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[1994] 2 R.C.S. R. C. M. ML) 3
Her Majesty The Queen Appeliant Sa Majesté la Reine Appelante
V. c
M.L.M. Respondent * MLM. Intimé
and et
b

Women’s Legal Education and Action
Fund Intervener

ENDEXED AS: R, v. M. (ML)
File No.: 23385.
1994: May 3.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L'Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major JJ.

ON APPEAL FROM THE NOVA SCOTIA SUPREME
COURT, APPEAL DIVISION

Criminal law — Sexual offences — Sexual assault —
Consent — Accused convicted of sexually assaulting his
16-year-old stepdaughter — Court of Appeal allowing
accused’s appeal and entering acquittal — Court of
Appeal erring in holding that victim required to offer
some minimal word or gesture of objection and that lack
of resistance must be equated with consent — Convic-
tion restored.

APPEAL from a judgment of the Nova Scotia
Supreme Court, Appeal Division (1992), 117
N.S.R. (2d) 74,324 A.P.R. 74, 78 C.C.C. (3d) 318,
allowing the accused’s appeal from his conviction
for sexual assault. Appeal allowed.

Robert C. Hagell and William Delaney, for the
appellant.

M. Jane McClure and M. Jean Beeler, for the
respondent.

Chantal Tie and Jean Whalen, for the intervener.

f

Fonds d’action et d’éducation juridiques
pour les femmes Intervenant

REPERTORIE: R. ¢. M. (ML)
No du greffe: 23385,
1994: 3 mai.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin,
Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR SUPREME DE LA
NOUVELLE-ECOSSE, SECTION D’ APPEL

Droit criminel — Infractions d’ordre sexuel — Agres-
sion sexuelle — Consentement — Accusé déclaré coupa-
ble d’agression sexuelle contre sa belle-fille de 16 ans
— Cour d’appel accueillant I’appel de Uaccusé et ins-
crivant un verdict d’acquittement — Cour d’appel con-
cluant a tort qu’une victime doit opposer un minimum
de résistance, par des paroles ou des gestes, et que ’ab-
sence de résistance équivaut & consentement — Décla-
ration de culpabilité rétablie.

POURVOI contre un arrét de la Cour supréme
de la Nouvelle-Ecosse, Section d’appel (1992),
117 N.S.R. (2d) 74, 324 APR. 74,78 CC.C. (3d)

" 318, qui a accueilli P’appel interjeté par 1’accusé

contre sa déclaration de culpabilité d’agression
sexuelle. Pourvoi accueilli.

Robert C. Hagell et William Delaney, pour
I’appelante. .

M. Jane McClure et M. Jean Beeler, pour
I’intimé,

Chantal Tie et Jean Whalen, pour I'intervenant.



R.v. M. ML)

Sopinka J.

[1994] 2 S.C.R.

The judgment of the Court was delivered orally
by

LAMER C.J. — The appeal is allowed, the order
of the Court of Appeal is set aside and the convic-
tion is restored. Mr. Justice Sopinka will give the
reasons of the Court.

SOPINKA J. — The Court of Appeal allowed the
appeal from conviction on the ground that the deci-
sion of the trial judge was unreasonable and could
not be supported by the evidence. In our opinion,
taking into account all of the circumstances includ-
ing the evidence of the complainant which was
accepted by the trial judge, we are of the view that
there was evidence upon which a jury, properly
instructed and acting judicially, could reasonably
convict. The trial judge was in the same position.
The majority of the Court of Appeal was in error
in holding that a victim is required to offer some
minimal word or gesture of objection and that lack
of resistance must be equated with consent.

Judgment accordingly.

Solicitor for the appellant: The Attorney
General of Nova Scotia, Halifax. ’

Solicitors for the respondent: Weldon, Becler,
Mont & Dexter, Dartmouth.

Solicitors for the intervener: Chantal Tie,
Ottawa; Jean Whalen, Dartmouth.

!

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par ‘

LE JUGE EN CHEF LAMER — Le pourvoi est
accueilli, I’ordonnance de la Cour d’appel est
annulée et la déclaration de culpabilité est rétablie.
Le juge Sopinka exposera les motifs de la Cour.

LE JUGE SOPINKA — La Cour d’appel a accueilli
Pappel contre la déclaration de culpabilité pour le
motif que la décision du juge du proces était dérai- -
sonnable et n’était pas appuyée par la preuve. A
notre avis, compte tenu de toutes les circonstances
y compris la preuve de la plaignante qui a été
acceptée par le juge du proces, il y avait des élé-
ments de preuve 2 partir desquels un jury ayant
regu des directives appropriées et agissant de fagcon
judiciaire pouvait raisonnablement prononcer un
verdict de culpabilité. Le juge du proces était dans
la méme situation. La Cour d’appel 2 la majorité a
commis une erreur en statuant qu’une victime doit
opposer un minimum de résistance, par des paroles
ou des gestes, et que I’absence de résistance équi-

vaut 3 consentement.

Jugement en conséquence.

Procureur de I’appelante: Le procureur général
de la Nouvelle-Ecosse, Halifax.

Procureurs de ’intimé: Weldon, Beeler, Mont &
Dexter, Dartmouth.

Procureurs de l'intervenant: Chantal Tie,
Ottawa; Jean Whalen, Dartmouth.



[1994] 2 R.C.S.

R. ¢. ZAZULAK Le juge Major 5

Donald Anton Zazulak Appellant

V.

Her Majesty The Queen Respondent

INDEXED AS: R. v. ZAZULAK ©
File No.: 23713.
1994: May 4.

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

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

Criminal law — Perjury — Recantation — Finding at
trial of intention by accused to mislead court and of
other falsehoods — Retraction of earlier false testimony
within same hearing — Recantation of perjury not a
defence to completed offence: ’

APPEAL from a judgment of the Alberta Court
of Appeal (1993), 145 AR. 31, 55 W.A.C. 31,12
Alta. L.R. (3d) 125, 84 C.C.C. (3d) 303, [1993] 8
W.W.R. 614, allowing an appeal from acquittal by
Wachowich J. Appeal dismissed.

C. D. Evans, Q.C., and P. C. Fagan, for the
appellant.

William G. Pinckney, for the respondent.
The judgment of the Court was delivered orally
by :
MAJOR J. — The appellant raised two principal
grounds of appeal:

(1) Initially the appellant submitted that the
Alberta Court of Appeal erred in holding that
the Crown’s appeal involved a question of law.

We do not agree that there was an error of law.
The substance of this ground of appeal is whether
as a matter of law there can be a recantation of per-

d

Donald Anton Zazulak Appelant

C.

Sa Majesté la Reine  Intimée

REPERTORIE: R. ¢. ZAZULAK
Ne du greffe: 23713.
1994: 4 mai.

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

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

Droit criminel — Parjure — Rétractation — Consta-
tation au procés de Iintention de I’accusé d’induire la
cour en erreur et de l'existence d’autres fausses décla-
rations — Rétractation d’un faux témoignage antérieur
au cours de la méme audience — Rétractation d’un par-
Jjure non opposable comme moyen de défense a une
infraction compleéte.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
I’Alberta (1993), 145 AR. 31, 55 W.AC. 31, 12
Alta. LR. (3d) 125, 84 C.C.C. (3d) 303, [1993] 8
W.W.R. 614, qui a accueilli I’appel de ’acquitte-
ment prononcé par le juge Wachowich. Pourvoi
rejeté,

C. D. Evans, c.r., et P. C. Fagan, pour I’appe-
lant.

William G. Pinckney, pour 'intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par

LE JUGE MAJOR — L’appelant a avancé deux
principaux moyens d’appel:

(1) En premier lieu, il a soutenu que la Cour
d’appel de I’ Alberta avait commis une erreur en
décidant que 1’appel du ministére public soule-
vait une question de droit.

Nous ne sommes pas d’accord pour dire qu’il y
avait une erreur de droit. Ce moyen d’appel con-
siste essentiellement & savoir si, en droit, il peut y



6 R. V. ZAZULAK

Major J. [1994] 2 S.C.R.

jury within the same hearing, the effect of which
would be to nullify the prior finding of the com-
pleted offence. This in our opinion is a question of
law.

(2) The second ground is that recantation of per-
jury can provide a defence.

In our opinion the finding of fact by the trial
judge, with which we cannot interfere, that the
accused intended initially to mislead the Court,
coupled with the other findings of falsehood under
oath, results in a conclusion that at that point the
offence was complete. A later recantation under
the circumstances of this case would not, as a mat-
ter of logic, negate an earlier intention to mislead.

Compelling evidence dealing with the good but
misguided motive of the accused should, as stated
by the Court of Appeal, undoubtedly count posi-
tively in his favour towards sentence.

We therefore agree with the conclusion of the
Alberta Court of Appeal and the appeal is dis-
missed.

Judgment accordingly.

Solicitors for the appellant: Evans, Bascom,
Calgary.

Solicitor for the respondent: The Alberta
Department of Justice, Edmonton.

avoir rétractation d’un parjure au cours de la méme
audience, ce qui aurait pour effet d’annuler la con-
clusion antérieure que 1’infraction était complete.
Il s’agit 13, selon nous, d’une question de droit.

(2) Dans le second moyen, I’appelant a fait
valoir que la rétractation d’un parjure pouvait
constituer un moyen de défense.

A notre avis, la conclusion de fait du juge du
proces, a laquelle nous ne pouvons pas toucher,
voulant que I’accusé ait eu I’intention d’induire la
cour en erreur A 1’origine, conjuguée aux autres
constatations de fausses déclarations sous serment,
amene 2 conclure que I'infraction était complete 3
ce moment-13. Logiquement, une rétractation ulté-
rieure dans les circonstances de la présente affaire
n’annulerait pas une intention antérieure d’induire
en erreur.

Comme I’a affirmé la Cour d’appel, il n’y a pas
de doute qu’une preuve convaincante relative
quant au mobile valable mais malencontreux de
P’accusé devrait jouer en sa faveur pour ce qui est
de la peine a lui imposer.

En conséquence, nous souscrivons A la conclu-
sion de la Cour d’appel de 1’ Alberta et le pourvoi
est rejeté,

Jugement en conséquence.

Procureurs de [l’appelant: Evans, Bascom,
Calgary.

Procureur de l'intimée: Le ministére de la
Justice de I’Alberta, Edmonton.



[1994] 2 R.C.S.

BOUTIN c¢. DISTRIBUTIONS C.L.B. INC.

Le juge Iacobucci 7

Jacques Bilodeau and Les Distributions -
C.L.B. Inc. Appellants

Roland Boutin and Qualipro
Inc. Respondents

INDEXED AS: BOUTIN v. DISTRIBUTIONS C.LLB. INC.
File No.: 23095.
1994: May 4.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory and Iacobucci JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Copyright — Infringement — “Scratch” cards —
Respondents ordered to pay damages for infringement
— Respondents’ appeal allowed by Court of Appeal —
Criteria for infringing correctly stated and appropri-
ately applied to facts by trial judge — Court of Appeal
erroneously adding that infringing must be simple copy
of original — Trial judgment restored.

APPEAL from a judgment of the Quebec Court
of Appeal, [1993] R.L. 272, 56 Q.A.C. 206, 46
C.P.R. (3d) 395, reversing a judgment of the Court
of Quebec, Civil Division. Appeal allowed.

Dominique Jobin, for the appellants.
Sylvie Poulin, for the respondents.

English version of the judgment of the Court
delivered orally by

IacoBuCCl J. — We are all of the view that this
appeal should be allowed and the trial judgment
restored, with costs throughout. The trial judge
correctly stated the criteria for infringing and
applied them appropriately to the facts he found, in
support of which there was ample evidence.
Although the Court of Appeal accepted these crite-

Jacques Bilodeau et Les Distributions C.L.B.
Inc. Appelants

C.

Roland Boutin et Qualipro Inc. Intimés

REPERTORIE: BOUTIN ¢. DISTRIBUTIONS C.L.B. INC.
Ne du greffe: 23095.
1994: 4 mai.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory et Iacobucci.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit d’auteur — Contrefacon — Cartes de genre
«gratteuxs — Intimés condamnés & payer des dom- -
mages-intéréts pour contrefagon — Appel des intimés
accueilli par la Cour d’appel — Critéres d’une contre-
Jagon correctement énoncés et adéquatement appliqués
aux faits par le juge du procés — Cour d’appel ajoutant
a tort que la contrefacon doit étre une simple copie de
Poriginal — Jugement de premiére instance rétabli.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel du
Québec, [1993] R.L. 272, 56 Q.A.C. 206, 46
C.PR. (3d) 395, qui a infirmé€ un jugement de la
Cour du Québec, Chambre civile. Pourvoi
accueilli.

Dominique Jobin, pour les appelants.
Sylvie Poulin, pour les intimés.

Le jugement de la Cour a été rendu oralement
par

LE JUGE IACOBUCCI — Nous somimes tous d’avis
d’accueillir ce pourvoi et de rétablir le jugement de
premiére instance, avec dépens dans toutes les
cours. Le juge du proces a correctement énoncé les

. criteres d’une contrefagon et les a adéquatement

appliqués aux faits qu’il a constatés et au soutien
desquels il y avait amplement de preuves. Quoique
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ria and facts, it erroneously added thereto that the  la Cour d’appel ait accepté ces critéres et ces faits,
infringing must be a simple copy of the original. elle y a erronément ajouté que la contrefagon doit
étre une simple copie de I’original.

Judgment accordingly. e Jugement en conséquence.
Solicitors for the appellants: Alarie, Legault & Procureurs des appelants: Alarie, Legault &
Associés, Montréal. Associés, Montréal.

Solicitors for the respondents: Gauthier, Créte b  Procureurs des intimés: Gauthier, Créte &
& Associés, Québec. Associés, Québec. '
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Her Majesty The Queen Appellant Sa Majesté la Reine Appelante

. c.

Chikmaglur Mohan Respondent ¢ Chikmaglur Mohan Intimé

INDEXED AS: R. v. MOHAN REPERTORIE: R. ¢. MOHAN

File No.: 23063. , Ne du greffe: 23063.

1993: November 9; 1994: May 3.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Evidence — Admissibility — Expert evidence —
Nature of expert evidence — Expert evidence as to dis-
position — Pediatrician charged with sexual assault of
patients — Expert witness called to testify that character
traits of accused not fitting psychological profile of
putative perpetrator of offences — Whether expert’s tes-
timony admissible.

Criminal law — Expert evidence — Nature of expert
evidence — Expert evidence as to disposition — Pedia-
trician charged with sexual assault of patients — Expert
witness called to testify that character traits of accused
not fitting psychological prafile of putative perpetrator
of affences — Whether expert’s testimony admissible.

Respondent, a practising pediatrician, was charged
with four counts of sexual assault on four female
patients, aged 13 to 16 at the relevant time, during medi-
cal examinations conducted in his office. His counsel
indicated that he intended to call a psychiatrist who
would testify that the perpetrator of the alleged offences
would be part of a limited and unusual group of individ-
uals and that respondent did not fall within that narrow
class because he did not possess the characteristics
belonging to that group. The psychiatrist testified in a
voir dire that the psychological profile of the perpetrator
of the first three complaints was likely that of a
pedophile, while the profile of the perpetrator of the
fourth complaint that of a sexual psychopath. The psy-
chiatrist intended to testify that the respondent did not
fit the profiles but the evidence was ruled inadmissible
at the conclusion of the voir dire.

Respondent was found guilty by the jury and
appealed. The Court of Appeal allowed respondent’s

d

1993: 9 novembre; 1994: 5 mai.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin,
Iacobucci et Major.

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

Preuve — Admissibilité — Preuve d’expert — Nature
de la preuve d’expert — Preuve d’expert quant & la pré-
disposition — Pédiatre accusé d’agression sexuelle sur
des patientes — Expert appelé & témoigner que les traits
de caractére de I’ accusé ne répondent pas au profil psy-
chologique de l’auteur putatif des infractions — Le
témoignage d’expert est-il admissible?

Droit criminel — Preuve d’expert — Nature de la
preuve d’expert — Preuve d’expert quant & la prédispo-
sition — Pédiatre accusé d’agression sexuelle sur des
patientes — Expert appelé & témoigner que les traits de
caractére de Uaccusé ne correspondent pas au profil
psychologique de U'auteur putatif des infractions — Le
témoignage d’expert est-il admissible?

L’intimé, un pédiatre, fait face & quatre chefs d’accu-
sation d’agression sexuelle commise sur quatre
patientes, gées & 1'époque de 13 & 16 ans, pendant leur
examen médical dans le burean de P’intimé. Son avocat
a exprimé P’intention d’appeler un psychiatre qui témoi-
gnerait que I’auteur des infractions alléguées appartenait
3 un groupe limité et inhabituel d’individus et que I'in-
timé ne faisait pas partie de cette catégorie restreinte
parce qu’il n’en possédait pas les caractéristiques
propres. Le psychiatre a témoigné au voir-dire que le
profil psychologique de 1’auteur des trois premiéres
agressions alléguées était probablement celui d’un pédo-
phile alors que celui de la quatriéme était celui d’un psy-
chopathe sexuel. Le psychiatre avait 1'intention de
témoigner que 1’intimé ne correspondait pas & ces pro-
fils, mais son témoignage a été jugé inadmissible 2 I'is-
sue du voir-dire.

Déclaré coupable par le jury, I'intimé a interjeté
appel. La Cour d’appel a accueilli 1’appel de I’intimé,
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appeal, quashed the convictions and ordered a new trial.
The Court of Appeal therefore found it unnecessary to
deal with the Crown’s sentence appeal. At issue here
was the determination of the circumstances in which
expert evidence is admissible to show that character
traits of an accused person do not fit the psychological
profile of the putative perpetrator of the offences
charged. Resolution of this issue involved an examina-
tion of the rules relating to (i) expert evidence, and (ii)
character evidence.

Held: The appeal should be allowed.
The evidence should be excluded.

Expert Evidence

Admission of expert evidence depends on the applica-
tion of the following criteria: (a) relevance; (b) necessity
in assisting the trier of fact; (c) the absence of any
exclusionary rule; and (d) a properly qualified expert.
Relevance is a threshold requirement to be decided by
the judge as a question of law. Logically relevant evi-
dence may be excluded if its probative value is over-
bome by its prejudicial effect, if the time required is not
commensurate with its value or if it can influence the
trier of fact out of proportion to its reliability. The relia-
bility versus effect factor has special significance in
assessing the admissibility of expert evidence. Expert
evidence should not be admitted where there is a danger
that it will be misused or will distort the fact-finding
process, or will confuse the jury.

Expert evidence, to be necessary, must likely be
outside the experience and knowledge of a judge or jury
and must be assessed in light of its potential to distort
the fact-finding process. Necessity should not be judged
by too strict a standard. The possibility that evidence
will overwhelm the jury and distract them from their
task can often be offset by proper instructions. Experts,
however, must not be permitted to usurp the functions of
the trier of fact causing a trial to degenerate to a contest
of experts.

Expert evidence can be excluded if it falls afoul of an
exclusionary rule of evidence separate and apart from
the opinion rule itself. The evidence must be given by a
witness who is shown to have acquired special or pecu-

liar knowledge through study or experience in respect of ;

the matters on which he or she undertakes to testify.

annulé les déclarations de culpabilité et ordonné un nou-
veau procés. La Cour a ainsi conclu qu’il n’était pas
nécessaire d’entendre 1’appel du ministere public contre
la sentence. Il faut déterminer en ’espéce les circons-
tances dans lesquelles la preuve d’expert est admissible
pour démontrer que des traits de caractére d’un accusé
ne répondent pas au profil psychologique de 1’auteur
putatif des infractions reprochées. La résolution de la
question passe par 1’examen des régles en matiere (i) de
preuve d’expert, et (ii) de preuve de moralité.

Arrét: Le pourvoi est accueilli.

La preuve est exclue.

Preuve d’expert

L’admission de la preuve d’expert repose sur I’appli-
cation des critéres suivants: a) la pertinence; b) la néces-
sité d’aider le juge des faits; c) I’absence de toute rdgle
d’exclusion; et d) la qualification suffisante de 1’expert.
La pertinence est une exigence liminaire déterminée par
le juge comme question de droit. La preuve logiquement
pertinente peut étre exclue si sa valeur probante est sur-
passée par son effet préjudiciable, si elle exige un temps
excessivement long qui est sans commune mesure avec
sa valeur ou si son effet sur le juge des faits est dispro-
portionné par rapport 4 sa fiabilité. Le facteur fiabilité-
effet revét une importance particuli¢re dans I’apprécia-
tion de 1’admissibilité de la preuve d’expert. La preuve
d’expert ne devrait pas étre admise si elle risque d’étre
utilisée 2 mauvais escient et de fausser le processus de
recherche des faits, ou de dérouter le jury.

Pour étre nécessaire, la preuve d’expert doit, selon
toute vraisemblance, dépasser 1’expérience et la con-
naissance d’un juge ou d’un jury et étre évaluée 2 la
lumiére de la possibilité qu’elle fausse le processus de
recherche des faits. La nécessité ne devrait pas étre
jugée selon une norme trop stricte. La possibilité que la
preuve ait un impact excessif sur le jury et le détourne
de ses tiches peut souvent étre contrecarrée par des
directives appropriées. Les experts ne doivent toutefois
pas pouvoir usurper les fonctions du juge des faits, ce
qui pourrait réduire le proces 4 un simple concours d’ex-

.perts.

La preuve d’expert peut étre exclue si elle contrevient
3 une regle d’exclusion de la preuve, distincte de la
régle applicable a I’opinion. La preuve doit &tre présen-
tée par un témoin dont on démontre qu’il ou elle a
acquis des connaissances spéciales ou particulitres
grice & des études ou 3 une expérience relatives aux
questions visées dans son témoignage.
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In summary, expert evidence which advances a novel
scientific theory or technique is subjected to special
scrutiny to determine whether it meets a basic threshold
of reliability and whether it is essential in the sense that
the trier of fact will be unable to come to a satisfactory
conclusion without the assistance of the expert. The
closer the evidence approaches an opinion on an ulti-
mate issue, the stricter the application of this principle.

Expert Evidence as to Disposition

The Crown cannot lead expert evidence as to disposi-
tion in the first instance unless it is relevant to an issue
and is not being used merely as evidence of disposition.
The accused, however, can adduce evidence as to dispo-
sition, but this evidence is generally limited to evidence
of the accused’s reputation in the community with
respect to the relevant trait or traits. The accused in his
or her own testimony may also rely on specific acts of
good conduct. Evidence of an expert witness that the
accused, by reason of his or her mental make-up or con-
dition of the mind, would be incapable of committing or
disposed to commit the crime does not fit either of these
categories. A further exception, however, has developed
that is limited in scope. Although the exception has been
applied to abnormal behaviour usually connoting sexual
deviance, its underlying rationale is based on distinc-
tiveness.

Before an expert’s opinion as to disposition is admit-
ted as evidence, the trial judge must be satisfied, as a
matter of law, that either the perpetrator of the crime or
the accused has distinctive behavioural characteristics
such that a comparison of one with the other will be of
material assistance in determining innocence or guilt.
Although this decision is made on the basis of common
sense and experience, it is not made in a vacuum. The
trial judge should consider the opinion of the expert and
whether the expert is merely expressing a personal opin-
ion or whether the behavioural profile which the expert
is putting forward is in common use as a reliable indica-

tor of membership in a distinctive group. A finding that ;

the scientific community has developed a standard pro-
file for the offender who commits this type of crime will
satisfy the criteria of relevance and necessity. The evi-
dence will qualify as an exception to the exclusionary
rule relating to character evidence provided the trial
judge is satisfied that the proposed opinion is within the
field of expertise of the expert witness.

En résumé, la preuve d’expert qui avance une nou-
velle théorie ou technique scientifique est soigneuse-
ment examinée pour déterminer si elle satisfait A la
norme de fiabilité et si elle est essentielle en ce sens que
le juge des faits sera incapable de tirer une conclusion
satisfaisante sans I'aide de 1’expert. Plus la preuve se
rapproche de 1’opinion sur une question fondamentale,
plus Papplication de ce principe est stricte.

Preuve d’expert quant a la prédisposition

Le ministére public ne peut produire une preuve d’ex-
pert quant 2 la prédisposition que si elle est pertinente et
n’est pas utilisée comme simple preuve de la prédisposi- .
tion. L’accusé peut en revanche produire une preuve
quant 2 la prédisposition, mais cette preuve se limite, en
régle générale, a la preuve de la réputation de I’accusé
au sein de la collectivité relativement aux traits de
caractére concernés. L’accusé peut aussi invoquer dans
son propre témoignage des actes particuliers de bonne
conduite. Le témoignage d’un expert indiquant qu’en
raison de sa constitution mentale ou de son état mental,
I’accusé serait incapable de commettre le crime ou ne
pourrait &tre prédisposé a le commettre, ne correspond
aucune de ces catégories. Cependant, une aiitre excep-
tion de portée limitée a été créée. Bien que cette excep-
tion ait été appliquée & des comportements anormaux
liés usuellement & une déviance sexuelle, sa raison
d’étre est le caractére distinctif.

Avant d’admettre en preuve ’opinion d’un expert sur
la prédisposition, le juge du procés doit étre convaincu,
en droit, que 'auteur du crime ou I’accusé posséde des
caractéristiques de comportement distinctives de sorte
que la comparaison de 1’'un avec 1’autre aidera considé-
rablement 2 déterminer 1’innocence ou la culpabilité.
Bien que cette décision repose sur le bon sens et 1’expé-
rience, elle n’est pas prise dans le vide. Le juge du pro-
cés devrait considérer, d’une part, I’opinion de 1'expert
et, d’autre part, si ce dernier exprime simplement une
opinion personnelle ou si le profil de comportement
qu’il décrit est couramment utilisé comme indice fiable
de I’appartenance & un groupe distinctif. La conclusion
que la profession scientifique a élaboré un profil type du
délinquant qui commet ce genre de crime saftisfera aux
critéres de pertinence et de fiabilité. La preuve sera con-
sidérée comme une exception a la régle d’exclusion

. relative 2 la preuve de moralité & condition que le juge

soit convaincu que 1’opinion proposée se situe dans le
domaine d’expertise du témoin expert.
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Application to This Case

Nothing in the record supported a finding that the
profile of a paedophile or psychopath has been standard-
ized to the extent that it could be said that it matched the
supposed profile of the offender depicted in the charges.
The expert’s group profiles were not seen as sufficiently
reliable to be considered helpful. In the absence of these
indicia of reliability, it could not be said that the evi-
dence would be necessary in the sense of usefuily clari-
fying a matter otherwise unaccessible, or that any value
it may have had would not be outweighed by its poten-
tial for misleading or diverting the jury.

The similarities detailed by the judge dealt with the
perpetrator’s modus operandi of the acts subject to the
individual counts. These were not matters to which the
expert evidence related. Moreover, whether a crime is
committed in a manner that identifies the perpetrator by
reason of striking similarities in the method employed in
the commission of other acts is something that a jury
can, generally, assess without the aid of expert evidence.
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The judgment of the Court was delivered by

SOPINKA J. — In this appeal we are required to
determine under what circumstances expert evi-
dence is admissible to show that character traits of
an accused person do not fit the psychological pro-
file of the putative perpetrator of the offences
charged. Resolution of this issue involves an
examination of the rules relating to expert and
character evidence.

I. Facts

A. The Events

The respondent, a practising pediatrician in |

North Bay, was charged with four counts of sexual
assault on four of his female patients, aged 13 to
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POURYVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
I’Ontario (1992), 8 O.R. (3d) 173, 55 O.A.C. 309,
71 C.C.C. (3d) 321, 13 C.R. (4th) 292, qui a
accueilli un appel des déclarations de culpabilité
prononcées par le juge Berstein, siégeant avec
jury, et ordonné un nouveau procés. Pourvoi
accueilli.

Jamie C. Klukach, pour I’appelante. -

Brian H. Greenspan et Sharon E. Lavine, pour
Pintimé.

‘Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE SOPINKA — Nous sommes appelés a
déterminer en I’espéce les circonstances dans les-
quelles la preuve d’expert est admissible pour
démontrer que des traits de caractére d’un accusé
ne répondent pas au profil psychologique de I’au-
teur putatif des infractions reprochées. La résolu-
tion de la question passe par ’examen des régles
en matiére de preuve d’expert et de moralité.

' 1 Les faits

A. Les événements

L’intimé, un pédiatre exergant 3 North Bay, fait
face a quatre chefs' d’accusation d’agression
sexuelle sur quatre de ses patientes, dgées a
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16 at the relevant time. The alleged sexual assaults
were perpetrated during the course of medical
examinations of the patients conducted in the
respondent’s office. The complainants had been
referred to the respondent for conditions which
were, in part, psychosomatic in nature.

Evidence relating to each complaint was admit-
ted as similar fact evidence with respect to the
others. The complainants did not know one
another. Three of them came forth independeritly.
Following a mistrial, which was publicized, the
fourth victim came forward, having heard about
the other charges. Three of the four complainants
had been victims of prior sexual abuse. With
respect to two of them, the respondent knew about
their sexual abuse at the hands of others. The
alleged assaults consisted of fondling of the girls’
breasts and digital penetration and stimulation of
their vaginal areas, accompanied by intrusive
questioning of them as to their sexual activities.
All of the complainants testified that the respon-
dent did not wear gloves while examining them
internally. The respondent, who testified in his
own defence, denied the complainants’ evidence.

At the conclusion of the respondent’s examina-
tion in chief, counsel for the respondent indicated
that he intended to call a psychiatrist who would
testify that the perpetrator of the offences alleged
to have been committed would be part of a limited
and unusual group of individuals and that the
respondent did not fall within that narrow class
because he did not possess the characteristics
belonging to that group. The Crown sought a rul-
ing on the admissibility of that evidence. The trial
judge held a voir dire and ruled that the evidence
tendered on the voir dire would not be admitted.

The jury found the respondent guilty as charged
on November 16, 1990. He was sentenced to nine
months’ imprisonment on each of the four counts,
to be served concurrently, and to two years’ proba-
tion. The respondent appealed his convictions and
the Crown appealed the sentence. The Court of
Appeal allowed the respondent’s appeal, quashed
the convictions and ordered a new trial. Accord-
ingly, the Court of Appeal found it was not neces-

I’époque de 13 a 16 ans. Les agressions sexuelles
auraient été commises pendant 1’examen médical
des patientes dans le burean de I'intimé. Les plai-
gnantes lui avaient été référées pour des problémes
qui, en partie, étaient de nature psychosomatique.

La preuve relative a chaque plainte a été admise
comme preuve de faits similaires & I’égard des
autres. Les plaignantes ne se connaissaient pas.
Trois d’entre elles ont porté plainte de fagon indé-
pendante. Aprés I'annulation d’un proces rendu
public, la quatrieme victime, ayant pris connais-
sance des accusations, s’est fait connafitre. Des
quatre plaignantes, trois avaient auparavant été
victimes d’abus sexuels. En outre, I'intimé savait
que deux d’entre elles avaient été par d’autres.
Les agressions alléguées consistaient & avoir
caressé les seins des filles et avoir pénétré et sti-
mulé la région vaginale avec les doigts, et a leur
avoir posé des questions indiscrétes sur leurs acti-
vités sexuelles. Toutes les plaignantes ont
témoigné que I'intimé ne portait pas de gants pen-
dant I'examen interne. L’intimé, qui a témoigné
pour sa propre défense, a nié les témoignages des
plaignantes.

A Pissue de P’interrogatoire principal de 1’in-
timé, I’avocat de ce dernier a exprimé 1’intention
d’appeler un psychiatre qui témoignerait que 1’au-
teur des infractions alléguées appartenait a un

- groupe limité et inhabituel d’individus et que 1’in-

timé ne faisait pas partie de cette catégorie res-
treinte parce qu’il n’en possédait pas les caractéris-
tiques propres. Le ministere public a demandé au
juge du proceés de se prononcer sur 1’admissibilité
de cette preuve. Ce dernier a tenu un voir-dire, a la
suite duquel il a conclu 3 I’'inadmissibilité de la
preuve présentée au voir-dire.

Le 16 novembre 1990, le jury a déclaré I’intimé
coupable des infractions reprochées. Il a été con-

i damné 2 neuf mois d’emprisonnement relative-

ment a chacun des quatre chefs, & purger concur-
remment, et 2 deux années de probation. L’intimé
a interjeté appel des déclarations de culpabilité et

. le ministere public a interjeté appel de la sentence.

La Cour d’appel a accueilli I’appel de 1’intimé,
annulé les déclarations de culpabilité et ordonné un
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sary to deal with the Crown’s sentence appeal and
refused the Crown leave to appeal.

The appellant sought leave to appeal to this
Court against the decision of the Ontario Court of
Appeal pursuant to s. 693 of the Criminal Code,
R.S.C., 1985, c. C-46. On December 10, 1992
leave to appeal was granted by this Court, [1992] 3
S.C.R. viii.

B. The Excluded Evidence

In the voir dire, Dr. Hill, the expert, began his
testimony by explaining that there are three gen-
eral personality groups that have unusual personal-
ity traits in terms of their psychosexual profile per-
spective. The first group encompasses the
psychosexual who suffers from major mental ill-
nesses (e.g., schizophrenia) and engages in inap-
propriate sexual behaviour occasionally. The sec-
ond and largest group contains the sexual deviation
types. This group of individuals shows distinct
abnormalities in terms of the choice of individuals
with whom they report sexual excitement and with
whom they would like to engage in some type of
sexual activity. The third group is that of the sex-
ual psychopaths. These individuals have a callous
disregard for people around them, including a dis-
regard for the consequences of their sexual beha-
viour towards other individuals. Another group

- would include pedophiles who gain sexual excite-
ment from young adolescents, probably pubertal or
post-pubertal.

Dr. Hill identified pedophiles and sexual psy-
chopaths as examples of members of unusual and
limited classes of persons. In response to questions
- hypothetically encompassing the allegations of the
four complainants, the expert stated that the psy-
chological profile of the perpetrator of the first
" three complaints would likely be that of a
- pedophile, while the profile of the perpetrator of

the fourth complaint would likely be that of a sex-
ual psychopath. Dr. Hill also testified that, if but
one perpetrator was involved in all four complaints
described in the hypothetical questions, he would

nouveau proces. Elle a ainsi conclu qu’il n’était
pas nécessaire d’entendre 1’appel de la sentence
interjeté par le ministére public, et a refusé a ce
dernier 1’autorisation d’appeler.

L’appelante a demandé & notre Cour 1’autorisa-
tion de se pourvoir contre la décision de la Cour
d’appel de 1’Ontario conformément a 1’art. 693 du
Code criminel, LR.C. (1985), ch. C46. Le 10
décembre 1992, notre Cour a accordé I’autorisa-
tion, [1992] 3 R.C.S. viii.

B. Les éléments de preuve écartés

Lors du voir-dire, le Dr Hill, I’expert, a d’abord
expliqué qu’il existait trois groupes généraux de
personnalité possédant des traits de personnalité
inhabituels du point de vue de leur profil psycho-
sexuel. Le premier groupe comprend le psycho-
sexuel qui souffre de maladie mentale grave (par
exemple, la schizophrénie) et qui adopte & I’occa-
sion un comportement sexuel inapproprié. Le
deuxiéme groupe, le plus large, inclut les per-
sonnes ayant des déviations sexuelles. Les indivi-
dus appartenant a ce groupe présentent des anoma-
lies marquées quant au choix des personnes
auxquelles ils relient I’excitation sexuelle et avec
lesquelles ils aimeraient avoir une certaine forme
d’activité sexuelle. Le troisitme groupe comprend
les psychopathes sexuels. Ils sont totalement insen-
sibles & 1’égard des gens qui les entourent, et indif-
férents aux conséquences de leur comportement
sexuel envers autrui. Les pédophiles formeraient
un quatriéme groupe. IIs sont sexuellement excités
par de jeunes adolescents qui sont vraisemblable-
ment a I’ge pubertaire ou postpubertaire.

Le Dr Hill a qualifié les pédophiles et les psy-
chopathes sexuels d’exemples d’individus
membres d’une catégorie inhabituelle et restreinte
de personnes. En réponse & des questions hypothé-
tiques réunissant les allégations des quatre plai-

! gnantes, ’expert a déclaré que le profil psycholo-

gique de 'auteur des trois premiéres infractions
serait probablement celui d’un pédophile, alors que
le profil de I’auteur de la quatriéme infraction

. serait probablement celui d’un psychopathe sexuel.

Le Dr Hill a également témoigné que, si un seul
auteur était impliqué relativement aux quatre
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uniquely categorize that perpetrator as a sexual
psychopath. He added that such a person would
belong to a very small, behaviourally distinct cate-
gory of persons. Dr. Hill was asked whether a phy-
sician who acted in the manner described in the
hypothetical questions would be a member of a
distinct group of aberrant persons. His answer was
that such behaviours could only flow from a signif-
icant abnormality of character and would be part
of an unusual and limited class. In cross-examina-
tion, Dr. Hill said: “You bring an extra abnormal,
extra component for the abnormality when you
talk about a physician in his or her office.”
According to Dr. Hill, physicians who were also
sexual offenders would be a small group because
not only would they be breaking the usual norms
of society, but they would also be breaking out
against the norms of the medical profession which
are very strict given the intimate contact necessary
to treat patients. It was contemplated that Dr. Hill
would go on to testify “to the effect that Doctor
Mohan does not have the characteristics attributa-
ble to any of the three groups in which most sex
offenders fall.”

II. Judgments Below

A. High Court of Justice (Ruling on Voir Dire)
(Bernstein J.)

In ruling on the admissibility of Dr. Hill’s evi-
dence, the trial judge stated the issues as follows:

One: Did the offences alleged to have been commit-
ted by the accused have unusual features which would
indicate that anyone who committed them was a
member of a limited and distinguishable group?

Two: Did the psychiatrist have the necessary qualifi- |

cations and expertise to venture an opinion on the first
issue so as to be helpful to the jury?

The trial judge noted that Dr. Hill had person-
ally interviewed and treated three doctors who
engaged in criminal sexual misconduct with their
patients. He also noted that Dr. Hill admitted that

plaintes décrites dans les questions hypothétiques,
il le qualifierait de psychopathe sexuel unique-
ment. Il a ajouté qu’une telle personne appartien-
drait & un groupe trés restreint de personnes dis-
tinctes du point de vue de leur comportement. On a
demandé au Dr Hill si un médecin agissant de la
mani¢re décrite dans les questions hypothétiques
ferait partic d’un groupe distinct de personnes
anormales. I1 a répondu que de tels comportements
ne pouvaient que découler d’une grave anomalie
du caractere et feraient partie d’une catégorie inha-
bituelle et restreinte. En contre-interrogatoire, le Dr
Hill a dit: [TRADUCTION] «Vous apportez une ano-
malie supplémentaire, un élément supplémentaire
d’anomalie lorsque vous parlez d’un médecin dans
son bureau.» Selon le Dr Hill, les médecins qui
sont également des délinquants sexuels seraient
peu nombreux parce que non seulement ils violent
les normes ordinaires de la société, mais aussi les
normes de la profession médicale, qui sont tres
strictes étant donné le contact intime inhérent au
traitement des patients. On prévoyait que le D Hill
témoignerait ensuite [TRADUCTION] «que le Dr
Mohan ne posseéde pas les caractéristiques attri-
buables & 'un des trois groupes auxquels appar-
tiennent la plupart des délinquants sexuels.»

II. Les juridictions inférieures

A. La Haute Cour de Justice (décision relative-
ment au voir-dire) (le juge Bernstein)

En se pronongant sur 1’admissibilité du témoi-
gnage du Dr Hill, le juge du procés a formulé ainsi
les questions en litige:

[TRADUCTION]

(1) Les infractions imputées & I"accusé avaient-elles
des caractéristiques inhabituelles indiquant que qui-
conque les a commises appartient & un groupe restreint
et distinctif?

(2) Le psychiatre possédait-il les compétences et 1’ex-
périence nécessaires pour exprimer sur la premitre
question une opinion qui soit utile an jury?

Le juge du proces a signalé que le Dr Hill avait

. lui-méme interrogé et traité trois médecins ayant

eu un comportement sexuel criminel avec leurs
patients. Il a également signalé que le Dr Hill avait
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he was not aware of any scientific study or litera-
ture related to the psychiatric make-up of doctors
'who sexually abuse their patients and that his
experience with three admitted offenders who were
doctors was not a sufficient basis to allow him to @
make any generalizations on the subject. Dr. Hill
acknowledged that he, as a psychiatrist, is unable
to diagnose individuals as having the distinct char-
acteristics of a pedophile or of a homosexual until
the patient has performed an overt act which sug-
gests the existence of the characteristic.

The trial judge reviewed the case law in which ¢
the use of such psychiatric evidence had been dis-
cussed (i.e.,, R. v. Lupien, [1970] S.C.R. 263; R. v.
Robertson (1975), 21 C.C.C. (2d) 385 (Ont. C.A.);
R v. McMillan (1975), 23 C.C.C. (2d) 160 (Ont. d
C.A); R. v. Lavallee, [1990] 1 S.CR. 852; R. v.
French (1977), 37 C.C.C. (2d) 201 (Ont. C.A.); R.

v. Taylor (1986), 31 C.C.C. (3d) 1 (Ont. C.A)).
From these cases, the trial judge concluded that the
use of psychiatric evidence has been greatly ,
expanded since R. v. Lupien. He cited the follow-
ing words of Martin J.A. in R. v. Robertson
(at p. 423):

Evidence that the offence has distinctive features
which identified the perpetrator as a person possessing
unusual personality traits constituting him a member of
an unusual and limited class of persons would render
admissible evidence that the accused did not possess the g
personality characteristics of the class of persons to
which the perpetrator of the crime belonged.

The trial judge also relied on the following passage
of R. v. McMillan (at p. 175):

I leave open, until the question is required to be
decided, whether when the crime is one assumed to be
- committed by normal persons, e.g., rape, psychiatric ;
evidence is admissible to show that the accused is a
member of an abnormal group, possessing characteris-
tics which make it improbable that he committed the
offence, e.g., that he is a homosexual with an aversion to
heterosexual relations. I am disposed, however, to think
that such evidence is admissible.

admis qu’il ne connaissait aucune étude ou docu-
mentation scientifique relative au portrait psychia-
trique des médecins qui abusent sexuellement de
leurs patients, et que son expérience acquise aupres
des trois délinquants reconnus, qui étaient des
médecins, ne lui permettait pas de faire des généra-
lisations sur le sujet. Le Dr Hill a reconnu qu’a titre
de psychiatre, il n’était pas en mesure de diagnosti-
quer chez des individus les caractéristiques distinc-
tes d’un pédophile ou d’un homosexuel, tant que le
patient n’avait pas commis d’acte manifeste pou-
vant indiquer I’existence de la caractéristique.

Le juge du proces a passé en revue la jurispru-
dence dans laquelle 1’utilisation de Ia preuve psy-
chiatrique a été analysée (p. ex., R. c¢. Lupien,
[1970] R.C.S. 263; R. c. Robertson (1975), 21
C.C.C. (2d) 385 (C.A. Ont.); R. c¢. McMillan
(1975), 23 C.C.C. (2d) 160 (C.A. Ont.); R. c.
Lavallee, [1990] 1 R.C.S. 852; R. c. French
(1977), 37 C.C.C. (2d) 201 (C.A. Ont.); R. c. Tay-
lor (1986), 31 C.C.C. (3d) 1 (C.A. Ont.)). Fort de
ces arréts, le juge du proces a conclu que I’utilisa-
tion de la preuve psychiatrique a considérablement
été €largie depuis I’arrét R. ¢. Lupien. Il a repris les
propos suivants du juge Martin de la Cour d’appel
dans I'arrét R. ¢. Robertson (a la p. 423):

[TRADUCTION] La preuve que 1’'infraction présente des
caractéristiques distinctives qui identifient 1’auteur du
crime comme une personne possédant des traits de per-
sonnalité inhabituels, qui le rattachent ainsi 3 une caté-
gorie inhabituelle et restreinte de personnes, rendrait
admissible la preuve que 1’accusé ne possédait pas les
traits de personnalité propres a la catégorie a laquelle
1’auteur du crime appartient.

Le juge du proces a également invoqué le passage
suivant de 1’arrét R. ¢. McMillan (4 la p. 175):

[TRADUCTION] Je laisse ouverte, jusqu’a ce qu’elle
doive étre tranchée, la question de savoir, lorsqu’un
crime, comme le viol, est présumé é&tre commis par des
personnes normales, si la preuve psychiatrique est
admissible pour établir que I’accusé fait partie d’un
groupe anormal possédant des caractéristiques en raison
desquelles il est peu probable qu’il ait commis 1’infrac-
tion, comme le fait qu’il soit un homosexuel ayant une
aversion pour les relations hétérosexuelles. Je suis toute-
fois disposé a penser qu’une telle preuve est admissible.



18 R. v. MOHAN Sopinka J.

[1994] 2 S.CR.

After relying on R. v. McMillan, the trial judge
held:

Doctor Hill is of the opinion that sexual assault is a
crime committed by a distinguishable group. As I read
the cases, I came to the conclusion that it is the size and
the degree of distinctiveness of the “unusual and limited
class of persons” which determines whether expert
opinion will be helpful in defining the class and catego-
rizing accused persons within or without the group.
These days it is trite to say that a large number of men
from all walks of life commit sexual offences on young
women. While all may have some type of character dis-
order, I doubt that expert evidence regarding the nor-
mality of any given accused would be of assistance to a
trier of fact absent some more distinguishing within the
wide spectrum of sexual assault.

The evidence of Doctor Hill is not sufficient, I
believe, to establish that doctors who commit sexual
assaults on patients are in a significantly more limited
group in psychiatric terms than are other members of
society. There is no scientific data available to warrant
that conclusion. A sample of three offenders is not a suf-
ficient basis for such a conclusion. Even the allegations
of the fourth complainant . . . are not so unusual, as sex
offenders go, to warrant a conclusion that the perpetra-
tor must have belonged to a sufficiently narrow class.

I conclude that if the evidence was received as pro-
posed, it would merely be character evidence of a type
that is inadmissible as going beyond evidence of general
reputation, and does not fall within the proper sphere of
expert evidence.

B. Ontario Court of Appeal (1992), 8 O.R. (3d)
173

It was apparent for Finlayson J.A., who wrote
the court’s judgment, that the trial judge’s conclu-
sions were based on a misapprehension of the evi-
dence of Dr. Hill. Finlayson J.A. stated that Dr,
Hill did not base his opinion on case studies of the
three physicians he had as patients who were
accused of sexual crimes. Rather, Finlayson J.A.
was of the view at p. 177 that, in concluding that
the perpetrators in the hypothetical examples
would fall into an unusual and limited class of per-
sons, and that, if the perpetrator were a physician,
the class into which he would fall would be even

Apres avoir invoqué V’arrét R. ¢. McMillan, le juge
du proces a déclaré:

[TRADUCTION] Selon le Docteur Hill, 1’agression
sexuelle est un crime commis par un groupe distinctif.
Compte tenu de la jurisprudence, je conclus que c’est
I’'importance et le degré de distinction de la «catégorie
inhabituelle et restreinte de personnes» qui détermine si
I'opinion d’un expert contribuera a définir la catégorie
et & inclure les accusés dans ce groupe ou a les en
exclure. Il va sans dire qu’un grand nombre d’hommes
de tous les milieux commettent des infractions sexuelles
sur de jeunes femmes. S’il se peut que tous souffrent
d’une forme de désordre mental, je doute que la preuve
d’expert portant sur la normalité d’un accusé soit utile
au juge des faits en 1’absence d’un €lément plus distinc-
tif se situant & I’intérieur du large spectre de 1’agression
sexuelle,

A mon avis, le témoignage du Docteur Hill ne suffit
pas a établir que les médecins qui agressent sexuelle-
ment leurs patients forment un groupe beaucoup plus
restreint sur le plan psychiatrique que les autres
membres de la société. Aucune donnée scientifique ne
justifie cette conclusion. Un échantillon de trois délin-
quants ne suffit pas comme fondement 2 une telle con-
clusion. Méme les allégations de la quatriéme plaignante
[. . .] ne sont pas inhabituelles, en ce qui concerne les
délinquants sexuels, au point de justifier la conclusion
que 1’auteur du crime devait appartenir 2 une catégone
suffisamment restreinte.

Je conclus que, si la preuve proposée était admise,
elle ne serait qu’une preuve de moralité sous une forme
inadmissible puisqu’elle excéde la preuve de la réputa-
tion générale, et qu’elle n’entre pas dans la sphére de la
preuve d’expert.

B. La Cour d’appel de I’Ontario (1992), 8 O.R.
(3d) 173

Il était évident pour le juge Finlayson, qui s’est
prononcé au nom de la cour, que le juge du proces
avait tiré des conclusions fondées sur une mau-
vaise compréhension du témoignage du Dr Hill. Le
juge Finlayson a déclaré que I’opinion du Dr Hill
ne reposait pas sur le cas des trois médecins qu’il
avait traités et qui avaient été accusés de crimes
sexuels. Au contraire, le juge Finlayson s’est dit
d’avis, a la p. 177, que pour conclure que les

, auteurs, dans les exemples hypothétiques, tombe-

raient dans une catégorie inhabituelle et restreinte
de personnes et que, si I’auteur du crime était un
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narrower, Dr. Hill based his opinion on all of his
experience:

With respect, I think the learned trial judge was in
error, in that he ruled on the sufficiency of the evidence
of Dr. Hill, not its admissibility. It was up to the jury to
consider what weight should be given to the expert
opinion. Crown counsel suggested on appeal that the
trial judge was ruling on the qualifications of the expert
witness to give the opinion that he did. I do not think
that is a correct interpretation of the trial judge’s rea-
sons. Dr. Hill’s qualifications are outstanding and no
attempt was made at trial to challenge them. I think the
trial judge was saying that Dr. Hill’s personal experi-
ence in dealing with sex-offending physicians and the
lack of scientific literature specific to such physicians
did not justify Dr. Hill giving the opinion that he did. In
my opinion, in restricting his interpretation of Dr. Hill’s
testimony to “doctors who commit sexual assaults on
patients”, the trial judge misapprehended the opinion of
Dr. Hill and the broad psychiatric experience upon
which it was based.

Finlayson J.A. went on to say that the evidence
of Dr. Hill was admissible on two bases. On the
first basis, given that similar fact evidence was
admitted showing that the acts compared are so
unusual and strikingly similar that their similarities
cannot be attributed to coincidence, Dr. Hill’s tes-
timony was admissible to show that the offences
alleged were unlikely to have been committed by
the same person (R. v. C. (M.H.), [1991] 1 S.C.R.
763).

On the second basis, it was admissible to show
that the respondent was not a member of either of
the unusual groups of aberrant personalities which
could have committed the offenses alleged. Refer-
ring to R. v. Lupien, supra, at pp. 275-78, R. v.
Robertson, supra, at p. 425, and R. v. McMillan,
supra, Finlayson J.A. held that it is settled law that
opinion evidence showing that the accused did or
did not possess the distinguishing characteristics of
an abnormal group is admissible in a criminal
case, where it would appear that the perpetrator of
the crime alleged is a person with an abnormal
propensity or disposition which stamps him or her
as being a member of that special and extraordi-

h

médecin, la catégorie A laquelle il appartiendrait
serait encore plus restreinte, le Dr Hill a fondé son
opinion sur son expérience générale:

[TRADUCTION] Avec égards, j’estime que le juge du
procés a commis une erreur puisqu’il s’est prononcé sur
la suffisance du témoignage du Dr Hill et non sur son
admissibilité. Il appartenait au jury d’apprécier la valeur
de T'opinion d’expert. Le ministére public a donné a
entendre en appel que le juge du proces se pronongcait
sur les compétences du témoin expert pour exprimer
I’opinion en cause. Je ne crois pas qu’il s’agisse 13 d’une
interprétation juste des motifs du juge du proces. Les
compétences du Dr Hill sont remarquables et personne
n’a tenté de les contester au procésﬂ mon avis, le juge
du proces affirmait que I’expérience personnelle du Dr
Hill acquise auprés des médecins auteurs d’infractions
sexuelles, d’une part, et ’absence de documentation
scientifique sur de tels médecins, d’autre part, ne per-
mettaient pas au D Hill d’exprimer 1’opinion en cause.

mon avis, en restreignant aux «médecins qui agres-
sent sexuellement leurs patients» son interprétation de
I’opinion du D~ Hill, le juge du procés a mal interprété
celle-ci et la grande expérience psychiatrique sur
laquelle elle est fondée.

Le juge Finlayson a ensuite ajouté que le témoi-
gnage du Dr Hill était admissible pour deux motifs.
D’une part, étant donné que la preuve de faits simi-
laires admise démontre que les actes comparés
sont si inhabituels et d’une similitude si frappante
qu’on ne peut attribuer celle-ci 2 la coincidence, le
témoignage du Dr Hill était admissible pour
démontrer qu’il était peu probable que les infrac-
tions alléguées aient été commises par la méme
personne (R. ¢. C. (M.H.), [1991] 1 R.C.S. 763).

Par ailleurs, il était admissible pour démontrer
que I'intimé n’était pas membre des groupes inha-
bituels de personnalités anormales qui auraient pu
commettre les infractions alléguées. Invoquant les
arréts R. c. Lupien, précité, aux pp. 275 2 278; R. c.
Robertson, précité, a la p. 425 et R. ¢. McMillan,
précité, le juge Finlayson a conclu qu’il est établi
en droit que le témoignage d’opinion qui démontre
que 1’accusé possédait ou ne possédait pas les
caractéristiques distinctives d’un groupe anormal
est admissible dans une affaire criminelle lorsqu’il
appert que P'auteur du crime reproché a une pro-
pension ou une prédisposition anormale qui
indique qu’il est membre de cette catégorie (ou
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nary class (or group). In this case, the psychiatrist
showed that pedophiles and sexual psychopaths are
members of special and extraordinary classes.
Considering also the issues put to the jury in the
case at bar (complex psychological issues, testimo-
nial trustworthiness), Finlayson J.A. held that evi-
dence of persons with professional psychiatric
experience in dealing with sexual offences would
be of assistance (based on: R. v. Lyons, [1987] 2
S.C.R. 309; R. v. Abbey, [1982] 2 S.CR. 24; R. v.
Lavallee, supra; R. v. B.(G.), [1990] 2 S.C.R. 30).

The court allowed the respondent’s appeal,
quashed the convictions and ordered a new trial.
Accordingly, the Court of Appeal refused leave to
the Crown’s sentence appeal.

III. Analysis

The admissibility of the rejected evidence was
analyzed in argument under two exclusionary rules
of evidence: (1) expert opinion evidence, and (2)
character evidence. I have concluded that, on the
basis of the principles relating to exceptions to the
character evidence rule and under the principles
governing the admissibility of expert evidence, the
limitations on the use of this type of evidence
require that the evidence in this case be excluded.

(1) Expert Opinion Evidence
Admission of expert evidence depends on the
application of the following criteria:
(a) relevance;
(b) necessity in assisting the trier of fact;
(c) the absence of any exclusionary rule;
(d) a properly qualified expert.

(a) Relevance

Relevance is a threshold requirement for the
admission of expert evidence as with all other evi-
dence. Relevance is a matter to be decided by a
judge as question of law. Although prima facie
admissible if so related to a fact in issue that it

groupe) spéciale et extraordinaire. En ’espece, le
psychiatre a démontré que les pédophiles et les
psychopathes sexuels appartiennent 3 des catégo-
ries spéciales et extraordinaires. Tenant compte
également des questions soumises au jury en 1’es-
pece (questions psychologiques complexes, fiabi-
lit€ du témoignage), le juge Finlayson a conclu que
le témoignage de personnes dotées d’une expé-
rience psychiatrique professionnelle dans le
domaine des infractions sexuelles serait utile
(fondé sur: R. c. Lyons, [1987] 2 R.C.S. 309; R. c.
Abbey, [1982] 2 R.C.S. 24; R. c. Lavallee, précité;
R c. B.(G.), [1990] 2 R.C.S. 30).

La cour a accueilli I’appel de I'intimé, annulé
les déclarations de culpabilité et ordonné un nou-
veau proces. Elle n’a donc pas autorisé le minis-
tére public & en appeler de la sentence.

II. Analyse

L’admissibilité de la preuve écartée a été analy-
sée en plaidoirie au regard de deux reégles d’exclu-
sion de la preuve: (1) le témoignage d’opinion
d’un expert et (2) la preuve de moralité. Compte
tenu des principes qui gouvernent les exceptions &
la régle en matiére de preuve de moralité et de
ceux qui gouvernent 1’admissibilité de la preuve
d’expert, j’ai conclu que les restrictions imposées a
I’utilisation de ce type de preuve exigent d’écarter
le témoignage en I’espece.

(1) Témoignage d’opinion d’un expert
L’admission de la preuve d’expert repose sur

I’application des critéres suivants:

a) la pertinence;

b) la nécessité d’aider le juge des faits;

¢) I’absence de toute régle d’exclusion;

d) la qualification suffisante de I’expert.

a) La pertinence

Comme pour toute autre preuve, la pertinence
est une exigence liminaire pour I’admission d’une

, preuve d’expert. La pertinence est déterminée par

le juge comme question de droit. Bien que la
preuve soit admissible & premi¢re vue si elle est a
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tends to establish it, that does not end the inquiry.
This merely determines the logical relevance of the
evidence. Other considerations enter into the deci-
sion as to admissibility. This further inquiry may
be described as a cost benefit analysis, that is
“whether its value is worth what it costs.” See
McCormick on Evidence (3rd ed. 1984), at p. 544.
Cost in this context is not used in its traditional
economic sense but rather in terms of its impact on
the trial process. Evidence that is otherwise logi-
cally relevant may be excluded on this basis, if its
probative value is overborne by its prejudicial
effect, if it involves an inordinate amount of time
which is not commensurate with its value or if it is
misleading in the sense that its effect on the trier of
fact, particularly a jury, is out of proportion to its
reliability. While frequently considered as an
aspect of legal relevance, the exclusion of logically
relevant evidence on these grounds is more prop-
erly regarded as a general exclusionary rule (see
Morris v. The Queen, [1983] 2 S.C.R. 190).
Whether it is treated as an aspect of relevance or
an exclusionary rule, the effect is the same. The
reliability versus effect factor has special signifi-
cance in assessing the admissibility of expert evi-
dence.

There is a danger that expert evidence will be
misused and will distort the fact-finding process.
Dressed up in scientific language which the jury
does not easily understand and submitted through a
witness of impressive antecedents, this evidence is
apt to be accepted by the jury as being virtually
infallible and as having more weight than it
deserves. As La Forest J. stated in R. v. Béland,
[1987] 2 S.C.R. 398, at p. 434, with respect to the
evidence of the results of a polygraph tendered by
the accused, such evidence should not be admitted

by reason of “human fallibility in assessing the ?

proper weight to be given to evidence cloaked
under the mystique of science”. The application of
this principle can be seen in cases such as R. v.
Melaragni (1992), 73 C.C.C. (3d) 348, in which
Moldaver J. applied a threshold test of reliability to
what he described, at p. 353, as “a new scientific

ce point liée au fait concerné qu’elle tend a 1’éta-
blir, I’analyse ne se termine pas 13. Cela établit
seulement la pertinence logique de la preuve.
D’autres considérations influent également sur la
décision relative a I’admissibilité. Cet examen sup-
plémentaire peut étre décrit comme une analyse du
cofit et des bénéfices, a savoir «si la valeur en vaut
le cofit.» Voir McCormick on Evidence (3¢ éd.
1984), a la p. 544. Le coiit dans ce contexte n’est
pas utilisé dans le sens économique traditionnel du
terme, mais plutdt par rapport a son impact sur le
procés. La preuve qui est par ailleurs logiquement
pertinente peut étre exclue sur ce fondement si sa
valeur probante est surpassée par son effet préjudi-
ciable, si elle exige un temps excessivement long
qui est sans commune mesure avec sa valeur ou si
elle peut induire en erreur en ce sens que son effet
sur le juge des faits, en particulier le jury, est dis-
proportionné par rapport 2 sa fiabilité. Bien qu’elle
ait été fréquemment considérée comme un aspect
de la pertinence juridique, 1’exclusion d’une
preuve logiquement pertinente, pour ces raisons,
devrait étre considérée comme une régle générale
d’exclusion (voir Morris c. La Reine, [1983] 2
R.C.S. 190). Qu’elle soit traitée comme un aspect
de la pertinence ou une régle d’exclusion, son effet
est le méme. Ce facteur fiabilité-effet revét une
importance particuliere dans 1’appréciation de 1’ad-
missibilité de la preuve d’expert.

La preuve d’expert risque d’&tre utilisée 2 mau-
vais escient et de fausser le processus de recherche
des faits. Exprimée en des termes scientifiques que
le jury ne comprend pas bien et présentée par un
témoin aux qualifications impressionnantes, cette
preuve est susceptible d’étre considérée par le jury
comme étant pratiquement infaillible et comme
ayant plus de poids qu’elle ne le mérite. Comme le
juge La Forest I’a dit dans ’arrét R. c. Béland,
[1987] 2 R.C.S. 398, a la p. 434, relativement au
témoignage sur les résultats d’un détecteur de
mensonges produits par ’accusé, une telle preuve
ne devrait pas étre admise en raison de «la faillibi-
lité humaine dans 1’évaluation du poids a donner a
la preuve empreinte de la mystique de la science».

, On a appliqué ce principe dans des décisions

comme R. c¢. Melaragni (1992), 73 C.C.C. (3d)
348, dans laquelle le juge Moldaver a appliqué un
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technique or body of scientific knowledge”.
Moldaver J. also mentioned two other factors, inter
alia, which should be considered in such circum-
stances (at p. 353):

(1) Is the evidence likely to assist the jury in its fact-
finding mission, or is it likely to confuse and con-
found the jury?

(2) Is the jury likely to be overwhelmed by the “mystic
infallibility” of the evidence, or will the jury be able
to keep an open mind and objectively assess the
worth of the evidence?

A similar approach was adopted in R. v.
Bourguignon, [1991] O.J. No. 2670 (Q.L.), where,
in ruling upon a voir dire concerning the admissi-
bility of D.N.A. evidence, Flanigan J. admitted
most of the evidence but excluded statistical evi-
dence about the probability of a match between the
DNA contained in samples taken from the accused
and those taken from the scenme of a crime. The
learned judge explained:

This Court does not think that the criminal jurisdic-
tion of Canada is yet ready to put such an additional
pressure on a jury, by making them overcome such fan-
tastic odds and asking them to weigh it as just one piece
of evidence to be considered in the overall picture of all
the evidence presented. There is a real danger that the
jury will use the evidence as a measure of the
probability of the accused’s guilt or innocence and
thereby undermine the presumption of innocence and
erode the value served by the reasonable doubt standard.
As said in the Schwartz case: “dehumanize our justice
system”. ’

I would therefore, rule admissible the D.N.A. testing
evidence but not the statistic probabilities. This restric-
tion can be easily overcome by evidence that “such
matches are rare” or “extremely rare” or words to the
same effect, which will put the jury in a better position
to assess such evidence and protect the right of the
accused to a fair trial,

It should be noted that, subsequently, other courts
have rejected the distinction drawn by Flanigan J.
and have admitted both DNA evidence and the evi-

critere préliminaire de fiabilité a ce qu’il a qualifié
de [TRADUCTION] «nouvelle technique ou disci-
pline scientifique» (p. 353). Le juge Moldaver a
également mentionné deux facteurs, entre autres,
qui devraient &tre considérés dans de telles cir-
constances (a la p. 353):

[TRADUCTION]

(1) La preuve est-elle susceptible de faciliter 1a tiche de
recherche des faits du jury, ou susceptible de I’em-
brouiller et de le dérouter?

(2) Le jury est-il susceptible d’8tre écrasé par I’ «infail-
libilité mystique» de la preuve, ou sera-t-il capable
de garder 1’esprit ouvert et d’en apprécier objective-
ment la valeur?

Un point de vue semblable a été adopté dans la
décision R. c. Bourguignon, [1991] O.]. No. 2670
(Q.L.) ol, se pronongant sur un voir-dire concer-
nant 'admissibilit€ de la preuve d’ADN, le juge
Flanigan a admis la plus grande partie de Ia preuve
en excluant toutefois les statistiques sur la probabi-
lit¢ que '’ADN prélevé sur des échantillons
recueillis sur I’accusé concorde avec celui prélevé
sur la scéne du crime. Le juge s’est exprimé ainsi:

[TRADUCTION] Notre Cour ne croit pas que la juridic-
tion criminelle au Canada soit préte & imposer une pres-
sion supplémentaire aux membres du jury en exigeant
d’eux qu’ils surmontent des obstacles aussi énormes et
qu’ils la pondérent comme un simple élément de preuve
4 examiner dans le cadre de I’ensemble de la preuve
produite. Il y a un danger réel que le jury utilise la
preuve comme une mesure de la probabilité de la cuipa-
bilité ou de I'innocence de I'accusé et que cela mine la
présomption d’innocence et la valeur que présente la
norme du doute raisonnable. Comme on 1’a dit dans
I’affaire Schwartz, «déshumaniser notre systéme de jus-
tice».

Je déclarerais par conséquent admissibie la preuve de
I’analyse d’A.D.N., mais pas les probabilités statis-
tiques. Cette restriction peut facilement &tre surmontée
par la preuve qu’«une telle concordance est rare» ou

i «extrémement rare» ou par une formulation de ce genre,

ce qui permettra au jury de mieux apprécier la preuve en
question et protégera le droit de I’accusé & un procés
équitable.

Il y a lieu de signaler que, par la suite, d’autres tri-
bunaux ont rejeté la distinction établie par le juge
Flanigan et ont admis tant la preuve d’ADN que la
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dence regarding statistical probabilities of a match.
(See, e.g., R. v. Lafferty, [1993] N.W.T.I. No. 17
(Q.L))). I rely on R. v. Bourguignon, supra, simply
‘to illustrate the mode of approach adopted there
and leave the specific issue decided by Flanigan J.
to be considered when it arises.

(b) Necessity in Assisting the Trier of Fact

In R. v. Abbey, supra, Dickson J., as he then
was, stated, at p. 42: ‘

With respect to matters calling for special knowledge,
an expert in the field may draw inferences and state his
opinion. An expert’s function is precisely this: to pro-
vide the judge and jury with a ready-made inference
which the judge and jury, due to the technical nature of
the facts, are unable to formulate. “An expert’s opinion
is admissible to furnish the Court with scientific infor-
mation which is likely to be outside the experience and
knowledge of a judge or jury. If on the proven facts a
judge or jury can form their own conclusions without
help, then the opinion of the expert is unnecessary”
(Turner (1974), 60 Crim. App. R. 80, at p. 83, per
Lawton L.J.) '

This pre-condition is often expressed in terms as
to whether the evidence would be helpful to the
trier of fact. The word “helpful” is not quite appro-
priate and sets too low a standard. However, I
would not judge necessity by too'strict a standard.
What is required is that the opinion be necessary in
the sense that it provide information “which is
likely to be outside the experience and knowledge
of a judge or jury”: as quoted by Dickson J. in R. v.
Abbey, supra. As stated by Dickson J., the evi-
dence must be necessary to enable the trier of fact
to appreciate the matters in issue due to their tech-
nical nature. In Kelliher (Village of) v. Smith,
[1931] S.C.R. 672, at p. 684, this Court, quoting
from Beven on Negligence (4th ed. 1928), at p.
141, stated that in order for expert evidence to be
admissible, “[t]he subject-matter of the inquiry
must be such that ordinary people are unlikely to
form a correct judgment about it, if unassisted by

persons with special knowledge”. More recently, .

in R. v. Lavallee, supra, the above passages from
Kelliher and Abbey were applied to admit expert

preuve relative aux probabilités statistiques d’une
concordance. (Voir, p. ex., R. c¢. Lafferty, [1993]
N.W.T.J. No. 17 (Q.L.)). Je m’appuie sur 1’arrét R.
¢. Bourguignon, précité, seulement pour illustrer la
méthode adoptée dans cette affaire et je laisse la
question précise tranchée par le juge Flanigan a
considérer quand elle sera soulevée.

b) La nécessité d’aider le juge des faits

Dans Varrét R. c. Abbey, précité, le juge
Dickson, plus tard Juge en chef, a dit & la p. 42:

Quant aux questions qui exigent des connaissances
particuligres, un expert dans le domaine peut tirer des
conclusions et exprimer son avis. Le r6le d’un expert est
précisément de fournir au juge et au jury une conclusion
toute faite que ces derniers, en raison de la technicité
des faits, sont incapables de formuler. [TRADUCTION]
«L’opinion d’un expert est recevable pour donner a la
cour des renseignements scientifiques qui, selon toute
vraisemblance, dépassent 1’expérience et la connais-
sance d’un juge ou d’un jury. Si, & partir des faits établis
par la preuve, un juge ou un jury peut a lui seul tirer ses
propres conclusions, alors ’opinion de I’expert n’est pas
nécessaire» (Turner (1974), 60 Crim. App. R. 80, & la
p- 83, le lord juge Lawton).

Cette condition préalable est fréquemment
reprise dans la question de savoir si la preuve
serait utile au juge des faits. Le mot «utile» n’est
pas tout a fait juste car il établit un seuil trop bas.
Toutefois, je ne jugerais pas la nécessité selon une
norme trop stricte. L’exigence est que 1’opinion
soit nécessaire au sens qu’elle fournit des rensei-
gnements «qui, selon toute vraisemblance, dépas-
sent I’expérience et la connaissance d’un juge ou
d’un jury»: cité par le juge Dickson, dans Abbey,
précité. Comme le juge Dickson I’a dit, la preuve
doit &tre nécessaire pour permettre au juge des faits
d’apprécier les questions en litige étant donné leur
nature technique. Dans I’arrét Kelliher (Village of)
c. Smith, [1931] R.C.S. 672, a la p. 684, notre

i Cour, citant Beven on Negligence (4° éd. 1928) A la

p. 141, a déclaré que la preuve d’expert était
admissible si [TRADUCTION] «I’objet de I’analyse
est tel qu’il est peu probable que des personnes
ordinaires puissent former un jugement juste 2 cet
égard sans |’assistance de personnes possédant des
connaissances spéciales». Plus récemment, dans
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evidence as to the state of mind of a “battered”
woman. The judgment stressed that this was an
area that is not understood by the average person.

As in the case of relevance, discussed above, the
need for the evidence is assessed in light of its
potential to distort the fact-finding process. As
stated by Lawton L.J. in R. v. Turner, [1975] Q.B.
834, at p. 841, and approved by Lord Wilberforce
in Director of Public Prosecutions v. Jordan,
[1977] A.C. 699, at p. 718:

“An expert’s opinion is admissible to furnish the court
with scientific information which is likely to be outside
the experience and knowledge of a judge or jury. If on
the proven facts a judge or jury can form their own con-
clusions without help, then the opinion of an expert is
unnecessary. In such a case if it is given dressed up in
scientific jargon it may make judgment more difficult.
The fact that an expert witness has impressive scientific
qualifications does not by that fact alone make his opin-
ion on matters of human nature and behaviour within
the limits of normality any more helpful than that of the
jurors themselves; but there is a danger that they may
think it does.”

The possibility that evidence will overwhelm the
jury and distract them from their task can often be
offset by proper instructions.

There is also a concern inherent in the applica-
tion of this criterion that experts not be permitted
to usurp the functions of the trier of fact. Too lib-
eral an approach could result in a trial’s becoming
nothing more than a contest of experts with the
trier of fact acting as referee in deciding which
expert to accept.

These concerns were the basis of the rule which ¢

excluded expert evidence in respect of the ultimate
issue. Although the rule is no longer of general
application, the concerns underlying it remain. In
light of these concerns, the criteria of relevance
and necessity are applied strictly, on occasion, to
exclude expert evidence as to an ultimate issue.

larrét R. c. Lavallee, précité, les passages précités
des arréts Kelliher et Abbey ont été appliqués pour
admettre une preuve d’expert sur 1’état d’esprit
d’une femme «battue». On a souligné qu’il s’agis-
sait 12 d’'un domaine que la personne ordinaire ne
comprend pas.

Comme la pertinence, analysée précédemment,
la nécessité de la preuve est évaluée 2 la lumidre de
la possibilité qu’elle fausse le processus de recher-
che des faits. Comme le lord juge Lawton 1’a
remarqué dans ’arrét R. c. Turner, [1975] Q.B.
834, a 1a p. 841, qui a été approuvé par lord Wil-
berforce dans 1’arrét Director of Public Prosecu-
tions c. Jordan, [1977] A.C. 699, a la p. 718:

[TRADUCTION] «L’opinion d’un expert est recevable
pour donner 3 la cour des renseignements scientifiques
qui, selon toute vraisemblance, dépassent 1’expérience et
la connaissance d’un juge ou d’un jury. Si, & partir des
faits établis par la preuve, un juge ou un jury peut 2 lui
seul tirer ses propres conclusions, alors I'opinion de
I’expert n’est pas nécessaire. Dans un tel cas, si elle est
exprimée dans un jargon scientifique, elle rend la tache
de juger plus difficile. Le seul fait qu’un témoin expert
posséde des qualifications scientifiques impression-
nantes ne signifie pas que son opinion sur les questions
de la nature et du comportement humains dans le cadre
de la normalité est plus utile que celle des jurés eux-
mémes; ces derniers risquent toutefois de croire qu’elle
Pest.»

La possibilité que 1a preuve ait un impact excessif
sur le jury et le détourne de ses tiches peut souvent
étre contrecarrée par des directives appropriées.

Il y a également la crainte inhérente a ’applica-
tion de ce critére que les experts ne puissent usur-
per les fonctions du juge des faits. Une conception
trop libérale pourrait réduire le proces & un simple
concours d’experts, dont le juge des faits se ferait
I’arbitre en décidant quel expert accepter.

Ces préoccupations sont le fondement de la
regle d’exclusion de la preuve d’expert relative-
ment 4 une question fondamentale. Bien que la
régle ne soit plus d’application générale, les préoc-

. cupations qui la sous-tendent demeurent. En raison

de ces préoccupations; les critéres de pertinence et
de nécessité sont 4 1’occasion appliqués strictement



[1994] 2 R.C.S.

R. ¢. MOHAN

Expert evidence as to credibility or oath-helping
has been excluded on this basis. See R. v. Mar-
quard, [1993] 4 S.C.R. 223, per McLachlin J.

(c) The Absence of any Exclusionary Rule

Compliance with criteria (a), (b) and (d) will not
ensure the admissibility of expert evidence if it
falls afoul of an exclusionary rule of evidence sep-
arate and apart from the opinion rule itself. For
example, in R. v. Morin, [1988] 2 S.C.R. 345, evi-
dence elicited by the Crown in cross-examination
of the psychiatrist called by the accused was inad-
missible because it was not shown to be relevant
other than as to the disposition to commit the
crime charged. Notwithstanding, therefore, that the
evidence otherwise complied with the criteria for
the admission of expert evidence it was excluded
by reason of the rule that prevents the Crown from
adducing evidence of the accused’s disposition
unless the latter has placed his or her character in
issue. The extent of the restriction when such evi-
dence is tendered by the accused lies at the heart of
this case and will be discussed hereunder.

(d) A Properly Qualified Expert

Finally the evidence must be given by a witness
who is shown to have acquired special or peculiar
knowledge through study or experience in respect
of the matters on which he or she undertakes to
testify.

In summary, therefore, it appears from the fore-
going that expert evidence which advances a novel
scientific theory or technique is subjected to spe-
cial scrutiny to determine whether it meets a basic
threshold of reliability and whether it is essential
in the sense that the trier of fact will be unable to
come to a satisfactory conclusion without the
assistance of the expert. The closer the evidence
approaches an opinion on an ultimate issue, the
stricter the application of this principle.
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pour exclure la preuve d’expert sur une question
fondamentale. La preuve d’expert sur la crédibilité
ou la justification a été exclue pour ce motif. Voir
Iarrét R. c¢. Marquard, [1993] 4 R.C.S. 223, les
motifs du juge McLachlin.

c) L’absence de toute régle d’exclusion

Le respect des critéres a), b) et d) n’assurera pas
I’admissibilité de la preuve d’expert si celle-ci
contrevient & une régle d’exclusion de la preuve,
distincte de la régle applicable & I’opinion. Ainsi,
dans I’arrét R. c¢. Morin, [1988] 2 R.C.S. 345, 1a
preuve obtenue par le ministere public en contre-
interrogatoire du psychiatre cité par I’accusé a été
jugée inadmissible parce qu’il n’avait pas été établi
qu’elle était pertinente autrement que relativement
a la propension & commettre le crime reproché. En
dépit du fait que la preuve respectait par ailleurs
les criteres d’admissibilité de la preuve d’expert,
elle a donc été exclue sur le fondement de la régle
qui interdit au ministére public de produire une
preuve de la propension de ’accusé & moins que ce
dernier n’ait mis sa moralité en jeu. La portée de la
restriction, lorsqu’une telle preuve est produite par
I’accusé, est au cceur méme de la présente affaire,
et sera analysée ci-apres. ’

d) La qualification suffisante de Pexpert

Enfin, la preuve doit étre présentée par un
témoin dont on démontre qu’il ou elle a acquis des
connaissances spéciales ou particuliéres grice 2
des études ou a une expérience relatives aux ques-
tions visées dans son témoignage.

En résumé, il ressort donc de ce qui précéde que
la preuve d’expert qui avance une nouvelle théorie
ou technique scientifique est soigneusement exa-

i minée pour déterminer si elle satisfait 2 la norme

de fiabilité et si elle est essentielle en ce sens que
le juge des faits sera incapable de tirer une conclu-
sion satisfaisante sans I’aide de I’expert. Plus la

. preuve se rapproche de 1’opinion sur une question

fondamentale, plus 1’application de ce principe est
stricte.
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(2) Expert Evidence as to Disposition

In order to decide what principles should govern
the admissibility of this kind of evidence, it is nec-
essary to consider the limitations imposed by the
rules relating to character evidence, having regard
to the restrictions imposed by the criteria in respect
of expert evidence.

I have already referred to R. v. Morin, wherein
an unanimous court decided that the Crown cannot
lead such evidence in the first instance unless it is
relevant to an issue and is not being used merely as
evidence of disposition. As I stated, at p. 371:

In my opinion, in order to be relevant on the issue of
identity the evidence must tend to show that the accused
shared a distinctive unusual behavioural trait with the
perpetrator of the crime. The trait must be sufficiently
distinctive that it operates virtually as a badge or mark
identifying the perpetrator. The judgment of Lord Hail-
sham in Boardman, quoted above, provides one illustra-
tion of the kind of evidence that would be relevant.

Conversely, the fact that the accused is a member of
an abnormal group some of the members of which have
the unusual behavioural characteristics shown to have
been possessed by the perpetrator is not sufficient. In
some cases it may, however, be shown that all members
of the group have the distinctive unusual characteristics.
If a reasonable inference can be drawn that the accused
has those traits then the evidence is relevant subject to
the trial judge’s obligation to exclude it if its prejudicial
effect outweighs its probative value. The greater the
number of persons in society having these tendencies,
the less relevant the evidence on the issue of identity
and the more likely that its prejudicial effect predomi-
nates over its probative value.

When, however, the evidence is tendered by the

accused, other considerations apply. The accused ¢

is permitted to adduce evidence as to disposition
both in his or her own evidence or by calling wit-
nesses. The general rule is that evidence as to char-
acter is limited to evidence of the accused’s reputa-
_ tion in the community with respect to the relevant
trait or traits. The accused in his or her own testi-

(2) Preuve d’expert quant a la prédisposition

Pour déterminer les principes qui devraient gou-
verner I’admissibilité de ce genre de preuve, il faut
considérer les restrictions imposées par les régles
relatives a la preuve de moralité, eu égard aux res-
trictions imposées par les criteres relatifs & la
preuve d’expert.

J’ai cité plus haut I’arrét R. ¢. Morin dans lequel
notre Cour unanime a décidé que le ministere
public ne peut produire une telle preuve en premier
lieu que si elle est pertinente et n’est pas utilisée
comme simple preuve de la prédisposition.
Comme je 1’ai mentionné, a la p. 371:

A mon avis, pour étre pertinente relativement 2 la
question de I’identité, la preuve doit tendre & démontrer
que I’accusé partageait avec I’auteur du crime un trait de
comportement distinctif inhabile. Le trait doit &tre dis-
tinctif au point d’agir presque comme une étiquette ou
une marque qui identifie 'auteur du crime. L’extrait
précité des motifs de lord Hailsham dans 1’arrét
Boardman donne un exemple du genre de preuve qui
serait pertinente,

Inversement, 1’appartenance de 1’accusé 3 un groupe
anormal dont certains membres présentent des caracté-
ristiques de comportement inhabituelles que possédait
I'auteur du crime, n’est pas suffisante. Dans certains
cas, cependant, il peut &tre démontré que tous les
membres du groupe ont les caractéristiques distinctives
inhabituelles. Si on peut raisonnablement en déduire que
I’accusé possede ces traits, la preuve est alors pertinente
sous réserve de ’obligation du juge du proces de 1’ex-
clure si son effet préjudiciable I’emporte sur sa valeur
probante. Plus le nombre de personnes dans la société
présente ces tendances, moins la preuve est pertinente
relativement & la question de I’identité et plus il est vrai-
semblable que son effet préjudiciable soit supérieur & sa
valeur probante.

Néanmoins, lorsque la preuve est celle de 1’ac-
cusé, d’autres facteurs entrent en jeu. L’accusé
peut produire une preuve sur la prédisposition tant
par son propre témoignage que par celui d’autres
témoins. Suivant la régle générale, la preuve de

, moralité se limite  la preuve de la réputation de

I’accusé au sein de la collectivité relativement au
trait de caractére concerné. L’accusé peut toutefois
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mony, however, may rely on specific acts of good
conduct. See R. v. McNamara (No. 1) (1981), 56
C.C.C. (2d) 193, at p. 348, leave to appeal refused,
[1981] 1 S.C.R. xi. Evidence of an expert witness
that the accused, by reason of his or her mental
make-up or condition of the mind, would be inca-
pable of committing or disposed to commit the
crime does not fit either of these categories. A fur-
ther exception, however, has developed that is lim-
ited in scope. I propose to examine the extent of
this exception.

3

In England, with the exception of non-insane
automatism, expert psychiatric and psychological
evidence is not admissible to show the accused’s
state of mind unless it is contended that the
accused is abnormal in the sense of suffering from
insanity or diminished responsibility. In R. v.
Chard (1971), 56 Cr. App. R. 268, the trial judge
refused to allow medical evidence that the accused
who was not alleged to be suffering from a disease
of the mind lacked the necessary mens rea. In the
Court of Appeal, Roskill L.J. stated at p. 271 that it
was “not permissible to call a witness, whatever
his personal experience, merely to tell the jury how
he thinks an accused man’s mind — assumfing] a
normal mind — operated at the time of the alleged
crime . ...”

In Lowery v. The Queen, [1974] A.C. 85 (P.C.),
such evidence was admitted when tendered by one
co-accused against another. It was a case involving
the sadistic murder of a young girl. Lowery and
King were both charged, and it was obvious that
one, the other, or both of them were guilty. In this
context, King sought to prove that he feared Low-
ery and that Lowery dominated him. The Privy

Council held that the trial judge acted properly in ?

allowing King to call a psychiatrist to swear that
he was less likely to have committed the crime
than Lowery. That is, character evidence tendered

by a psychiatrist was held to be admissible. Lord

invoquer dans son propre témoignage des actes
particuliers de bonne conduite. Voir R. c¢. McNa-
mara (No. 1) (1981), 56 C.C.C. (2d) 193, a la p.
348; autorisation de pourvoi refusée, [1981] 1
R.CS. xi. Le témoignage d’un expert indiquant
qu’en raison de sa constitution mentale ou de son
état mental, I’accusé serait incapable de commettre
le crime ou ne pourrait étre prédisposé a le com-
mettre, ne correspond 2 aucune des catégories con-
cernées. Une autre exception de portée limitée a
toutefois été créée. Je propose d’en examiner
P’étendue. A

En Angleterre, & I’exception de I’automatisme
non fondé sur 1’aliénation mentale, la preuve d’ex-
pert psychiatrique et psychologique n’est pas
admissible pour démontrer 1’état d’esprit de I’ac-
cusé, sauf si on fait valoir qu’il est anormal parce
qu’il souffre d’aliénation mentale ou de responsa-
bilité amoindrie. Dans 1’arrét R. ¢. Chard (1971),
56 Cr. App. R. 268, le juge du proces a refusé
d’accueillir la preuve médicale portant que I'ac-
cusé, dont on n’alléguait pas qu’il souffrait d’une
maladie mentale, n’avait pas la mens rea requise.
En Cour d’appel, le lord juge Roskill a déclaré, a1a
p. 271, qu’il était [TRADUCTION] «interdit de citer
un témoin, quelle que soit son expérience person-
nelle, simplement pour dire au jury comment il
pense que l’esprit de I’accusé — en suppos[ant]
qu’il ait un esprit normal — fonctionnait 2
I’époque du crime reproché . . »

Dans ’arrét Lowery ¢. The Queen, [1974] A.C.
85 (C.P.), un témoignage semblable, rendu par un
coaccusé contre 1’autre, a été admis. L’affaire por-
tait sur le meurtre sadique d’une jeune fille.
Lowery et King étaient tous deux accusés, et il
était évident que 1’un ou l’autre, ou les deux,
étaient coupables. C’est dans ce contexte que King
a cherché a établir qu’il craignait Lowery et que ce
dernier exercait sur lui sa domination. Le Conseil

_ privé a conclu que le juge du proces avait agi cor-

rectement en permettant 3 King d’appeler un psy-
chiatre pour témoigner sous serment qu’il était
moins susceptible d’avoir commis le crime.que
Lowery. La preuve de moralité produite par un
psychiatre a ainsi été jugée admissible. Lord
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Morris of Borth-y-Gest of the Privy Council
stated, at p. 103:

Lowery and King were each asserting that the other was
the completely dominating person at the time Rosalyn
Nolte was killed: each claimed to have been in fear of
the other. In these circumstances it was most relevant
for King to be able to show, if he could, that Lowery
had a personality marked by aggressiveness whereas he,
King, had a personality which suggested that he would
be led and dominated by someone who was dominant
and aggressive . . . . Not only however was the evidence
which King called relevant to this case: its admissibility
was placed beyond doubt by the whole substance of
Lowery’s case.

Moreover, in R. v. Turner, supra, the accused
unsuccessfully pleaded provocation in answer to a
charge of murder of his girlfriend whom he alleged
that he had killed in a fit of rage caused by her
sudden confession of infidelity. He appealed on the
grounds that the trial judge had wrongly refused to
admit the evidence of a psychiatrist. That psychia-
trist was to testify to the effect that the accused
was not mentally ill, that he had a great affection
toward the victim and that he deeply regretted his
act of murder. The evidence was rejected on the
basis that it was not the proper subject of expert
evidence. As for Lowery v. The Queen, it was con-
fined to its own facts.

C. Tapper in Cross on Evidence (7th ed. 1990),
at p. 492, reconciled Lowery v. The Queen and R.
v. Turner using a principled approach:

Juries do not need to be told that normal men are liable
to lose control of themselves when their women admit
to infidelity, but they require all the expert assistance
they can get to help them determine which of two
accused has the more aggressive personality.

Tapper then proceeded to reconcile the two cases
using a more technical approach:

Another way of reconciling the cases would be to treat
the fact that Lowery had put his character in issue as
crucial to the decision of the Privy Council, the psychi-
atric evidence then being admissible to impugn the cred-
ibility of his testimony. Unfortunately we are left with-

 Moris of Borth-y-Gest du Conseil privé a dit, a 1a

p. 103:

fTRADUCTION] Lowery et King ont tous deux fait valoir
que Pautre était le dominateur absolu & 1'époque du
meurtre de Rosalyn Nolte: tous deux ont soutenu avoir
craint I’autre. Dans ces circonstances, il était tout a fait
opportun pour King de pouvoir démontrer, s’il en était
capable, que Lowery avait une personnalité marquée par
Pagressivité alors que lui-méme, King, avait une per-
sonnalité indiquant qu’il serait mené et dominé par une
personne dominante et agressive [. . .] Toutefois, non
seulement la preuve que King a produite était-elle perti-
nente quant 3 la présente affaire, mais son admissibilité
a été placée au-dessus de tout doute par la substance de
la preuve de Lowery.

En outre, dans P’arrét R. ¢. Turner, précité, I’accusé
a plaidé sans succes la provocation en défense a
I’accusation du meurtre de son amie qu’il alléguait
avoir tuée dans un excés de rage provoqué par sa
confession inattendue d’infidélité. Il a interjeté
appel pour le motif que le juge du proces avait
refusé 2 tort d’admettre le témoignage d’un psy-
chiatre. Ce dernier devait témoigner que 1’accusé
n’était pas mentalement malade, qu’il ressentait
une grande affection & I’endroit de la victime et
qu’il regrettait sincérement d’avoir commis le
meurtre. Le témoignage a été€ rejeté sur le fonde-
ment qu’il ne relevait pas de la preuve d’expert.
Quant a I’affaire Lowery c. The Queen, elle a été
confinée a ses propres faits.

C. Tapper dans Cross on Evidence (7¢ éd. 1990),
a la p. 492, a concili€ les arréts Lowery c. The
Queen et R. c. Turner, en s’aidant d’une concep-
tion fondée sur les principes:

[TRADUCTION] Il n’est pas nécessaire. de dire aux jurés
que des hommes normaux peuvent perdre leur maitrise
de soi lorsque leurs femmes avouent leur infidélité, mais
il convient de leur fournir toute 1’aide experte possible
afin de déterminer lequel des deux accusés est le plus
agressif.

i Tapper a ensuite concilié les deux affaires en

recourant 3 une conception plus technique:

[TRADUCTION] On peut concilier les deux affaires égale-
ment en faisant du fait que Lowery a mis sa moralité en

. jeu un élément déterminant de la décision du Conseil

privé, la preuve psychiatrique étant alors admissible
pour attaquer la crédibilité de son témoignage. Malheu-
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out any guidance on the subject from the Court of
Appeal who contented themselves with saying that
Lowery’s case was decided on its special facts.

With respect to the development of the excep-
tion in Canada, R. v. Lupien, supra, is a good start-
ing point. It involved a respondent who was con-
victed of attempting to commit an act of gross
indecency, and whose defence was that he lacked
the requisite intent to commit the act because he
thought his companion was a woman. He sought to
prove his “lack of intent” by tendering psychiatric
evidence which showed that he reacted violently
against any type of homosexual activity and, there-
fore, could not have knowingly engaged in an act
of gross indecency. Ritchie J. concluded, at pp.
277-78, that the evidence was admissible for the
following reasons:

I am far from saying that as a general rule psychiatric

evidence of a man’s disinclination to commit the kind of

" crime with which he is charged should be admitted, but
the present case is concerned with gross indecency
between two men and I think that crimes involving
homosexuality stand in a class by themselves in the
sense that the participants frequently have characteris-
tics which make them more readily identifiable as a
class than ordinary criminals. See Reg. v. Thompson
[(1917), 13 Cr. App. R. 61 at 81]. In any event, it
appears to me that the question of whether or not a man
is homosexually inclined or otherwise sexually per-
verted is one upon which an experienced psychiatrist is
qualified to express an opinion and that if such opinion
is relevant it should be admitted at a trial such as this
even if it involves the psychiatrist in expressing his con-
clusion that the accused does not have the capacity to
commit the crime with which he is charged.

It is this passage that created the abnormal group
exception which is often sought to be applied to
various contexts other than the homosexual con-
text.

The Ontario Court of Appeal, and specifically
Martin J.A., further looked into this exception of
proving the disposition of the accused through psy-
chiatric evidence in the following two cases: R. v.
McMillan, supra, aff'd [1977] 2 S.CR. 824, and R.
v. Robertson, supra.

reusement, nous sommes laissés sans autre assistance a
cet égard que la simple déclaration de la Cour d’appel
portant que I’affaire Lowery a été décidée en fonction de
ses faits propres.

L’artét R. c. Lupien, précité, est un bon point de
départ de 1’évolution de I’exception au Canada.
Déclaré coupable d’avoir tenté de commettre un
acte de grossiere indécence, I’intimé plaidait qu’il
n’avait pas l'intention requise pour commettre
I’acte, parce qu’il croyait que son compagnon était
une femme. Il a tenté d’établir son «absence d’in-
tention» en produisant une preuve psychiatrique
démontrant qu’il réagissait violemment a tout
genre d’activité homosexuelle et que, par consé-
quent, il ne pouvait avoir sciemment commis un
acte de grossiére indécence. Le juge Ritchie a con-
clu & I’admissibilité de la preuve pour les motifs
suivants (aux pp. 277 et 278):

Je suis loin de poser comme régle générale que la
preuve psychiatrique des prédispositions d’une personne
a ne pas commettre le genre de crime dont il est accusé
doit étre admise, mais dans cette affaire-ci il s’agit de
grossiére indécence entre deux hommes et je pense que
les crimes relatifs 3 I’homosexualité sont dans une caté-
gorie A part, en ce sens que leurs autenrs possédent sou-
vent des caractéristiques qui les rendent collectivement
plus facilement identifiables que les criminels ordi-
naires. Voir Regina v. Thompson [(1917), 13 Cr. App. R.
61 3 81]. De toute fagon, il me parait qu'un psychiatre
est qualifié pour exprimer un avis sur la question de
savoir si un homme est prédisposé a I’homosexualité, ou
autrement sexuellement perverti. Si un tel avis est perti-
nent, il doit étre recevable dans un proceés comme celui-
ci, méme s’il améne le psychiatre 3 exprimer 1’avis que
Iinculpé ne posséde pas la capacité de commeitre le
crime dont il est accusé.

C’est ce passage qui a créé 1’exception relative au
groupe anormal que I’on tente fréquemment d’ap-
pliquer dans des contextes autres que celui de I’ho-
mosexualité.

La Cour d’appel de 1’Ontario, et en particulier le
juge Martin, a examiné plus amplement 1’excep-
tion qui consiste & démontrer la prédisposition de
Paccusé a I’aide de la preuve psychiatrique, dans

i les deux affaires suivantes: R. ¢. McMillan, précité,

conf, par [1977] 2 R.C.S. 824, et R. c. Robertson,
précité.
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R. v. McMillan involved an accused who was
charged with the murder of his infant child and
whose defence was that it was in fact his wife and
not he who killed the child. The trial judge allowed
the accused to call a psychiatrist who testified that
the accused’s wife had a psychopathic personality
disturbance with brain damage. This psychiatric
evidence showed that a third party, the accused’s
wife, was more likely to have committed the crime
because of her abnormal personality/disposition.
Martin J.A., speaking for the Court, found that dis-
position to commit a crime is generally relevant
since it goes to the probability/propensity of the
person doing or not doing the act charged. He then
referred to R. v. Lupien, at p. 169, as creating the
following exception:

One of the exceptions to the general rule that the
character of the accused, in the sense of disposition,
when admissible, can only be evidenced by general rep-
utation, relates to the admissibility of psychiatric evi-
dence where the particular disposition or tendency in
issue is characteristic of an abnormal group, the charac-
teristics of which fall within the expertise of the psychi-
atrist.

After having noted the applicability of R. v.
Lupien, Martin J.A. engaged in a lengthy discus-
sion of the exception and in fact extended R. v.
Lupien. This extension, at pp. 173-75 of R. v.

McMillan, was affirmed by the Supreme Court of -

Canada:

I do not consider that, because the crime under con-
sideration was not one that could only be committed by
a person with a special or abnormal propensity, psychi-
atric evidence with respect to Mrs. McMillan’s disposi-
tion, was, therefore, inadmissible, in the circumstances
of this case.

All evidence to be admissible must, of course, be rel- ;

evant to some issue in the case. Psychiatric evidence
with respect to the personality traits or disposition of a
person, whether of the accused or another, may be
admissible for different purposes. While those purposes
are not mutually exclusive, evidence which is relevant
for one purpose may not be for another.

Dans I'affaire R. ¢. McMillan, 1’accusé était
inculpé du meurtre de son jeune enfant. Il plaidait
que c’était en fait sa femme, et non lui, qui avait
tué ’enfant. Le juge du proces a permis a 1’accusé
d’appeler un psychiatre qui a témoigné que
I’épouse de I’accusé souffrait d’un trouble psycho-
pathique de l1a personnalité et de lésions cérébrales.
Cette preuve psychiatrique a démontré qu’un tiers,
I’épouse de 1'accusé, était plus susceptible d’avoir
commis le crime en raison de sa personnalité et de
sa prédisposition toutes deux anormales. Expri-
mant 1’opinion de la Cour, le juge Martin a conclu
que la prédisposition 2 commettre un crime est
généralement pertinente puisqu’en ce qui concerne
la perpétration de I’acte reproché, elle vise la pro-
pension et la probabilité. Il a ensuite indiqué que
Iarrét R. ¢. Lupien, a 1a p. 169, créait 1’exception
suivante:

[TRADUCTION] L’une des exceptions 2 la régle géné-
rale suivant laquelle, lorsqu’elle est admissible, la mora-
lit€ de I’accusé (dans le sens de la prédisposition) ne
peut étre démontrée que par la preuve de la réputation
générale, porte sur 1’admissibilité de la preuve psychia-
trique lorsque la prédisposition ou la propension en
question est propre a un groupe anormal, dont les carac-
téristiques relevent de 1’expertise du psychiatre.

Apres avoir noté 1’applicabilité de cet arrét, le juge
Martin a longuement analysé I’exception et il a en
fait élargi la portée de 1’arrét R. c. Lupien. Cette
expansion, aux pp. 173 a 175 de I'arrét R. c.
McMillan, a été confirmée par la Cour supréme du
Canada:

[TRADUCTION] Je ne considére pas que, du fait qu’il ne
s’agit pas d’un crime qui n’aurait pu &re commis que
par une personne dotée d’une propension particuli¢re ou
anormale, la preuve psychiatrique relative 2 la prédispo-
sition de M™¢ McMillan était par conséquent inadmissi-
ble dans les circonstances de 1’espéce.

Pour étre admissible, toute preuve doit évidemment
étre pertinente relativement A certaines questions soule-
vées dans I’affaire. La preuve psychiatrique relative aux
traits de caractére ou 2 la prédisposition d’une personne,
qu’il s’agisse ou non de 1’accusé, peut &tre admissible a

. différentes fins. Si ces fins ne sont pas mutuellement

exclusives, la preuve pertinente quant 3 une fin peut ne
pas I’&tre quant 2 une autre.
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Psychiatric evidence with respect to the personality
traits or disposition of an accused, or another, is admis-
sible provided:

(a) the evidence is relevant to some issue in the case;

(5) the evidence is not.excluded by a policy rule;

(c) the evidence falls within the proper sphere of expert
. evidence.

" One of the purposes for which psychiatric evidence
may be admitted is to prove identity when that is an
issue in the case, since psychical as well as physical
characteristics may be relevant to 1dent1fy the perpetra-
tor of the crime.

Where the offence is of a kind that is committed only
by members of an abnormal group, for example,
offences involving homosexuality, psychiatric evidence
that the accused did or did not possess the distinguish-
ing characteristics of that abnormal group is relevant
either to bring him within, or to exclude him from, the
special class of which the perpetrator of the crime is a
member. In order for psychiatric evidence to be relevant
for that purpose, the offence must be one which indi-
cates that it was committed by a person with an abnor-
mal propensity or disposition which stamps him as a
member of a spec1a1 and extraordinary class.

Psychiatric evidence with respect to the personality
traits or disposition of the accused, or another, if it
meets the three conditions of admissibility above set
out, is also admissible, however, as bearing on the
probability of the accused, or another, having commit-
ted the offence.

It would appear that it was upon this latter ground that
the psychologist’s evidence was held to be admissible in
Lowery v. The Queen, supra, although the features of
the offence in that case were sufficiently indicative of
the possession of an abnormal propensity by the perpe-
trator, that the expert evidence might have been relevant
to the issue of identity as well. Since in that case the
evidence was offered by the accused King, it was not
excluded by the policy rule which prevents the prosecu-
tion from introducing evidence to prove that the accused
by reason of his criminal propensities is likely to have
committed the crime charged. Both accused in Lowery
v. The Queen had psychopathic personalities (although
the features of King’'s psychopathic personality were

La preuve psychiatrique relative aux traits de carac-
tere ou 2 la prédisposition d’une personne, qu’il s’agisse
ou non de 1’accusé, est admissible 2 trois conditions:

a) la preuve est pertinente quant 2 une questlon soule-
vée dans 1’ affaire; ‘

b) la preuye n’est exclue par aucune régle de principe;

¢) la preuve entre dans le domaine de la preuve d’ex-
pert. ‘

La preuve psychiatrique peut &tre admise entre autres
pour établir I’identité lorsque cet élément est soulevé
dans 1’affaire, puisque des caractéristiques tant psy-
chiques que physiques peuvent étre pertirientes relative-
ment 2 I’identification de 1’auteur du crime.

Lorsque I’infraction est de celles qui sont commises
uniquement par les membres d’un groupe anormal, par
exemple les infractions relatives 3 1’homosexualité, la
preuve psychiatrique que 1’accusé possédait ou non les
caractéristiques distinctives de ce groupe anormal est
pertinente relativement & son inclusion dans la catégorie
particuliere dont I’auteur du crime fait partie, ou & son
exclusion. Pour que la preuve psychiatrique soit perti-
nente quant & cette fin, 1’infraction doit indiquer qu’elle
a été commise par un individu doté d’une propension ou
d’une prédisposition anormale qui le désigne comme
faisant partie d’une catégorie spéciale et extraordinaire.

Si elle satisfait aux trois conditions d’admissibilité
énoncées ci-dessus, la preuve psychiatrique relative aux
traits de caractere ou 2 la prédisposition d’une personne,
qu’il s’agisse ou non de I’accusé, est toutefois égale-
ment admissible comme portant sur la probabilité que
I’accusé on une autre personne ait commis 1’infraction
en cause.

Il semble que ce soit pour ce derier motif que le
témoignage du psychologue a été jugé admissible dans
I’arrét Lowery c. The Queen, précité, bien que les carac-
téristiques de l’infraction dans cette affaire aient suffi-
samment indiqué une propension anormale de 1’auteur
du crime pour que la preuve d’expert ait pu étre perti-
nente relativement 2 la question de 1’identité également.
Puisque dans cette affaire la preuve a été produite par

i 'accusé King, elle n’a pas été exclue par la reégle de

principe qui interdit & la poursuite d’introduire une
preuve pour établir qu’en raison de sa propension crimi-
nelle, I’accusé est susceptible d’avoir commis le crime
reproché. Les deux accusés dans 1’affaire Lowery c. The

. Queen ayant des personnalités de psychopathes (bien

que les caractéristiques de la personnalité psychopa-
thique de King soient moins marquées que celles de
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less severe than Lowery’s) and hence their personality
traits fell within the proper sphere of expert evidence.

Where the crime under consideration does not have
features which indicate that the perpetrator was a
member of an abnormal group, psychiatric evidence that
the accused has a normal mental make-up but does not
have a disposition for violence or dishonesty or other
relevant character traits frequently found in ordinary
people is inadmissible. The psychiatric evidence in the
circumstances postulated is not relevant on the issue of
identity to exclude the accused as the perpetrator any
more than the possession of violent or dishonest tenden-
cies by the accused or a third person would be admissi-
ble to identify the accused or the third person as the per-
petrator of the crime.

“So common a characteristic is not a recognisable
mark of the individual.” (Per Lord Sumner in Thompson
v. Director of Public Prosecutions (1918), 26 Cox C.C.
189 at p. 199.)

While such evidence is relevant as bearing on the
probability of the accused having committed the crime,
the psychiatric evidence proffered in such circumstances
really amounts to an attempt to introduce evidence of
the accused’s good character, as a normal person,
through a psychiatrist. Such evidence does not fall
within the proper sphere of expert evidence and is sub-
ject to the ordinary rule applicable to character evidence
which, in general, requires the character of the accused
to be evidenced by proof of general reputation.

I leave open, until the question is required to be
decided, whether when the crime is one assumed to be
committed by normal persons, e.g., rape, psychiatric
evidence is admissible to show that the accused is a
member of an abnormal group, possessing characteris-
tics which make it improbable that he committed the
offence, e.g., that he is a homosexual with an aversion to
heterosexual relations. I am disposed, however, to think
that such evidence is admissible. [Emphasis in original.]

The evidence of the psychiatrist was held to be
admissible.

Martin J.A. elaborated on the reasoning set out |

above in R. v. Robertson, supra. That case
involved a 16-year-old accused charged with bru-

Lowery), leurs traits de caractire entraient dans le
domaine de la preuve d’expert.

Lorsque le crime en cause ne présente aucune caracté-
ristique indiquant que 1’auteur faisait partie d'un groupe
anormal, la preuve psychiatrique que I’accusé a une
constitution mentale normale, mais qu’il n’a pas de pré-
disposition a la violence ou & la malhonnéteté ou
d’autres traits de caractere pertinents que possédent fré-
quemment les personnes ordinaires, est inadmissible.
Dans les circonstances énoncées, la preuve psychia-
trique n’est pas plus pertinente relativement a la ques-
tion de 1'identité en vue de déterminer que I’accusé n’est
pas I’auteur du crime que ne serait admissible la preuve
que I’accusé ou un tiers a une tendance violente ou mal-
honnéte en vue de déterminer que I’accusé ou le tiers est
I’auteur du crime.

«Une caractéristique si courante ne constitue pas une
marque reconnaissable de l'individu.» (Les motifs de
lord Sumner dans 1’arrét Thompson c. Director of Public
Prosecutions (1918), 26 Cox C.C. 189, & 1a p. 199.)

- Si une telle preuve est pertinente parce qu’elle porte
sur la probabilité que 1’accusé ait commis le crime, la
preuve psychiatrique produite dans de telles circons-
tances équivaut réellement & une tentative d’introduire
une preuve de la bonne moralité de 1’accusé, comme une
personne normale, par I’entremise d’un psychiatre. Une
telle preuve n’entre pas dans le domaine de la preuve
d’expert. Elle est assujettie 2 la régle ordinaire en
matidre de preuve de moralité qui, en général, requiert
que la moralité de 1’accusé soit démontrée au moyen de
la preuve de sa réputation générale.

Je laisse ouverte, jusqu’a ce qu’elle doive étre tran-
chée, la question de savoir, lorsqu’un crime, comme le
viol, est présumé étre commis par des personnes nor-
males, si la preuve psychiatrique est admissible pour
établir que 1’accusé fait partie d’un groupe anormal pos-
sédant des caractéristiques en raison desquelles il est
peu probable qu’il ait commis I’infraction, comme le
fait qu’il soit un homosexuel ayant une aversion pour les
relations hétérosexuelles. Je suis toutefois disposé a pen-
ser qu’une telle preuve est admissible. [En italique dans

i D’original.]

Le témoignage du psychiatre a été jugé admissible.

Le juge Martin a commenté le raisonnement
énoncé ci-dessus dans ’arrét R. ¢. Robertson, pré-
cité, ot ’accusé de 16 ans était inculpé d’avoir tué
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tally murdering a nine-year-old girl by kicking her.
The defence sought to introduce expert psychiatric
evidence to show that a propensity for violence or
aggression was not a part of the accused’s psycho-
logical make-up. This tended to rebut evidence led
by the Crown as to the accused’s violent character.
Martin J.A. summed up, at p. 426:

While the judgment of Ritchie, J., deals only with the
admissibility of psychiatric evidence with respect to dis-
position in offences involving homosexuality, there
would appear to be no logical reason why such evidence
should not be admitted on the same principle in other
cases where there is evidence tending to show that, by
reason of the nature of the offence, or its distinctive fea-
tures, its perpetrator was a person who, in the language
of Lord Sumner, was a member of “a specialized and
extraordinary class”, and whose psychological charac-
teristics fall within the expertise of the psychiatrist, for
the purpose of showing that the accused did not possess
the psychological characteristics of persons of that class.
Obviously, where such evidence is adduced by the
accused, the prosecution is entitled to call psychiatric
evidence in order to rebut the evidence introduced by
the defence. :

In my view, however, the judgment of Ritchie, J., in
R. v. Lupien, supra, provides no support for a conclu-
sion that, in the case of ordinary crimes of violence,
psychiatric evidence is admissible to prove that the
accused’s psychological make-up does not include a
tendency or disposition for violence.

Martin J.A. further stated, at pp. 429-30:

In my view, psychiatric evidence with respect to dis-
position or its absence is admissible on behalf of the
defence, if relevant to an issue in the case, where the
disposition in question constitutes a characteristic fea-
ture of an abnormal group falling within the range of
study of the psychiatrist, and from whom the jury can,
therefore, receive appreciable assistance with respect to
a matter outside the knowledge of persons who have not
made a special study of the subject. A mere disposition
for violence, however, is not so uncommon as to consti-
tute a feature characteristic of an abnormal group falling
within the special field of study of the psychiatrist and
permitting psychiatric evidence to be given of the
absence of such disposition in the accused. [Emphasis in
original.]

brutalement & coups de pied une fille de neuf ans.
La défense avait tenté d’introduire une preuve psy-
chiatrique d’expert pour démontrer que la constitu-
tion psychologique de 1’accusé n’indiquait aucune
propension a la violence ou a I’agression. Cette
preuve visait & réfuter la preuve introduite par le
ministére public au sujet de la nature violente de
I’accusé. Le juge Martin a résumé 2 la p. 426:

[TRADUCTION] Si les motifs du juge Ritchie ne portent
que sur 1’admissibilité de la preuve psychiatrique rela-
tive a la prédisposition 4 commettre des infractions rela-
tives A ’homosexualité, il ne parait exister aucune rai-
son logique de ne pas admettre une telle preuve en se
fondant sur le méme principe dans d’autres affaires ol
la preuve tend & démontrer qu’en raison de la nature de
I'infraction ou de ses caractéristiques distinctives, son
auteur faisait partie, dans les termes de lord Sumner,
d’une «catégorie spéciale et extraordinaire», dont les
caractéristiques psychologiques relévent du domaine
d’expertise du psychiatre, dans le but de démontrer que
P’accusé ne possédait pas les caractéristiques psycholo-
giques propres aux personnes de cette catégorie. De
toute évidence, lorsqu’une telle preuve est produite par
I’accusé, la poursuite peut produire une preuve psychia-
trique pour la réfuter.

A mon avis, toutefois, I’opinion du juge Ritchie dans
R. ¢. Lupien, précité, n’offre aucun appui a la conclusion
que, dans le cas de crimes ordinaires de violence, la
preuve psychiatrique est admissible pour démontrer que
la constitution psychologique de 1’accusé n’inclut
aucune tendance ou prédisposition a la violence.

Le juge Martin a ajouté aux pp. 429 et 430:

[TRADUCTION] A mon avis, la preuve psychiatrique
relative 2 la prédisposition ou 2 son absence est admissi-
ble pour le compte de la défense si elle est pertinente
relativement 2 une question soulevée dans I’ affaire, lors-
que la prédisposition en question constitue un élément
caractéristique d’un groupe anormal qui entre dans le
domaine d’étude du psychiatre, et duquel le jury peut
donc recevoir une aide appréciable a I'égard d’une ques-

j tion qui se situe & 1’extérieur de la connaissance des per-

sonnes qui n’ont pas étudié le sujet. Une simple prédis-
position a la violence n’est toutefois pas inhabituelle au
point de constituer un élément caractéristique d’un
groupe anormal qui entre dans le domaine particulier

; d’étude du psychiatre et qui permet que la preuve psy-

chiatrique de I’absence d’une telle prédisposition chez
I’accusé soit produite. [En italique dans I’original.]
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Given this reasoning, Martin J.A. concluded that
the crime was not specially marked and so the con-
ditions for the admissibility of psychiatric evidence
were not met.

A useful summary of the principles that emerge
from the cases is made by Alan W. Mewett, “Char-
acter as a Fact in Issue in Criminal Cases” (1984-
85), 27 Crim. L.Q. 29, at pp. 35-36, of his article
where he points out the various contexts in which
an accused can tender character evidence by way
of an expert:

There are thus three basic requirements that must be
met before such psychiatric evidence can even be con-
sidered as potentially admissible. First, it must be rele-
vant to an issue. Second, it must be of appreciable assis-
tance to the trier of fact and third, it must be evidence
that would otherwise be unavailable to the ordinary lay-
man without specialized training, but these requirements
only set forth the general requirements for the admissi-
bility of expert testimony.

Once these hurdles have been passed, a number of
different scenarios may be postulated. The crime may be
an “ordinary” one (which I take to mean a crime for
which no special mental characteristics on the part of
the perpetrator would be required) and the accused is an
“ordinary” person; the crime may be an “ordinary” one,
but the accused an “extraordinary” person (i.e., having
some peculiar mental make-up that would tend to show
that he would not commit that “ordinary” crime); the
crime may be “extraordinary”, but the accused “ordi-
nary”; or the crime may be “extraordinary” and the
accused “extraordinary”, in a different direction. .

In the first scenario, the evidence is irrelevant because
it is simply not probative of anything. In the second it is
probative and admissible but only if the extraordinary
characteristic of the accused tends to show that he
would not commit an ordinary crime of that nature (such
as a homosexual being charged with a heterosexual

offence). In the third, if it is shown that the crime is such . ;

that it conld only, or in all probability would only, be
committed by a person having identifiable peculiaritics
that the accused does not possess, it would be admissi-
ble. In the last scenario, the situation is the same pro-
vided that the difference in the abnormalities tends to
exclude the accused from the probable group of perpe-
trators. :

Suivant ce raisonnement, le juge Martin a conclu
que le crime n’était pas spécialement marqué, et
que les conditions d’admissibilité de 1a preuve psy-
chiatrique n’étaient donc pas remplies.

Alan W. Mewett, dans un article intitulé «Char-
acter as a Fact in Issue in Criminal Cases» (1984-
85), 27 Crim. L.Q. 29, aux pp. 35 et 36, résume
utilement les principes qui ressortent de la juris-
prudence. Il souligne les différents contextes dans
lesquels un accusé peut produire une preuve de
moralité par I’entremise d’un expert:

[TRADUCTION] Il faut donc satisfaire a trois exigences
fondamentales pour que la preuve psychiatrique puisse
méme &tre considérée comme peut-étre admissible. Pre-
mi¢rement, elle doit étre pertinente relativement & une
question en litige. Deuxiémement, elle doit apporter une
aide appréciable au juge des faits et troisitmement, elle
ne pourrait étre obtenue autrement par le profane ordi-
naire qui ne posséde aucune formation spécialisée. Ces
conditions ne font toutefois qu’énoncer les exigences
générales d’admissibilité du témoignage d’expert.

Une fois surmontés ces obstacles, différents scénarios
peuvent étre posés. Le crime peut &tre «ordinaire» (ce
qui 2 mon avis signifie un crime pour lequel aucune
caractéristique mentale particuli®re ne serait reguise
chez I’auteur du crime) et 1’accusé, une personne «ordi-
naire»; le crime peut &tre «ordinaire», et 1’accusé, une
personne «extraordinaire» (c’est-a-dire que sa constitu-
tion mentale particulidre tendrait & démontrer qu’il ne
commettrait pas ce crime «ordinaire»); le crime peut
étre extraordinaire, mais 1’accusé «ordinaire»; ou le
crime et ’accusé peuvent tous deux étre «extraordi-
naires», dans un sens différent.

Dans le premier scénario, la preuve n’est pas perti-
nente parce qu’elle ne prouve simplement rien. Dans le
second, elle n’est probante et admissible que si la carac-
téristique extraordinaire de 1’accusé tend 2 établir qu’il
ne commettrait pas un crime ordinaire de cette nature
(comme ’homosexuel accusé relativement 2 une infrac-
tion de nature hétérosexuelle). Dans le troisiéme, s’il est
démontré que le crime est tel qu’il ne pourrait étre ou,
selon toutes les probabilités, ne serait commis que par
une personne ayant des caractéristiques identifiables que
I’accusé ne posséde pas, elle serait admissible. Dans le

. dernier scénario, la situation est identique, pour autant

que la différence entre les éléments anormaux tende a

.exclure I’accusé du groupe probable d’auteurs.
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I question whether use of the terms “abnormal”
and “normal” is the best way to describe the con-
cept that underlies their use. The term “abnormal”
is derived from the English cases in which it usu-
ally connotes the mental state of insanity or dimin-
ished responsibility. See R. v. Chard, supra, at p.
270. The basic rationale of these cases is that “nor-
mal” human behaviour is a matter which a judge or
jury can assess without the assistance of expert
evidence. Canadian cases have extended the
exception to include what has been described as
sexually deviant behaviour. See Rosemary Pat-
tenden, “Conflicting Approaches to Psychiatric
Evidence in Criminal Trials: England, Canada and
Australia”, [1986] Crim. L.R. 92, at p. 100. The
rationale underlying this extension is the relevance
of the evidence based on the distinctiveness of the
behavioural traits of either the putative perpetrator
of the crime or the accused. This distinctiveness
tends to exclude the accused from the category of
persons that could or would likely commit the
crime.

There are other reasons why the use of the term
“abnormal” is no longer satisfactory. Even in med-
ical circles there are differing views as to what
constitutes abnormality. See Pattenden, supra, at p.
100, and David C. Rimm and John W. Sommervill,
Abnormal Psychology (1977), at pp. 31 and 32.
Moreover, it imports a value judgment on the life-
style of some groups in society. This is aptly illus-
trated by considering the statement of Lord Sum-
ner in Thompson v. The King, [1918] A.C. 221, at
p. 235:

The evidence tends to attach to the accused a peculiarity
which, though not purely physical, I think may be rec-
ognized as properly bearing that name. Experience tends
to show that these offences against nature connote an
inversion of normal characteristics which, while

demanding punishment as offending against social ;

morality, also partake of the nature of an abnormal
physical property. A thief, a cheat, a coiner, or a house-
breaker is only a particular specimen of the genus rogue,
and, though no doubt each tends to keep to his own line
of business, they all alike possess the by no means
extraordinary mental characteristic that they propose
somehow to get their livings dishonestly. So common a

Je me demande si les termes «anormal» et «nor-
mal» sont la meilleure fagon de décrire le concept
qui sous-tend leur utilisation. Le terme «anormal»
découle des affaires survenues en Angleterre, et
dans lesquelles il dénote ordinairement 1’état men-
tal d’aliénation mentale ou de responsabilité
amoindrie. Voir I'arrét R. c¢. Chard, précité, a la p.
270. Selon le raisonnement qui sous-tend ces
affaires, le comportement humain «normal» est
une question que le juge ou le jury peut apprécier
sans 1’aide de la preuve d’expert. Au Canada, on a
étendu 1’exception pour y inclure ce qui a ét€ qua-
lifi€ de comportement sexuel déviant. Voir Rose-
mary Pattenden, «Conflicting Approaches to Psy-
chiatric Evidence in Criminal Trials: England,
Canada and Australia», [1986] Crim. LR. 92, 4 1a
p- 100. Cet élargissement est motivé par la perti-
nence de la preuve fondée sur le caractére distinctif
des traits de comportement soit de 1’autenr putatif
du crime, soit de ’accusé. Ce caractere distinctif
tend & exclure 1’accusé de la catégorie de per-
sonnes qui pourraient commettre le crime ou qui
seraient susceptibles de le commettre.

l existe d’autres raisons pour lesquelles 1'utili-
sation du terme «anormal» n’est plus satisfaisante.
Méme dans les milieux médicaux, il existe des opi-
nions contradictoires quant 3 ce qui constitue
I’anormalité. Voir Pattenden, op. cit., & 1a p. 100, et
David C. Rimm et John W. Sommervill, Abnormal
Psychology (1977), aux pp. 31 et 32. En outre, le
terme en question implique un jugement de valeur
sur le style de vie de certains groupes de la société.
Cela est bien illustré dans la déclaration de lord
Sumner dans 1’arrét Thompson c. The King, [1918]
AC. 221, ala p. 235:

[TRADUCTION] La preuve tend 2 attacher & I’accusé une
caractéristique qui, bien que n’étant pas purement phy-
sique, peut, & mon avis, étre reconnue comme portant &
juste titre ce nom. I.’expérience tend 4 démontrer que
ces infractions contraires 4 1a nature dénotent une inver-
sion de caractéristiques normales qui, bien qu’elles
commandent une punition parce qu’elles offensent la
moralité sociale, tiennent également d’une propriété
physique anormale. Le voleur, le tricheur, le faux mon-
nayeur ou le cambrioleur n’est qu’un modgle particulier

. du genre escroc, et bien qu’il ne fasse pas de doute que

chacun tend 2 s’en tenir 2 son propre domaine, ils possé-
dent tous la caractéristique mentale aucunement extraor-
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characteristic is not a recognizable mark of the individ-
val. Persons, however, who commit the offences now
under consideration seek the habitual gratification of a
particular perverted lust, which not only takes them out
of the class of ordinary men gone wrong, but stamps
them with the hall-mark of a specialized and extraordi-
nary class as much as if they carried on their bodies
some physical peculiarity.

The difficulty in defining what is abnormal was
recently referred to by McCarthy J.A. in R. v. Gar-
finkle (1992), 15 CR. (4th) 254. At pages 256-57,
speaking for the court, he stated:

What dispositions are to be classified as abnormal, as
outside ordinary human experience, for the purpose of
admitting psychiatric evidence may be a difficult ques-
tion, A disposition for sadism is clearly abnormal. Dis-
positions for violence (short of sadism or something
akin thereto), or for dishonesty, are clearly too common
to be classified as abnormal. In sexual offences, classifi-
cation is less easy. However, it seems to me that,
whether it be called pedophilia or something else, a dis-
position in an adult to use boys of 10 and 11 for sexual
gratification must be classified as abnormal. Accord-
ingly, in the present case, psychiatric evidence is admis-
sible to show that Garfinkle does not have such a dispo-
sition.

In my opinion, the term “distinctive” more aptly
defines the behavioural characteristics which are a
pre~condition to the admission of this kind of evi-
dence.

How should the criteria for the admission of this
type of evidence be applied? I find the following
statement of Professor Mewett, supra, at p. 36, to
be an apt characterization of the nature of the deci-
sion which the trial judge must make:

The categorization of crimes into the “ordinary” and the
“extraordinary” is therefore a legal question to be deter-
mined by the judge, as is the “normality” or “abnormal-
ity” of the accused — to the despair, no doubt, of psychi-
atrists. But admissibility of evidence is a legal question
and depends primarily upon relevance, that is, upon its

dinaire qu’ils se proposent d’une fagon ou d’une autre
de gagner leur vie mathonnétement. Une caractéristique
si courante ne constitue pas une marque reconnaissable
de I'individu. Toutefois, les auteurs des infractions qui
sont en cause en l’espéce recherchent la gratification
habituelle d’une certaine luxure pervertie, qui non seule-
ment les exclut de la catégorie des hommes ordinaires
qui se sont écartés du droit chemin, mais indique égale-
ment qu’ils appartiennent 4 une catégorie spéciale et
extraordinaire, tout autant que si leur corps était marqué
par un trait physique particulier.

La difficulté & déterminer ce qui est anormal a
récemment ét¢ mentionnée par le juge McCarthy
de la Cour d’appel dans P'arrét R. c. Garfinkle
(1992), 15 C.R. (4th) 254. Aux pages 256 et 257,
s’exprimant au nom de la cour, il a déclaré:

[TRADUCTION] La question de savoir quelles prédispo-
sitions doivent étre qualifiées d’anormales, d’étrangéres
a la pature humaine ordinaire, dans le but d’admettre la
preuve psychiatrique, peut étre difficile & trancher. Une
prédisposition au sadisme est manifestement anormale,
Les prédispositions 2 la violence (sauf le sadisme ou
quelque chose de semblable) ou & la malhonnéteté sont
manifestement trop communes pour &tre qualifies
d’anormales. Les infractions sexuelles sont plus diffi-
ciles a classer. Toutefois, qu’on ’appelle pédophilie ou
autre, il me semble que la prédisposition chez un adulte
a utiliser des garcons de 10 et 11 ans pour obtenir une
gratification sexuelle doit étre qualifiée d’anormale. En
conséquence, en ’espece, la preuve psychiatrique est
admissible pour démontrer que Garfinkle n'a pas une
telle prédisposition.

A mon avis, le terme «distinctif> définit mieux
les caractéristiques de comportement qui sont une
condition préalable a I’admission de cette forme de
preuve.

Comment les criteres d’admission de cette
preuve devraient-ils étre appliqués? A mon avis,
les propos suivants du professeur Mewett, précité,
a la p. 36, qualifient bien la nature de la décision

i que le juge du proces doit prendre:

[TRADUCTION] La classification des crimes comme
«ordinaires», ou «extraordinaires», est donc une ques-
tion de droit, comme P’est la «normalité» ou 1’«anorma-

: lité» de I'accusé — au désespoir, sans doute, des psy-

chiatres. Mais, I’admissibilité de la preuve est une
question de droit et dépend principalement de sa perti-
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assistance to the trier of fact in his inference-drawing
process, and this is governed, not by expertise, but by
common sense and experience; words like “ordinary”,
“extraordinary” or “abnormal” are not meant to be sci-
entific expressions but assessments of relevance and are ,
thus clearly within the domain of the judge.

Before an expert’s opinion is admitted as evi- »
dence, the trial judge must be satisfied, as a matter
of law, that either the perpetrator of the crime or
the accused has distinctive behavioural characteris-
tics such that a comparison of one with the other
will be of material assistance in determining inno- ¢
cence or guilt. Although this decision is made on
the basis of common sense and experience, as Pro-
fessor Mewett suggests, it is not made in a vac-
uum. The trial judge should consider the opinion
of the expert and whether the expert is merely
expressing a personal opinion or whether the
behavioural profile which the expert is putting for-
ward is in common use as a reliable indicator of
membership in 4 distinctive group. Put another .
way: Has the scientific community developed a
standard profile for the offender who commits this
type of crime? An affirmative finding on this basis
will satisfy the criteria of relevance and necessity.
Not only will the expert evidence tend to prove a f
fact in issue but it will also provide the trier of fact
with assistance that is needed. Such evidence will
have passed the threshold test of reliability which
will generally ensure that the trier of fact does not
give it more weight than it deserves. The evidence
will qualify as an exception to the exclusionary
rule relating to character evidence provided, of
course, that the trial judge is satisfied that the pro-
posed opinion is within the field of expertise of the 4
expert witness.

(3) Application to This Case

I take the findings of the trial judge to be that a
person who committed sexual assaults on young
women could not be said to belong to a group pos-
sessing behavioural characteristics that are suffi-
ciently distinctive to be of assistance in identifying
the perpetrator of the offences charged. Moreover,

nence, c’est-3-dire de I’aide qu’elle apporte au juge des
faits en Iui permettant de tirer des conclusions. Cette
question repose non pas sur ’expertise, mais sur le bon
sens et ’expérience; des mots tels «ordinaire», «extraor-
dinaire» ou «anormal» ne sont pas destinés a étre des
expressions scientifiques, mais plut6t des appréciations
de la pertinence. Par conséquent ils relevent clairement
du domaine du juge.

Avant d’admettre en preuve !’opinion d’un
expert, le juge du proces doit étre convaincu, en
droit, que ’auteur du crime ou ’accusé posséde
des caractéristiques de comportement distinctives
de sorte que la comparaison de I'un avec 1’autre
aidera considérablement 3 déterminer 1’innocence
ou la culpabilité. Bien que cette décision repose
sur le bon sens et I’expérience, comme le profes-
seur Mewett 1’indique, elle n’est pas prise dans le
vide. Le juge du proces devrait considérer, d’une
part, ’opinion de I’expert et, d’autre part, si ce
dernier exprime simplement une opinion person-
nelle ou si le profil de comportement qu’il décrit
est couramment utilis€ comme indice fiable de
I’appartenance & un groupe distinctif. En d’autres
termes, la profession scientifique a-t-elle élaboré
un profil type du délinquant qui commet ce genre
de crime? Une conclusion affirmative sur ce fon-
dement satisfera aux criteres de pertinence et de
fiabilit€. Non seulement la preuve d’expert tendra
a prouver un fait en litige, mais elle offrira aussi au
juge des faits 1’aide dont il a besoin. Une telle
preuve aura satisfait au critere préliminaire de la
fiabilité qui fera généralement en sorte que le juge
des faits ne lui accorde pas plus de poids qu’elle ne
le mérite. La preuve sera considérée comme une
exception a la reégle d’exclusion relative a la
preuve de moralité & condition bien sfir que le juge
du proces soit convaincu que 1’opinion exprimée
se situe dans le domaine d’expertise du témoin
expert.

(3) Application a I’espéce

A mon sens, le juge du procés a conclu qu’on ne
peut dire de la personne qui a commis des agres-
sions sexuelles sur de jeunes femmes qu’elle
appartient & un groupe possédant des caractéris-
tiques de comportement suffisamment distinctives
pour faciliter 1’identification de 1’auteur des infrac-



38 R. V. MOHAN Sopinka J.

[1994] 2 S.C.R.

the fact that the alleged perpetrator was a physician
did not advance the matter because there is no
acceptable body of evidence that doctors who
commit sexual assaults fall into a distinctive class
with identifiable characteristics. Notwithstanding
the opinion of Dr. Hill, the trial judge was also not
satisfied that the characteristics associated with the
fourth complaint identified the perpetrator as a
member of a distinctive group. He was not pre-
pared to accept that the characteristics of that com-
plaint were such that only a psychopath could have
committed the act. There was nothing to indicate
any general acceptance of this theory. Moreover,
there was no material in the record to support a
finding that the profile of a pedophile or psycho-
path has been standardized to the extent that it
could be said that it matched the supposed profile
of the offender depicted in the charges. The
expert’s group profiles were not seen as suffi-
ciently reliable to be considered helpful. In the
absence of these indicia of reliability, it cannot be
said that the evidence would be necessary in the
sense of usefully clarifying a matter otherwise
unaccessible, or that any value it may have had
would not be outweighed by its potential for mis-
leading or diverting the jury. Given these findings
and applying the principles referred to above, I
must conclude that the trial judge was right in
" deciding as a matter of law that the evidence was
inadmissible.

The Court of Appeal also supported the admissi-
bility of the evidence on the basis that Dr. Hill’s
evidence tended to rebut alleged similarities
between the evidence on the respective counts. On
this point, Finlayson J.A. stated at p. 178:

Where, as here, the Crown alleges that the probative ;

value of the similar fact evidence arises from the cir-
cumstance that the acts compared are so unusual and
strikingly similar that their similarities cannot be attrib-
uted to coincidence, the defence is equally entitled to
lead evidence as to features of the alleged acts which
demonstrate dissimilarities .. ..

tions reprochées. En outre, le fait que 1’auteur
allégué du crime est un médecin n’a pas facilité la
question parce qu’il n’existe aucune preuve accep-
table indiquant que les médecins qui commettent
des agressions sexuelles tombent dans une catégo-
rie distinctive a laquelle se rattachent des caracté-
ristiques identifiables. En dépit de I’opinion du Dr
Hill, le juge du procés n’était pas non plus con-
vaincu que les caractéristiques reliées a la qua-
triéme plainte identifiaient 1’auteur comme mem-
bre d’un groupe distinctif. Il n’était pas disposé a
accepter que les caractéristiques de cette plainte
étaient telles que seul un psychopathe pouvait
avoir commis 1’acte. Rien ne démontre que cette
théorie soit généralement acceptée. Par ailleurs,
aucun document dans le dossier ne permettait de
conclure que le profil du pédophile ou du psycho-
pathe a été normalisé au point ol on pourrait sou-
tenir qu’il correspond au profil présumé du délin-
quant décrit dans les accusations. Les profils de
groupes décrits par I’expert n’ont pas été consi-
dérés suffisamment fiables pour &tre utiles. En
I’absence d’indices de fiabilité, on ne pouvait pas
dire que la preuve serait nécessaire au sens ol elle
clarifierait utilement une question qui serait autre-
ment inaccessible, ou que la valeur qu’elle pourrait
avoir ne serait pas surpassée par la possibilité
qu’elle induise le jury en erreur ou le détourne de
ses tiches. Compte tenu de ces conclusions, et
appliquant les principes mentionnés ci-dessus, je
dois conclure que le juge du procés a conclu 2 juste
titre que, du point de vue juridique, la preuve était
inadmissible.

La Cour d’appel avait aussi conclu 2 1’admissi-
bilité de 1a preuve pour le motif que le témoignage
du Dr Hill tendait a réfuter les similitudes allé-
guées entre la preuve relative aux divers chefs. A

cet égard, le juge Finlayson a dit & la p. 178:

[TRADUCTION] Lorsque, comme en ’espéce, le ministére
public allégue que la valeur probante de la preuve de
faits similaires nait du fait que les actes comparés sont si
inhabituels et d’une similitude si frappante que cette
similitnde ne peut étre attribuée & la coincidence, la

. défense a elle aussi le droit de produire une preuve rela-

tive aux caractéristiques des actes allégués qui démon-
trent des différences . . .
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The judgment of the Court of Appeal was not sup-
ported on this ground either in the respondent’s
factum or in the oral argument.

The use to which the jury could put the evidence
was explained by the trial judge in his charge to
the jury. The key passage in the charge in this
respect was the following:

If you conclude when considering any of the specific
counts that evidence relating to any or all of the other
counts is so similar that common sense dictates the rele-
vancy of such evidence to one or more of the issues 1
mentioned earlier, then you may not must, draw the
inferences to which I have referred. [Emphasis added.]

The similarities, which were detailed by the judge,
were with respect to the modus operandi of the
perpetrator of the acts which were the subject of
the individual counts. No objection was taken to
this aspect of the charge. This use of the similar
fact evidence relates to a different issue from the
subject matter of the proposed evidence of Dr.
Hill. As discussed above, the dissimilarities
addressed in Dr. Hill’s proposed evidence are not
as to modus operandi but rather with respect to the
comparative psychological make-up of the respon-
dent on the one hand and the alleged perpetrator of
the acts charged, on the other. Furthermore,
whether a crime is committed in a manner that
identifies the perpetrator by reason of striking sim-
ilarities in the method employed in the commission
of other acts is something that a jury can, gener-
ally, assess without the aid of expert evidence. As
stated by the trial judge, it is a matter of common
sense. ,

I would allow the appeal, set aside the judgment
of the Court of Appeal, restore the convictions and
remit the matter to the Court of Appeal for disposi-
tion of the sentence appeal.

Appeal allowed.

Solicitor for the appellant: The Ministry of the .

Attorney General, Toronto.

Le jugement de la Cour d’appel n’a pas été appuyé
& cet égard ni dans le mémoire de I’intimé, ni dans
les débats.

Dans son exposé au jury, le juge du procés a
expliqué 'utilisation que le jury pouvait faire de la
preuve. Le passage clé de ’exposé a cet égard est
le suivant: ‘

[TRADUCTION] Si vous déterminez, aprés avoir consi-
déré un des chefs d’accusation, que la preuve relative 2
un ou 3 I'ensemble des autres chefs est semblable au
point que le bon sens commande la pertinence d’une
telle preuve quant 4 I’'une ou plusieurs questions que j’ai
mentionnées précédemment, vous pouvez alors tirer les
conclusions que j’ai mentionnées. [Je souligne.]

Les similitudes, expliquées par le juge, portaient
sur le modus operandi de ’auteur des actes qui
étaient I’objet de chefs spécifiques. Aucune objec-
tion n’a ét€ soulevée sur cet aspect de I’exposé.
Cette utilisation de la preuve de faits similaires
porte sur une question différente de I’objet du

_témoignage proposé du Dr Hill. Comme cela est

indiqué plus haut, les différences dont traitait la
preuve proposée par le D Hill ne concernaient pas
le modus operandi mais plutdt la constitution psy-

“chologique du requérant comparée a celle de I’au-

teur des actes allégués. En outre, la question de
savoir si le crime est commis d’une maniére qui
identifie I’auteur, en raison de similitudes frap-
pantes dans la méthode utilisée pour perpétrer
d’autres actes, peut étre appréciée en général par
un jury sans ’aide de la preuve d’expert. Comme
le juge du procés I’a dit, c’est une question de bon
sens.

Je suis d’avis d’accueillir le pourvoi, d’infirmer
le jugement de la Cour d’appel, de rétablir les
déclarations de culpabilité et de renvoyer 1’affaire

.2 la Cour d’appel pour qu’elle tranche I’appel de la

sentence.
Pourvoi accueilli.

Procureur de I'appelante: Le ministére du Pro-
cureur général, Toronto.
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Solicitors for the respondent: Greenspan, Procureurs de Uintimé: Greenspan, Humphrey,
Humphrey, Toronto. Toronto.
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1985, App. II, No. 10, Term 11 — An Act respecting the
Vancouver Island Railway, the Esquimalt Graving Dock,
and certain Railway Lands of the Province of British
Columbia, granted to the Dominion, S.C. 1884, c. 6,
preamble, schedule — An Act relating to the Island Rail-
way, the Graving Dock, and Railway Lands of the Prov-
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L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin,
Tacobucci et Major.

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

Droit constitutionnel — Conditions de I’adhésion de
la Colombie-Britannique — Chemin de fer de 1’tle de
Vancouver — Le Canada a-t-il envers la Colombie-
Britannique une obligation constitutionnelle de garantir
D’exploitation du service de trains entre Victoria et
Nanaimo? — Conditions de I'adhésion de la Colombie-
Britannique, L.R.C. (1985), App. II, n° 10, art. 11 —
Acte concernant le chemin de fer de I'lle de Vancouver,
le bassin de radoub d’Esquimalt, et certaines terres de
chemin de fer de la province de la Colombie-Britan-
nique cédées au Canada, S.C. 1884, ch. 6, préambule,
annexe — An Act relating to the Island Railway, the
Graving Dock, and Railway Lands of the Province,
S.B.C. 1884, ch. 14, préambule.

Chemins de fer — Suppression de services de trains
de voyageurs — Chemin de fer de I’tle de Vancouver —
Le Canada a-t-il le pouvoir en vertu de la Loi sur les
chemins de fer ou de la Loi de 1987 sur les transports
nationaux de supprimer le service de trains de voya-
geurs entre Victoria et Nanaimo? — Une loi spéciale

i fédérale est-elle nécessaire? — Loi sur les chemins de

Jer, LR.C. (1985), ch. R-3, art. 3(1)b), 7 — Loi de 1987
sur les transports nationaux, LR.C. (1985), ch. 28 (3¢
suppl.), art. 64 — Acte concernant le chemin de fer de
Ulle de Vancouver, le bassin de radoub d’Esquimaly, et

; certaines terres de chemin de fer de la province de la

Colombie-Britannique cédées au Canada, S.C. 1884, ch.
6, art. 2, annexe.
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Statutes — Agreement in schedule — Statutory ratifi-
cation and confirmation of scheduled agreement —
Whether agreement incorporated into statute — An Act
respecting the Vancouver Island Railway, the Esquimalt
Gravmg Dock, and certain Railway Lands of the Prov-
ince of British Columbia, granted to the Dominion, S C.
1884, c. 6, s. 2, schedule.

Railways — Discontinuance of passenger-train ser-

vices — Federal agency order for non-discontinuance of b

passenger-train service not reconsidered within five
years as prescribed by railway legislation — Whether
Governor in Council had jurisdiction under s. 64 of
National Transportation Act, 1987 to vary order after
five-year period — National Transportation Act, 1987,
R.S.C., 1985, c. 28 (3rd Supp.), s. 64 — Railway Act,
RS.C., 1985, c. R-3, 5. 268(2).

When British Columbia joined Confederation in
1871, Canada agreed, pursuant to Term 11 of the British
Columbia Terms of Union, to commence within two
years, construction of a railway connecting the “sea-
board of British Columbia with the railway system of
Canada” and to complete the railway within ten years.
In return, British Columbia agreed to convey to Canada
a contiguous strip of land on Vancouver Island and on
the mainland to secure the development of the railway.
Delays in the construction of the railway led to negotia-
tions and to a settlement in 1883, which was in turn rati-
fied and embodied in both federal (“Dominion Act”)
and provincial (“Provincial Act”) legislation. Under the
terms of the 1883 settlement, British Columbia con-
firmed and renewed the grant of contiguous land along
the Island rail corridor. In turn, Canada agreed to con-
tribute $750,000 toward the cost of constructing the
Esquimalt to Nanaimo line and to convey the granted
lands to the contractors that would build the line.
Canada then entered into a contract with the Dunsmuir
railway syndicate, which agreed to construct the railway
line and “continuously and in good faith operate the
same”. The Dunsmuir Agreement was ratified by, and
attached as a schedule to, the Dominion Act. The line
from Esquimalt to Nanaimo was completed in 1886 and
extended to Victoria. The Dunsmuir ‘Agreement was
performed by the E & N Railway Co., which was pur-
chased by the CPR in 1905. In the same year, Parlia-
ment passed 2 statute declaring the railway to be a work
for the general advantage of Canada (1905 Declaratory
Act”). Anticipating the extension of the railway line to
Courtenay, British Columbia passed a statute in 1912
exempting the extension lands from taxes. In the sched-

Législation — Convention annexée — Ratiﬁcation et
confirmation législatives d’une convention annexée —
La convention fait-elle partie de la loi en question? —
Acte concernant le chemin de fer de I'lle de Vancouver,
le bassin de radoub d’Esquimalt, et certaines terres de
chemin de fer de la province de la Colombie-Britan-
nique cédées au Canada, S.C. 1884, ch. 6, art. 2,
annexe.

Chemins de fer — Suppression de services de trains
de voyageurs — L’ordonnance de maintien du service
de trains de voyageurs, rendue par I’organisme fédéral,
n’a pas été réexaminée dans le délai de cing ans prescrit
par la loi en matiére de chemins de fer — Le gouverneur
en conseil avait-il compétence en vertu de I’art. 64 de la
Loi de 1987 sur les transports nationaux pour modifier
cette ordonnance apreés le délai de cing ans? — Loi de
1987 sur les transports nationaux, L.R.C. (1985), ch. 28
(3¢ suppl.), art. 64 — Loi sur les chemins de fer, L.R.C.
(1985), ch. R-3, art. 268(2).

Lorsque la Colombie-Britannique a adhéré a la Con-
fédération en 1871, le Canada s’est engagé, conformé-
ment & Part. 11 des Conditions de ’adhésion de la
Colombie-Britannique, A faire commencer, dans les
deux années de I’adhésion, la construction d’un chemin
de fer pour relier «la cote maritime de la Colombie Bri-
tannique au réseau des chemins de fer canadiens», et a
faire achever ce chemin de fer dans un délai de dix ans.
En contrepartie, la Colombie-Britannique s’est engagée
& céder une bande de terre avoisinante sur I’fle de Van-
couver et sur le continent pour garantir 1’aménagement
du chemin de fer. Des retards dans la construction du
chemin de fer ont donné lieu a des négociations et & une
convention en 1883, laquelle convention a, & son tour,
été ratifiée et incorporée dans les lois fédérale («Loi
fédérale») et provinciale («Loi provinciale»). En vertu
des conditions de la Convention fédérale-provinciale de
1883, 1a Colombie-Britannique confirmait et renouvelait
la concession de terres avoisinantes le long de la ligne
de chemin de fer sur I’fle. Le Canada, quant & lui, s’en-
gageait 2 verser 750 000 $ pour la construction d’un
chemin de fer entre Esquimalt et Nanaimo et & transférer
les terres cédées aux entrepreneurs qui construiraient ce
chemin de fer. Le Canada a ensuite conclu un contrat
avec le consortium ferroviaire Dunsmuir qui s’est

; engagé a construire la ligne de chemin de fer et «sans

interruption et de bonne foi [4] exploiter le dit chemin».
La convention Dunsmuir a été ratifiée dans la Loi fédé-
rale et annexée & cette loi. La ligne de chemin de fer
entre Esquimalt et Nanaimo a été achevée en 1886 et

. prolongée jusqu’d Victoria. La convention Dunsmuir a

été exécutée par la Compagnie E & N qui, en 1905, a été
achetée par le CP. Au cours de la méme année, le Parle-
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uled agreement to the 1912 Act, the E & N Railway Co.
agreed to construct and “continuously operate” the
extension. Pursuant to s. 2 of the 1912 Act, the provi-
sions of the schedule formed an integral part of the Act.
The extension was completed in 1914.

Following an application by the CPR, the Canadian
Transport Commission (“CTC”) declared in April 1984
that the Victoria to Courtenay passenger-train service
was uneconomic but directed that service on the line not
be discontinued. Pursuant to s. 64 of the National Trans-
portation Act, 1987, the Governor in Council varied the
CTC order in October 1989, ordering the termination of
the Victoria-Courtenay passenger-train service. Upon a
petition by the province, the British Columbia Supreme
Court granted a declaration that Canada has a perpetual
constitutional obligation to maintain the rail service on
the Victoria-Nanaimo portion of the railway. The
Nanaimo-Courtenay portion, however, was expressly
excluded from the declaration. In 1990, the Goveror in
Council revoked part of the 1989 Order-in-Council and
amended the CTC order again, ordering the termination
of the passenger-train service only between Nanaimo
and Courtenay. In a second petition, the province chal-
lenged the validity of the 1990 Order-in-Council. The
British Columbia Supreme Court declared that it was
made without jurisdiction by reason of the failure of the
National Transportation Agency (“NTA”), the CTC’s
successor, to conduct a review of the CTC order within
five years, as contemplated by s. 268(2) of the Railway
Act. The court found that the effect of a failure to review
within the five-year period was to terminate the CPR’s
application to discontinue the service. After April 1989,
there was therefore no order in existence upon which
the jurisdiction of the Governor in Council under s.
64(1) of the National Transportation Act, 1987 could be
founded. Both petition judgments were appealed. The
Court of Appeal upheld the constitutional declaration in
effect, although a continuing rather than a perpefual
obligation on the part of Canada to ensure operation of
rail service was recognized. The court also held that the

ment a adopté une loi déclarant le chemin de fer entre-
prise & avantage général du Canada («Loi déclaratoire
de 1905»). En prévision du prolongement de la ligne de
chemin de fer jusqu’'a Courtenay, la Colombie-Britan-
nique a adopté, en 1912, une loi ayant pour effet
d’exempter d’impdt les terres visées par le prolonge-
ment. Dans la convention annexée & la Loi de 1912, la
Compagnie E & N s’engageait & construire et & «exploi-
ter sans interruption» le prolongement. Conformément &
Part. 2 de la Loi de 1912, les dispositions de la conven-
tion annexée faisaient partie intégrante de la Loi. Le
prolongement a été achevé en 1914.

A la suite d’une demande du CP, la Commission
canadienne des transports («CCT») a déclaré en avril
1984 que le service de trains de voyageurs entre Victoria
et Courtenay n’était pas rentable, mais elle a ordonné le
maintien du service de trains sur cette ligne. Conformé-
ment a ’art. 64 de la Loi de 1987 sur les transports
nationaux, le gouverneur en conseil a, en octobre 1989,
modifié I’ordonnance de la CCT et ordonné la suppres-
sion du service de trains de voyageurs entre Victoria et
Courtenay. A la suite d’une requéte de la province, la
Cour supréme de la Colombie-Britannique a rendu un
jugement déclarant que le Canada avait, en vertu de la
Constitution, une obligation perpétuelle de maintenir le
service ferroviaire sur la portion de la ligne de chemin
de fer entre Victoria et Nanaimo. La partie. entre
Nanaimo et Courtenay a toutefois été expressément
exclue du jugement déclaratoire. En 1990, e gouverneur
en conseil a révoqué une partie du décret de 1989 et
modifié de nouveau I’ordonnance de la CCT, en ordon-
nant la suppression du service de trains de voyageurs
entre Nanaimo et Courtenay seulement. Dans une
deuxiéme requéte, la province a contesté la validité du
décret de 1990. La Cour supréme de la Colombie-Bri-
tannique a déclaré que ce décret avait été pris en 1’ab-
sence de compétence du fait que ’Office national des
transports («ONT»), qui a succédé a la CCT, n’avait pas
procédé 4 I’examen quinquennal de 1’ordonnance de la
CCT, prescrit par le par. 268(2) de la Loi sur les che-
mins de fer. La cour a conclu que 1’omission de procé-
der 2 I’examen dans le délai de cinqg ans avait pour effet
d’annuler la demande de suppression de service présen-
tée par le CP. Apres avril 1989, il n’existait plus aucune
ordonnance justifiant le gouverneur en conseil d’exercer
sa compétence en vertu du par. 64(1) de 1a Loi de 1987
sur les transports nationaux. Les deux jugements sur
requéte ont fait I’objet d’un appel. La Cour d’appel a

. confirmé le jugement déclaratoire mais elle a reconnu

que le Canada avait une obligation continue plutdt que
perpétuelle de garantir I’exploitation du service ferro-
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1990 Order-in-Council was ultra vires the Govemor in
Council.

Held (Lamer C.J. and McLachlin J. dissenting): The
appeal should be allowed.

(1) Constitutional Issue

Canada does not owe a constitutional obligation to
British Columbia in respect of the operation of the Vic-
toria to Nanaimo Vancouver Island rail line. Although
constitutional terms must be capable of growth, consti-
tutional interpretation must nonetheless begin with the
language of the constitutional law or provision in ques-
tion. The wording of Term 11 is clear on its face and
imposed only an obligation of construction on Canada,
not an obligation of operation. Since there is no sugges-
tion in the language of Term 11 that Canada has a con-
tinuing constitutional obligation to operate the Island
rail line, British Columbia cannot assert that such an
obligation, Jocated in another instrument which is not
itself constitutional, somehow attained constitutional
status. Indeed, while the 1883 arrangements were an
important way of implementing Term 11 and were the
culmination of a nation-building effort, such arrange-
ments could not create obligations of a constitutional
kind unless those obligations were already specifically
envisioned by the language of Term 11. To assert other-
wise is to suggest that British Columbia and Canada,
acting alone in 1883, could agree upon, and give effect
to, a constitutional amendment. Prior to 1949, constitu-
tional amendments required the participation of the
Imperial Parliament, since the Constitution Act, 1867
was an Act of that Parliament. Further, not all acts of
nation building attain constitutional status. The 1883
arrangements resolved a constitutional dispute, but that
resolution was part constitutional, part political. The
principal constitutional part was the implementation of
Term 11 obligations through the resolution of land-grant
issues. The political part was anything not specifically
contemplated by the language of Term 11. Accordingly,
if an obligation on behalf of Canada to operate the Van-
couver Island rail line arose in 1883, that obligation
resulted only from a political compromise intended to
resolve a constitutional impasse. Finally, the case law in
no way interferes with the conclusion that Canada has

viaire. La cour a aussi conclu que le décret de 1990
excédait les pouvoirs du gouverneur en conseil.

Arrét (le juge en chef Lamer et le juge McLachlin
sont dissidents): Le pourvoi est accueilli.

(1) La question constitutionnelle

Le Canada n’a pas, en vertu de la Constitution, une
obligation envers la Colombie-Britannique relativement
a Pexploitation de la ligne de chemin de fer de I’ile de
Vancouver entre Victoria et Nanaimo. Bien que les dis-
positions constitutionnelles doivent étre susceptibles
d’évoluer, I'interprétation en la matidre doit néanmoins
commencer par I’examen du texte de la loi ou de la dis-
position constitutionnelle en cause. Le texte de 1’art. 11
est clair & premitre vue et impose au Canada seulement
une obligation de construire et non d’exploiter. Puisque
le texte de ’art. 11 ne laisse aucunement entendre que le
Canada a une obligation constitutionnelle continue d’ex-
ploiter 1a ligne ferroviaire de I'ile, 1a Colombie-Britan-
nique ne saurait soutenir qu’une telle obligation, formu-
lée dans un autre instrument qui n’est pas lui-méme
constitutionnel, a d’une maniére ou d’une autre acquis
un statut constitutionnel. En fait, bien que les arrange-
ments de 1883 aient constitué une facon importante de
mettre en ceuvre 1’art. 11 et aient été 1’aboutissement
d’efforts de création d’un pays, ils ne pouvaient pas
créer des obligations de nature constitutionnelle, sauf si
elles étaient déja spécifiquement envisagées par le texte
de Part. 11. Prétendre le contraire revient 3 soutenir que
la Colombie-Britannique et le Canada pouvaient, en
1883, s’entendre unilatéralement sur une modification
de 1a Constitution et la mettre 4 exécution. Avant 1949,
les modifications de la Constitution nécessitaient la par-
ticipation du Parlement impérial puisque la Loi constitu-
tionnelle de 1867 était une loi de ce parlement. De plus,
tous les actes de création d’un pays n’acquitrent pas for-
cément un statut constitutionnel. Les arrangements de
1883 ont réglé un différend en matidre constitutionnelle,
mais ce réglement était en partie de nature constitution-
nelle et en partie de nature politique. Le volet constitu-
tionnel principal était la mise & exécution des obliga-
tions prévues a I’art. 11 par le reglement des questions
de concession de terres. Le volet politique comprenait

; tout ce qui n’était pas spécifiquement envisagé par I’art.

11. Par conséquent, si le Canada avait, en 1883, ’obli-
gation d’exploiter la ligne de chemin de fer de I'ile de
Vancouver, cette obligation émanait seulement d’un
compromis politique destiné & résoudre une impasse

. constitutionnelle. Enfin, la jurisprudence ne va nulle-

ment & Pencontre de la conclusion que le Canada n’a
envers la Colombie-Britannique aucune obligation cons-
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no constitutional obligation in respect of the operation
of the Victoria to Nanaimo Vancouver Island rail line.

(2) Statutory Interpretation Issue

Per La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier,
Cory, McLachlin, Iacobucci and Major JJ.: The
Dunsmuir Agreement, which contains an undertaking to
“continuously” operate the railway, was not given statu-
tory force as part of the Dominion Act, a federal “spe-
cial Act” which prevails over inconsistent provisions in
the Railway Act by virtue of s. 3(1)(b) of the latter Act.
In order to make an agreement scheduled to an Act a
part of the Act itself, it is not sufficient to find words in
the statute merely confirming and validating the agree-
ment; rather, words in the statute must be found which
demonstrate that the agreement was intended to have
statutory force. All the tools of statutory interpretation
can be called in aid to determine whether incorporation
is intended. Here, the Dominion Act simply confirmed
and ratified the Dunsmuir Agreement and did nothing
more. Further, the fact that Parliament passed an Act in
1886 to alter curve radius requirements in the Agree-
ment does not indicate that the Agreement was given
statutory force by the Dominion Act. The 1886 Act was
necessary to continue the Governor in Council’s super-
visory authority given by s. 2 of the Dominion Act over
the amended version of the Agreement. Additionally, in
establishing that curves of a particular radius could be
accepted by the Governor in Council with the consent of
the province, the 1886 Act may have had the unique
purpose of achieving a form of federal/provincial coop-
eration. Finally, s. 4 of the 1905 Declaratory Act, which
specifically maintained certain rights and liabilities aris-
ing out of the Provincial Act, did not operate to preserve
any operational obligations apparent in the latter Act.

Although the scheduled agreement to the 1912 Act —
a provincial “special Act” — was “apparently” given
statutory force by s. 2 of that Act, the “continuous oper-
ation” provision contained in the schedule did not take
effect notwithstanding the Railway Act by virtue of 5. 7
of the latter Act. In 1912, British Columbia was not
competent to legislate in respect of the Island rail line’s
operation. Having obtained jurisdiction over the line by
virtue of the 1905 Declaratory Act, Canada had the
exclusive ability to legislate in such a fashion. British
Columbia was competent to exact a contractual promise
of continuous operation from the E & N Railway Co.
and this promise could receive statutory authorization in

titutionnelle relativement 2 1’exploitation de la ligne de
chemin de fer de I’tle de Vancouver entre Victoria et
Nanaimo.

(2) La question d’interprétation législative

Les juges La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci et Major: La con-
vention Dunsmuir, qui contient un engagement d’ex-
ploiter «sans interruption» le chemin de fer, ne s’est pas
vu conférer force de loi en tant que partie de la Loi fédé-
rale, laquelle est une «loi spéciale» fédérale qui I’em-
porte sur les dispositions incompatibles de la Loi sur les
chemins de fer en vertu de I’al. 3(1)b) de cette derni¢re
loi. Pour qu’une entente annexée a une loi fasse partie
de 1a loi elle-mé&me, il ne suffit pas de trouver dans la loi
des termes qui ne font que confirmer et valider cette
entente; il faut plutdt trouver dans la loi des termes qui
démontrent qu’on a voulu conférer force de loi & cette
entente. On peut utiliser tous les outils d’interprétation
législative pour déterminer si ’on a voulu incorporer
une entente donnée dans une loi. En 'espéce, la Loi
fédérale a simplement ratifié et confirmé la convention
Dunsmnir, sans plus. De plus, "adoption par le Parle-
ment en 1886 d’une loi modifiant les exigences en
matiere de rayon de courbure prévues i la Convention
n’indique pas que la Loi fédérale a conféré force de loi 2
la Convention. La Loi de 1886 était nécessaire pour
maintenir le pouvoir de surveillance que l'art. 2 de la
Loi fédérale conférait au gouvemneur en conseil sur la
version modifiée de 1a Convention. En outre, en pré-
voyant que les courbes d’un rayon donné pouvaient étre
acceptées par le gouverneur en conseil avec le consente-
ment de la province, la Loi de 1886 peut avoir en pour
objet unique de réaliser une sorte de coopération fédé-
rale-provinciale. Enfin, I’art. 4 de la Loi déclaratoire de
1905, qui maintenait explicitement certains droits et cer-
taines responsabilités découlant de la Loi provinciale,
n’avait pas pour effet de préserver toute obligation d’ex-
ploiter qui ressortait de Ia Loi provinciale.

Bien que I’art. 2 de la Loi de 1912, qui est une «loi
spéciale» provinciale, ait «apparemment» conféré force
de loi & la convention qui y était annexée, la disposition
relative 2 I’«exploitation sans interruption» contenue
dans I’annexe ne s’appliquait pas nonobstant 1a Loi sur

; les chemins de fer, en vertu de art. 7 de cette loi. En

1912, la Colombie-Britannique n’était pas compétente
pour légiférer relativement & I’exploitation du chemin de
fer de I'fle. Ftant donné que la Loi déclaratoire de 1905
Iui avait conféré compétence sur cette ligne, le Canada

. avait la capacité exclusive de légiférer A cet égard. La

Colombie-Britannique était compétente pour exiger de
la Compagnie E & N une promesse contractuelle d’ex-
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the 1912 Act, but the promise could not be elevated to
the status of a statutory obligation by that Act, It is trite
law that the Railway Act definition of “special Acts”
encompasses only intra vires provisions of such Acts.

Since the “special Act” exemption in the Railway Act
has no application in this case, Parliament need not
enact special legislation to order the discontinuance of
passenger-train service on the Vancouver Island railway
between Victoria and Nanaimo; reliance may instead be
placed on the termination provisions of the Railway Act
or s. 64 of the National Transportation Act, 1987.

Per Lamer C.J. (dissenting): When seeking to ascer-
tain the meaning of a particular ratifying provision, one
should not differentiate between mere “validation” and
“incorporation into a statute” simply by looking at the
words of the legislative provision which refers to the
contract. The overall context and the aims pursued by
the legislator must be taken into account. Here, the gen-
eral context which led to the Dunsmuir Agreement and
the nature of the duties contained therein strongly sug-
gest that the provisions of the Agreement were given
statutory force by the Dominion Act and, therefore, pre-
vail over the inconsistent provisions of the Railway Act.
First, the duty to “continuously” operate the railway
found in the Agreement is more in the nature of a public
duty, in the sense that it is owed to the public in general
and not only to the other party to the contract. The pub-
lic nature of the duty is the indication of an intent to
incorporate the Agreement into the Dominion Act and
thus to give it statutory force. Second, where statutes are
enacted to give effect to a constitutional settlement,
courts should not give them a narrow interpretation
allowing one party to modify unilaterally the terms of
the settlement. To do so would foster distrust between
governments. It is clear that the Dunsmuir Agreement
was part of the constitutional settlement between British
Columbia and Canada. While it is a document distinct
from the federal-provincial agreement, its provisions are
so intertwined with the provisions of the latter that it
should not be regarded as some sort of accessory agree-
ment between Canada and a private company. Finally,
the fact that Parliament chose in 1886 to pass an Act to
modify the Dunsmuir Agreement further demonstrates

ploitation sans interruption et cette promesse pouvait
étre autorisée dans la Loi de 1912; cependant, cette loi
ne pouvait pas conférer le statut d’obligation légale 4 la
promesse en question. Il est bien établi en droit que la
définition de 1’expression «loi spéciale» dans la Loi sur
les chemins de fer vise seulement les dispositions intra
vires de ces lois.

Puisque I’exemption de la «loi spéciale» prévue dans
la Loi sur les chemins de fer ne s’applique pas en ’es-
pece, le Parlement n’a pas besoin d’adopter une loi spé-
ciale pour ordonner la suppression du service de trains
de voyageurs sur Ifle de Vancouver entre Victoria et
Nanaimo; au lieu de cela, il peut invoquer les disposi-
tions pertinentes de la Loi sur les chemins de fer ou
I’art. 64 de la Loi de 1987 sur les transports nationaux.

Le juge en chef Lamer (dissident): Pour déterminer le
sens d’une disposition de ratification particuliére, on ne
devrait pas distinguer la «simple validation» de «I’in-
corporation dans la loi» en tenant compte uniquement
du texte de la disposition législative qui renvoie au con-
trat. Il faut prendre en considération le contexte général
et les objets visés par le législateur. Ici, le contexte
général dans lequel s’inscrivait la convention Dunsmuir
et la nature des obligations qu’elle imposait donnent for-
tement & entendre que la Loi fédérale a conféré force de
loi aux dispositions de la Convention et que celles-ci
I’emportent sur les dispositions incompatibles de la Loi
sur les chemins de fer. En premier lieu, 1’obligation
d’exploiter la ligne sans interruption, que I’on trouve
dans la Convention, tient davantage de la nature d’une
obligation publique, en ce sens qu’il s’agit d’une obliga-
tion envers le public en général et non seulement envers
Pautre partic au contrat. La nature publique de I’obliga-
tion est une indication de P’intention d’incorporer la
Convention dans la Loi fédérale et, par conséquent, de
lui donner force de loi. En second lieu, dans les cas ol
des lois ont été adoptées pour mettre & exécution un
réglement constitutionnel, les tribunaux ne devraient pas
leur donner une interprétation stricte permettant & une
partie de modifier unilatéralement les conditions du
réglement. Cela favoriserait 1a méfiance entre les gou-
vernements. Il est clair que la convention Dunsmuir fai-
sait partie du réglement constitutionnel intervenu entre

i la Colombie-Britannique et le Canada. Bien qu’il

s’agisse d’un document distinct de la convention fédé-
rale-provinciale, ses dispositions sont si étroitement
liées aux dispositions de cette derni¢re qu’il ne devrait
pas étre considéré comme un genre de convention acces-

. soire entre le Canada et une société privée. Enfin, le fait

que le Parlement a décidé en 1886 d’adopter une loi
modifiant la convention Dunsmuir constitue une autre



[1994] 2 R.C.S.

C.-B. (P.G.) ¢. CANADA (P.G.) 47

that it was of the view that the Agreement had been
incorporated into the Dominion Act.

(3) Administrative Issue

Per La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier,
Cory, lacobucci and Major JJ.: The Governor in Coun-
cil had the authority under s. 64 of the National Trans-
portation Act, 1987 to vary the CTC order, despite the
fact that no review occurred within five years, as con-
templated by s. 268(2) of the Railway Act. The Gover-
nor in Council has a vast discretion under s. 64 to vary a
CTC or NTA order and the s. 64 power can be exercised
at any time if such an order exists. Here, there was a
valid and subsisting order at the time of the 1990 Order-
in-Council. An order not to discontinue service made
pursuant to s. 268(2) does not lapse in the event that a
review of the application for discontinuance does not
occur within five years. Under s. 268(2), the NTA is not
required to reconsider its continuation order within five
years; the NTA is only required to reconsider the appli-
cation for discontinuance which originally led to that
order, There is thus nothing in s. 268(2) to suggest that
the status of an NTA order should change if a review
does not take place within five years. The silence of the
Railway Act with respect to the term of the order sug-
gests that the order will persist as issued until varied or
set aside. The CTC order is consistent with this interpre-
tation of s. 268(2). It was not limited in time, nor do its
terms suggest that failure to conduct a review of the
application to discontinue will affect its persistence.
These comments are sufficient to dispose of the third
issue.

Alternatively, the word “shall” in s. 268(2) of the
Railway Act is directory and not mandatory in its effect.
There are significant adverse consequences associated
with finding that s. 268(2) is mandatory in respect of
applications to discontinue. If, at the end of a five-year
period, such an application automatically expired, a
straightforward reading of the Railway Act leads to the
conclusion that the railway company would be obliged
by law to continue to operate the uneconomic service,
but would lose the benefit of the subsidy which Parlia-
ment intended it to receive. To demand continued opera-
tion in the absence of otherwise available subsidy sup-
port is to deny the economic reality of the situation. The
“mandatory” label is thus associated with an eventuality
to be avoided. That eventuality is seriously inconve-
nient. Hardship would result from the operation of the

preuve qu’il estimait que cette convention avait été
incorporée dans la Loi fédérale.

(3) La question de droit administratif

Les juges La Forest, L’'Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory, Iacobucci et Major: Le gouverneur en
conseil pouvait, en vertu de I’art. 64 de la Loi de 1987
sur les transports nationaux, modifier 1’ordonnance de
la CCT méme si I’examen quinquennal prévu au par.
268(2) de la Loi sur les chemins de fer n’avait pas été
fait. Le gouverneur en conseil posséde, en vertu de 1’art.
64, un vaste pouvoir discrétionnaire de modifier une
ordonnance de la CCT ou un arrété de I’ONT, et ce pou-
voir peut étre exercé a tout moment si une ordonnance
ou un arrété existe. En 1’espece, il existait encore un
arrété valide au moment du décret de 1990. Une ordon-
nance de maintien du service, rendue conformément au
par. 268(2), ne devient pas caduque dans I'éventualité
oil un examen de la demande de suppression du service
n’a pas lieu dans un intervalle de cinq ans. En vertu du
par. 268(2), ’ONT n’est pas tenu de réexaminer son
ordonnance de maintien dans les cinq ans; I’'ONT n’a
qu’d réexaminer la demande de suppression qui a initia-
lement abouti & cette ordonnance. En conséquence, le
par. 268(2) ne laisse aucunement entendre que le statut
d’un arrété de I’'ONT devrait changer si un réexamen
n’est pas effectué dans les cing ans. Le fait que la Loi
sur les chemins de fer ne précise pas la durée de ’or-
donnance porte a croire qu’elle demeure en vigueur jus-
qu’a ce qu’elle soit modifiée ou annulée. L’ordonnance
de la CCT est compatible avec cette interprétation du
par. 268(2). Elle n’était pas de durée limitée et elle ne
laissait pas entendre que 1’omission d’examiner la
demande de suppression de service allait en compromet-
tre le maintien. Ces commentaires suffisent pour tran-
cher la troisi¢gme question.

Subsidiairement, 1’indicatif présent (shall en anglais)
employé au par. 268(2) de la Loi sur les chemins de fer
a un effet directif et non impératif. D’importantes consé-
quences négatives résultent de la conclusion que le par.
268(2) est une disposition impérative en ce qui concerne
les demandes de suppression de service. Si une demande
prend fin automatiquement aprés cinq ans, une interpré-
tation simple de la Loi sur les chemins de fer améne &

i conclure que la compagnie de chemin de fer serait 1éga-

lement tenue de continuer d’exploiter le service non ren-
table, mais perdrait le bénéfice de la subvention que le
législateur avait 1’intention de lui accorder. Ce serait
nier la réalité économique de la situation que d’exiger le

: maintien de 1’exploitation en 1’absence de subventions

par ailleurs disponibles. Par conséquent, 1’étiquette
«impératif» est associée i une éventualité a éviter. Cette
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statute itself and can be identified without independent
evidence. Mandamus is not available to compel the NTA
to reconsider the application to discontinue within the
five-year period. Until this period expires, the s. 263(2)
prescription has not been contravened.

Per Lamer C.J. and McLachlin J. (dissenting): The
1990 Order-in-Council, made pursuant to s. 64 of the
National Transportation Act, 1987, was ultra vires by
reason of the NTA’s failure to reconsider the CTC order
within the five-year period prescribed by s. 268(2) of the
Railway Act. Under s. 268(2), it is not possible to sever
the application for discontinuance of an uneconomic
passenger-train service from the order which follows
and to devote the s. 268(2) reconsideration only to the
former. To do so would be inconsistent with the scheme
of the Railway Act and the wording of the section. It
would also render the process of reconsideration mean-
ingless since the only purpose of this process is to
reconsider the decision that the uneconomic railway
should continue to operate in light of current circum-
stances. In so far as one does so, one is considering the
order. The CTC order was thus subject to a reconsidera-
tion within five years. The duty of reconsideration under
8. 268(2) is mandatory and the NTA’s failure to conduct
a reconsideration within the time allotted by the Act has
rendered the CTC order null and void. This result does
not work serious general inconvenience to the railway
company. The obligation to run the railway would con-
tinue, as it did before the railway’s application for dis-
continuance. No case has been made that the subsidies
that compensate the railway company for operating an
uneconomic¢ service would be affected, so hardship on
that ground cannot be claimed. It was also open to the
railway company to move to have the NTA reconsider
the application within the five-year period or to bring a
new application upon the expiry of that period.
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The following are the reasons delivered by

LAMER CJ. (dissenting) — I have read the rea-
sons of my colleagues, Mr. Justice Iacobucci and
Madam Justice McLachlin. I am in agreement with
the reasons of Tacobucci J. as to the constitutional
law issue. However, on the administrative law
issue, I respectfully disagree with him and would
adopt the reasons of McLachlin J. In addition, and
with respect, I cannot agree with either of them on
the statutory interpretation issue. For the reasons
that follow, I believe that the provisions of the
Dunsmuir Agreement were given statutory force
by the Act respecting the Vancouver Island Rail-
way, the Esquimalt Graving Dock, and certain
Railway Lands of the Province of British Colum-
bia, granted to the Dominion, S.C. 1884, c. 6
(“Dominion Act”). Therefore, they prevail over the
inconsistent provisions of the present Railway Act,
R.S.C., 1985, c. R-3. I come to this conclusion not
by a strict analysis of the words of the Dominion
Act, but by examining the general context which
led to the Dunsmuir Agreement and the nature of
the duties contained therein.

Legislative Approval of Contracts

A government may enter into a contract and be
bound by its terms, unless the contract is inconsis-
tent with the terms of a statute or vitiated by the
principles of contract law. To remove these con-
straints on the Crown’s ability to contract, a legis-
lature may give “legislative approval” to the terms
of a particular contract. In the present case, it is not

necessary to decide whether such legislative ?

approval was required, because it was in fact given
by s. 2 of the Dominion Act. As a result, we need
only be concerned with the effects of the legisla-
tive approval given to the Dunsmuir Agreement.

George H. Copley et Patrick O’Rourke, pour
Pintimé.

Version francaise des motifs rendus par

LE JUGE EN CHEF LAMER (dissident) — J’ai lu
les motifs de mes collégues les juges Iacobucci et
McLachlin. Je souscris aux motifs du juge Iaco-
bucci en ce qui concerne la question de droit cons-
titutionnel. Quant 2 la question de droit administra-
tif, toutefois, je ne partage malheureusement pas
son opinion et j’adopterais les motifs du juge
McLachlin. De plus, en toute déférence, je ne sau-
rais étre d’accord avec ni I'un ni I’autre juge en ce
qui concerne la question d’interprétation 1égisla-
tive. Pour les motifs qui suivent, je crois que ’Acte
concernant le chemin de fer de I’Ile de Vancouver,
le bassin de radoub d’Esquimalt, et certaines
terres de chemin de fer de la province de la
Colombie-Britannique cédées au Canada, S.C.
1884, ch. 6 («Loi fédérale») a donné force de loi
aux dispositions de la convention Dunsmuir. Ces
dernieres I’emportent donc sur les dispositions
incompatibles de la Loi sur les chemins de fer
actuelle, L.R.C. (1985), ch. R-3. Ma conclusion est
fondée non pas sur une analyse stricte du texte de
la Loi fédérale, mais sur I’examen du contexte
général dans lequel s’inscrivait la convention
Dunsmuir et de la nature des obligations qu’elle
imposait.

Approbation législative des contrats

Un gouvernement peut passer un contrat et &tre
lié par ses conditions, & moins que le contrat ne
soit contraire aux dispositions d’une loi ou qu’il ne
soit entaché d’un vice selon les principes du droit
des contrats. Pour éliminer ces restrictions a la
capacité de I’Etat de contracter, le législateur peut
donner son «approbation législative» des condi-
tions d’un contrat particulier. En I’espéce, il n’est
pas nécessaire de décider si cette approbation
législative était requise, parce que, en fait, elle a
été donnée par 'art. 2 de la Loi fédérale. Nous

i n’avons donc qu’a nous préoccuper des effets de

I’approbation législative de la convention Duns-
muir.
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There is no fixed formula for legislative
approval of contracts. Sometimes, words such as
“ratified”, “confirmed”, “validated”, “given effect
to” are used. In some cases, the statute states that
the parties shall have the rights mentioned in the
contract, or that they shall perform the duties set
out in it. In other cases, there is specific language
such as “the contract shall have the force of law”.
When faced with such “ratifying Acts”, courts
have distinguished between agreements which
were given statutory force (i.e., were incorporated
into a statute), and those which were not given
such force. The validity of contracts which are
simply approved (i.e., which are not given statu-
tory force) cannot be challenged for lack of author-
ity, lack of privity, and other reasons which might
render the contracts void. “Incorporated” contracts
have the additional feature of being assimilated to
statutes. For instance, they may create duties for
third parties that possibly cannot be created by
contracts which are simply validated by a legisla-
ture, even though I need not decide this issue now.
This distinction is generally accepted in the Cana-
dian, English and Australian jurisprudence: Ottawa
Electric Railway Co. v. Corporation of the City of
Ottawa, [1945] S.C.R. 105; Caledonian Railway
Co. v. Greenock and Wemyss Bay Railway Co.
(1874), L.R. 2 Sc. & Div. 347 (H.L.); and Sankey
v. Whitlam (1978), 142 CLR. 1, at p. 77.

Although this distinction between simple valida-
tion and incorporation into a statute may be useful
to help determine what the effects of any given
statutory approval scheme are, it may give rise to
confusion if it is used as a device by which to
bypass an analysis of Parliament’s intent in
approving a particular contract. Differentiating

between “mere validation” and “incorporation into

the statute” should not be done by simply looking
at the words of the legislative provision which
refers to the contract. The overall context and the
aims pursued by Parliament may, and indeed must,
be taken into account when one seeks to ascertain
the meaning of a particular ratifying provision.

Aucune formule constante ne s’applique a I’ap-
probation législative des contrats. Parfois, des mots
comme «ratifié», «confirmé», «validé», «mis en
vigueur» sont employés. Dans certains cas, la loi
dit que les parties ont les droits qui sont men-
tionnés dans le contrat, ou qu’elles doivent s’ac-
quitter des obligations énoncées dans celui-ci.
Dans d’autres cas, elle prévoit expressément que
«le contrat aura force de loi». Les tribunaux qui
ont eu A examiner ces «lois de ratification» ont fait
une distinction entre les contrats auxquels on don-
nait force de loi (c.-a-d. ceux qui étaient incor-
porés dans une loi), et ceux auxquels on ne donnait
pas force de loi. La validité des contrats qui sont
simplement approuvés (c.-2-d. ceux auxquels on ne
donne pas force de loi) ne peut pas étre contestée
pour absence de capacité et pour d’autres motifs
susceptibles de rendre nuls les contrats. Les con-
trats «incorporés» présentent la particularité addi-
tionnelle d’étre assimilés & des lois. Par exemple,
ils peuvent créer pour des tiers des obligations que
des contrats qui sont simplement validés par le
législateur ne sont peut-étre pas susceptibles de
créer, quoique je n’aie pas A trancher cette question
maintenant. Cette distinction est généralement
acceptée dans la jurisprudence canadienne,
anglaise et australienne: Ottawa Electric Railway
Co. c¢. Corporation of the City of Ottawa, [1945]
R.C.S. 105; Caledonian Railway Co. c. Greenock
and Wemyss Bay Railway Co. (1874), LR. 2 Sc. &
Div. 347 (H.L.), et Sankey c. Whitlam (1978), 142
CLR. 1l,alap. 77

Bien que cette distinction entre la simple valida-
tion et I'incorporation dans une loi puisse nous
aider a déterminer les effets d’un régime 1égal
d’approbation donné, elle peut préter a confusion
si I’on s’en sert pour éviter d’analyser I'intention
qu’avait le Parlement en approuvant un contrat
particulier. On ne devrait pas distinguer la «simple
validation» de «I’incorporation dans la loi» en
tenant compte uniquement du texte de la disposi-
tion législative qui renvoie au contrat. Le contexte
général et les objets visés par le Parlement peuvent

. et, en fait, doivent étre pris en considération pour

déterminer le sens d’une disposition de ratification
particuli¢re. Tel est le point de vue adopté par la
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This was the approach of the Federal Court of

Appeal in Cree Regional Authority v. Canada
(Federal Administrator), [1991] 3 F.C. 533.
Indeed, the narrow issue of whether the Dunsmuir
Agreement was actually incorporated or not in the
statute must not be allowed to obscure the real
question, i.e., whether Parliament intended to make
the 1883-1884 constitutional settlement subject to
unilateral modification by the federal executive
acting alone. In my opinion, Parliament had no
such intention. I have come to this conclusion
upon examining the historical context of the
Dominion Act.

The Context of the 1884 Dominion Act

Two elements strike me as being most important
in deciding whether Parliament intended to give
statutory force to the Dunsmuir Agreement in the
Dominion Act.

Firstly, the duty to operate continuously which
was imposed upon the Esquimalt & Nanaimo Rail-
way Company in the Dunsmuir Agreement was
not a duty owed simply to the federal government
with which there was privity of contract. It was
more in the nature of a public duty, benefitting all
British Columbians and other potential users of the
railway. Generally speaking, contracts create
duties between the parties to them, while legisla-
tion creates duties for categories of persons who
have not consented to its enactment. When a statu-
torily approved contract contains duties of such a
public nature, in the sense that they are owed to the
public in general and not only to the other party to
the contract, it may be inferred that Parliament
intended to give statutory force to these promises
by incorporating the agreement into the statute,
and not that it intended merely to validate the con-
tract. For instance, in Manchester Ship Canal Co.
v. Manchester Racecourse Co., [1900] 2 Ch. 352,
Farwell J., in concluding that a certain agreement
appended to a statute had been given statutory
force, noted, at p. 362:

Cour d’appel fédérale dans V’arrét Administration
régionale crie c. Canada (Administrateur fédéral),
[1991] 3 C.F. 533. En fait, on ne doit pas laisser la
question stricte de savoir si la convention Duns-
muir a réellement été incorporée dans la loi
embrouiller la véritable question qui est de savoir
si le Parlement a voulu rendre le réglement consti-
tutionnel de 1883-1884 sujet & des modifications

-unilatérales par le pouvoir exécutif fédéral. A mon

avis, telle n’était pas I’intention du Parlement. Je
suis arrivé a cette conclusion en examinant le con-
texte historique de la Loi fédérale.

Le contexte de la Loi fédérale de 1384

A mon avis, deux éléments sont particuliere-
ment importants lorsqu’il s’agit de décider si, dans
la Loi fédérale, le Parlement a voulu donner force
de loi a la convention Dunsmuir.

En premier lieu, I’obligation d’exploiter ia ligne
sans interruption, que la convention Dunsmuir a
imposée & la Compagnie du chemin de fer d’Es-
quimalt & Nanaimo, n’était pas une obligation que
la compagnie avait simplement envers le gouver-
nement fédéral avec qui elle avait un lien de droit
contractuel. Cette obligation tenait davantage de la
nature d’une obligation publique, pour le bénéfice
de tous les habitants de la Colombie-Britannique et
des autres usagers potentiels du chemin de fer. De
maniére générale, les contrats créent des obliga-
tions entre les parties qui les ont passés, alors gue
Ia loi crée des obligations 4 ’égard de catégories
de personnes qui n’ont pas consenti & son adop-
tion. Lorsqu’un contrat qui est approuvé par une
loi prévoit des obligations de nature publique, en
ce sens qu’il s’agit d’obligations envers le public
en général et non seulement envers ’autre partie
au contrat, on peut déduire que le Parlement a
voulu donner force de loi & ces promesses en
incorporant la convention dans la loi, et qu’il n’a
pas simplement voulu valider le contrat. Par
exemple, dans ’arrét Manchester Ship Canal Co.
¢. Manchester Racecourse Co., [1900] 2 Ch. 352,

. le juge Farwell fait remarquer, a Ia p. 362, en con-

cluant qu’une certaine convention annexée i une
loi s’était vu conférer force de loi:
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The parties might waive the agreement between them-
selves for their own benefit. They could not waive the
statutory duty imposed upon them, if it were a duty
imposed for the benefit of the public at large.

Similarly, the James Bay Agreement, which was
held to have been incorporated in federal and pro-

vincial statutes in Cree Regional Authority, supra, .

contains many public duties which are not necessa-
rily owed to the signatories of the Agreement, but
rather are owed to members of the aboriginal com-
munities or to the public at large. The public
nature of the duties is surely an indication of an
intent to incorporate the Agreement into the Act
and thus, to give it statutory force.

Secondly, it must be remembered that the
Dominion Act was part of the settlement of a con-
stitutional dispute between British Columbia and
the federal government. The different constituent
parts of the settlement may not themselves have
constitutional force. Indeed, the two governments
chose not to request a modification to the British
Columbia Terms of Union (reprinted in R.S.C,,
1985, App. II, No. 10) from the Imperial Parlia-
ment. Nevertheless, constitutional settlements
should be construed as being as certain and fixed
as possible. In cases where statutes were enacted to
give effect to a constitutional settlement, courts
should not give them a narrow interpretation
allowing one party to unilaterally modify the terms
of the settlement. To do so would foster distrust
between governments.

In my view, it is clear that the Dunsmuir Agree-
ment was part of the 1883-1884 constitutional set-
tlement between British Columbia and the federal
government. While it is a document distinct from
the federal-provincial agreement, its provisions are
so intertwined with the provisions of the latter that
we should not consider it as some sort of accessory
agreement between the federal government and a
private company.

[TRADUCTION] Les parties pourraient renoncer 2 'en-
tente intervenue entre elles pour leur propre bénéfice.
Elles ne pourraient pas renoncer 2 1’obligation légale qui
leur est imposée, s’il s’agissait d’une obligation imposée
au profit du grand public.

De méme, la Convention de la Baie James, qui,
a-t-on jugé dans I’arrét Administration régionale
crie, précité, a été incorporée dans les lois fédérale
et provinciale, prévoit de nombreuses obligations
publiques, non pas nécessairement envers les
signataires de la Convention, mais plut6t envers les
membres des collectivités autochtones ou le grand
public. La nature publique des obligations est sfire-
ment une indication de I’intention d’incorporer la
Convention dans la Loi et, par conséquent, de lui
donner force de loi.

En second lieu, il faut se rappeler que la Loi
Jédérale faisait partie du réglement d’un différend
constitutionnel entre la Colombie-Britannique et le
gouvernement fédéral. Il se peut que les différentes
parties constituantes du réglement n’aient pas
elles-mémes force constitutionnelle. En fait, les
deux gouvernements ont choisi de ne pas deman-
der an Parlement impérial de modifier les. Condi-
tions de U'adhésion de la Colombie-Britannique
(reproduites dans L.R.C. (1985), App. II, n° 10).
Néanmoins, les reéglements constitutionnels
devraient étre interprétés comme étant aussi cer-
tains et stables que possible. Dans les cas ol des
lois ont été adoptées pour mettre & exécution un
réglement constitutionnel, les tribunaux ne
devraient pas leur donner une interprétation stricte
permettant 4 une partic de modifier unilatérale-
ment les conditions du réglement. Cela favoriserait
la méfiance entre les gouvernements.

A mon avis, il est clair que la convention Duns-
muir faisait partie du réglement constitutionnel de
1883-1884 intervenu entre la Colombie-Britan-

! nique et le gouvernement fédéral. Bien qu’il

s’agisse d’un document distinct de la convention
fédérale-provinciale, ses dispositions sont si étroi-
tement liées aux dispositions de cette derniere que

., nous ne devrions pas le considérer comme un

genre de convention accessoire entre le gouverne-
ment fédéral et une société privée.
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T also draw comfort from the fact that when the
Dunsmuir Agreement was modified to allow the
contractor to build curves sharper than expected in
the railway line, an Act of Parliament was passed
to effect the change: An Act respecting the Railway
from Esquimalt to Nanaimo, in British Columbia,
S.C. 1886, c. 15 (“Curve Act”). If the Agreement
had not been given statutory authority, it could
have been modified simply by agreement between
the parties. The fact that Parliament chose to enact
the Curve Act is a strong indication that it felt that
such an enactment was required because the
Dunsmuir Agreement had been incorporated into
the Dominion Act. Also, I would note that the
Curve Act refers to the initial curve requirements
as “the requirements of the said Act forty-seventh
Victoria, chapter six”, even though these require-
ments were found in the Dunsmuir Agreement and
not in the Act itself. This further demonstrates that
Parliament was of the view that the Dunsmuir
Agreement had been incorporated into the Domin-
ion Act.

While of the view that the Dunsmuir Agreement
bad statutory force, the Court of Appeal did not
find the Curve Act helpful in coming to that con-
clusion. The court accepted the proposition put for-
ward by the Attorney General of Canada that the
Curve Act was only intended to continue the
“supervisory authority” of the federal government
over the construction of the railway, such authority
being valid only with respect to the original agree-
ment, and not with respect to the amended agree-
ment. I cannot accept this explanation. If the
Dunsmuir Agreement had not been incorporated in
the Dominion Act, it remained a contract which
could have been modified by the consent of the
parties. The “supervisory authority” of the federal
government would have flowed from the terms of
the Agreement and not from the Act. Thus, it
would have been unnecessary to ask Parliament to
extend this “authority”. In fact, the reasoning of
the Court of Appeal pre-supposes that the “super-
visory authority” comes from the Act and not only
from the Agreement. This, in turn, can only be true
if the Agreement is incorporated in the Act,

Je me fonde également sur le fait que, lorsque la
convention Dunsmuir a été modifiée pour permet-
tre & 'entrepreneur de construire, sur la ligne de
chemin de fer, des courbes plus prononcées que ce
qui était prévu, le Parlement a adopté une loi pour
effectuer la modification: Acte concernant le che-
min de fer d’Esquimalt ¢ Nanaimo, dans la Colom-
bie-Britannique, S.C. 1886, ch. 15 («Loi sur les
courbes»). Si la Convention ne s’était pas vu con-
férer force de loi, elle aurait pu étre simplement
modifiée de gré a gré. Le fait que le Parlement a
décidé d’adopter la Loi sur les courbes montre
clairement qu’il estimait que pareil texte législatif
était nécessaire parce que la convention Dunsmuir
avait été incorporée dans la Loi fédérale. De plus,
je ferais remarquer que la Loi sur les courbes parle
des exigences initiales relatives aux courbes
comme étant les «prescriptions du dit acte de la
quarante-septiéme Victoria, chapitre six», bien que
ces exigences soient énoncées dans la convention
Dunsmuir et non dans la Loi elle-m&me. Cela
constitue une autre preuve que le Parlement esti-
mait que la convention Dunsmuir avait été incor-
porée dans la Loi fédérale.

Méme si elle était d’avis que la convention
Dunsmuir avait force de loi, la Cour d’appel n’a
pas jugé que la Loi sur les courbes était utile pour
tirer cette conclusion. La cour a retenu la proposi-
tion avancée par le procureur général du Canada,
selon laquelle la Loi sur les courbes visait unique-
ment 3 maintenir le «pouvoir de supervision» du
gouvernement fédéral sur la construction du che-
min de fer, lequel n’était valide qu’a I’égard de la
convention initiale et non a 1’égard de la conven-
tion modifi€e. Je ne puis retenir cette explication.
Si la convention Dunsmuir n’avait pas ét€ incorpo-
rée dans la Loi fédérale, elle aurait continué d’étre
un contrat susceptible d’étre modifié avec le con-
sentement des parties. Le «pouvoir de supervision»
du gouvernement fédéral aurait découlé des condi-

i tions de la Convention et non de la Loi. Ainsi, il

n’aurait pas été nécessaire de demander au Parle-
ment d’élargir ce «pouvoir». En fait, le raisonne-
ment de la Cour d’appel présuppose que le «pou-

, voir de supervision» émane de la Loi et non

seulement de la Convention. Cela, en revanche, ne
peut &tre vrai que si la Convention est incorporée
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because the Act itself does not expressly mention
such authority. In the end, this line of reasoning is
contradictory. In my view, we cannot avoid the
conclusion that the framers of the Curve Act
believed that the Dunsmuir Agreement had statu-
tory force.

The appellant urged that a contrary intent be
inferred from the fact that some, but not all, provi-
sions of the Dunsmuir Agreement are repeated in
the Dominion Act. Only those provisions which are
repeated, it argued, may have received statutory
force. With respect, I do not find this argument
convincing. One can speculate as to other reasons
why the drafters may have included these provi-
sions. For instance, Parliament may have wanted
to make it completely clear that it approved the
transfer of the funds mentioned in the Agreement
(ss. 3 and 13). Also, it may have been felt that a
specific provision was necessary to give effect to
the customs duties exemption (s. 8). I note that a
similar argument to the one advanced by the appel-
lant here was put forward by the provincial gov-
ernment in Cree Regional Authority, supra, and
was rejected by the Federal Court of Appeal in that
case.

In the result, I find that the Dunsmuir Agree-
ment has statutory force and that it prevails over s.
268 of the Railway Act.

For the foregoing reasons, I would dismiss the
appeal.

The judgment of La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, Iacobucci and Major JJ.
was delivered by

IacoBuccl J. — There are two basic questions to
be answered in this appeal. Can the federal govern-
ment, acting alone, constitutionally compel the ter-
mination of passenger rail services on Vancouver
Island? If termination can be so achieved, how
must it be achieved?

dans la Loi, puisque la Loi elle-méme ne men-
tionne pas expressément ce pouvoir. En fin de
compte, ce genre de raisonnement est contradic-
toire. A mon avis, on ne peut nier que les rédac-
teurs de la Loi sur les courbes croyaient que la
convention Dunsmuir avait force de loi.

L’appelant a pressé la Cour de déduire 1’exis-
tence d’une intention contraire du fait que cer-
taines dispositions de la convention Dunsmuir, et
non pas toutes, sont reprises dans la Loi fédérale.
Seules les dispositions qui sont reprises, soutient-
il, peuvent s’&tre vu conférer force de loi. En toute
déférence, je ne trouve pas cet argument convain-
cant. On peut conjecturer sur les autres raisons qui
peuvent avoir incité les rédacteurs a inclure ces
dispositions. Par exemple, il se peut que le Parle-
ment ait voulu qu’il soit tout & fait clair qu’il
approuvait le transfert des fonds mentionnés dans
la Convention (art. 3 et 13). Il se peut aussi qu’on
ait estimé qu’il devait y avoir une disposition pré-
cise pour que s’applique I’exemption des droits de
douvane (art. 8). Je remarque que, dans 1’arrét
Administration régionale crie, précité, un argu-
ment semblable a celui que 1’appelant a avancé en
I’espece a été invoqué par le gouvernement pro-
vincial et rejeté par la Cour d’appel fédérale.

En définitive, je conclus que la convention
Dunsmuir a force de loi et qu’elle I'emporte sur
1’art. 268 de la Loi sur les chemins de fer.

Pour les motifs qui précedent, je rejetterais le
pourvoi.

Version frangaise du jugement des juges
La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier,
Cory, lacobucci et Major rendu par

LE JUGE IAcoBUCCI — Le présent pourvoi sou-
1eve deux questions fondamentales. Le gouverne-
ment fédéral peut-il, en vertu de la Constitution,

. exiger unilatéralement la suppression du service de

trains de voyageurs sur I'fle de Vancouver? Dans
I’affirmative, comment doit-il procéder?
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I. Facts

The history which forms the broader context of
the present dispute has been impressively surveyed
in several judgments. These include the per curiam
decision of the British Columbia Court of Appeal
in this case: British Columbia (Attorney General)
v. Canada (Attorney General) (1991), 59 B.CL.R.
(2d) 280. Additionally, there is the decision of this
Court per Locke J., and of the British Columbia
Court of Appeal per O’Halloran J.A., in the E & N
Reference case: Attorney General for British
Columbia v. Esquimalt and Nanaimo Railway Co.,
[1950] A.C. 87 (P.C.), rev’g [1948] S.C.R. 403,
rev’g B.C.C.A., sub nom. Reference re Esquimalt
and Nanaimo Railway, June 10, 1947, published in
B.C. Gazette, June 19, 1947, at p. 1885. I will not
attempt a similarly extensive survey in these rea-
sons. What follows is simply an overview of the
historical facts necessary to my analysis inasmuch
as a more complete history can be obtained
through reference to the decisions I have cited.

British Columbia joined Confederation in 1871.
This was formally achieved by the British Colum-
bia Terms of Union (reprinted in R.S.C., 1985,
App. I1, No. 10). Pursuant to Term 11 of the Terms
of Union, Canada agreed, in part, to commence
within two years construction of a railway con-
necting the “seaboard of British Columbia with the
railway system of Canada”, and to “secure the
completion” of that railway within ten years.

Between 1871 and 1883, Canada and British
Columbia negotiated with one another in an
attempt to resolve the railway obligation estab-
lished by Term 11. In 1873, a route was selected

which contemplated a fixed rail link between ¢

mainland British Columbia and northern Vancou-
ver Island that was intended to traverse the Strait
of Georgia. On the Island, the proposed route was
to lead along the Island’s east coast, through
Nanaimo, to a proposed western terminus at
Esquimalt, near Victoria.

I. Les faits

Le vaste contexte historique dans lequel se situe
le présent litige a été examiné en profondeur dans
plusieurs jugements. Mentionnons notamment 1’ar-
rét per curiam de la Cour d’appel de la Colombie-
Britannique en 1’espece, British Columbia (Attor-
ney General) c. Canada (Attorney General)
(1991), 59 B.C.L.R. (2d) 280, et I'arrét de notre
Cour, rendu par le juge Locke, et celui de 1a Cour
d’appel de la Colombie-Britannique, prononcé par
le juge O’Halloran, dans le Renvoi E & N: Attor-
ney General for British Columbia c. Esquimalt and
Nanaimo Railway Co., [1950] A.C. 87 (C.P.), inf.
[1948] R.C.S. 403, inf. C.A.C.-B., sub nom.
Reference re Esquimalt and Nanaimo- Railway, le
10 juin 1947, publié dans la B.C. Gazette, le 19
juin 1947, a 1a p. 1885. Je ne tenterai pas de procé-
der & une analyse aussi détaillée dans mes motifs.
Je ferai simplement un survol des faits historiques
nécessaires & mon analyse, étant donné 1’historique
plus complet qu’on peut trouver dans les décisions
que j’'ai citées.

La Colombie-Britannique a adhéré a la Confédé-
ration en 1871. Cette adhésion a officiellement été
reconnue dans les Conditions de I’adhésion de la
Colombie-Britannique (reproduites dans L.R.C.
(1985), App. II, n° 10). Conformément & ’art. 11
de ces conditions, le Canada s’est notamment
engagé & faire commencer, dans les deux années
de I’adhésion, la construction d’un chemin de fer
pour relier «la cote maritime de la Colombie Bri-
tannique au réseau des chemins de fer canadiens»,
et A «faire achever» ce chemin de fer dans un délai
de dix ans.

Entre 1871 et 1883, le Canada et la Colombie-
Britannique ont négocié ensemble en vue de s’en-
tendre sur la fagcon d’exécuter !’obligation en
matiere de chemin de fer imposée par I’art. 11. En
1873, on a choisi un parcours établissant une liai-
son ferroviaire fixe entre la partie continentale de
la Colombie-Britannique et le nord de !’ile de Van-
couver, qui devait traverser le détroit de Géorgie.

. Sur I'fle, le parcours proposé devait partir de la

cdte est, passer par Nanaimo, et aboutir 3 un termi-
nus sur la cote ouest, 3 Esquimalt, prés de Victoria.
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In 1875, British Columbia granted to Canada a
corridor of land along the 1873 route. This railway
belt measured 20 miles on either side of the pro-
posed line. Under Term 11, British Columbia had
agreed “to convey to the Dominion Govern-
ment . . . a similar extent of public lands along the
line of railway throughout its entire length in Brit-
ish Columbia, not to exceed, however, twenty (20)
miles on each side of said line”. Thus, large tracts
of land, both on Vancouver Island and on the main-
land, were conveyed to secure the development of
the railway as contemplated by Term 11.

Construction of the railway was delayed. These
delays were particularly harmful to British Colum-
bia, since no settlement or development of the
granted land corridor could occur prior to the rail-
way’s completion. As a result, on Vancouver
Island roughly one quarter of the Island’s area,
including most of its arable land, stood in develop-
mental limbo.

A major cause of the construction delay was the
emerging view that the 1873 route was neither
technically nor financially feasible. Another route
was selected and it was this route on which the
railway was ultimately constructed. The new route
led down the Fraser River Valley to a western ter-
minus at Burrard Inlet, present-day Vancouver.
British Columbia accepted the route change with
resignation, and abandoned the idea of a fixed rail
link to Vancouver Island. However, British Colum-
bia continued to regard the Vancouver Island rail
line between Esquimalt and Nanaimo as part of
Canada’s railway obligation under Term 11 of the
Terms of Union.

In 1883, negotiations between British Columbia
and Canada finally concluded, and the result was
described in the Settlement Agreement of 1883.
The Settlement Agreement was in turn ratified and
embodied as a preamble in both federal and pro-
vincial implementing legislation: An Act relating

En 1875, la Colombie-Britannique accordait au
Canada une bande de terres le long du parcours
déterminé en 1873. Cette zone de chemin de fer
mesurait 20 milles de part et d’autre du parcours
proposé. En vertu de art. 11, la Colombie-Britan-
nique avait convenu «de transférer au Gouverne-
ment Fédéral [. . .] une étendue de terres publiques,
sur tout le parcours de ce chemin de fer dans la
Colombie Britannique, ne devant pas excéder,
néanmoins, vingt (20) milles de chaque c6té de
cette ligne». D’importantes étendues de terre, tant
sur I’jle de Vancouver que sur le continent, furent
ainsi cédées pour garantir I’aménagement du che-
min de fer prévu par Part. 11.

1l y a eu des retards dans la construction du che-
min de fer. Ces retards ont été particulierement
préjudiciables a la Colombie-Britannique puisque
aucune colonisation ni aucun aménagement de la
bande de terres cédées ne pouvait avoir lien avant
Pachévement de la construction du chemin de fer.
C’est ce qui explique pourquoi I’aménagement
d’environ un quart de la superficie de I’ile de Van-
couver, comprenant la majeure partie de ses terres"
arables, était «tombé dans 1’oubli».

Le retard dans la construction résultait principa-
lement du fait que I’on s’était rendu compte que le
parcours de 1873 n’était ni techniquement ni
financiérement réalisable. On a alors choisi un
autre parcours qui a finalement servi a la construc-
tion du chemin de fer. Le nouveau parcours lon-
geait la vallée du fleuve Fraser jusqu’a un terminus
situé a I’ouest dans la baie Burrard, site actuel de
Vancouver. La Colombie-Britannique s’est rési-
gnée au changement de parcours et a abandonné
Pidée d’une liaison ferroviaire fixe avec I'ile de
Vancouver. Toutefois, la Colombie-Britannique a
continué de considérer que la ligne ferroviaire de
I'lle de Vancouver entre Esquimalt et Nanaimo fai-
sait partie de I’obligation du Canada en vertu de

. Dart, 11 des Conditions de 1’adhésion.

En 1883, des négociations entre la Colombie-
Britannique et le Canada ont finalement abouti & la
Convention fédérale-provinciale de 1883. Cette

., convention a, A son tour, été ratifiée et incorporée

comme préambule dans les lois fédérale et provin-
ciale de mise en ceuvre: An Act relating to the
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to the Island Railway, the Graving Dock, and Rail-
way Lands of the Province, S.B.C. 1884, ¢. 14
(“Provincial Act”); and An Act respecting the Van-
couver Island Railway, the Esquimalt Graving
Dock, and certain Railway Lands of the Province
of British Columbia, granted to the Dominion, S.C.
1884, c. 6 (“Dominion Act”).

Under the terms of the Settlement Agreement of
1883, Canada agreed to contribute a sum toward
the cost of constructing the Esquimalt to Nanaimo
line. British Columbia, in turn, confirmed and
renewed the grant of contiguous land along the
Island rail corridor, and Canada agreed to convey
these lands to “the contractors who may build such
railway”: clause (¢). Canada also agreed to take
security from the contractors “for the construction
and completion of such railway” before 1887:
clause (e). With respect to these proposed contrac-
tors, British Columbia agreed to procure the incor-
poration of a company which would construct the
Island rail line. The Esquimalt & Nanaimo Rail-
way Company (“E & N Company”) was thus cre-
ated: s. 8 of the Provincial Act.

The province also agreed, in the Settlement
Agreement of 1883, to grant to Canada 3.5 million
acres of land in the Peace River interior of main-
land British Columbia. This Peace River block
grant was intended to respond to unforeseen events
at least in part, inasmuch as railway corridor along
the new mainland route was considered to be much
less valuable than the corridor along the old route.

In addition to Canada and British Columbia, a
third party, the proposed railway contractor
(“Dunsmuir Syndicate”), was intimately involved
in the negotiations which led to the Settlement
Agreement of 1883. On the same day that Canada
ratified that Agreement, Canada executed a con-
tract (“Dunsmuir Agreement”) with the Dunsmuir
Syndicate. The Dunsmuir Agreement was ratified
by, and attached as a schedule to, the Dominion

Island Railway, the Graving Dock, and Railway
Lands of the Province, S.B.C. 1884, ch. 14 («Loi
provinciale»); et Acte concernant le chemin de fer
de Ulle de Vancouver, le bassin de radoub
d’Esquimalt, et certaines terres de chemin de fer
de la province de la Colombie-Britannique cédées
au Canada, S.C. 1884, ch. 6 («Loi fédérale»).

En vertu des conditions de la Convention fédé-
rale-provinciale de 1883, le Canada s’engageait &
verser une contribution pour la construction d’un
chemin de fer entre Esquimalt et Nanaimo. La
Colombie-Britannique, quant a elle, confirmait et
renouvelait la concession de terres avoisinantes le
long de la ligne de chemin de fer sur I'lle, et le
gouvernement fédéral convenait de transférer ces
terres «aux entrepreneurs qui construiront ce che-
min [de fer]»: al. (e.). Le Canada avait aussi con-
venu d’exiger des entrepreneurs des garanties
«pour assurer la construction du dit chemin de fer
et son achevement» avant 1887: al. (e.). En ce qui
concerne les entrepreneurs proposés, la Colombie-
Britannique convenait d’assurer la constitution en
personne morale d’une société qui construirait le
chemin de fer de I'fle, d’odt 1a constitution de la
Compagnie du chemin de fer d’Esquimalt a
Nanaimo («Compagnie E & N»): art. 8 de la Loi
provinciale.

Dans la Convention fédérale-provinciale de
1883, la province convenait aussi de transférer au
Canada trois millions et demi d’acres de terre dans
le district de la riviere de la Paix de la Colombie-
Britannique. Ce transfert d’un bloc de terre visait,
tout au moins en partie, & répondre aux événe-
ments imprévus dans la mesure ol la bande de
terres cédées le long du nouveau parcours sur le
continent était considérée beaucoup moins utile
que celle de P’ancien parcours. ‘

Outre le Canada et la Colombie-Britannique,
une troisi¢éme partie, I’entrepreneur ferroviaire pro-

i posé («consortium Dunsmuir»), avait étroitement

participé aux négociations ayant abouti a la Con-
vention fédérale-provinciale de 1883. Le jour
méme de sa ratification de la convention fédérale-

. provinciale, le Canada a signé un contrat («con-

vention Dunsmuir») avec le consortium Dunsmuir.
La convention Dunsmuir a été ratifiée dans la Loi
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Act. In the Dunsmuir Agreement, the Syndicate
agreed to “construct, complete, equip, maintain
and work continuously” the line of the railway,
and to “continuously and in good faith operate the

Jédérale et annexée A cette loi. Dans la convention
Dunsmuir, le consortium s’engageait & «construire,
achever, équiper, entretenir et exploiter sans inter-
ruption» la ligne de chemin de fer, et «sans inter-

same”: clauses 3 and 9 (emphasis added).

The line from Esquimalt to Nanaimo was com-
pleted in 1886 and extended to Victoria. The con-
tract with the Dunsmuir Syndicate was performed
by the E & N Company. In 1905, the E & N Com-
pany was purchased by the Canadian Pacific Rail-
way Company (“CPR”). At the time of the
purchase, the railway was declared to be a work
for the general advantage of Canada by s. 1 of An
Act respecting the Esquimalt and Nanaimo Rail-
way Company, S.C. 1905, ¢. 90 (1905 Declara-
tory Act”). However, pursuant to s. 4 of that Act, it
was established that the declaration would not
prejudicially affect the pre-existing rights and lia-
bilities of British Columbia and the E & N Com-
pany. :

In 1914, the Island rail line was extended north
from Nanaimo to Courtenay. Anticipating the
extension, British Columbia passed a statute
exempting the extension lands from taxes. The
statutory exemption was enacted subject to the
requirement that the E & N Company “continu-
ously operate” the extension: Esquimalt and
Nanaimo Railway Company’s Land Grant Tax
Exemption Ratification Act, S.B.C. 1912, c. 33
(“1912 Provincial Land Tax Exemption Act’),
Schedule, clause 3.

Both portions of the Island rail line, that is,
between Victoria and Nanaimo, and between
Nanaimo and Courtenay, have been operating con-
tinuously since their respective completion dates.
Since 1977, VIA Rail has been responsible for the
operation of passenger service on the line.

Pursuant to the Railway Act, R.S.C., 1985, c.
R-3, a rail line can be declared “uneconomic”,
such that its operation can be rationalized or aban-

doned. The CPR first applied for a declaration and |

a termination order in 1974 (under forerunner leg-
islation, the Railway Act, R.S.C. 1970, c. R-2).

ruption et de bonne foi [4] exploiter le dit chemin»:
art. 3 et 9 (je souligne).

La ligne de chemin de fer entre Esquimalt et
Nanaimo a été achevée en 1886 et prolongée jus-
qu’a Victoria. Le contrat avec le consortium Duns-
muir a été exécuté par la Compagnie E & N. En
1905, la Compagnie E & N a été achetée par la
Compagnie du chemin de fer canadien du Paci-
fique («CP»). Lors de I’achat, le chemin de fer a
été déclaré entreprise a ’avantage général du
Canada, a I’art. 1 de ’Acte concernant la Compa-
gnie du chemin de fer d’Esquimalt & Nanaimo,
S.C. 1905, ch. 90 («Loi déclaratoire de 1905»).
Toutefois, ’art. 4 de cette loi prévoyait que la
déclaration ne porterait pas atteinte aux droits et
obligations préexistants de la Colombie-Britan-
nique et de la Compagnie E & N.

En 1914, 1a ligne de chemin de fer de I'fle a été
prolongée vers le nord a partir dé Nanaimo jusqu’a
Courtenay. En prévision du prolongement, la
Colombie-Britannique avait adopté une loi ayant
pour effet d’exempter d’impbt les terres visées par
le prolongement. Cette exemption était assujettie 3
la condition que la Compagnie E & N «exploite
sans interruption» le prolongement: Esquimalt and
Nanaimo Railway Company’s Land Grant Tax
Exemption. Ratification Act, S.B.C. 1912, ch. 33
(«Loi provinciale d’exemption d’impét foncier de
1912»), annexe, art. 3.

Les deux portions de la ligne de chemin de fer
de I'lle, soit entre Victoria et Nanaimo, et entre
Nanaimo et Courtenay, ont été exploitées sans
interruption depuis leurs achévements respectifs.
Depuis 1977, VIA Rail est chargée d’exploiter le

, service de trains de voyageurs sur cette ligne.

Conformément 2 la Loi sur les chemins de fer,
L.R.C. (1985), ch. R-3, une ligne de chemin de fer
peut étre déclarée «non rentable» et son exploita-
tion peut alors étre rationalisée ou supprimée. Le
CP a d’abord demandé une déclaration de non-ren-
tabilité et une ordonnance de suppression du ser-
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Following upon events which need not be
recounted, in 1984, the Canadian Transport Com-
mission (“CTC”) declared that the Victoria to
Courtenay rail line was uneconomic: CTC Order
R-36539. The CTC directed, however, that service
on the line not be discontinued.

The National Transportation Agency (“NTA”),
the CTC’s successor, did not perform a statutorily
prescribed five-year review of the application for
discontinuance of the rail line service. In 1989,
after the review period expired, the Governor in
Council purported to vary Order R-36539 pursuant
to s. 64 of the National Transportation Act, 1987,
R.S.C,, 1985, c. 28 (3rd Supp.) (formerly S.C.
1987, c. 34). The termination of passenger rail ser-
vice between Victoria and Courtenay was ordered,
effective January 15, 1990: Order-in-Council P.C.
1989-1974.

British Columbia responded to P.C. 1989-1974
with a petition that alleges that Canada has a
perpetual constitutional obligation to maintain the
rail service on the Island. A declaration to this
effect issued from the British Columbia Supreme
Court, but it pertained only to the Victoria to
Nanaimo portion of the rail line: (1989), 42
B.C.L.R. (2d) 339, 65 D.L.R. (4th) 494, [1990] 3
W.W.R. 61. The Nanaimo to Courtenay portion
was expressly excluded.

In deference to this result, the Governor in
Council revoked Schedule VII to P.C. 1989-1974,
meaning that its earlier termination order ceased to
have effect. The Governor in Council proceeded,
however, to amend again Order R-36539. Termi-
nation of the passenger-train service between
Nanaimo and Courtenay was thus ordered, effec-
tive Janpuary 15, 1990: Order-in-Council P.C.
1990-21.

British Columbia responded with a second peti-
tion. This petition challenges P.C. 1990-21 on the

vice (en vertu de la loi précédente, la Loi sur les
chemins de fer, S.R.C. 1970, ch. R-2). Aprés des
événements dont je n’ai pas 2 faire le récit, la
Commission canadienne des transports («CCT») a
déclaré en 1984 que la ligne de chemin de fer entre
Victoria et Courtenay était non rentable: ordon-
nance R-36539 de la CCT. Cependant, elle a
ordonné le maintien du service de trains sur cette

ligne.

L’Office national des transports («<ONT»), qui a
succédé a la CCT, n’a pas procédé a 1’examen
quinquennal, prescrit par la Loi, de la demande de
suppression de service. En 1989, aprés 1’expiration
du délai imparti pour effectuer I’examen, le gou-
verneur en conseil a entrepris de modifier I’ordon-
nance R-36539 conformément a I’art. 64 de la Loi
de 1987 sur les transports nationaux, L.R.C.
(1985), ch. 28 (3¢ suppl.) (auparavant L.C. 1987,
ch. 34). La suppression du service de trains de
voyageurs entre Victoria et Courtenay a été ainsi
ordonnée, 32 compter du 15 janvier 1990: décret
C.P. 1989-1974.

A 1a suite du décret C.P. 1989-1974, la Colom-
bie-Britannique a déposé une requéte dans laquelle
elle alléguait que le Canada a, en vertu de la Cons-
titution, une obligation perpétuelle de maintenir le
service ferroviaire sur I’Ile. La Cour supréme de la
Colombie-Britannique a rendu un jugement décla-
ratoire en ce sens, mais seulement relativement a la
portion de la ligne de chemin de fer entre Victoria
et Nanaimo (1989), 42 B.C.L.R. (2d) 339, 65
D.L.R. (4th) 494, [1990] 3 W.W.R. 61. La partie
entre Nanaimo et Courtenay a été expressément
exclue.

Par égard pour ce résultat, le gouverneur en con-
seil a révoqué I’annexe VII du décret C.P. 1989-
1974, rendant ainsi inopérant son décret antérieur
de suppression de service. Toutefois, le gouverneur

. en conseil a entrepris de modifier de nouveau I’or-

donnance R-36539. La suppression du service de
trains de voyageurs entre Nanaimo et Courtenay a
ainsi été ordonnée, a compter du 15 janvier 1990:
décret C.P. 1990-21.

La Colombie-Britannique a répondu en déposant
une deuxiéme requéte dans laquelle elle contestait
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basis that it purports to vary a lapsed NTA order,
such that P.C. 1990-21 is ultra vires the Governor
in Council. A declaration to this effect issued from
the British Columbia Supreme Court: (1990), 59
B.CL.R. (2d) 273, 69 D.L.R. (4th) 217.

Both the first and second petition judgments
were appealed to the British Columbia Court of
Appeal: (1991), 59 B.C.L.R. (2d) 280, 84 D.L.R.
(4th) 385, 2 B.C.A.C. 246, 5 W.A.C. 246, [1992] 1
W.W.R. 114. The Court of Appeal held that P.C.
1990-21 was, indeed, ultra vires the Governor in
Council. The Court of Appeal also upheld the con-
stitutional declaration in effect, although a continu-
ing rather than a perpetual obligation on the part of
Canada to ensure operation of rail service was rec-
ognized. This Court granted leave to appeal from
that decision, [1992] 2 S.C.R. v.

II. Relevant Constitutional, Statutory, and Other

le décret C.P. 1990-21 pour le motif qu’il avait
pour effet de modifier un arrété caduc de ’ONT et
qu’il excédait les pouvoirs du gouverneutr en con-
seil. La Cour supréme de la Colombie-Britannique
a rendu un jugement déclaratoire en ce sens:
(1990), 59 B.C.L.R. (2d) 273, 69 D.L.R. (4th) 217.

Les deux jugements rendus relativement aux
premidre et deuxi®me requétes ont fait I’objet d’un
appel devant la Cour d’appel de la Colombie-Bri-
tannique: (1991), 59 B.C.L.R. (2d) 280, 84 D.L.R.
(4th) 385, 2 B.C.A.C. 246, 5 W.A.C. 246, [1992] 1
W.W.R. 114. Celle-ci a statué que le décret C.P.
1990-21 excédait effectivement les pouvoirs du
gouverneur en conseil. La Cour d’appel a aussi
confirmé le jugement déclaratoire de la Cour
supréme de la Colombie-Britannique, mais elle a
reconnu que le Canada avait une obligation conti-
nue plutdt que perpétuelle de garantir I’exploita-
tion du service ferroviaire. Notre Cour a accordé
I’autorisation de pourvoi relativement 2 cette déci-
sion, [1992] 2 R.C.S. v.

II. Les textes législatifs, constitutionnels et autres

Provisions

A. Constitution Act, 1867 (U.K.), 30 & 31 Vict., c.
3 (reprinted in R.S.C., 1985, App. II, No. 5)

146. It shall be lawful for the Queen, by and with the
Advice of Her Majesty’s Most Honourable Privy Coun-
cil, on Addresses from the Houses of the Parliament of
Canada, and from the Houses of the respective Legisla-
tures of the Colonies or Provinces of Newfoundiand,
Prince Edward Island, and British Columbia, to admit
those Colonies or Provinces, or any of them, into the
Union . . . on such Terms and Conditions in each Case
as are in the Addresses expressed and as the Queen
thinks fit to approve, subject to the Provisions of this
Act; and the Provisions of any Order in Council in that
Behalf shall have effect as if they had been enacted by
the Parliament of the United Kingdom of Great Britain
and Ireland.

B. British Columbia Terms of Union (reprinted in
R.S.C., 1985, App. 1, No. 10)

11. The Government of the Dominion undertake to ;

secure the commencement simultaneously, within two
years from the date of the Union, of the construction of

A. Loi constitutionnelle de 1867 (R.-U.), 30 & 31
Vict.,, ch. 3 (reproduite dans L.R.C. (1985),
App. 11, n° 5)

146. 11 sera loisible 2 1a Reine, de ’avis du trés hono-
rable Conseil privé de Sa Majesté, sur la présentation
d’adresses de la part des chambres du Parlement du
Canada et des chambres des 1égislatures respectives des
colonles ou provinces de Terre-Neuve, de I’ fle-du-
Prince-Edouard et de la Colomble-Bntanmque d’ad-
mettre ces colonies ou provinces, ou I'une d’entre elles,
dans I’Union [...] selon les termes et conditions, en
chaque cas, qui seront exprimés dans les adresses et que
la Reine jugera convenables d’approuver, conformé-
ment aux dispositions de la présente loi. Les disposi-
tions de tout arrété en conseil rendu 2 cet égard auront le
méme effet que si elles avaient été édictées par le Parle-

. ment du Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Trlande.

B. Conditions de !’adhésion de la Colombie-
Britannique (reproduites dans L.R.C. (1985),
App. I, n° 10)

11. Le gouvernement de la Puissance s’engage a faire
commencer simultanément, dans les deux années de la
date de ’Union, la construction d’un chemin de fer du
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a railway from the Pacific towards the Rocky Moun-
tains, and from such point as may be selected, east of
the Rocky Mountains, towards the Pacific, to connect
the seaboard of British Columbia with the railway sys-
tem of Canada; and further, to secure the completion of
such railway within ten years from the date of the
Union.

And the Government of British Columbia agrees to
convey to the Dominion Government, in trust, to be
appropriated in such manner as the Dominion Govemn-
ment may deem advisable in furtherance of the con-
struction of the said railway, a similar extent of public
lands along the line of railway throughout its entire
length in British Columbia, not to exceed, however,
twenty (20) miles on each side of said line, as may be
appropriated for the same purpose by the Dominion
Government from the public lands in the north-west ter-
ritories and the Province of Manitoba. Provided that the
quantity of land which may be held under pre-emption
right or by Crown grant within the limits of the tract of
land in British Columbia to be so conveyed to the
Dominion Government shall be made good to the
Dominion from contiguous public lands; and provided
further, that until the commencement, within two years,
as aforesaid, from the date of the union, of the construc-
tion of the said railway, the Govemment of British
Columbia shall not sell or alienate any further portions
of the public lands of British Columbia in any other way
than under right of pre-emption, requiring actual resi-
dence of the pre-emptor on the land claimed by him. In
consideration of the land to be so conveyed in aid of the
construction of the said railway, the Dominion Govern-
ment agrees to pay to British Columbia from the date of
the Union, the sum of 100,000 dollars per annum, in
half-yearly payments in advance.

C. Settlement Agreement of 1883, as incorporated
by way of preamble into the Dominion Act and
the Provincial Act which follow:

WHEREAS negotiations between the Governments of ;

Canada and British Columbia have been recently pend-
ing, relative to delays in the commencement and con-
struction of the Canadian Pacific Railway, and relative
to the Vancouver Island Railway, the Esquimalt Graving
Dock, and certain railway lands of the Province of Brit-
ish Columbia:

Pacifique aux Montagnes-Rocheuses, et du point qui
pourra étre choisi, 2 1’est des Montagnes-Rocheuses,
jusqu’au Pacifique, pour relier la cbte maritime de la
Colombie Britannique au réseau des chemins de fer
canadiens, — et de plus a faire achever ce chemin de fer
dans les dix années de la date de I'Union.

Et le gouvernement de la Colombie Britannique con-
vient de transférer au Gouvernement Fédéral, 2 la
charge d’en disposer de telle maniére que le Gouverne-
ment Fédéral le jugera & propos dans 1’intérét de la cons-
truction de ce chemin de fer, une étendue de terres
publiques, sur tout le parcours de ce chemin de fer dans
la Colombie Britannique, ne devant pas excéder, néan-
moins, vingt (20) milles de chaque coté de cette ligne,
semblable 2 celle qui pourra étre affectée au méme objet
par le Gouvernement Fédéral 34 méme les terres
publiques des territoires du Nord-Ouest et de la pro-
vince de Manitoba; pourvu que la quantité de terre qui
pourra étre possédée en vertu d’un droit de préemption
ou d’une concession de la Couronne, dans les limites de
I’étendue de terre dans la Colombie Britannique qui
devra étre ainsi cédée et transportée au Gouverncment
Fédéral, sera remplacée au bénéfice du Gouvernement
Fédéral 2 méme les terres publiques avoisinantes; et
pourvu aussi que jusqu’au commencement, sous deux
ans de la date de 1’Union, comme il est dit ci-haut, de la
construction de ce chemin de fer, le gouvernement de la
Colombie Britannique ne vendra ni n’aliénera aucune
nouvelle partie des terres publiques de la Colombie Bri-
tannique d’aucune autre maniére qu’en vertu du droit de
préemption, en exigeant de celui qui exercera ce droit
qu’il tienne feu et lieu sur la terre qu’il réclamera. En
considération des terres ainsi cédées pour aider a la
construction de ce chemin de fer, le Gouvernement
Fédéral convient de payer a la Colombie Britannique, &
dater de 1’époque de I’Union, la somme de 100,000
piastres par année, en versements semestriels et
d’avance.

C. Convention fédérale-provinciale de 1883,
incorporée comme préambule dans la Loi fédé-
rale et 1a Loi provinciale

CONSIDERANT que des négociations ont récemment
eu lieu entre le gouvernement du Canada et celui de la
Colombie-Britannique, au sujet des retards apportés au
commencement et 3 la construction du chemin de fer
Canadien du Pacifique, et au sujet du chemin de fer de

: 1'fle de Vancouver, du bassin de radoub d’Esquimalt, et

de certaines tetres de chemin de fer de la province de la
Colombie-Britannique;
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And, whereas, for the purpose of settling all existing
disputes and difficulties between the two Governments,
it hath been agreed as follows: —

(a). The Legislature of British Columbia shall be
invited to amend the Act number eleven, of one thou-
sand eight hundred and eighty, intituled “An Act to
authorize the grant of certain public lands on the Main-
land of British Columbia to the Government of the
Dominion of Canada for Canadian Pacific Railway pur-
poses,” so that the same extent of land on each side of
the line of railway through British Columbia, wherever
finally settled, shall be granted to the Dominion Gov-
emnment in lieu of the lands conveyed by that Act:

(b). The Government of British Columbia shall obtain
the authority of the Legislature to grant to the Govemn-
ment of Canada a portion of the lands set forth and
described in the Act, number fifteen, of one thousand
eight hundred and eighty-two, intituled “An Act to
incorporate the Vancouver Larid and Railway Com-
pany,” namely, that portion of the said lands therein
described, commencing at the southern boundary
thereof and extending to a line running east and west,
half-way between Comox and Seymour Narrows; and
also a further portion of the lands conveyed by the said
Act to the northward of and contiguous to that portion
of the said lands last hereinbefore specified, equal in
extent to the lands within the limits thereof which may
have been alienated from the Crown by Crown grants,
pre-emption, or otherwise:

(¢). The Government of British Columbia shall obtain
the authority of the Legislature to convey to the Govern-
ment of Canada three and one-half millions of acres of
land in the Peace River District of British Columbia, in
one rectangular block, east of the Rocky Mountains and
adjoining the North-West Territories of Canada:

(d). The Government of British Columbia shall pro-

cure the incorporation, by Act of their Legislature, of f

certain persons, to be designated by the Government of
Canada, for the construction of the railway from
Esquimalt to Nanaimo:

(e). The Government of Canada shall, upon the adop-
tion by the Legislature of British Columbia of the terms
of this agreement, seek the sanction of Parliament to

Et considérant que, dans la vue de régler toutes con-
testations et difficultés existant entre les deux gouverne-
ments, il a été convenu et arrété ce qui suit: —

(a.) La législature de la Colombie-Britannique sera
invitée & modifier 1’acte numéro onze, de mil huit cent
quatre-vingt, intitulé «An Act to authorize the grant of
certain public lands on the mainland of British Colum-
bia to the Government of the Dominion of Canada for
Canadian Pacific Railway purposes,» — (Acte qui auto-
rise la concession de certaines terres publiques sur la
terre ferme de la Colombie-Britannique au gouvemne-
ment de la Puissance du Canada pour les fins du chemin
de fer Canadien du Pacifique,) — & I’effet d’octroyer au
gouvernement fédéral, au lieu des terres transférées par
le dit acte, une méme étendue de terrain de chaque coté
de la ligne du chemin de fer, & travers la Colombie-Bri-
tannique, quelle que soit 1a situation du tracé définitive-
ment établi;

(b.) Le gouvernement de la Colombie-Britannique se
fera autoriser par la législature & concéder au gouverne-
ment du Canada une portion des terres indiquées et
décrites en 1’acte numéro quinze, de mil huit cent
quatre-vingt-deux, intitulé «An Act to incorporate the
Vancouver Land and Railway Company,» — (Acte
constituant en corporation Ia Compagnie des terres et du
chemin de fer de Vancouver,) — & savoir: la portion des
dites terres y désignées commencant 2 leur limite méri-
dionale et s’étendant jusqu’d une ligne tirée de I'est &
I’ouest & mi-chemin entre Comox et le détroit de Sey-
mour; et aussi une autre portion des terres que transfere
le dit acte, 2 prendre au nord et sur la limite de la por-
tion des dites terres ci-dessus en demier lieu mention-
nées, d’une étendue égale a celle de tous terrains com-
pris dans celle-ci qui ont pu étre aliénés du domaine de
la couronne par concessions, préemptions ou autrement;

(c.) Le gouvernement de la Colombie-Britannique se
fera autoriser par la législature 2 transférer au gouverne-
ment du Canada trois millions et demi d’acres de terre
dans le district de 1a riviére de la Paix de la Colombie-
Britannique, en un seul bloc rectangulaire, & I’est des
Montagnes-Rocheuses, sur la limite du territoire du
Nord-Ouest du Canada;

(d.) Le gouvemmement de la Colombie-Britannique
procurera la constitution en corporation, par un acte de
la législature provinciale, de certaines personnes que
désignera le gouvernement du Canada, pour la confec-
tion du chemin de fer d’Esquimalt 2 Nanaimo;

(e.) Le gouvernement du Canada, apres I’adoption par
la législature de la Colombie-Britannique des articles de
la présente convention, demandera aun parlement !’ auto-
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enable them to contribute to the construction of a rail-
way, from Esquimalt to Nanaimo, the sum of seven hun-
dred and fifty thousand dollars, and they agree to hand
over to the contractors who may build such railway the
lands which are or may be placed in their hands for that
purpose by British Columbia; and they agree to take
security, to the satisfaction of the Government of that
Province, for the construction and completion of such
railway on or before the tenth day of June, one thousand
eight hundred and eighty-seven, — such construction to
commence forthwith:

(k). This agreement is to be taken by the Province in
full of all claims up to this date by the Province against
the Dominion, in respect of delays in the commence-
ment and construction of the Canadian Pacific Railway,
and in respect of the non-construction of the Esquimalt
and Nanaimo Railway, and shall be taken by the Domin-
ion Government in satisfaction of all claims for addi-
tional lands under the terms of Union, but shall not be
binding unless and until the same shall have been rati-
fied by the Parliament of Canada and the Legislature of
British Columbia:

D. Provincial Act

An Act relating to the Island Railway, the Grav-
ing Dock, and Railway Lands of the Province,
S.B.C. 1884, c. 14

1. The hereinbefore recited agreement shall be and is
hereby ratified and adopted.

7. There is hereby granted to the Dominion Govern-
ment three and a half million acres of land in that por-
tion of the Peace River District of British Columbia
lying East of the Rocky Mountains and adjoining the
North-West Territory of Canada, to be located by the
Dominion in one rectangular block. '

8. For the purpose of facilitating the construction of
the Railway between Esquimalt and Nanaimo, it is

hereby enacted that such persons...as may be }

named . . . shall be and are hereby constituted a body
corporate and politic by the name of “The Esquimalt
and Nanaimo Railway Company.”

9. The company, and their agents and servants, shall

lay out, construct, equip, maintain, and work a continu-
ous double or single track steel railway of the gauge of

risation de contribuer la somme de sept cent cinquante
mille piastres & la construction d’un chemin de fer
d’Esquimalt & Nanaimo, et convient de transférer aux
entrepreneurs qui construiront ce chemin les terres qui
lui sont ou pourront lui étre cédées & cet effet par la
Colombie-Britannique; et il s’engage a exiger des garan-
ties, 2 la satisfaction du gouvernement de cette province,
pour assurer la construction du dit chemin de fer et son
achévement le ou avant le dixigéme jour de juin mil huit
cent quatre-vingt-sept, les travaux devant se commencer
immédiatement;

(k.) La province acceptera cette convention en régle-
ment de toutes réclamations qu’elle peut avoir jusqu’a
ce jour contre la Puissance, 2 raison des délais apportés
au commencement des travaux de construction du che-
min de fer Canadien du Pacifique, ainsi que de la non-
construction du chemin de fer d’Esquimalt & Nanaimo;
et de son cdté, le gouvernement fédéral acceptera cette
convention comme 1’équivalent de tous droits & d’autres
terres en vertu des conditions d’union; mais la dite con-
vention ne sera obligatoire que lorsqu’elle aura été rati-
fiée par le parlement du Canada et la législature de la
Colombie-Britannique;

D. Loi provinciale

An Act relating to the Island Railway, the
Graving Dock, and Railway Lands of the
Province, S.B.C. 1884, ch. 14

[TRADUCTION] 1. La convention relatée ci-dessus est
par les présentes approuvée et adoptée.

7. Il est par les présentes cédé au gouvemnement du
Canada, en un seul bloc rectangulaire, trois millions et
demi d’acres de terre dans la partie du district de la
riviere de la Paix de la Colombie-Britannique, située &
I’est des Montagnes Rocheuses, sur la limite du terri-
toire du Nord-Ouest du Canada.

8. Pour faciliter la construction du chemin de fer entre
Esquimalt et Nanaimo, il est par les présentes établi que
les personnes [. . .] qui peuvent &tre nommées [. . .] sont
par les présentes constituées en personne morale, sous le
nom de «Compagnie du chemin de fer d’Esquimalt a
Nanaimo».

9. La compagnie, ses mandataires et employés, procé-
deront au tracé, a la construction,  I’équipement, 4 I’en-
tretien et & ’exploitation d’une ligne de chemin de fer
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the Canadian Pacific Railway . . . from a point at or near
the harbour of Esquimalt, in British Columbia, to a port
or place at or near Nanaimo on the eastern coast of Van-
couver Island, with power to extend the main line to
Comox and Victoria, and to construct branches to settle-
ments on the east coast, and also to extend the said rail-
way by ferry communications to the mainiand of British
Columbia, and there to connect or amalgamate with any
railway line in operation or course of construction .. ..

17. The Consolidated Railway Act, eighteen hundred
and seventy-nine (1879), of Canada, shall, so far as its
provisions are applicable to the undertaking and are not
inconsistent with or contrary to the provisions of this
Act, apply to the said railway, and shall be read with
and form part of this Act. ’

22. The lands to be acquired by the company from the
Dominion Government for the construction of the Rail-
way shall not be subject to taxation, unless and until the
same are used by the company for other than railroad
purposes, or leased, occupied, sold, or alienated.

27. The said Esquimalt and Nanaimo Railway Com-
pany shall be bound by any contract or agreement for
the construction of the Railway from Esquimalt to
Nanaimo which shall be entered into by and between the
persons so to be incorporated as aforesaid, and Her Maj-
esty, represented by the Minister of Railways and
Canals, and shall be entitled to the full benefit of such
contract or agreement, which shall be construed and
operate in like manner as if such company had been a
party thereto in lieu of such persons, and the document
had been duly executed by such company under their
corporate seal.

E. Dominion Act

An Act respecting the Vancouver Island Railway,
the Esquimalt Graving Dock, and certain Rail-

double ou simple continue, en acier, de la largeur prévue
pour le Chemin de fer canadien du Pacifique [...]
depuis un point situé au port d’Esquimalt, en Colombie-
Britannique, ou i proximité de celui-ci, jusqu’a un port
ou & un endroit situé & Nanaimo ou 3 proximité de celle-
ci, sur la cbte est de I'fle de Vancouver. Il pourra y avoir
prolongement de la ligne principale jusqu’a Comox et
Victoria, et construction d’embranchements jusqu’a des
villages sur la cdte est; il sera aussi possible de prolon-
ger ladite ligne de chemin de fer au moyen de communi-
cations par traversiers jusqu’a la partie continentale de
1a Colombie-Britannique de fagon 2 la relier 4 une ligne
de chemin de fer en exploitation ou en cours de cons-
truction . . .

17. L’Acte refondu des chemins de fer, de mil huit
cent soixante-dix-neuf (1879), du Canada, s’applique a
ladite ligne de chemin de fer dans la mesure ol ses dis-
positions sont applicables a 1’entreprise ou ne sont pas
incompatibles avec les dispositions de la présente loi ou
contraires 2 celles-ci, et il s’interpréte conjointcment a In
présente loi et en fait partie.

22. Les terres que la compagnie doit acquérir du gou-
vemnement fédéral pour la construction du chemin de fer
sont exemptées d’impdt, sauf si la Compagnie les utilise
4 d’autres fins, ou encore si elles sont louées, occupées,
vendues ou cédées.

27. Ladite Compagnie du chemin de fer d’Esquimalt
4 Nanaimo est liée par tout contrat ou foute convention
se rattachant 4 la construction de la ligne de chemin de
fer entre Esquimalt et Nanaimo, devant étre conclu entre
Sa Majesté, représentée par le ministre des Chemins de
fer et Canaux, et les personnes devant &tre constituées
en personne morale; la compagnie bénéficie pleinement
d’un tel contrat ou d’une telle convention, que I’on
interpréte et applique comme si c’était la compagnie,
plutdt que les personnes qui la composent, qui avait été
une partie A ce contrat ou a cette convention, et comme

i sile document avait diment été signé par cette compa-

gnie en sa qualité de personne morale.

E. Loi fédérale

Acte concernant le chemin de fer de I'lle de
Vancouver, le bassin de radoub d’Esquimalt, et
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way Lands of the Province of British Columbia,
granted to the Dominion, S.C. 1884, c. 6

1. The hereinbefore recited agreement is hereby
approved and ratified.

2. The agreement, a copy of which, with specifica-
tion, is hereto appended as a schedule, for the construc-
tion, equipment, maintenance and working of a continu-
ous line of railway of a uniform gauge of four feet, eight
and one-half inches, from Esquimalt to Nanaimo in Van-
couver Island, British Columbia, and also for the con-
struction, equipment, maintenance and working of a tel-
egraph line along the line of the said railway, is hereby
approved and ratified, and the Governor in Council is
authorized to carry out the provisions thereof according
to their purport.

3. The Governor in Council may grant to “The
Esquimalt and Nanaimo Railway Company” mentioned
in the said agreement, and incorporated by the Act of
the Legislature of British Columbia lastly hereinbefore
referred to, in aid of the construction of the said railway
and telegraph line, a subsidy in money of seven hundred
and fifty thousand dollars. ... ‘

SCHEDULE.

Between Robert Dunsmuir, James Dunsmuir and
John Bryden [and other members of the “Dunsmuir Syn-
dicate™] . ..and Her Majesty Queen Victoria, repre-
sented herein by the Minister of Railways and
Canals . ...

Whereas it has been agreed by and between the Gov-
ernments of Canada and British Columbia, that the Gov-
ernment of British Columbia should procure the incor-
poration, by an Act of their Legislature, of certain
persons to be designated by the Government of Canada,
for the construction of a railway from Esquimalt to
Nanaimo, and that the Government of Canada should

take security from such company for the construction of ;

such railway:

[1994] 2 S.C.R.

certaines terres de chemin de fer de la province
de la Colombie-Britannique cédées au Canada,
S.C. 1884, ch. 6

1. La convention relatée ci-dessus est par le présent
approuvée et ratifiée.

2. La convention, dont copie est reproduite, avec le
devis qui ’accompagne, comime annexe, conclue pour la
construction, 1’équipement, 1’entretien et 1’exploitation
d’une ligne de chemin de fer continue, d’une largeur de
voie uniforme de quatre pieds huit pouces et demi, entre
Esquimalt et Nanaimo, dans 1'ile de Vancouver, Colom-
bie-Britannique, et aussi pour la construction, 1’équipe-
ment, I’entretien et I’exploitation d’une ligne de télé-
graphe sur le parcours du dit chemin de fer, est par le
présent approuvée et ratifiée, et le Gouverneur en con-
seil est autorisé & en mettre les stipulations a effet sui-
vant leur teneur.

3. Le Gouverneur en conseil pourra accorder & la
Compagnie du chemin de fer d’Esquimalt 2 Nanaimo,
mentionnée dans la dite convention et constituée en cor-
poration par I’acte de la législature de la Colombie-Bri-
tannique ci-dessus en dernier lieu mentionné, pour aider
2 la construction des dites lignes de chemin de fer et de
télégraphe, une subvention en argent de sept cent cin-
quante mille piastres . ..

ANNEXE.

Entre Robert Dunsmuir, James Dunsmuir et John
Bryden [et d’autres membres du «consortium Duns-
muir»] [. . .] et Sa Majesté la Reine Victoria, représentée
a la présente convention par le ministre des Chemins de .
fer et Canaux ...

Attendu qu’il a été convenu par et entre les gouverne-
ments du Canada et de la Colombie-Britannique que le

; gouvernement de la Colombie-Britannique procurerait

I'incorporation, au moyen d’un acte de la législature
provinciale, de certaines personnes que désignerait le
gouvernement du Canada, pour la construction d’un
chemin de fer depuis Esquimalt jusqu’a Nanaimo, et que
le gouvernement du Canada exigerait des garanties de
cette compagnie pour la sfireté de 1’exécution du che-
min;
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And whereas the parties hereto, of the first part, are
associated together for the purpose of constructing or
contracting for the construction of a railway and tele-
graph line from Esquimalt to Nanaimo, and are hereafter
referred to as the said contractors:

3. That the said contractors shall and will well, truly
and faithfully lay out, make, build, construct, complete,
equip, maintain and work continuously a line of railway
of a uniform gauge of four feet eight and a-half inches,
from Esquimalt to Nanaimo, in Vancouver Island, Brit-
ish Columbia, the points and approximate route and
course being shown on the map hereunto annexed,
marked B, and also construct, maintain and work con-
tinuously a telegraph line throughout and along the said
line of railway, and supply all such telegraphic appara-
tus as may be required for the proper equipment of such
telegraph line, and perform all engineering services,
whether in the field or in preparing plans or doing other
office work, to the entire satisfaction of the Governor in
Council.

9. That the said contractors will, upon and after the
completion and equipment of the said line of railway
and works appertaining thereto, truly and in good faith
keep and maintain the same, and the rolling stock
required therefor, in good and efficient working and
rupning order, and shall continuously and in good faith
operate the same, and also the said telegraph line and
will keep the said telegraph line and appurtenances in
good running order.

F. 1905 Declaratory Act

An Act respecting the Esquimalt and Nanaimo
Railway Company, S.C. 1905, c. 90

1. The railway of the Esquimalt and Nanaimo Rail-
way Company, hereinafter called “the Company,” is
declared to be a work for the general advantage of
Canada.

4. Nothing in this Act shall prejudicially affect the
respective rights and liabilities of the province of British
Columbia and of the Company, now existing or which
heretofore existed by virtue of the provisions of the Act

Et attendu que les parties de la premiére part se sont .
associées pour construire ou entreprendre de construire
un chemin de fer et une ligne télégraphique d’Esquimalt
a Nanaimo, — lesquelles parties sont ci-aprés appelées
«les dits entrepreneurs»:

3. Les dits entrepreneurs s’engagent 2 bien et fidele-
ment tracer, construire, achever, équiper, entretenir et
exploiter sans interruption une ligne de chemin de fer,
d’une largeur de voie uniforme de quatre pieds huit
pouces et demi, depuis Esquimalt jusqu’a Nanaimo,
dans 1’lle de Vancouver, Colombie-Britannique, les
points, la direction et le développement approximatif de
la ligne étant indiqués sur la carte ci-annexée cotée B; et
aussi & construire, entretenir et exploiter sans interrup-
tion une ligne télégraphique sur tout le parcours et le
long de la dite ligne de chemin de fer; & fournir tous
appareils télégraphiques nécessaires pour équiper con-
venablement cette ligne télégraphique, et a exécuter tous
services de génie, soit en opérant sur le terrain, soit en
préparant les plans ou faisant tout autre travail de
bureau, & 'entitre satisfaction du Gouverneur en con-
seil.

9. Les dits entrepreneurs, apres avoir achevé et équipé
les dits chemins de fer et dépendances, les entretien-
dront de bonne foi en état effectif de service et d’exploi-
tation, de méme que le matériel de roulement nécessaire,
et devront sans interruption et de bonne foi exploiter le
dit chemin, ainsi que la dite ligne télégraphique, qu’ils
tiendront avec ses dépendances en bon état de service.

F. Loi déclaratoire de 1905

Acte concernant la Compagnie du chemin de fer
d’Esquimalt a Nanaimo, S.C. 1905, ch. 90

1. Le chemin de fer de la Compagnie du chemin de
fer d’Esquimalt 28 Nanaimo, ci-aprés désignée sous le
vocable «la Compagnie», est déclaré étre une entreprise

i «& l'avantage général du Canada».

4. Rien en la présente 1oi ne saurait porter atteinte aux

: droits et obligations qui existent aujourd’hui pour la pro-

vince de la Colombie-Britannique et pour la Compa-
gnie, ou qui existaient ci-devant pour elles en vertu des
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of the Legislature of the said province, 47 Victoria,
chapter 14 [the Provincial Act].

G. 1912 Provincial Land Tax Exemption Act

Esquimalt and Nanaimo Railway Company’s
Land Grant Tax Exemption Ratification Act,
S.B.C. 1912, c. 33

2. The Agreement, a copy of which forms the Sched-
ule to this Act, is hereby ratified and confirmed and
declared to be legal and binding upon His Majesty the
King, the Esquimalt and Nanaimo Railway Company,
and the Canadian Pacific Railway Company, who are
hereby authorized and empowered to do whatever is
necessary to give full effect to the said Agreement, the
provisions of which are to be taken as if they had been
expressly enacted hereby and formed an integral part of
this Act.

SCHEDULE.

3. The Company shall, on or before the thirty-first
day of December, 1915, construct, complete, and there-
after continuously operate an extension of its main line
northward from its present northerly terminus to a point
at or near the Village of Courtenay.

H. Railway Act, RS.C., 1985, c. R-3

2. (1) In this Act, and in any Special Act,

“Special Act”, when used with reference to a railway,
means any Act under which the company has author-
ity to construct or operate a railway, or that is enacted
with special reference to that railway, and includes

3. (1) Except as otherwise provided in this Act,

(a) this Act shall be construed as incorporated with
the Special Act; and

(b) where the provisions of this Act and of any Spe-

cial Act passed by Parliament relate to the same sub-
ject-matter, the provisions of the Special Act shall, in

dispositions de 1’acte de la législature de la dite pro-
vince, 47 Victoria, chapitre 14 [la Loi provincialel.

G. Loi provinciale d’exemption d’impét foncier de
1912

Esquimalt and Nanaimo Railway Company’s
Land Grant Tax Exemption Ratification Act,
S.B.C. 1912, ch. 33

[TRADUCTION] 2. La convention, ci-annexée, est rati-
fiée, confirmée et déclarée exécutoire pour Sa Majesté
le Roi, 1a Compagnie du chemin de fer d’Esquimalt 2
Nanaimo et 1a Compagnie du chemin de fer canadien du
Pacifique, lesquels sont par les présentes autorisés et
habilités & faire tout ce qui est nécessaire pour mettre
pleinement & exécution ladite convention, dont les dis-
positions doivent s’interpréter comme si elles avaient
été explicitement adoptées aux présentes et comme si
elles faisaient partie intégrante de la présente loi.

ANNEXE.

3. La Compagnie doit, lIe 31 décembre 1915 au plus
tard, avoir construit et achevé, pour ensuite 1’exploiter
sans interruption, un prolongement de sa ligne princi-
pale vers le nord, depuis son terminus du nord actuel
jusqu’a un point situé dans le village de Courtenay ou 2
proximité de celui-ci.

H. Loi sur les chemins de fer, L.R.C. (1985), ch.
R-3

2. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent 2 la
présente loi ainsi qu’a toute loi spéciale.

«loi spéciale» Relativement & un chemin de fer, toute loi
en vertn de laquelle la compagnie est autorisée a
construire ou 2 exploiter un chemin de fer, ou toute
loi édictée spécialement au sujet de ce chemin de
fer. ..

3. (1) Sauf disposition contraire de la présente loi:
a) cette demiére s’interpréte comme étant incorporée
2 la loi spéciale;

b) lorsque les dispositions de la présente loi et celles
d’une loi spéciale du Parlement se rapportent aux
mémes matiéres, les dispositions de la loi spéciale
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so far as is necessary to give effect to the Special Act,
be taken to override the provisions of this Act.

7. Where any railway, the construction or operation of
which is authorized by a Special Act passed by the leg-
islature of any province, is declared by any Act of Par-
liament to be a work for the general advantage of
Canada, this Act applies to the railway, and to the com-
pany constructing or operating it, to the exclusion of
such of the provisions of the Special Act as are inconsis-
tent with this Act, and in lieu of any general railway Act
of the province.

(2) If the Commission determines that the operation
of an uneconomic passenger-train service should not be
discontinued, the Commission shall so order, and there-
after shall reconsider the application for discontinuance
at intervals not exceeding five years from the date of the
original application or last consideration thereof, as the
case may be, for the purpose of determining whether the
passenger-train service should be discontinued .. ..

270. (‘1) In this section,

“claim period” means, in relation to any uneconomic
passenger-train service, the period

(a) beginning ninety days after the date the appli-
cation to discontinue the service has been filed
with the Commission in accordance with the rules
and regulations of the Commission, and

(b) ending on the date fixed by the Commission, or
as varied pursuant to section 64 of the National
Transportation Act, 1987, for the discontinuance of
the service or part thereof;

(2) When an uneconomic service is being operated
within a claim period, the company operating it may file
a claim with the Commission for the amount of any
actual loss of the company attributable to the service in
any financial year of the company within the claim

I’emportent sur les dispositions de la présente loi,
dans 1a mesure nécessaire pour donner effet i cette loi
spéciale.

7. Lorsque le Parlement déclare, par une loi, qu’un
chemin de fer, dont la construction ou 1’exploitation est
autorisée par une loi spéciale de la 1égislature d’une pro-
vince, constitue un ouvrage 3 I’avantage général du
Canada, la présente loi s’applique & ce chemin de fer et
3 la compagnie qui le construit ou qui 1’exploite, & 1’ex-
clusion des dispositions de cette loi spéciale qui sont
incompatibles avec la présente loi, et aux lieu et place
de toute loi générale de la province concernant les che-
mins de fer. - ‘

(2) Si la Commission décide que 1’exploitation d’un
service non rentable de trains de voyageurs ne doit pas
cesser, elle prend une ordonnance 2 cet effet, puis réexa-
mine par la suite la demande de suppression de service a
des intervalles ne dépassant pas cing ans & compter de la
date de la premiére demande ou de la date a laquelle
cette demande a été examinée pour la demiére fois,
selon le cas, aux fins de décider si I’exploitation du ser-
vice de trains de voyageurs devrait cesser; . . .

270. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent au
présent article.
«période de réclamation» Par rapport 2 un service non
rentable de trains de voyageurs, 1a période:

a) qui commence quatre-vingt-dix jours aprés la
date 2 laquelle 1a demande de suppression du ser-
vice a été déposée 2 la Commission en conformité
avec les régles et réglements de celle-ci;

b) qui se termine a la date fixée par la Commission,
ou modifiée en conformité avec ’atticle 64 de la
Loi de 1987 sur les transports nationaux, pour la
suppression totale ou partielle du service.

(2) Lorsqu’un service non rentable est exploité au
cours d’une période de réclamation, la compagnie qui

. ’exploite peut déposer 4 la Commission une demande

de dédommagement du montant de toute perte réelle de
la compagnie attribuable au service pour tout exercice
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period, or, where only a part of a financial year is within
the claim period, in that part thereof within the claim
period.

I. National Transportation Act, 1987, R.S.C.,
1985, c. 28 (3rd Supp.)

64. The Governor in Council may, at any time, in the
discretion of the Governor in Council, either on petition
of any party or person interested or of the Governor in
Council’s own motion, vary or rescind any decision,
order, rule or regulation of the Agency, whether the
decision or order is made inter partes or otherwise, and
whether the rule or regulation is general or limited in its
scope and application, and any order that the Governor
in Council may make with respect thereto is binding on
the Agency and on all parties.

II. Judgments Below
A. British Columbia Supreme Court (Esson C.J.)

With respect to the first petition brought by Brit-
ish Columbia (1989), 42 B.C.L.R. (2d) 339, Esson
C.J. found that Term 11 of the British Columbia
Terms of Union is a skeletal constitutional provi-
sion that left much to be resolved between Canada
and British Columbia. He recognized that neither
Term 11 nor the Settlement Agreement of 1883
imposes an express obligation upon Canada to
ensure continuous railway operation. He deter-
mined, however, that such an obligation could be
properly inferred.

Esson C.J. noted that the only obligation to
“continuously operate” the Island rail line is to be
found in the Dunsmuir Agreement. He compared
the language of that Agreement to the language
used to describe a ferry service obligation in The
Queen in Right of Canada v. The Queen in Right of
Prince Edward Island, [1978] 1 F.C. 533 (C.A)).
He concluded that “a promise in the Terms of

Union to °‘continuously operate’ can create a-

perpetual obligation” (p. 351). However, Esson
C.J. indicated certain hurdles in the way of that
conclusion: British Columbia “must satisfy the
court that such an obligation on the part of Canada

de la compagnie compris dans la période de réclama-
tion, ou, lorsqu’il n’y a qu’une partie d’un exercice
comprise dans la période de réclamation, pour la partie
de cet exercice comprise dans la période de réclamation.

I. Loide 1987 sur les transports nationaux, L.R.C.
(1985), ch. 28 (3¢ suppl.) ‘

64. Le gouverneur en conseil peut 2 tout moment, &
son appréciation, modifier ou annuler les décisions,
arrétés, régles ou réglements de 1’Office soit a 1a requéte
d’une partie ou d’une personne intéressée, soit de sa
propre initiative; il importe peu que ces décisions ou
arrétés aient ét€ pris en présence des parties ou non et
que les régles ou réglements soient d’application géné-
rale ou particuliére; les décrets du gouverneur en conseil
en cette matiére lLient I’Office et toutes les parties.

II. Les juridictions inférieures

A. Cour supréme de la Colombie-Britannique (le
juge en chef Esson)

En ce qui concemne la premitre requéte déposée
par la Colombie-Britannique (1989), 42 B.C.L.R.
(2d) 339, le juge en chef Esson a conclu que ’art.
11 des Conditions de I'adhésion de la Colombie-
Britannique est une disposition constitutionnelle
sommaire qui laissait beaucoup de points en sus-
pens entre le Canada et la Colombie-Britannique.
1 a reconnu que ni I’art. 11 ni la Convention fédé-
rale-provinciale de 1883 n’impose au Canada une
obligation explicite d’exploiter sans interruption
une ligne de chemin de fer, mais il a décidé qu’on
pouvait 2 bon droit en déduire P’existence.

Le juge en chef Esson a précisé€ que la conven-
tion Dunsmuir est le seul endroit ot est mention-
née Pobligation [TRADUCTION] «d’exploiter sans
interruption» la ligne de chemin de fer de I'Tle. Il a
comparé le texte de cette convention aux termes
utilisés pour décrire une obligation de fournir un
service de traversiers, dans I*arrét La Reine du chef
du Canada c. La Reine du chef de I'Ile-du-Prince-
Edouard, [1978] 1 CF. 533 (C.A.). 11 a conclu
qu’[TRADUCTION] «une promesse, dans les Condi-
tions de I’adhésion, d’«exploiter sans interruption»
une ligne de chemin de fer peut créer une obliga-
tion perpétuelle» (p. 351). Cependant, le juge en
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was created by the [Settlement Agreement of
1883] and, if it can, that it is enforceable on the
same basis as an express term of the Terms of
Union” (p. 351).

Esson C.J. proceeded to discuss two decisions
which have interpreted the Settlement Agreement
of 1883. He first considered Attorney-General of
British Columbia v. Attorney-General of Canada
(1889), 14 App. Cas. 295 (P.C.), rev’g (1887), 14
S.CR. 345 (“Precious Metals” case). When that
case was before this Court, Ritchie C.J. suggested
that the 1883 Agreement was a statutory arrange-
ment which gave effect to and carried out a “con-
stitutional compact” (p. 358), and Gwynne J. char-
acterized the Agreement as being in “the nature of
a treaty between these two independent bodies” (p.
372). Esson C.J. contrasted these statements to the
Privy Council approach per Lord Watson, who
said that Term 11 “merely embodies the terms of a
commercial transaction, by which the one Govern-
ment undertook to make a railway, and the other to
give a subsidy, by assigning part of its territorial
revenues” (p. 304). Esson C.J. preferred the
approach of this Court, suggesting that the Privy
Council took a “crabbed” (p. 358) view of Term
11.

Esson C.J. then dealt with a second decision, the
E & N Reference case. He first quoted with
approval an obiter suggestion from Locke J. to the
effect that “the [$750,000 Settlement Agreement of
1883] subsidies were to be given to ensure not
merely the construction of the railway and tele-
graph lines but also their operation in perpetuity”
(p. 418 S.CR.). He then pointed out that the Privy
Council decision adopted the reasoning of O’Hal-
loran J.A. from the British Columbia Court of
Appeal, and suggested that the Privy Council thus

chef Esson a mentionné certains obstacles & une
telle conclusion: la Colombie-Britannique [TRA-
DUCTION] «doit convaincre le tribunal que [la Con-
vention fédérale-provinciale de 1883] a imposé
cette obligation au Canada, et, le cas échéant, que
cette obligation est exécutoire au méme titre
qu’une disposition explicite des Conditions de
I’adhésion» (p. 351).

Le juge en chef Esson a ensuite analysé deux
arréts consacrés a I’interprétation de la Convention
fédérale-provinciale de 1883. Il a commencé par
P’arrét Attorney-General of British Columbia c.
Attorney-General of Canada (1889), 14 App. Cas.
295 (C.P.), inf. (1887), 14 R.C.S. 345 (’Arrét sur
les métaux précieux»). Au moment ot notre Cour a
été saisie de cette affaire, le juge en chef Ritchie a
indiqué que la convention fédérale-provinciale de
1883 était un arrangement 1égislatif qui mettait 3
exécution une [TRADUCTION] «entente constitution-
nelle» (p. 358), et le juge Gwynne a dit que cette
convention tenait [TRADUCTION] «de la nature d’un
traité entre ces deux organismes indépendants» (p.
372). Le juge en chef Esson a opposé ces affirma-
tions au point de vue du Conseil privé qui, par I’in-
termédiaire de lord Watson, avait affirmé que 1’art.
11 [TRADUCTION] «englobe simplement les condi-
tions d’une opération commerciale, en vertu de
laquelle un palier de gouvernement s’est engagé a
construire un chemin de fer, et I’autre, & accorder
une subvention en cédant une partie de ses revenus
territoriaux» (p. 304). Le juge en chef Esson a pré-
féré le point de vue de notre Cour, laissant enten-
dre que le Conseil privé avait adopté une position
[TRADUCTION] «rébarbative» (p. 358) a 1’égard de
Part. 11.

Le juge en chef Esson a ensuite examiné le Ren-
voi E & N. 1l a tout d’abord cité en 1’approuvant
une suggestion incidente du juge Locke, selon
laquelle [TRADUCTION] «la subvention [de

i 750 000 $ prévue dans la Convention fédérale-pro-

vinciale de 1883] devait étre accordée pour garan-
tir non seulement la construction de lignes de che-
min de fer et de télégraphe, mais aussi leur

., exploitation a perpétuité» (p. 418 R.C.S.). Il a

ensuite fait ressortir que le Conseil privé avait
adopté le raisonnement du juge O’Halloran de la
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adopted the position that Canada had a constitu-
tional obligation to construct the Island rail line.

The conclusions of Esson C.J. in respect of the
constitutional argument are reflected in the follow-
ing passages from his judgment (at pp. 359-60):

I regard the statement of O’Halloran J.A. as a finding
that, despite the protestations of the Dominion at the
time, the substance of the matter was that the Dominion
did obligate itself to secure construction of the railway.
Given all the circumstances existing in 1883, including
the relatively local nature of the island railway and the
structure of the transaction, I infer that the province
relied upon the undertaking to operate continuously
given to the Dominion as a benefit which the Dominion
impliedly offered to maintain for the benefit of the prov-
ince. I further conclude that the province, by carrying
out its part of the bargain, particularly the very onerous
terms relating to the land grant, bound the Dominion to
carry out, as part of its bargain with the province, its
obligation to ensure continuous operations.

I also conclude that the province is correct in main-
taining that the effect of the events of 1905, which gave
the Dominion regulatory powers as well as contractual
rights against the railway company, strengthened the
claim of the province to be able to require the Dominion
to enforce the company’s obligation. It follows that, in
my view, it is not open to Canada to unilaterally exer-
cise its regulatory powers to bring about a cessation of
service, as it has purported to do by the [Order-in-Coun-
cil P.C. 1989-1974].

Notably, since the events which allowed Esson
C.J. to infer the perpetual obligation all occurred
prior to the extension of the Island line to
Courtenay in 1912, he declared that Canada had an
obligation to ensure rail service in perpetuity only
in respect of the Victoria to Nanaimo portion of
the line.

In light of these constitutional conclusions,

Esson C.J. dealt only briefly in the first petition .

with the statutory argument which is part of this

Cour d’appel de la Colombie-Britannique et laissé
entendre que le Conseil privé avait ainsi adopté la
position selon laquelle le Canada avait une obliga-
tion constitutionnelle de construlre la ligne de che-
min de fer de I'fle.

Les conclusions que le juge en chef Esson a
tirées relativement & 1’argument constitutionnel] se
dégagent des passages suivants de son jugement
(aux pp. 359 et 360):

[TRADUCTION] J’interpréte les propos du juge O’Hallo-
ran comme une conclusion que le Dominion s’était fon-
damentalement engagé, malgré ses protestations 2
I’époque, 2 garantir la construction du chemin de fer.
Compte tenu de toutes les circonstances qui existaient
en 1883, notamment de la nature relativement locale du
chemin de fer de 1’fle et de la structure de I’ opération, je
déduis que la province s’était fiée A 1’engagement d’ex-
ploitation sans interruption, qui avait été pris envers le
Dominion 4 titre d’avantage que celui-ci a implicitement
offert de maintenir pour le bénéfice de la province. Je
conclus aussi que la province, en s’acquittant de sa part
du marché, particulierement des conditions trés onéreu-
ses en matieére de concession de terres, a contraint le
Dominion a respecter son obligation de garantir, en con-
trepartie du marché conclu avec la province, I’exploita-
tion sans interruption du chemin de fer.

Je conclus également que la province a raison de sou-
tenir que les répercussions des événements de 1905, qui
ont permis au Dominion d’obtenir des pouvoirs de
réglementation de la compagnie de chemin de fer, ainsi
que des droits contractuels 4 son égard, ont renforcé la
prétention de la province qu’elle pouvait exiger du
Dominion qu’il exécute I’obligation de la compagnie. A
mon avis, il s’ensuit que le Canada ne peut exercer uni-
latéralement ses pouvoirs de réglementation pour sup-
primer un service, comme il a entrepris de le faire au
moyen du [décret C.P. 1989-1974].

Le juge en chef Esson a déclaré notamment que le
Canada était tenu d’offrir & perpétuité un service
ferroviaire seulement & I’égard de la ligne Victoria-
Nanaimo puisque les événements qui lui avaient
permis de conclure 2 I’existence d’une obligation
perpétuelle étaient tous survenus avant le prolon-
gement de la ligne jusqu’a Courtenay, en 1912.

Vu ces conclusions d’ordre constitutionnel, le
juge en chef Esson n’a, dans le cadre de la pre-
mitre requéte, que britvement examiné 1’argument
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appeal. It is germane only to mention that Canada
took the position before Esson C.J. that the
Dunsmuir Agreement did not become part of the
Dominion Act simply because it was “approved
and ratified” by that Act. Esson C.J. responded (at
p. 362):

In light of my conclusion that the agreement entered
into between the Dominion and the province in 1883
has constitutional force, I doubt that this question is of
much significance, In any event, I conclude that Sched.
1 to the 1884 Dominion Act is part of the statute. The
cases relied on by the respondent do not deal with cir-
cumstances such as these in which the government is
itself a party to the contract which is set out in the
schedule. Perhaps more importantly, the contract in
question has been held by cases of high authority to be
part of the statute. See Esquimalt & Nanaimo Ry. v.
Treat, (19191 3 W.W.R. 356, 35 T.L.R. 737 at 738, 48
D.LR. 139 (P.C).

Finally, in the second petition brought by British
Columbia (1990), 59 B.C.L.R. (2d) 273, Esson
C.J. addressed the administrative law issue arising
out of P.C. 1990-21, which purports to order ter-
mination of passenger rail services on the Nanaimo
to Courtenay extension. Although he held that the
jurisdiction of the Governor General in Council
under s. 64 of the National Transportation Act,
1987 is very broad, he nonetheless held that the
jurisdiction has boundaries: “[o]ne is that the
power is only to vary or rescind a decision, order,
rule or regulation of the agency” (p. 278). Esson
C.J. concluded that because the statutory five-year
review did not occur, the effect “is simply to termi-
nate the application of the railway to abandon” (p.
280). In the result, no order existed for the Gover-
nor in Council to vary. Esson C.J. held that P.C.
1990-21 was, therefore, ultra vires.

légal qui est également soulevé dans le présent
pourvoi. Il est seulement pertinent de préciser que
le Canada avait, devant le juge en chef Esson,
adopté le point de vue selon lequel 1a convention
Dunsmuir n’était pas devenue partie intégrante de
la Loi fédérale simplement parce qu’elle avait été
«approuvée et ratifiée» par cette loi. Le juge en
chef Esson répond (2 la p. 362):

[TRADUCTION] Puisque j’ai conclu que la convention
signée en 1883 par le Dominion et la province a force
constitutionnelle, je doute que cette question soit bien
importante. Quoi qu’il en soit, je conclus que I’ann. 1 de
la Loi fédérale de 1884 en fait partie. La jurisprudence
invoquée par Vintimé n’a pas trait 2 des circonstances
comme celles qui existent en I’espce, dans lesquelles le
gouvernement est lui-méme partie au contrat annexé. I
est peut-étre encore plus important de préciser que des
tribunaux supérieurs ont jugé que le contrat en question
faisait partie de la Loi. Voir 1'arrét Esquimalt &
Nanaimo Ry. c. Treat, [1919] 3 W.W.R. 356, 35 T.LR.
737, a la p. 738, 48 D.L.R. 139 (C.P.).

Enfin, pour ce qui est de la deuxiéme requéte de
la Colombie-Britannique (1990), 59 B.C.L.R. (2d)
273, le juge en chef Esson a examiné la question
de droit administratif découlant du décret C.P.
1990-21 qui a pour objet d’ordonner la suppression
du service de trains de voyageurs entre Nanaimo et
Courtenay. Tout en concluant que le gouverneur
général en conseil posséde une compétence trés
étendue en vertu de ’art. 64 de la Loi de 1987 sur
les transports nationaux, le juge en chef Esson a
néanmoins affirmé que cette compétence a des
limites: [TRADUCTION] «[1}’une est qu’il n’a que le
pouvoir de modifier ou d’annuler les décisions,
arrétés, regles ou réglement de I’office» (p. 278).
Le juge en chef Esson a statué que 1’omission d’ef-
fectuer I’examen quinquennal prescrit par la Loi a

i [TRADUCTION] «simplement pour effet de mettre un

terme a la demande de suppression de service pré-
sentée par la compagnie de chemin de fer» (p.
280). En définitive, il n’existait aucune. ordon-

., nance que le gouverneur en conseil pouvait modi-

fier. Le juge en chef Esson a statué que le décret
C.P. 1990-21 était, en conséquence, ultra vires. -
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B. British Columbia Court of Appeal (per curiam)
(1991), 59 B.C.L.R. (2d) 280

1. Constitutional Issue

Like Esson C.J., the Court of Appeal recognized
that the constitutional argument could be made
only in respect of the Victoria to Nanaimo portion
of the rail line. The Court of Appeal embarked
upon an extensive historical review, and agreed
with Esson C.J.’s analysis and conclusions on the
constitutional issue. The Court of Appeal then pro-
ceeded to give additional reasons.

The Court of Appeal found the 1883 arrange-
ments to be constitutional rather than commercial
in nature, in line with the Supreme Court of
Canada (and not Privy Council) decision in the
Precious Metals case. The Court of Appeal did not
consider itself strictly bound by the Privy Council
result, inasmuch as the case dealt not with railway
operations but with land grants, and the court char-
acterized the Privy Council decision as a “serious
misapprehension of Canadian constitutional his-
tory” (p. 302). The E & N Reference case was cited
as support for a broader approach to the 1883
arrangements.

The Court of Appeal considered a number of
factors to be significant to its decision. These
points of support can be briefly summarized as fol-
lows:

1. The 1873 designation of Esquimalt as the
western terminus is evidence:

a. of constitutional intentions existing at
that time,

b. that a tidewater terminus would not sat-
isfy Term 11,

c. that the interpretation of “seaboard” in ;

Term 11 should refer to economics and
population.

2. British Columbia maintained the railway |

land reserve on the Island from an early
date.

i

B. Cour d’appel de la Colombie-Britannique (per
curiam) (1991), 59 B.C.L.R. (2d) 280

1. Question constitutionnelle

A P'instar du juge en chef Esson, la Cour d’appel
a reconnu que 1’argument fondé sur la Constitution
ne pouvait étre soulevé que relativement 2 la ligne
de chemin de fer Victoria-Nanaimo. La Cour d’ap-
pel a procédé a un examen historique approfondi et
a souscrit 4 1’analyse et aux conclusions du juge en
chef Esson relativement & la question constitution-
nelle. La Cour d’appel a ensuite exposé des motifs
supplémentaires.

Elle a conclu que les arrangements de 1883
étaient de nature constitutionnelle plutdt que com-
merciale, conformément a ce que la Cour supréme
du Canada (et non le Conseil privé) avait décidé
dans I’Arrét sur les métaux précieux. La Cour
d’appel n’a pas jugé qu’elle était strictement liée
par I'arrét du Conseil privé puisqu’il portait non
pas sur des opérations ferroviaires, mais sur des
concessions de terres, et elle a qualifié 1’arrét du
Conseil privé de [TRADUCTION] «grave erreur d’in-
terprétation de I’histoire constitutionnelle cana-
dienne» (p. 302). Elle a cité le Renvoi E & N A
I’appui d’une interprétation plus large des arrange-
ments de 1883.

La Cour d’appel a considéré qu’un certain nom-
bre de facteurs étaient importants relativement a sa
décision. Ces points d’appui peuvent étre résumés
bri¢vement ainsi:

1. La désignation en 1873 d’Esquimalt comme
terminus de 1’ouest est une preuve:

a. des desseins constitutionnels de I’époque,

b. qu’un terminus 2 la ligne de marée haute
ne satisferait pas a I’art. 11,

C. que l'interprétation de 1’expression «cdte
maritime» a I’art. 11 doit tenir compte de
questions de nature économique et démo-
graphique.

2. La Colombie-Britannique a entrepris trés tdt
de réserver des terres pour le chemin de fer
de ’lle.
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3. Proposals early in 1874 for an immediate
start on the island railway from Victoria to
Nanaimo are indicative of Canada’s consti-
tutional intentions at the time.

4. A proposal by Lord Carnarvon in 1874 to
expedite construction of the Esquimalt to
Nanaimo portion of the rail line, although
generally seen as a “compromise”, is further
evidence that Term 11 was intended to
include a Vancouver Island railway.

5. Canada promised the E & N franchise to the
Dunsmuir Syndicate before concluding the
1883 Settlement Agreement with British
Columbia.

6. The 1883 arrangements included provisions
relating to the mainland and island railways,
and to the Peace River grant. The arrange-
ments constituted an exercise in nation
building.

~

7. The parallel structure of the mainland and
island railway provisions in the 1883
arrangements makes the two railways consti-
tutionally indistinguishable.

8. The Dunsmuir Agreement includes a provi-
sion requiring the E & N Company to work
the rail line continuously. This covenant was
a crucial part of the arrangements. The con-
stitutional nature of the interlocking arrange-
ments entitles British Columbia to enforce
them through Canada. This involves the
“working out” of Term 11’s skeletal terms.

The Court of Appeal qualified the significance of
these factors by observing that points (3) and (4)
above may be ambiguous in meaning, and that
points (5) to (8) may simply indicate the existence
of negotiations intended to resolve a serious feder-
al/provincial dispute.

3. Les propositions faites au début de 1874
relativement 2 la construction immédiate du
chemin de fer de I’fle entre Victoria et
Nanaimo montrent les desseins constitution-
nels du Canada a 1’époque.

4. Une proposition de lord Carnarvon en 1874
visant & hiter la construction de la ligne de
chemin de fer entre Esquimalt et Nanaimo,
quoique généralement considérée comine un
«compromis», constitue une autre preuve
que P’art. 11 visait & inclure un chemin de fer
sur I'fle de Vancouver. '

5. Le Canada a promis d’accorder la franchise
E & N au consortium Dunsmuir avant de
conclure la Convention fédérale-provinciale
de 1883 avec la Colombie-Britannique.

6. Les arrangements de 1883 comportaient des
dispositions relatives aux chemins de fer
continental et insulaire et au transfert de
terres dans le district de la riviére de la Paix.
Ces arrangements faisaient partie de la créa-
tion d’un pays.

7. La structure parallele des dispositions rela-
tives aux chemins de fer continental et insu-
laire, contenues dans les arrangements de
1883, fait qu’il est impossible, sur le plan
constitutionnel, d’établir une distinction
entre les deux chemins de fer.

8. La convention Dunsmuir exige notamment
de la Compagnie E & N qu’elle exploite
sans interruption la ligne de chemin de fer.
Cette exigence constituait un élément crucial
des arrangements. En raison de la nature
constitutionnelle de ces arrangements inter-
dépendants, la Colombie-Britannique est
habilitée a les faire exécuter par 1'intermé-
diaire du Canada. Cela nécessite la «clarifi-
cation» des termes sommaires de I’art. 11.

La Cour d’appel a atténué I’'importance de ces fac-
teurs en faisant observer que les points 3 et 4 peu-
vent avoir un sens ambigu et que les points 5 4 8
peuvent simplement indiquer 1’existence de négo-
ciations visant & résoudre un grave différend fédé-
ral-provincial.
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In general terms, the Court of Appeal concluded
as follows with respect to the constitutional issue
(at pp. 307-8):

Canada assumed a constitutional obligation to British

Columbia, and indeed to all of Canada, to ensure the
continuation of the arrangements made to carry the
Terms of Union into effect for the benefit of all its citi-
zens. It is untenable, in our view, to argue that Term 11
was spent once the last spike on the Mainland railway
was driven.

In view of the history of the E. & N,, it is equally
untenable to argue that it stands upon a different consti-
tutional footing from the railway on the Mainland.
There was a constitutional impasse when Canada sought
to limit its obligation under Term 11 to securing a line
of rail to an almost unpopulated point on the Pacific
coast. That impasse was resolved in 1883. In our judg-
ment, the resolution agreed upon, structured as we have
described, was a constitutional arrangement.

In our view, therefore, the arrangements for the con-
struction and continuous working of the E. & N. railway
from Esquimalt to Nanaimo are constitutional and can-
not be changed without the consent of the province.

In so far as the Court of Appeal determined that
the constitutional obligation owed by Canada
could be modified with provincial consent, the
Court of Appeal amended the declaration issued by
Esson C.J., such that the obligation became charac-
terized as “continuing” rather than “perpetual”.

2. Statutory Interpretation Issue

Dealing with the statutory interpretation issue in
the alternative, the Court of Appeal held that if
Canada could constitutionally order rail service
termination, special legislation would be required
to achieve the result. The court recognized that
under s. 3 of the Railway Act, a “special Act” takes

precedence over the Railway Act in the event of ?

conflict. The court held that “[t]he [Dominion Act]
clearly falls within the definition of a Special Act”
(p. 309). In effect, therefore, the Court of Appeal
held that, if the obligation in the Dunsmuir Agree-
ment to “operate continuously” could be consid-
ered part of the Dominion Act itself, it would not

De manitre générale, 1a Cour d’appel est arrivée
a la conclusion suivante relativement & la question
constitutionnelle (aux pp. 307 et 308):

[TRADUCTION] Le Canada a, envers la Colombie-Britan-
nique et en fait envers tout le Canada, une obligation

" constitutionnelle de garantir le maintien des arrange-

ments pris pour mettre en ceuvre les Conditions de
I’adhésion pour le bénéfice de tous ses citoyens. A notre
avis, on ne saurait soutenir que I’art. 11 est devenu sans
effet une fois planté le dernier clou sur les traverses du
chemin de fer continental.

Compte tenu de 1’historique de la ligne entre E. & N.,
il est également impossible de soutenir que, du point de
vue constitutionnel, elle différe du chemin de fer conti-
nental. I y avait impasse constitutionnelle lorsque le
Canada a cherché 2 limiter I’ obligation, qui lui incom-
bait en vertu de I’art. 11, d’établir une ligne de chemin
de fer jusque dans une région presque inhabitée sur le
littoral du Pacifique. Cette impasse s’est réglée en 1883.
A notre avis, le réglement qui a été convenu, structuré
comme nous 1’avons décrit, constituait un arrangement
constitutionnel,

Nous estimons donc que les arrangements pris pour
construire et exploiter sans interruption la ligne E. & N.
entre Esquimalt et Nanaimo sont de nature constitution-
nelle et ne peuvent &tre modifiés sans le consentement
de la province.

Dans la mesure ol elle a décidé que I’obligation
constitutionnelle du Canada pouvait étre modifiée
avec le consentement de la province, la Cour d’ap-
pel a modifié le jugement déclaratoire du juge en
chef Esson, de maniere a qualifier I’obligation de
«continue» plutdt que «perpétuelle».

2. Question d’interprétation législative

Relativement 4 la question d’interprétation
législative subsidiaire, la Cour d’appel a conclu
que, si le Canada pouvait constitutionnellement
ordonner la suppression du service de trains, il lui
faudrait adopter une loi spéciale. La cour a
reconnu qu’aux termes de "art. 3 de la Loi sur les
chemins de fer, une «loi spéciale» a, en cas de con-
flit, préséance sur la Loi sur les chemins de fer. La
cour a statué que [TRADUCTION] «[l]a [Loi fédé-
rale] releve clairement de la définition d’une loi

. spéciale» (p. 309). En fait, la Cour d’appel a donc

conclu que, s’il était possible de considérer que
P'obligation d’«exploiter sans interruption» impo-
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be possible to order rail service termination using
the provisions of the Railway Act for support.

The Court of Appeal proceeded to ask whether
the Dunsmuir Agreement, as a schedule to the
Dominion Act, has statutory force. In pursuing leg-
islative intent, the Court of Appeal recognized “the
need not only for examination of each relevant
provision of a statute, by itself and in context of
the whole Act, but consideration also of the overall
purpose of the statute” (p. 314).

As a general proposition, the Court of Appeal
was of the view that the Dunsmuir Agreement was
a critical part of the 1883 settlement, such that it
“must have been intended to have statutory force”
(p. 320). Support for this view was taken from
obiter comments in Esquimalt and Nanaimo Rail-
way Co. v. Treat (1919), 48 DL.R. 139 (P.C.). In

that case, Viscount Haldane observed in passing:

that the Dominion Act gave “statutory authority”
(p. 140) to the Dunsmuir Agreement.

The Court of Appeal also supported its view of
the Dunsmuir Agreement by reference to the 1905
Declaratory Act which declared the E & N line to
be a work for the general advantage of Canada.
Since, in s. 4 of that statute, the pre-existing rights
and liabilities of both British Columbia and the E
& N Company were expressly preserved, the Court
of Appeal held that “Parliament guaranteed the
continued operation of the obligations created by
the [Provincial Act], including those contained in
the Dunsmuir Agreement” (p. 321). The Court of
Appeal tied the Dunsmuir Agreement obligations
to the Provincial Act by noting that s. 9 of that Act
“provides that the company will ‘work’ the rail-

way” and by noting that s. 27 “binds the company '

to the provisions of the Dunsmuir Agreement”

(p- 321).

The Court of Appeal thus concluded on the stat- -

utory interpretation issue that all of the provisions

sée dans la convention Dunsmuir fait partie de la
Loi fédérale elle-méme, on ne pourrait pas invo-
quer les dispositions de la Loi sur les chemins de
Jfer pour ordonner la suppression d’un service fer-
roviaire.

La Cour d’appel s’est ensuite demandée si la
convention Dunsmuir, annexée & la Loi fédérale,
avait force de loi. En examinant I’intention du
législateur, la Cour d’appel a reconnu [TRADUC-
TION] «la nécessité non seulement d’examiner cha-
cune des dispositions pertinentes d’une loi, séparé-
ment et dans le contexte de ’ensemble de Ia loi,
mais aussi de tenir compte de 1’objet global de la
loi en question» (p. 314).

En général, 1a Cour d’appel était d’avis que la
convention Dunsmuir constituait une partie essen-
tielle de la Convention fédérale-provinciale de
1883, de sorte qu’on [TRADUCTION] «doit avoir
voulu qu’elle ait force de loi» (p. 320). Ce point de
vue reposait sur des remarques incidentes dans
I’arrét Esquimalt and Nanaimo Railway Co. c.
Treat (1919), 48 D.L.R. 139 (C.P.). Dans cet arrét,
le vicomte Haldane avait fait remarquer, en pas-
sant, que la Loi fédérale a conféré [TRADUCTION]
«force de loi» (p. 140) a la convention Dunsmuir.

La Cour d’appel a également fondé sa percep-
tion de la convention Dunsmuir sur la Loi déclara-
toire de 1905 qui déclarait que la ligne E & N était
une entreprise 2 1’avantage général du Canada.
Ftant donné que ’art. 4 de cette loi préservait
expressément les droits et obligations préexistants
de la Colombie-Britannique et de la Compagnie E
& N, la Cour d’appel a conclu que [TRADUCTION]
«le Parlement a garanti le maintien des obligations
imposées par la [Loi provinciale], y compris celles
contenues dans la convention Dunsmuir» (p. 321).
La Cour d’appel a rattaché les obligations prévues
dans la convention Dunsmuir a la Loi provinciale,
en soulignant que 1’art. 9 de cette loi [TRADUCTION]
«prévoit que la compagnie procédera 2 «I’exploita-
tion» du chemin de fer» et que 1’art. 27 [TRADUC-
TION] «prévoit que la compagnie est liée par les
dispositions de la convention Dunsmuir» (p. 321).

La Cour d’appel a ainsi conclu, relativement a la
question d’interprétation législative, que la Loi
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of the Dunsmuir Agreement were given statutory
force by the Dominion Act. The court held, there-
fore, that the Railway Act could not permit a termi-
nation order in respect of the Island rail line. In
reaching this conclusion, the court contrasted the
potentially unprofitable character of the Island rail
line with the generous extent of the railway land
reserve. Notably, the provisions of the Schedule
were held to have statutory force, even though five
of the provisions were specifically repeated in the
text of the Dominion Act itself.

3. Administrative Issue

Finally, the Court of Appeal turned to the
administrative law issue. Canada argued before the
Court of Appeal that a CTC (or NTA) order sub-
sists as valid until varied or set aside because the
CTC is a superior court of record. The Court of
Appeal, however, noted that Esson C.J. had not
characterized CTC Order R-36539 as void ab ini-
tio. Rather, the Court of Appeal held that the order
was valid when it was made, but that it had simply
lapsed (at pp. 327-28):

Whether the order was of a superior court of record or
simply the order of a court of record with some of the
powers of a superior court, the order, either by its terms,
or by reason of the provisions of either of the above
mentioned subsections of the Railway Act, 1970, or
1985 [subss. 260(8) and 268(2) respectively], expired
five years after it was pronounced.

The court held that the purpose of the five-year
review requirement in s. 268(2) of the Railway Act
is to ensure that any review of a decision not to
discontinue an uneconomic passenger-train service
is “based upon information that [is] current and
up-to-date” (p. 328). The court held that the five-

year reconsideration requirement is a “fundamental i

and mandatory requirement of the regulatory sys-
tem” (p. 330), and that failure to comply with the
requirement cannot be considered a mere procedu-
ral error. The court stated that the authority of the
Governor in Council to regulate railways is not
absolute. It must be exercised within the limits of

Jédérale avait conféré force de loi i toutes les dis-
positions de la convention Dunsmuir. La cour a
donc conclu que 1a Loi sur les chemins de fer ne
pouvait permettre d’ordonner la suppression du
service ferroviaire de I’fle. En tirant cette conclu-
sion, la cour a opposé la non-rentabilité potentielle
de la ligne ferroviaire de I’fle a la généreuse éten-
due de terres qui avait été réservée a cette fin. Elle
a statué notamment que les dispositions de 1’an-
nexe avaient force de loi, méme si cinq d’entre
elles se trouvaient expressément reprises dans la
Loi fédérale elle-méme.

3. Question de droit administratif

La Cour d’appel a finalement examiné la ques-
tion de droit administratif. Le Canada a soutenu
devant la Cour d’appel qu’une ordonnance de la
CCT (ou un arrété de I’ONT) demeure valide tant
qu’elle n’est pas modifiée ou annulée parce que la
CCT est une cour supérieure d’archives. Cepen-
dant, la Cour d’appel a fait remarquer que le juge
en chef Esson n’avait pas dit que 1’ordonnance
R-36539 de 1a CCT était nulle ab initio. La Cour
d’appel a plutdt statué que 1’ordonnance était
valide lorsqu’elle a été rendue, mais qu’elle était
simplement devenue caduque (aux pp. 327 et 328):

[TRADUCTION] Qu’il s’agisse de I’ordonnance d’une cour
supérieure d’archives ou simplement de 1’ordonnance
d’une cour d’archives dotée de certains pouvoirs d’une
cour supérieure, elle a pris fin cinq ans aprés avoir été
rendue, soit en raison de son propre texte soit en raison
des paragraphes susmentionnés de la Loi sur les chemins
de fer de 1970 ou de 1985 [par. 260(8) et 268(2) respec-
tivement].

La cour a conclu que, ’exigence de réexamen a
tous les cing ans que 1’on trouve au par. 268(2) de
la Loi sur les chemins de fer a pour objet d’assurer
que tout examen d’une décision de maintenir un
service de trains de voyageurs non rentable est
[TRADUCTION] «fondée sur des renseignements 2
jour» (p. 328). La cour a statué que ce réexamen
quinquennal constitue [TRADUCTION] «une condi-
tion fondamentale et impérative du systtme de
réglementation» (p. 330), et que I’omission de la

. remplir ne saurait &tre considérée comme une sim-

ple erreur de procédure. La cour a dit que le pou-
voir qu’a le gouverneur en conseil de réglementer
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its Parliamentary grant. The court thus concluded
that the variation order apparent in Order-in-Coun-
cil P.C. 1990-21 is ultra vires the Governor in
Council. ‘

IV. Issues

The issues before this Court are the same three
issues which were before the British Columbia
Court of Appeal, namely:

1. Constitutional: Does Canada owe a contin-
uing constitutional obligation to the prov-
ince of British Columbia to ensure the
maintenance of passenger and freight rail
service on the E & N Railway between
Victoria and Nanaimo?

2. Statutory Interpretation: If Parliament has
jurisdiction to authorize the termination of
rail service on the E & N Railway, does
either the Railway Act, R.S.C., 1985, c.
R-3, or the National Transportation Act,
1987, R.S.C., 1985, c. 28 (3rd Supp.),
authorize the Governor in Council to exer-

~ cise that jurisdiction, without further statu-
tory authority?

3. Administrative: Was Order-in-Council P.C.
1990-21, enacted on January 11, 1990
(directing that passenger service on the
E & N Railway between Nanaimo and
Courtenay be discontinued) made without
jurisdiction, and therefore ultra vires by
reason of the failure of the NTA to conduct
a five-year review of CTC Order R-365397

As will be discussed in the following analysis, I

am of the view that Canada does not owe a contin-
uing constitutional obligation to British Columbia
regarding the E & N Railway, that Parliament need
not enact special legislation to order service termi-
nation on that railway, and that the impugned order
of the Governor in Council was not ultra vires by

les chemins de fer n’est pas absolu. Tl doit &tre
exercé dans les limites que le Parlement a fixées en
Pattribuant. La cour a ainsi conclu que 1’ordon-
nance de modification qui se dégage du décret C.P.
1990-21 excede les pouvoirs du gouverneur en
conseil.

IV. Les questions en litige

Notre Cour est saisie des trois mémes questions
que la Cour d’appel de la Colombie-Britannique,
savoir:

1. Une question constitutionnelle: en vertu de
la Constitution, le Canada a-t-il envers la
province de la Colombie-Britannique une
obligation continue d’assurer le maintien
du service de trains de voyageurs et de
marchandises sur la ligne E & N entre Vic-
toria et Nanaimo?

2. Une question d’interprétation 1égislative: si
le Parlement a compétence pour autoriser
la suppression du service ferroviaire sur la
ligne E & N, le gouverneur en conseil est-il
autorisé en vertu de la Loi sur les chemins
de fer, LR.C. (1985), ch. R-3, ou de la Loi
de 1987 sur les transports nationaux,

. L.R.C. (1985), ch. 28 (3¢ suppl.), & exercer
cette compétence, en 1’absence de tout
autre pouvoir 1égal?

3. Une question de droit administratif: le
décret C.P. 1990-21, en date du 11 janvier
1990 (qui ordonnait 1a suppression du ser-
vice de trains de voyageurs sur la ligne
E & N entre Nanaimo et Courtenay), a-t-il
été pris en 1’absence de compétence et est-
il donc ultra vires du fait que I’ONT n’a
pas procédé a I’examen quinquennal de
P’ordonnance R-36539 de la CCT?

Comme nous le verrons dans 1’analyse qui suit,
je suis d’avis que le Canada n’a pas, en vertu de la
Constitution, une obligation continue envers la
Colombie-Britannique relativement & la ligne

, E & N, que le Parlement n’a pas besoin d’adopter

une loi spéciale pour ordonner la suppression de ce
service ferroviaire et que le décret attaqué du gou-
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reason of the failure of the NTA to conduct a five-
year review of CTC Order R-36539.

V. Analysis
A. The Constitutional Issue

The required constitutional analysis begins with
a recognition of the constitutional status of Term
11 of the British Columbia Terms of Union. Pursu-
ant to s. 146 of the Constitution Act, 1867 it was
lawful for British Columbia to enter Canada upon
terms which “shall have effect as if they had been
enacted by the Parliament of the United Kingdom
of Great Britain and Ireland”. Section 52(2) of the
Constitution Act, 1982, being Schedule B to the
Canada Act 1982 (UK.), 1982, c. 11, places the
constitutional status of Term 11 beyond doubt.
That section provides that the acts and orders listed
in the Schedule to the Constitution Act, 1982 are
part of Canada’s Constitution. The British Colum-
bia Terms of Union, dated May 16, 1871, are listed
as Item 4 in that Schedule.

The railway obligations placed upon Canada by
Term 11 which are thus endowed with constitu-
tional force are located principally in the first para-
graph of the term which I repeat:

11. The Government of the Dominion undertake to
secure the commencement simultaneously, within two
years from the date of the Union, of the construction of
a railway from the Pacific towards the Rocky Moun-
tains, and from such point as may be selected, east of
the Rocky Mountains, towards the Pacific, to connect
the seaboard of British Columbia with the railway sys-
tem of Canada; and further, to secure the completion of
such railway within ten years from the date of the
Union.

I must emphasize, at the outset, that in the express
langunage of Term 11, there is no reference to rail-
way operations, continuing, perpetual, or other-
wise.

Faced with the language of Term 11, British /

Columbia’s position might be summarized in the

verneur en conseil n’était pas ultra vires du fait
que ’ONT n’a pas procédé a I’examen quinquen-
nal de ’ordonnance R-36539 de la CCT.

V. Analyse

A. La question constitutionnelle

L’analyse constitutionnelle requise commence
par la reconnaissance du statut constitutionnel de
Uart. 11 des Conditions de I’adhésion de la Colom-
bie-Britannique. Conformément & 1’art. 146 de la
Loi constitutionnelle de 1867, il était loisible a la
Colombie-Britannique d’adhérer au Canada a des
conditions qui «auront le méme effet que si elles
avaient été édictées par le Parlement du Royaume-
Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande». Le para-
graphe 52(2) de la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe B de la Loi de 1982 sur le Canada (R.-U.),
1982, ch. 11, écarte tout doute quant au statut
constitutionnel de I’art. 11 puisqu’il prévoit que les
textes législatifs et les décrets figurant 3 I’annexe
de la Loi constitutionnelle de 1982 font partie de la
Constitution du Canada. Les Conditions de ’adhé-
sion de la Colombie-Britannique, en date du 16
mai 1871, sont mentionnées au n°® 4 de cette
annexe.

Les obligdtions en matiére de chemin de fer qui
sont imposées au Canada et qui ont ainsi force
constitutionnelle sont énoncées surtout dans le pre-
mier paragraphe de I’art. 11, que je reproduis:

11. Le gouvernement de la Puissance s’engage & faire
commencer simultanément, dans les deux années de la
date de 1’Union, la construction d’un chemin de fer du
Pacifique aux Montagnes-Rocheuses, et du point qui
pourra &re choisi, & 1’est des Montagnes-Rocheuses,
jusqu’au Pacifique, pour relier la cote maritime de la
Colombie-Britannique au réseau des chemins de fer
canadiens, — et de plus a faire achever ce chemin de fer
dans les dix années de la date de 1’Union.

* Je dois souligner, au départ, que 1’art. 11 ne fait

nullement état d’exploitation de chemin de fer con-
tinue, perpétuelle ou autre.

Compte tenu du texte de I’art. 11, voici com-
ment on pourrait résumer la position de la Colom-
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following way. First, it is said that Term 11 is a
skeletal provision, one which left much to be
resolved between the province of British Columbia
and the Dominion of Canada. Second, it is said
that Canada breached the Term 11 obligation soon
after 1871. In consequence of these two proposi-
tions, British Columbia asserts that all of the 1883
arrangements have constitutional force, since those
arrangements effected a working out of the skeletal
language of Term 11 and a resolution of Canada’s
constitutional breach position.

As to the characterization of Term 11 as a “skel-
etal” provision, I agree with British Columbia in so
far as neither the route nor the terminus of the pro-
posed railway could be known in 1871. The his-
tory of events between 1871 and 1883 clearly dem-
onstrates the difficult resolution of these issues.
The initial 1875 Vancouver Island land grants, for
example, were clearly intended to uphold obliga-
tions in respect of the proposed route of 1873, but
British Columbia felt free to renounce this grant
once the route changed: S.B.C. 1882, c. 16; see
also the E & N Reference case, per Bird J.A., at p.
1901 B.C. Gazette, and per Locke J., at p. 409
S.C.R. It was not until 1883 that the precise nature
of the Term 11 obligation, in respect of land issues,
took on a definite shape.

The Settlement Agreement of 1883 finally
resolved the route and terminus difficulties, and it
also resolved British Columbia’s grievances in
respect of the Esquimalt to Nanaimo line. The first
three clauses of the Agreement speak to the con-
comitant resolution of land grant issues in respect
of the ‘mainland railway belt, an Island land grant,
and the Peace River grant.

With particular regard to the Peace River grant,
British Columbia asserts that the constitutional sta-
tus of the 1883 arrangements cannot be narrowly
confined to the language of Term 11. Term 11 sug-
gests that the provincial land grant was to include
only “contiguous” lands in the form of a railway

bie-Britannique. Premiérement, on dit que P'art. 11
est une disposition sommaire qui laissait beaucoup
de points en suspens entre la province de la
Colombie-Britannique et le Dominion du Canada.
Deuxi¢émement, on affirme que le Canada a, peu
aprés 1871, manqué a ’obligation qu’il avait en
vertu de Part. 11. A partir de ces deux affirma-
tions, la Colombie-Britannique soutient que tous
les arrangements de 1883 ont force constitution-
nelle puisqu’ils venaient clarifier le texte sommaire
de I’art. 11 et remédier au manquement du Canada -
a son obligation constitutionnelle.

Je suis d’accord avec la Colombie-Britannique
pour dire que I'art. 11 peut &tre qualifié de disposi-
tion «sommaire» dans la mesure ol on ne pouvait
pas savoir en 1871 quel serait le parcours ou le ter-
minus du chemin de fer proposé. La chronologie
des événements entre 1871 et 1883 démontre clai-
rement que ces questions ont été difficiles 2 résou-
dre. Par exemple, la concession initiale de terres
sur I’ile de Vancouver en 1875 visait nettement &
maintenir des obligations relativement au projet de
parcours de 1873; toutefois, la Colombie-Britan-
nique s’est sentie libre de renponcer a cette conces-
sion lors du changement de parcours: S.B.C. 1882,
ch. 16; voir aussi le Renvoi E & N, le juge Bird, a
la p. 1901 B.C. Gagette, et le juge Locke, a la p.
409 R.C.S. Ce n’est qu’en 1883 que la nature pré-
cise de I’obligation imposée par I’art. 11 s’est fait
jour relativement aux questions foncieres.

La Convention fédérale-provinciale de 1883 a
finalement résolu les difficultés en matiére de par-
cours et de terminus ainsi que les récriminations
de la Colombie-Britannique relativement a la ligne
Esquimalt-Nanaimo. Les trois premiéres disposi-
tions de cette convention portent sur le réglement
concomitant des questions de concession de terres
relativement a la zone de chemin de fer sur le con-
tinent, dans 1'fle et dans le district de la riviére de

. la Paix.

En ce qui concerne particuliérement la conces-
sion de terres dans le district de la riviere de la
Paix, la Colombie-Britannique affirme que le statut

, constitutionnel des arrangements de 1883 ne peut

étre strictement limité au texte de I’art. 11, Cet
article laisse entendre que la concession de tefres
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belt. British Columbia says that the Peace River
block was not contiguous to the mainland line, but
has been treated as having a constitutional charac-
ter. In particular, British Columbia argues that,
once it was determined that Canada was overcom-
pensated by the Peace River grant, a constitutional
amendment was sought to effect restitution: Con-
stitution Act, 1930 (UK.), 20 & 21 Geo. 5, c. 26
(reprinted in R.S.C., 1985, App. II, No. 26),
Schedule, Item (4).

I do not believe that the non-contiguous nature
of the Peace River grant, coupled with the events
of 1930, advances British Columbia’s position
appreciably. To advance this belief, I need not
quibble with the proposition that the Peace River
grant and the original railway belt served similar
functions historically. As understood in 1871, the
grant of the railway belt to Canada was intended to
counterbalance the enormous undertaking assumed
by Canada. Term 11 characterized the land grants
as being “in aid of the construction of the said rail-
way”, and this captures the flavour of the transac-
tion.

This original understanding of the railway belt’s
role must be placed in context, however, since it
was also understood, in 1871, that the mainland
rail line would lead through Yellowhead Pass on
its way to Bute Inlet, some distance north of Bur-
rard Inlet, and that the railway belt would include
fertile agricultural lands. Since the route ultimately
selected led through Kicking Horse Pass, and since
the railway belt was consequently surrounded by
less valuable land, the Peace River grant may have
responded, at least in part, to this discrepancy
between expectation and reality. Like the Term 11
railway belt, therefore, the Peace River block may

provinciales devait comprendre seulement des
terres «avoisinantes» sous la forme d’une zone de
chemin de fer. La Colombie-Britannique affirme
que le bloc de la riviere de la Paix n’était pas avoi-
sinant 2 la ligne continentale, mais qu’il a été con-
sidéré comme ayant un caractére constitutionnel.
En particulier, la Colombie-Britannique soutient
que, lorsqu’on s’est rendu compte que le gouver-
nement fédéral avait été trop indemnisé par la con-
cession des terres dans le district de la riviére de la
Paix, on a demandé une modification de la Consti-
tution pour qu’il y ait restitution: Loi constitution-
nelle de 1930 (R.-U.), 20 & 21 Geo. 5, ch. 26
(reproduite dans L.R.C. (1985), App. I, n° 26),
annexe, n° (4).

Je ne crois pas que la concession de terres non
avoisinantes dans le district de la riviére de la Paix,
conjuguée aux événements de 1930, favorise sensi-
blement la position de la Colombie-Britannique.
Pour affirmer cela, je n’ai pas a tergiverser sur la
proposition voulant que les terres cédées dans le
district de la rivieére de la Paix et la zone initiale de
chemin de fer visaient des fins historiquement
similaires. Comme on I’avait compris en 1871, la
concession de la zone de chemin de fer au Canada
avait pour but de faire contrepoids a 1’énorme
engagement pris par le Canada. L’article 11 préci-
sait que les terres étaient cédées «pour aider a la
construction de ce chemin de fer», et c’est 1a I'es-
sence de 1’opération.

Cependant, il faut situer dans son contexte la
conception initiale que 1’on se faisait du role de la
zone de chemin de fer, puisque I’on croyait égale-
ment en 1871 que la ligne de chemin de fer conti-
nentale traverserait le passage Yellowhead, en
direction de la baie Bute, 2 une certaine distance au
nord de la baie Burrard, et que la zone de chemin
de fer comprendrait des terres agricoles fertiles.
Puisque le parcours finalement choisi traversait le

i passage Kicking Horse et que la zone de chemin

de fer se trouvait donc entourée de terres d’une
moins grande valeur, la concession de terres dans
le district de la riviére de la Paix peut avoir remé-

. dié, du moins en partie, & cette divergence entre les

attentes et la réalité. En conséquence, comme la
zone de chemin de fer visée & 1’art. 11, le bloc de
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have constituted aid for the “construction of the
said railway”.

The functional similarity I see between these
two land grants is qualified only in this sense: the
Peace River grant was effected by the Settlement
Agreement of 1883, and not by Term 11. There-
fore, it is not necessarily true that the Peace River
" grant was intended to be only “compensation” for
the diminished value of the railway belt. The rail-
way belt defined by Term 11 was granted “in aid
of the construction of the said railway” (emphasis
added). But by 1883, while the “said railway”
could still be defined, different obligations on
Canada’s behalf had also arisen in respect of Van-
couver Island. 1 will discuss my view of the Van-
couver Island rail line in greater detail below. For
the present, it is sufficient to observe that the Peace
River grant undoubtedly “aided” the exercise of
nation building, but its aid was not necessarily
confined to the constitutional obligations of Term
11. 1883 involved other obligations which the
Peace River block may have been intended to aid
as well.

Leaving aside these nuances, I am willing to
assume that the Peace River grant did nothing
- more than what British Columbia says it did,
namely, that it shored up the diminished value of
the Term 11 railway belt. In my opinion, however,
this functional similarity between the railway-belt
grant and the Peace River grant does not speak to
the constitutionality of the latter. Instead, British
~ Columbia can argue that the Peace River grant had
constitutional status only because the grant was
retransferred by way of Imperial instrument.

To respond to this point, which is the fulcrum of |

British Columbia’s argument, I must note that the
retransfer of lands in 1930 involved not only the

la riviere de la Paix pourrait bien avoir aidé «a la
construction de ce chemin de fer».

La similitude pratique qui, & mon avis, existe
entre ces deux concessions de terres n’est atténuée
qu’en ce sens: les terres dans le district de la
riviere de la Paix ont été cédées en vertu de la
Convention fédérale-provinciale de 1883 et non
pas de I’art. 11. En conséquence, il n’est pas néces-
sairement vrai que la concession de terres dans le
district de la riviere de la Paix visait seulement &
«compenser» la valeur moindre de la zone de che-
min de fer. Selon I’art. 11, la zone de chemin de
fer était cédée «pour aider a la construction de ce
chemin de fer» (je souligne). Mais dés 1883, méme
s’il était encore possible de définir «ce chemin de
fer», diverses obligations avaient ét€ contractées
pour le compte du Canada relativement a I'fle de
Vancouver. Je traiterai davantage plus loin de ma
conception de la ligne de chemin de fer sur I’fle de
Vancouver. 1 suffit, pour I’instant, de faire remar-
quer que la concession de terres dans le district de
la riviere de la Paix a sans doute «aidé» a la créa-
tion d’un pays, mais que I’aide apportée n’était pas
nécessairement limitée aux obligations constitu-
tionnelles visées & I’art. 11. La Convention fédé-
rale-provinciale de 1883 comportait d’auntres obli-
gations que le bloc de la riviére de la Paix peut
aussi avoir eu pour objet d’aider a satisfaire. -

A part ces nuances, je suis disposé a tenir pour
acquis que la concession de terres dans le district
de la riviere de la Paix n’a rien fait de plus que ce
qu’affirme la Colombie-Britannique, ¢’est-a-dire
compenser la valeur moindre de la zone de chemin
de fer visée a I'art. 11. Cependant, j’estime que
cette similitude pratique entre la concession de la
zone de chemin de fer et celle de terres dans le dis-
trict de la riviere de la Paix n’établit pas la consti-
tutionnalité de la seconde concession. La Colom-
bie-Britannique peut plutét soutenir que la

. concession de terres dans le district de la riviere de

la Paix possédait un statut constitutionnel seule-
ment parce que les terres ont fait 1’objet d’une nou-
velle cession par instrument impérial.

Pour répondre a ce point, qui est le nceud de
P’argumentation de la Colombie-Britannique, je
dois faire remarquer que la nouvelle cession de
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Peace River block, but also the remaining
unalienated railway belt itself. Although the latter
conveyance clearly had constitutional dimensions,
I am not inclined to endow the Peace River block
with constitutional status simply by association.
The Imperial character of the 1930 retransfer was
demanded by some of its subject matter. That there
may be a constitutional flavour about the remain-
ing subject matter after 1930 says little about its
flavour before that date. The lands granted pursu-
ant to the clear language of Term 11 were “contig-
wous” lands. The treatment of the Peace River
block in 1930 cannot alter the fact that the block
does not comprise contiguous lands.

What is more, even if I were inclined to attribute
a constitutional dimension to the Peace River
block, I think the attribution would do little to
assist British Columbia. The language of Term 11
contemplates a land transfer; it simply contem-
plates a transfer of “contiguous” land. If it were
necessary to bring the Peace River block within
this language, I might reason that, in 1871, it was
generally understood that lands along a railway
had recognized value. Thus, I could say that Term
11 spoke of “contiguous” lands to define the value
of the land transaction for both parties. A neces-
sary consequence of this reasoning would be that,
once the route changed, a literal reading of the
word “contiguous” would have frustrated the
intention made evident by its inclusion. Thus, if it
were necessary, and subject to the qualification
offered later in these reasons, I could have invoked

a “living tree” approach to constitutional interpre- i

tation to respond to the Peace River block:
Edwards v. Attorney-General for Canada, [1930]
AC. 124 (.C)).

terres effectuée en 1930 englobait non seulement le
bloc de terres dans le district de la riviere de la
Paix, mais aussi le reste des terres non aliénées
comprises dans la zone de chemin de fer. Bien que,
dans le dernier cas, la concession ait clairement
comporté des aspects constitutionnels, je ne suis
pas porté & conférer, simplement par association,
un statut constitutionnel au bloc de terres dans le
district de la riviére de la Paix. C’est en raison de
certaines terres faisant I’objet de la nouvelle ces-
sion de 1930 qu’il a fallu procéder par instrument
impérial. Le fait que les autres terres ayant fait
I’objet de cette cession aient peut-&tre eu un carac-
tere constitutionnel apres 1930 renseigne peu sur
ce qu’était la situation avant cette date. Les terres
cédées conformément au texte clair de l'art. 11
étaient des terres «avoisinantes». La fagon dont on
a traité en 1930 le bloc de terres dans le district de
la riviere de la Paix ne saurait changer le fait que
ce bloc ne comporte pas de terres avoisinantes.

Qui plus est, méme si j’étais porté a reconnaitre
un aspect constitutionnel au bloc de la riviere de la
Paix, cela n’aiderait pas vraiment, 2 mon avis, la
Colombie-Britannique. L’article 11 prévoit une
cession de terres; il envisage simplement une ces-
sion de terres «avoisinantes». S’il était nécessaire
de dire que le bloc de la riviere de la Paix se trou-
vait visé par cette expression, je pourrais faire
valoir que 1’on savait généralement en 1871 que
les terres situées le long d’une ligne de chemin de
fer avaient une valeur reconnue. Je pourrais alors
dire que I’art. 11 parlait de terres «avoisinantes»
pour établir la valeur de I’opération foncie¢re pour
les deux parties. Ce raisonnement aurait nécessai-
rement pour conséquence qu’une fois le parcours
changé, une interprétation littérale du terme «avoi-
sinantes» aurait contrecarré I’intention qui se déga-
geait de son inclusion. Donc, s’il avait été néces-
saire de le faire et sous réserve de ce que j’affirme
plus loin dans les présents motifs, j’aurais pu avoir
recours 3 I’interprétation constitutionnelle par ana-
logie a 1'«arbre susceptible de croitre» pour justi-
fier 1a cession du bloc de terres dans le district de

J 1a riviere de la Paix: Edwards c. Attorney-General

Jor Canada, [1930] A.C. 124 (C.P.).
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But even this unnecessary extension of the liv-
ing-tree doctrine has a foothold in Term 11 which I
have already noted: Term 11 contemplates a land
transfer. The language of Term 11 does not, how-
ever, contemplate an operational obligation of any
kind. To read such an obligation in through the
Settlement Agreement of 1883 would require
development of some new doctrine, something
more than a living-tree approach, which is not sup-
ported by the historical fact of the Peace River
grant.

I need say nothing more to justify the conclu-
sion that the Settlement Agreement of 1883 in
some respects implemented the language of Term
11. To this extent only, I agree with British Colum-
bia that Term 11 is skeletal in respect of certain
land issues. Term 11 is-skeletal only because the
railway belt had to be marked out on the ground.
Term 11 is not “skeletal” if that word implies the
subsequent addition of a structure not defined by
its terms. One senses that, in British Columbia’s
approach, the skeleton does not define the appear-
ance of the species. However, as I will proceed to
discuss, while the 1883 arrangements were an
important way of giving Term 11 a precise mean-
ing, the parties could not “work out” that which is
not comprehended by Term 11 language, namely,
an obligation in respect of railway operations.

It cannot be contended that either Canada or
British Columbia was unaware, in 1871, of the dis-
tinction between constructing a railway, and oper-
ating a railway. A useful comparison exists in the
Terms of Union which governed the entry of
Prince Edward Island into Confederation in 1873
(Prince Edward Island Terms of Union (reprinted
in R.S.C,, 1985, App. II, No. 12); see also Consti-
tution Act, 1982, Schedule, Item 6):

That the Dominion Government shall assume and
defray all the charges for the following services, viz.: —

Cependant, méme cette application inutilement
€largie du principe de I’arbre susceptible de croitre
possede a ’art. 11 une assise que j’ai déja men-
tionnée: 1’art. 11 envisage une cession de terres.
Cependant, I’art. 11 ne prévoit aucune obligation
d’exploiter le chemin de fer. Pour considérer que
la Convention fédérale-provinciale de 1883 com-
porte une telle obligation, il faudrait concevoir un
nouveau principe, quelque chose de plus qu’une
interprétation par analogie & 1’arbre susceptible de
croftre, ce que n’appuie pas le fait historique de la
concession de terres dans le district de la riviere de
la Paix.

Je n’ai pas besoin de justifier davantage la con-
clusion que la Convention fédérale-provinciale de
1883 est venue mettre en ceuvre & certains égards
le texte de I’art. 11. Ce n’est que dans cette mesure
que je suis d’accord avec la Colombie-Britannique
pour dire que I’art. 11 constitue une disposition
sommaire relativement & certaines questions fon-
cieres. L’article 11 n’est sommaire que parce qu’il
fallait délimiter physiquement la zone de chemin
de fer. L’article 11 n’est pas «sommaire» s’il
implique 1’ajout subséquent d’une structure qu’il
ne définit pas. On sent que, selon cette interpréta-
tion que donne la Colombie-Britannique, une dis-
position sommaire ne détermine pas 1’apparence
du produit final. Toutefois, comme je vais 1’analy-
ser, bien que les arrangements de 1883 aient cons-
titué une fagon importante de donner un sens pré-
cis & l'art. 11, les parties ne pouvaient pas
«clarifier» ce qui n’est pas compris dans Iart. 11,
savoir 1’obligation d’exploiter le chemin de fer.

On ne peut soutenir que le Canada ou la Colom-
bie-Britannique ignorait, en 1871, la distinction
qui existe entre la construction et ]’exploitation
d’un chemin de fer. On trouve une comparaison
utile dans les conditions qui ont régi I’adhésion de
1’fle-du-Prince-Edouard 2 la Confédération en
1873 (Conditions de ’adhésion de I’fle-du-Prince-

' Edouard (reproduites dans L.R.C. (1985), App. II,

ne 12); voir aussi la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe, n° 6):

Que le gouvernement du Canada se chargera des

j dépenses occasionnées par les services suivants:
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Efficient Steam Service for the conveyance of mails
and passengers, to be established and maintained
between the Island and the mainland of the Dominion,
Winter and Summer, thus placing the Island in continu-
ous communication with the Intercolonial Railway and
the railway system of the Dominion; [Emphasis added.]

In The Queen in Right of Canada v. The Queen in
Right of Prince Edward Island, supra, the Federal
Court of Appeal effectively assumed that this clear
language imposed upon Canada an operational
obligation to ensure a service, and the court deter-
mined only how “continnous” that service must be.
The contrast between this term, and British
Columbia’s Term 11, is striking: where, in Term
11, is the operational reference to railway service?

Although constitutional terms must be capable
of growth, constitutional interpretation must none-
theless begin with the language of the constitu-
tional law or provision in question. As early as
1883, in interpreting s. 109 of the Constitution Act,
1867, it was recognized in Attorney-General of
Ontario v. Mercer (1883), 8 App. Cas. 767 (P.C.),
by the Lord Chancellor (Earl of Selborne) at p.
778 that:

It is a sound maxim of law, that every word ought,
primé facie, to be construed in its primary and natural
sense, unless a secondary or more limited sense is
required by the subject or by the context.

Equally, at the same time as the “living tree”
approach to constitutional interpretation was
developed in Edwards v. Attorney-General for
Canada, supra, it was also said that “the question
is not what may be supposed to have been
intended, but what has been said” (per Lord

Sankey L.C., at p. 137). In passing, I would not #

wish to be taken as having decided whether the
other broad principles established in the Edwards
case apply to specific agreements like Terms of
Union, which were intended to settle specific
problems.

Un service convenable de bateaux 2 vapeur, transpor-
tant les malles et passagers, qui sera établi et maintenu
entre I’fle et les cotes du Canada, 1'été et I’hiver, assu-
rant ainsi une communication continue entre I'fle et le
chemin de fer Intercolonial, ainsi qu’avec le réseau des
chemins de fer du Canada; [Je souligne.]

Dans I’arrét La Reine du chef du Canada c. La
Reine du chef de I'lle-du-Prince-Edouard, précité,
Ia Cour d’appel fédérale a effectivement tenu pour
acquis que cette disposition imposait clairement au
Canada une obligation d’assurer un service, et la
cour a seulement déterminé comment «continu»
devait &tre ce service. Il existe un contraste frap-
pant entre cette disposition et I’art. 11 applicable &
la Colombie-Britannique: ol trouve-t-on dans 1’art.
11 le renvoi a Pexploitation d’un service ferro-
viaire?

Bien que les dispositions constitutionnelles doi-
vent étre susceptibles d’évoluer, I’interprétation en
la matiere doit néanmoins commencer par 1’exa-
men du texte de la loi ou de la disposition constitu-
tionnelle en cause. Dés 1883, dans I’arrét Attorney-
General of Ontario c. Mercer (1883), 8 App. Cas.
767 (C.P.), prononcé par le lord chancelier (le
comte de Selborne), & la p. 778, on avait reconnu,
en interprétant ’art. 109 de la Loi constitutionnelle
de 1867, que:

[TRADUCTION] II est bien établi en droit que chaque
terme devrait, & premitre vue, étre interprété dans son
sens primaire et naturel, sauf si la matiére ou le contexte
nécessite qu’on lui attribue un sens secondaire ou plus
restreint.

De méme, parallélement au développement de 1’in-
terprétation constitutionnelle par analogie a
I’«arbre susceptible de croitre» dans 1’arrét
Edwards c. Attorney-General for Canada, précité,
on a aussi affirmé qu’ [TRADUCTION] «il s’agit de
savoir non pas ce qu’on a supposément voulu dire,
mais bien ce qu’on a dit» (le lord chancelier San-
key, & la p. 137). En passant, je ne voudrais pas
que I’on croie que je me suis prononcé sur ’appli-
cabilité des autres grands principes formulés dans

., I’arrét Edwards a certaines conventions comme les

Conditions de I’adhésion, qui visaient 3 résoudre
des problémes spécifiques.
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The interpretive process proposed by British
Columbia denies the straightforward proposition
that regard must first be had for the language of the
provision to be interpreted. British Columbia
asserts that because some aspects of Term 11 are
skeletal, the whole of the railway obligation must
be considered ambiguous. I have already noted that
Term 11 is “skeletal” only in a very limited sense.
Even if a much broader view were acceptable,
however, what British Columbia invites this Court
to do is to move beyond the language of Term 11
to the Settlement Agreement of 1883, from thence
to the Dominion Act, and from thence to the
Dunsmuir Agreement where, finally, an obligation
in respect of operations will be located.

In response to British Columbia’s invitation, it

is useful to cite Prince Edward Island (Minister of 4

Transportation and Public Works) v. Canadian
National Railway Co., [1991] 1 F.C. 129 (C.A.). In
that case, the same Prince Edward Island Terms of
Union already quoted were at issue. With reference
to those terms, it was argued that Canada has a
constitutional obligation to maintain or operate rail
services on the Island. Writing for the Federal
Court of Appeal, I stated (at pp. 136-37):

I do not find it necessary to deal with each of the
imaginative steps along the interpretive journey mapped
out by the appellant which leads to his constitutional
destination. 1 say this for the reason that the Terms of
Union do not require Canada to operate the railway in
Prince Edward Island or to maintain and operate a rail
link between the railway within Prince Edward Island
and the railway on the mainland. This is acknowledged
by counsel for the appellant, who also recognizes that
what the Terms of Union expressly state is that the rail-
way on the Island shall be the property of Canada and
Canada will pay the cost of a service that will place the
Island in continuous communication with the
Intercolonial Railway and the railway system of the
Dominion.

In my view, what the appellant is in effect arguing is
that the Terms of Union are not clear on their face as
shown by what he calls the poor drafting, brevity, disor-
ganization and the like. To resolve the doubt one must
discemn an understanding that must be implied from the

Le processus d’interprétation proposé par la
Colombie-Britannique rejette le principe simple
selon lequel il faut d’abord tenir compte du texte
de la disposition 2 interpréter. Selon la Colombie-
Britannique, puisque certains aspects de 'art. 11
sont sommaires, il faut considérer comme ambigué
la totalité de I’obligation en mati¢re ferroviaire.
T ai déja fait remarquer que 1’art. 11 n’est «som-
maire» que dans un sens fort limité. Mais, méme si
une conception plus large était acceptable, ce que
la Colombie-Britannique nous invite 2 faire est
d’aller au-dela du texte de I’art. 11 de la Conven-
tion fédérale-provinciale de 1883, pour examiner
la Loi fédérale et ensuite la convention Dunsmuir
dans laquelle on finit par trouver une obligation
d’exploiter.

Pour répondre a cette invitation de la Colombie-
Britannique, il est utile de citer I'arrét fle-du-
Prince-Edouard (Ministre des Transports et des
Travaux publics) c. Cie des chemins de fer natio-
naux du Canada, [1991] 1 CF. 129 (C.A.). Cet
arrét portait sur les Conditions de I'adhésion de
I'lle-du-Prince-Edouard, que j’ai déj citées. On
soutenait que le Canada avait 1’obligation constitu-
tionnelle de maintenir ou d’exploiter un service
ferroviaire sur I'fle. J’ai affirmé, an nom de la
Cour d’appel fédérale, aux pp. 136 et 137:

Je n’estime pas nécessaire de traiter de chacune des
étapes astucieuses de 1'interprétation des Conditions par
lesquelles est passé 1’appelant pour parvenir a sa desti-
nation constitutionnelle. Je dis ceci parce que les Condi-
tions de ’adhésion n’exigent pas que le Canada exploite
le chemin de fer sur I'e-du-Prince-Edouard ni qu’il
maintienne et exploite une liaison ferroviaire entre le
chemin de fer sur I’fle-du-Prince-Edouard et le chemin
de fer sur le continent. L’avocat de 1’appelant en con-
vient; il reconnait également ce que les Conditions de
I’adhésion disent expressément, c’est que le chemin de
fer sur I’fle deviendra la propriété du Canada et que
celui~ci se chargera des dépenses occasionnées par un
service qui assurera une communication continue entre

i I'fle et le chemin de fer Intercolonial et le réseau des

chemins de fer du Canada.

A mon avis, ce que soutient I’appelant en réalité, c’est
que les Conditions de 1’adhésion ne sont pas claires a

: premiére vue, comme le démontrent ce qu’il appelle leur

mauvaise rédaction, leur bri¢veté, leur mauvais agence-
ment et ainsi de suite, Pour dissiper le doute, il faut



90 - B.C. (A.G.) . CANADA (A.G.)

Iacobucci J. [1994] 2 S.C.R.

circumstances at the time and the conduct of the parties
since the Terms of Union were approved. I find this
approach rather dangerous because it can easily lead to a
rewriting of the Terms if not a slanting of the arrange-
ment unjustifiably in favour of one side. But more fun-
damentally I think the appellant’s approach is misguided
because what is surely paramount is the meaning to be
given to the words chosen by the parties in the Terms of
Union.

In this respect, I do not agree that the words chosen
were badly expressed or otherwise defective. In fact, I
believe the relevant Terms of Union are clear in their
intent and meaning and should be taken to express the
agreement that was intended by the parties. In other
words, there is no need to rely on the rules of statutory
construction, extrinsic evidence, or legislative history
when the language under consideration is clear.

In like manner, 1 suggest that the case made by
British Columbia in this appeal is answered with
relative ease. Term 11 is clear on its face: it
imposed an obligation of construction on Canada,
not an obligation of operation.

In passing, I add that British Columbia can take
no support from my obiter statement in the Prince
Edward Island case, to the effect that (at p. 139):
“If an obligation to operate perpetually were
intended, clear language to that effect would have
been employed as was done, as Counsel for CN
pointed out, in the 1883 B.C. railway settlement”.
Clearly, this statement was unnecessary to the
decision in that case, and, even as obiter, it is qual-
ified since I also stated (in footnote 14 at p. 139):
“Without commenting on the correctness of [Esson
C.1.’s first petition] decision, I would point out that
the facts and language of the relevant enactments
are materially different from those in the case at
bar”. Additionally, the comment only suggests that
if perpetual railway operation was intended when
Prince Edward Island joined Confederation, the

Terms of Union could have used the kind of lan- ¢

guage used in the Dunsmuir Agreement. The com-
ment in no way considers whether the language of

découvrir une entente implicite & méme les circons-
tances 4 I’époque et le comportement des parties depuis
Padoption des Conditions de I’adhésion. Je trouve cette
approche plut6t dangereuse car elle peut facilement
mener 4 une nouvelle rédaction des Conditions, voire 2
un réaménagement qui en fausserait les termes au profit
de ’une des parties. Mais, essentiellement, je juge erro-
née I'approche de I’appelant parce que ce qui importe
sfirement le plus, c’est le sens 4 donner aux mots choisis
par les parties dans les Conditions de 1I’adhésion.

A cet égard, je n’estime pas que les mots choisis sont
mal exprimés ou laissent par ailleurs & désirer. De fait,
je crois que le sens et 'intention des Conditions perti-
nentes de 1’adhésion sont clairs et que ces derniéres
expriment ’accord qu’envisageaient les parties. En
d’autres termes, point n’est besoin de recourir aux
régles d’interprétation des lois, aux éléments de preuve
extrinséques ou aux antécédents législatifs lorsque le
libellé a I’étude est clair.

De méme, j’estime qu’on peut assez facilement
répondre 2 ’argument avancé par la Colombie-
Britannique. L’article 11 est clair & premiere vue:
il impose au Canada une obligation de construire et
non une obligation d’exploiter.

J’ajoute, en passant, que la Colombie-Britan-
nique ne peut se fonder sur ma remarque incidente
dans larrét de 1'fle-du-Prince-Edouard (2 la p.
139), voulant que «[s]i I’on avait voulu que le
Canada exploite le chemin de fer & perpétuité, on
T'aurait dit en des termes clairs comme ce fut le
cas, ainsi que 1’a souligné 1’avocat du CN, dans la
convention de 1883 relative au chemin de fer de la
Colombie-Britannique». De toute évidence, cette
remarque n’était pas nécessaire pour régler le litige
et, méme en tant que remarque incidente, elle est
nuancée puisque j’ai aussi affirmé (note 14, a la p.
139): «Sans faire de commentaires sur la justesse
de cette décision [du juge en chef Esson sur la pre-
miere requéte], je soulignerais- que les faits et les
libellés des textes législatifs pertinents sont sub-
stantiellement différents de ceux qui nous concer-
nent en 1’espéce». En outre, ce commentaire laisse
seulement entendre que si on avait voulu que le
chemin de fer soit exploité & perpétuité lors de
1’adhésion de 1'fle-du-Prince-Edouard 2 la Confé-

. dération, on aurait pu utiliser dans les Conditions

de I’adhésion des termes du genre de ceux utilisés
dans la convention Dunsmuir. Le commentaire ne
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the Dunsmuir Agreement has constitutional status
itself.

Then British Columbia argues that a broader
view of Term 11 must be adopted because, by
1883, Canada was in breach of its obligations
under that term. That Canada was in breach is
clear. Term 11 established that construction of the
rail line was to be commenced within two years,
and completed within ten years, of 1871. As the
simple existence of the Settlement Agreement of
1883 points out, neither of these time frames for
construction was observed.

It is equally clear, in my view, that construction
delays gave rise to a legitimate grievance on the
part of British Columbia, since the settlement and
development of that province was intimately asso-
ciated with the land grants contemplated by Term
11. Ample evidence of British Columbia’s concern
over the delay can be located in the Carnarvon
Papers, published by the province in 1880. In par-
ticular, I note the 1878 petition by the British
Columbia Legislative Assembly which requested
the right to “withdraw from the Union” (Carnarvon
Papers, No. 198) in the event that British
Columbia’s grievances could not be satisfied by
Lord Carnarvon’s 1874 proposal.

I do not discount the proposition repeatedly
asserted in the reasons of the Court of Appeal,
namely, that the 1883 arrangements were the cul-
mination of a nation-building effort. I must plainly
state, however, that such arrangements could not
create obligations of a constitutional kind unless
those obligations were already specifically envi-
sioned by the terms of Term 11. To assert other-
wise is to suggest that British Columbia and

Canada — acting alone in 1883 — could agree *

upon, and give effect to, a constitutional amend-
ment.

The manner in which Canada’s Constitution .

could have been amended in 1883 is, or should be,
trite law, Today, of course, the federal government

porte aucunement sur la question de savoir si la
convention Dunsmuir a elle-méme un statut consti-
tutionnel.

La Colombie-Britannique soutient ensuite que
I’art. 11 doit recevoir une interprétation plus large
puisque, dés 1883, le Canada avait manqué aux
obligations que Iui imposait cette disposition. Il est
évident que le Canada était en défaut. Aux termes
de I’art. 11, la construction du chemin de fer devait
commencer dans les deux années qui ont suivi
1871 et étre achevée dans les dix années suivantes.
Comme en témoigne la simple existence de la
Convention fédérale-provinciale de 1883, ni I'un
ni ’autre de ces échéanciers n’a été respecté.

A mon avis, il est également clair que les retards
dans la construction ont donné lieu & des récrimi-
nations légitimes de la part de la Colombie-Britan-
nique, puisque la colonisation et le développement
de cette province élaient élroitement associ€s aux
concessions de terres envisagées par 1’art. 11. Les
Carnarvon Papers, publiés par la province en 1880,
témoignent amplement des préoccupations de la
Colombie-Britannique quant au retard. Je souligne,
en particulier, que 1I’Assemblée 1égislative de la
Colombie-Britannique avait demandé en 1878 le
droit de [TRADUCTION] «se retirer de 1’Union»
(Carnarvon Papers, n® 198) dans I’éventualité ou la
proposition soumise par lord Carnarvon en 1874
ne permettrait pas de répondre aux récriminations
de la Colombie-Britannique.

Je ne fais pas abstraction de 1’affirmation
maintes fois répétée dans les motifs de la Cour
d’appel, savoir que les arrangements de 1883
étaient P’aboutissement d’efforts de création d’un
pays. Toutefois, je dois carrément affirmer que ces
arrangements ne pouvaient créer des obligations de
nature constitutionnelle, sauf si elles étaient déja
spécifiquement envisagées par le texte de I’art. 11.
Prétendre le contraire revient 3 soutenir que la
Colombie-Britannique et le Canada pouvaient, en
1883, s’entendre unilatéralement sur une modifica-
tion de la Constitution et la mettre 3 exécution.

La maniére dont la Constitution canadienne
aurait pu &tre modifiée en 1883 est bien connue en
droit ou devrait 1’étre. Il va sans dire que, de nos
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and any affected provincial government can agree
upon constitutional amendments which affect no
other province pursuant to s. 43 of the Constitution
Act, 1982. Similarly, after 1949, amendment of the
Constitution Act, 1867 could occur without Impe-
rial Parliament consent if the amendment involved
modification of a purely federal power: British
North America (No. 2) Act, 1949 (U.K.), 13 Geo.
6, c. 81 (reprinted in R.S.C., 1985, App. II, No.
33), repealed by Constitution Act, 1982, s. 53(1)
and Schedule, Item 22; see Reference re Authority
of Parliament in relation to the Upper House,
[1980] 1 S.C.R. 54. Clearly, however, prior to
1949, constitutional amendments did require the
participation of the Imperial Parliament, since the
Constitution Act, 1867 (then the British North
America Act, 1867) was an Act of that Parliament.
If authority for this simple proposition is desired,
see Reference re Authority of Parliament in rela-
tion to the Upper House, supra, at p. 60, and Ref-
erence re Resolution to amend the Constitution,
[1981] 1 S.C.R. 753, at p. 802.

I am thus somewhat confounded by the argu-
ment which suggests that Canada and British
Columbia, acting alone, could have made an agree-
ment which had a “constitutional nature” in 1883
which was not specifically contemplated by Term
11. As already noted, I have no doubt of the impor-
tance of the provisions of the Settlement Agree-
ment of 1883 to the process of nation building. As
recognized by the Privy Council in the E & N Ref-
erence case, the “whole arrangement would have
broken down” (p. 108) if the parties had refused to
enact their respective obligations in the Dominion
and Provincial Acts. However, to admit that nation
building was at issue is to admit an historical, nota
constitutional, fact. All constitutional amendments,
perforce, can be considered acts of nation building.
But not all acts of nation building, perforce, attain
constitutional status.

jours, le gouvernement fédéral et tout gouverne-
ment provincial concerné peuvent, en vertu de
T’art. 43 de la Loi constitutionnelle de 1982, s’en-
tendre sur des modifications de la Constitution qui
ne touchent aucune autre province. De méme,
aprés 1949, il était possible de modifier la Loi
constitutionnelle de 1867 sans le consentement du
Parlement impérial s’il s’agissait d’une modifica-
tion touchant un pouvoir purement fédéral: Acte de
I’Amérique du Nord britannique (n° 2), 1949
(R.-U.), 13 Geo. 6, ch. 81 (reproduit dans L.R.C.
(1985), App. 11, n° 33), abrogé par la Loi constitu-
tionnelle de 1982, par. 53(1), et annexe, n° 22; voir
Renvoi: Compétence du Parlement relativement &
la Chambre haute, [1980] 1 R.C.S. 54. Mais de
toute évidence, avant 1949, les modifications de la
Constitution nécessitaient la participation du Parle-
ment impérial puisque 1a Loi constitutionnelle de
1867 (alors 1’'Acte de I’Amérique du Nord britan-
nique, 1867) était une loi de ce parlement. Pour
une justification de cette simple affirmation, voir le
Renvoi: Compétence du Parlement relativement a
la Chambre haute, précité, a la p. 60, et Renvoi:
Résolution pour modifier la Constitution, [1981] 1
R.C.S. 753, a 1a p. 802.

Je suis quelque peu déconcerté par I’argument
selon lequel le Canada et la Colombie-Britannique
auraient pu, en 1883, conclure unilatéralement une
entente de «nature constitutionnelle» qui n’était
pas spécifiquement nécessaire a la clarification du
texte sommaire de ’art. 11. Comme je I’ai déja fait
remarquer, je ne doute aucunement de 1’impor-
tance de la Convention fédérale-provinciale de
1883 dans le processus de création du pays.
Comme I’a reconnu le Conseil privé, dans le Ren-
voi E & N, [TRADUCTION] «toute I’entente aurait
échoué» (p. 108) si les parties avaient refusé
d’édicter leurs obligations respectives dans la Loi
fédérale et la Loi provinciale. Cependant, recon-
naitre que la création du pays était en cause revient

i A reconnaitre un fait historique et non un fait de

pature constitutionnelle. Toutes les modifications
constitutionnelles peuvent forcément étre considé-
rées comme des actes de création d’un pays.

, Cependant, tous les actes de création d’un pays

n’acquidrent pas forcément un statut constitution-
nel.



[1994] 2 R.C.S.

C.-B. (P.G.) ¢. CANADA (P.G.)

Le juge lacobucci 93

Indeed, to put the matter as I understand it, the
1883 arrangements resolved a constitutional dis-
pute, but that resolution was part constitutional,
part political. The principal constitutional part has
already been reviewed, that is, the implementation
of Term 11 obligations through the resolution of
land-grant issues. The political part, quite simply,
is anything which is not specifically contemplated
by the language of Term 11 of the British Colum-
bia Terms of Union. For example, I would clearly
place Canada’s contribution of $750,000 toward
the Island rail line construction in this latter cate-
gory: see clause (e) of the Settlement Agreement
of 1883 and s. 3 of the Dominion Act. As recog-
nized by the judgment of Rand J. in the E & N
Reference case, there was indeed a “legitimate
complaint on the part of the Province” (p. 436) in
1883, but the resulting arrangements were largely
“political arrangements to be embodied in statutes™
(p. 439).

I conclude, therefore, that if an obligation on
behalf of Canada to operate the Vancouver Island
rail line arose in 1883, that obligation resulted only
from a political compromise intended to resolve a
constitutional impasse. This is not to say that the
1883 arrangements lacked stability or importance.
One need only consider the taxation collection
agreements which have existed and do exist
between the federal government and the provinces
of Canada to realize that very stable political
arrangements sometimes lack constitutional status:
see G. V. La Forest, The Allocation of Taxing
Power Under the Canadian Constitution (2nd ed.
1981), at p. 28.

Stated another way, I see no value in a constitu- *

tional argument which is not grounded in the lan-
guage of the Constitution itself. It would be a vast
extension of constitutional law to suggest that Brit-

ish Columbia and Canada could do anything but

respond to such language in resolving the constitu-
tional impasse which existed by 1883. As Profes-

En fait, si je comprends bien, les arrangements
de 1883 ont réglé un différend en matidre constitu-
tionnelle, mais ce réglement était en partie de
nature constitutionnelle et en partie de nature poli-
tique. On a déja examiné le volet constitutionnel
principal, c’est-a-dire la mise 2 exécution des obli-
gations prévues a P'art. 11 par le réglement des
questions de concession de terres. Le volet poli-
tique comprend tout simplement tout ce qui n’est
pas spécifiquement envisagé par I’art. 11 des Con-
ditions de ’adhésion de la Colombie-Britannique.
Par exemple, je classerais dans cette dernitre caté-
gorie la contribution de 750 000 $ du Canada pour
la construction de la ligne de chemin de fer de
I'fle: voir Ial. (e.) de la Convention fédérale-pro-
vinciale de 1883 ainsi que 1’art. 3 de la Loi fédé-
rale. Comme 1’a reconnu le juge Rand dans le Ren-
voi E & N, il y a effectivement eu, en 1883,
[TRADUCTION] «des récriminations légitimes de la
part de la province» (p. 436), mais les arrange-
ments qui ont suivi étaient en majeure partie [TRA-
DUCTION] «des arrangements politiques & incorpo-
rer dans des lois» (p. 439).

Je conclus donc que si le Canada avait, en 1883,
I’obligation d’exploiter la ligne de chemin de fer
de I'ile de Vancouver, cette obligation émanait seu-
lement d’un compromis politique destiné & résou-
dre une impasse constitutionnelle. Cela ne veut pas
dire que les arrangements de 1883 manquaient de
stabilité ou d’importance. On n’a qu’a examiner
les ententes en matiére de perception d’impdt qui
ont existé et qui continuent d’exister entre le gou-
vernement fédéral et les provinces canadiennes
pour se rendre compte que, parfois, des arrange-
ments politiques trés stables n’ont pas de statut
constitutionnel: voir G. V. La Forest, The Alloca-
tion of Taxing Power Under the Canadian Consti-
tution (2¢ éd. 1981), a la p. 28.

En d’autres termes, je n’accorde aucune valeur a
un argument fondé sur la Constitution, qui ne
repose pas sur le texte méme de la Constitution. Ce
serait élargir considérablement la portée du droit
constitutionnel que d’affirmer qu’en résolvant
I'impasse constitutionnelle qui existait en 1883, la
Colombie-Britannique et le Canada ne pouvaient
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sor Hogg has recognized in Constitutional Law of
Canada (3rd ed. 1992), at p. 9:

The definition of the “Constitution of Canada” in s.
52(2) is introduced by the word “includes”. In general,
in Canadian statutes, the word “includes” indicates that
the definition is not exhaustive. The word “means” is
customary for an exhaustive definition. But, considering
the specificity of the list of Acts and orders, and the
grave consequences (namely, supremacy and entrench-
ment . . .) of the inclusion of other instruments, surely
no court would be so bold as to make additions to the 30
instruments in the schedule. It seems only realistic,
therefore, to regard the definition as exhaustive,
although it omits many instruments of importance to the
government of Canada or the provinces. For example,
the definition omits the pre-1867 instruments which
governed the territory now forming part of Ontario and
Quebec: the Royal Proclamation of 1763, the Quebec
Act of 1774, the Constitutional Act of 1791 and the
Union Act of 1840. Also excluded are the pre-1867
instruments which are still the constitutions of Nova
Scotia (1749), Prince Edward Island (1769), New
Brunswick (1784), Newfoundland (1832) and British
Columbia (1866).

The argument of British Columbia runs contrary
to the common sense notion expressed by Profes-
sor Hogg. Since there is no suggestion in the lan-
guage of the Terms of Union that Canada has a
continuing constitutional obligation to operate the
Island rail line, British Columbia cannot assert that
such an obligation, located in another instrument
which is not itself constitutional, somehow
attained constitutional status. It is not necessary, of
course, to discount completely the possibility that
documents not listed in s. 52(2) of the Constitution
Act, 1982 might yet be considered constitutional in
certain contexts. That issue does not fall to be
resolved in this case.

These comments are sufficient to dispose of the
first issue. Nonetheless, I feel I must respond to
certain arguments grounded in case law because of
the reliance placed upon them in the courts below.

que réagir a ce texte. Comme 1’a reconnu le profes-
seur Hogg dans Constitutional Law of Canada (3¢
éd. 1992), alap. 9:

[TRADUCTION] La définition de I’expression «Consti-
tution du Canada» au par. 52(2) est précédée du terme
«comprend». En général, dans les lois canadiennes, le
terme «comprend» indique que la définition n’est pas
exhaustive. Le terme «désigne» précéde habituellement
une définition exhaustive. Cependant, compte tenu de la
spécificité de la liste des textes législatifs et décrets, et
des graves conséquences (savoir la primauté et la consti-
tutionnalisation . . .) de I’inclusion d’autres instruments,
il est certain qu’aucun tribunal n’aurait I’audace de faire
des ajouts A la liste des 30 instruments énoncés dans
I’annexe. En conséquence, il semble seulement réaliste
de considérer la définition comme exhaustive, méme si
elle omet de nombreux instruments importants pour le
gouvernement fédéral ou les gouvernements provin-
ciaux. Par exemple, la définition ne mentionne pas les
instruments antérieurs 3 1867 qui régissaient le territoire
qui fait maintenant partie de 1’Ontario et du Québec: la
Proclamation royale de 1763, I’ Acte de Québec de 1774,
la Loi constitutionnelle de 1791 et I’Acte d’Union de
1840. Sont également exclus des instruments antérieurs
4 1867, toujours en vigueur: les constitutions de la Nou-
velle-Ecosse (1749), de I'fle-du-Prince-Edouard (1769),
du Nouveau-Brunswick (1784), de Terre-Neuve (1832)
et de la Colombie-Britannique (1866).

L’argument de la Colombie-Britannique va a
I’encontre de la notion de bon sens formulée par le
professeur Hogg. Puisque le texte des Conditions
de I’adhésion ne laisse aucunement entendre que le
Canada a une obligation constitutionnelle continue
d’exploiter la ligne ferroviaire de I’lle, 1a Colom-
bie-Britannique ne saurait soutenir qu’une telle
obligation, formulée dans un autre instrument qui
n’est pas lui-méme constitutionnel, a d’une
maniére ou d’une autre acquis un statut constitu-
tionnel. Il n’est certes pas nécessaire d’écarter
completement la possibilité que des documents
non énumérés au par. 52(2) de la Loi constitution-
nelle de 1982 puissent quand méme &tre considérés
comme constitutionnels dans certains contextes.
Cette question n’a pas 2 &tre tranchée en 1’espece.

Ces commentaires suffisent pour trancher la pre-
miére question. J’estime néanmoins nécessaire de
répondre A certains arguments fondés sur la juris-
prudence en raison de 1’importance qui leur a été
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In particular, extensive reference has been made to
the Precious Metals case and the E & N Reference
case already cited. I will comment upon each of
these decisions in turn.

The controvetsy in the Precious Metals case
concerned the nature of the land grant effected by
the Provincial Act, and, in particular, s. 2 of that
Act. Section 2 gave effect to British Columbia’s
obligation to convey a contiguous strip of land
within the meaning of Term 11 of the Terms of
Union. British Columbia and Canada went to court
with a reference case to determine ownership of
the precious metals beneath the railway belt. The
precise issue to be determined was whether the
grant from British Columbia to Canada was gov-
erned by the rule which governs Crown grants to
private persons, “namely, that by a grant of land
from the crown the precious metals would not pass
unless the intention of the crown that they should
pass was expressed in apt and plecnse words”
(p. 357 S.CR)).

Before this Court, the rule governing private
grants was found to be inapplicable, and it was
held that the provincial statute transferred mineral
rights to Canada. There were two majority judg-
ments. For Ritchie C.J., the following characteriza-
tion of the grant was accepted (at pp. 357-58)

This is not to be looked upon as a transaction between
the crown and a private individual, or to be governed by
principles applicable to transfers between private par-
ties. This was a statutory arrangement between the gov-
ernment of the Dominion and the government of British

accordée devant les tribunaux d’instance infé-
rieure. En particulier, on a invoqué amplement
I’Arrét sur les métaux précieux et le Renvoi E & N,
précités. Je vais les commenter a tour de réle.

Dans 1’Arrét sur les métaux précieux, la contro-
verse portait sur la nature de la concession foncitre
visée par la Loi provinciale et, en particulier, I’art.
2 de cette loi qui mettait & exécution 1’obligation
de la Colombie-Britannique de céder une bande de
terre avoisinante au sens de I'art. 11 des Condi-
tions de 1’adhésion. La Colombie-Britannique et le
Canada ont, dans un renvoi, demandé aux tribu-
naux de déterminer qui était propriétaire des
métaux précieux situés sous la zone de chemin de
fer. Ce qu’il fallait décider précisément c’était si la
concession faite par la Colombie-Britannique au
Canada était régie par la régle applicable aux con-
cessions faites par Sa Majesté a des particuliers,
selon laquelle [TRADUCTION] «dans le cas d’une
concession foncitre faite par Sa Majesté, il n’y
aura transfert des métaux précieux que si ’inten-
tion de Sa Majesté qu’ils soient transférés a été
exprimée nettement et clairement» (p. 357 R.C.S.).

Notre Cour a conclu que Ia régle régissant les
concessions a des particuliers n’était pas applicable
et elle a statué que la loi provinciale transférait au
Canada les droits miniers. Cette affaire a donné
lieu & deux décisions majoritaires. Le juge en chef
Ritchie a accepté la qualification suivante de la
concession (aux pp. 357 et 358):

[TRADUCTION] 11 ne faut pas considérer qu ’il s’agit d’une
opération entre I’Etat et un particulier ni d’une opération
régie par les principes applicables aux transferts entre
particuliers. Il s’agissait d’un arrangement législatif
entre le gouvernement fédéral et le gouvernement de la

Columbia, in settlement of a constitutional question

Colombie-Britannique, qui visait 3 régler une question

between the two govemments, or rather, giving effect

constitutionnelle entre les deux gouvernements, ou plu-

to, and carrying out, the constitutional compact under

tOt qui visait 3 mettre 2 exécution I’entente constitution-

which British Columbia became part and parcel of the

nelle en vertu de laquelle la Colombie-Britannique a

Dominion of Canada, and as a part of that arrangement
the government of British Columbia relinquished to the
Dominion of Canada..., all right to certain public
lands belonging to the crown...; it was a statutory
transfer or relinquishment by the Province of British
Columbia of the right of that province in or to such pub-
lic lands to the Dominion of Canada, to be managed,
controlled and dealt with by the Dominion government

i adhéré au Dominion du Canada, et dans le cadre duquel,

le gouvernement de la Colombie-Britannique a cédé au
Dominion du Canada [. . .] tout droit sur certaines terres
publiques qu’il détenait [. . .]J; la province de 1a Colom-
bie-Britannique avait, par un texte de loi, transféré ou

: cédé au Dominion du Canada son droit sur les terres

publiques en cause, lesquelles seraient gérées et admi-
nistrées par-le gouvernement fédéral de la méme
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in as full and ample a manner as the provincial govern-
ment could have done, had no such act been passed,
and, in my opinjon, having the same force and effect as

manire qu’aurait pu le faire le gouvernement de la pro-
vince si cette loi n’avait pas été adoptée, et & mon avis,
ce transfert a le méme effet que si I’Acte de I'’Amérique

if the British North America Act, instead of declaring

du Nord britannique, plutét que de déclarer que les

that the several provinces should retain all their respec-

diverses provinces devraient conserver la propriété de

tive public property . . . and that all lands belonging to
the several provinces should continue to belong to the

leurs terres publiques respectives [...] et que toutes
leurs terres devraient continuer de leur appartenir, ren-

several provinces, there had been engrafted thereon an

fermait une exception relativement 3 certaines parties de

exception of certain portions of such public lands which

ces terres publiques qui devraient appartenir au gouver-

should belong to the Dominion government. [Emphasis
added.]

In coming to the same conclusion, Gwynne J.
(Taschereau J. concurring) held that the controlling
feature on the facts was the intention of British
Columbia and Canada at the time. For Term 11
purposes, Gwynne J. considered that Canada and
British Columbia could be compared to indepen-
dent actors on the international stage. He stated (at
pp- 372-73):

The transaction thus authorized being of the nature of
a treaty between these two independent bodies . . . the
case must be regarded not at all in the light of a grant of
land by the crown to a subject, but in the light of a treaty
between the two independent contracting parties upon
the faith of which alone the Province of British Colum-
bia was received into and became part of the Dominion
of Canada, and being given by the British North
America Act the force of an act of parliament.

Gwynne J. held that the parties must have intended
for Canada to have total control over the railway
belt in order “to give effect to the condition upon
which British Columbia was received into the
union” (p. 386).

In quite short reasons, Lord Watson reversed the
decision of this Court. Lord Watson obviously took
issue with Gwynne J.’s characterization of Term
11 as embodying a treaty-like power. He stated (at
pp. 303-4):

If the 11th Article of Union had been an independent
treaty between the two Governments, which obviously
contemplated the cession by the Province of all its inter-
ests in the land forming the railway belt, royal as well as
territorial, to the Dominion Government, the conclusion

nement fédéral. [Je souligne.]

Le juge Gwynne (avec I’appui du juge Tasche-
reau) est arrivé a4 la méme conclusion, affirmant
que 1’élément factuel déterminant était I’intention
de la Colombie-Britannique et du Canada 2
I’époque. Pour les fins de I’art. 11, le juge Gwynne
a considéré que le Canada et la Colombie-Britan-
nique pouvaient étre comparés a des acteurs indé-
pendants sur la scéne internationale. II affirme, aux
pp. 372 et 373:

[TRADUCTION] Etant donné que I’opération ainsi auto-
risée tenait de la nature d’un traité entre ces deux orga-
nismes indépendants [...] il faut considérer le dossier
comme s’il s’agissait non pas d’une concession de terres
faite par Sa Majesté & I'un de ses sujets, mais bien d’un
traité entre deux parties contractantes indépendantes, sur
la seule foi de quoi la province de la Colombie-Britan-
nique a été admise dans le Dominion du Canada, et qui
s’est vu conférer la force d’une loi du parlement par
I’Acte de I’ Amérique du Nord britannique.

Le juge Gwynne a conclu que les parties doivent
avoir voulu que le Canada exerce un contrdle total
sur la zone de chemin de fer afin [TRADUCTION]
«de mettre & exécution la condition a laquelle la
Colombie-Britannique a ét€ admise dans 1’'union»
(p. 386).

Dans des motifs fort brefs, lord Watson a
infirmé la décision de notre Cour. Il n’était mani-
festement pas d’accord avec le juge Gwynne pour
dire que ’art. 11 renfermait un pouvoir de con-

i clure une sorte de traité. Il affirme, aux pp. 303 et

304:

[TRADUCTION] Si I’art. 11 des Conditions de I’adhé-
sion avait constitué un traité indépendant entre les deux

. gouvernements, dans lequel on aurait de toute évidence

envisagé la cession au gouvernement fédéral par la pro-
vince de tous ses droits sur les terres formant la zone de



[1994] 2 R.C.S.

C.-B. (P.G.) ¢. CANADA (P.G.)

Le juge Iacobucci 97

of the Court below would have been inevitable. But
their Lordships are unable to regard its provisions in that
light. The 11th article does not appear to them to consti-
tute a separate and independent compact. It is part of a
general statutory arrangement, of which the leading
enactment is, that, on its admission to the Federal
Union, British Columbia shall retain all the rights and
interests assigned to it by the provisions of the British
North America Act, 1867, which govern the distribution
of provincial property and revenues between the Prov-
ince and the Dominion; the 11th article being nothing
more than an exception from these provisions. The arti-
cle in question does not profess to deal with jura regia; it
merely embodies the terms of a commercial transaction,
by which the one Government undertook to make a rail-
way, and the other to give a subsidy, by assigning part
of its territorial revenues. [Emphasis added.]

The language used by Lord Watson in this pas-
sage is troubling. If Lord Watson meant to suggest
that Term 11 is simply a commercial and not a
constitutional provision, then the judgment of the
Privy Council must be regarded as having been
rendered per incuriam for reasons I have already
noted. If, then, Lord Watson erred in this fashion,
the Court of Appeal below was correct to assert
that the Privy Council “seriously misappre-
hen[ded]” (p. 302) Canadian history and the
learned trial judge was correct to refer to its “crab-
bed” (p. 358) view of Term 11 (assuming without
deciding that, as a matter of stare decisis, either
court had sufficient justification to ignore the per-
ceived authority of the Privy Council).

In any event, I prefer to advocate a more gener-
ous view of Lord Watson’s reasons. Although Lord
Watson held that Term 11 “merely embodies the

terms of a commercial transaction”, T do not !

believe he meant to assert that those terms were
not, in themselves, of constitutional stature.
Rather, I believe that Lord Watson intended to cir-
cumscribe the reasons of Gwynne J. Read expan-
sively, Gwynne J.’s reasons might suggest that
Term 11 authorizes treaty-making not confined by

chemin de fer, qu’il s’agisse de droits découlant d’une
prérogative royale ou de droits en matitre territoriale, la
Cour supréme n’aurait pu conclure autrement qu’elle ’a
fait. Toutefois, leurs seigneuries sont incapables de per-
cevoir ses dispositions sous cet angle. L article 11 ne
leur parait pas constituer une entente distincte et indé-
pendante. 11 fait partic d’un arrangement 1égislatif géné-
ral, dont la disposition principale prévoit que la Colom-
bie-Britannique conserve, au moment de son admission
dans la Fédération, tous les droits et intéréts qui lui ont
été attribués par 1’Acte de 1’Amérique du Nord britan-
nique de 1867, qui régit le partage des biens et revenus
provinciaux entre la province et le Dominion; 1’article
11 ne constitue qu’'une exception & ces dispositions.
L’article en question ne porte pas sur les droits décou-
lant d’une prérogative royale; il englobe simplement les
conditions d’une opération commerciale en vertu de
laquelle un palier de gouvernement s’est engagé a cons-
truire un chemin de fer, et ’autre, 4 accorder une sub-
vention en cédant une partie de ses revenus territoriaux.
[Je souligne.]

Lord Watson utilise dans ce passage des termes
troublants. S’il a voulu dire que 1’art. 11 constitue
simplement une disposition commerciale et non
constitutionnelle, il faut alors considérer que le
Conseil privé a rendu une décision par inadver-
tance pour les motifs que j’ai déjd mentionnés.
Alors, si lord Watson a commis pareille erreur, la
Cour d’appel a eu raison de soutenir que le Conseil
privé avait commis une [TRADUCTION] «grave
erreur d’interprétation» (p. 302) de I’histoire cons-
titutionnelle canadienne et le juge de premiére ins-
tance a eu raison de dire que le Conseil privé avait
adopté une position [TRADUCTION] «rébarbative»
(p. 358) a I’égard de I’art. 11 (en supposant sans en
décider que, du point de vue de la stare decisis,
I’un ou I’autre tribunal était suffisamment justifié
d’ignorer 1’autorité pergue du Conseil privé).

Quoi qu’il en soit, je préconise une interpréta-
tion plus libérale des motifs de lord Watson. Bien
que celui-ci ait conclu que ’art. 11 [TRADUCTION]
«englobe simplement les conditions d’une opéra-
tion commerciale», je ne crois pas qu'il a voulu
dire que ces conditions n’avaient pas de statut
constitutionnel en soi. Je crois plut6t que lord Wat-

. son a voulu circonscrire les motifs du juge

Gwynne. Si on les interpréte de fagon libérale, ces
motifs pourraient laisser entendre que l’art. 11
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the language of Term 11 itself. I believe Lord Wat-
son’s statement is grounded in s. 146 of the Con-
stitution Act, 1867, which states in part that Terms
of Union could only be “subject to the Provisions
of this Act”. In other words, a meaning for Term
11 could not have been negotiated by Canada and
British Columbia in contravention of the Constitu-
tion Act, 1867 itself, so as to extend unjustifiably
the reach of the Terms of Union.

This interpretation makes Lord Watson’s rea-
sons intelligible. He proceeded from his allegedly
narrow view of Term 11 to decide that the word
“lands” as used in Term 11 connotes only certain
necessary incidents of land, such as mines and
minerals. According to Lord Watson, “jura regalia
[Royal rights] are not accessories of land” (p. 305).
Lord Watson then viewed Term 11 in the context
of the Constitution Act, 1867, and, in particular, in
light of the fact that “Royalties” belong to the
provinces by virtue of s. 109. In the absence of any
clear reason to suppose precious metals were
intended to pass with the provincial transfer, a pre-
eminent effect was given to s. 109, undoubtedly
because of s. 146 of the Constitution Act, 1867.
Looking back to the long passage quoted from
Lord Watson above, it becomes especially relevant
to note the distinction drawn between rights “royal
as well as territorial”. In my view, if royalties
received the exceptional treatment I have described
in the Precious Metals case, that treatment would
be entirely consistent with the Privy Council’s
approach to the topic: see G. V. La Forest, Natural
Resources and Public Property under the Cana-
dian Constitution (1969), at pp. 79-83.

However, regardless of the view which is taken .

of the Privy Council decision in the Precious Met-
als case, it should be clear that there is nothing

autorise la conclusion de traités non limitée par le
texte méme de ’art. 11. A mon avis, les propos de
lord Watson se fondent sur 1’art. 146 de la Loi
constitutionnelle de 1867 qui prévoit notamment
que les Conditions de I’adhésion doivent étre éta-
blies «conformément aux dispositions de la pré-
sente loi». En d’autres termes, le Canada et la
Colombie-Britannique n’auraient pu négocier une
interprétation de I’art. 11, qui aurait été contraire a
la Loi constitutionnelle de 1867 elle-méme, de
manitre a élargir indiment la portée des Condi-
tions de I’adhésion,

Une telle interprétation nous permet de com-
prendre les motifs de lord Watson. 11 s’est fondé
sur son interprétation soi-disant restrictive de 1’art.
11 pour décider que le mot «terres» utilisé a 1’art.
11 suggere seulement certains accessoires néces-
saires des terres, comme les mines et les minéraux.
Selon lord Watson, [TRADUCTION] «les jura regalia
[les droits découlant de la prérogative royale] ne
sont pas I’accessoire des terres» (p. 305). Lord
Watson a ensuite examiné 1’art. 11 dans le contexte
de la Loi constitutionnelle de 1867 et, particuliére-
ment, & la lumiére du fait que les «redevances»
appartiennent aux provinces en vertu de ’art. 109.
Comme il n’existait aucune raison précise de sup-
poser qu’on a voulu que les métaux précieux soient
inclus dans le transfert de terres effectué par la
province, on a donné 2 I'art. 109 un effet préémi-
nent, sans doute & cause de I’art. 146 de la Loi
constitutionnelle de 1867. Si I’on retourne au long
extrait tiré des motifs de lord Watson, il devient
tout a fait pertinent de relever la distinction entre
les «droits découlant d’une prérogative royale [et
les] droits en matidre territoriale». A mon avis, si
les redevances ont recu, dans I’Arrét sur les
métaux précieux, le traitement exceptionnel que
j’ai décrit, ce traitement serait tout 2 fait compati-
ble avec la fagon dont le Conseil privé a abordé le
sujet: voir G. V. La Forest, Natural Resources and

; Public Property under the Canadian Constitution

(1969), aux pp. 79 2 83.

Toutefois, quelle que soit 1’opinion adoptée
quant & la décision du Conseil privé dans I’Arrét
sur les métaux précieux, il devrait étre évident que
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about that case which assists British Columbia in
any way in this appeal. I have already conceded
that, in respect of the kind of land issues discussed
in the case, the 1883 arrangements did constitute a
“carrying out [of] the constitutional compact” evi-
dent in the Terms of Union, as Ritichie C.J. sug-
gested in the decision of this Court. 1883 imple-
mented 1871. However, to the extent that either the
parties or the courts below dispute whether the
Precious Metals case is authority for the constitu-
tional character of the 1883 arrangements in toto,
the dispute demonstrates a logical error. That error
exists in the assumption that the arrangements
were either wholly geared toward constitutional
implementation, or wholly geared toward com-
merce. '

At issue in the E & N Reference case was s. 22
of the Provincial Act. Pursuant to s. 22, British
Columbia enacted as follows:

22. The lands to be acquired by the company from the
Dominion Government for the construction of the Rail-
way shall not be subject to taxation, unless and until the
same are used by the company for other than railroad
purposes, or leased, occupied, sold, or alienated.

As a result of a 1945 Commission appointed to
inquire into the forest resources of British Colum-
bia and legislation relating thereto, the courts were
asked to determine whether British Columbia
could levy a certain form of tax against the E & N
Company. This determination required a number
of issues to be examined, but, for present purposes,
it is sufficient to state that the courts were asked
whether British Columbia and the E & N Company
were united in contract with' respect to the s. 22
obligation.

In the reasons of the British Columbia Court of
Appeal, attention must be paid only to the reasons
of O’Halloran J.A. O’Halloran J.A. concluded
there was no privity of contract between the E & N
Company and British Columbia relevant to the tax-
ation issue. He held that the Dunsmuir Agreement
was a contract between Canada and the Dunsmuir
Syndicate (later the E & N Company), and that the

cet arrét n’est d’aucun secours pour la Colombie-
Britannique. En ce qui concerne le type de ques-
tions foncieres analysées dans cet arrét, j’ai déja
reconnu que les arrangements de 1883 «mett[aient]
a exécution 1’entente constitutionnelle» qui ressor-
tait des Conditions de 1’adhésion, comme le juge
en chef Ritchie 1’a affirmé dans 1’arrét de notre
Cour. Les arrangements de 1883 mettaient en
ceuvre les conditions de 1871. Cependant, dans la
mesure ol les parties ou les tribunaux d’instance
inférieure se demandent si 'Arrét sur les métaux
précieux établit que les arrangements de 1883 sont
en totalité de nature constitutionnelle, ils commet-
tent une erreur sur le plan logique. 1l est erroné de
supposer que ces arrangements étaient soit en tota-
lit€¢ axés sur la mise en ceuvre de textes constitu-
tionnels, soit en totalité axés sur le commerce.

Le Renvoi E & N portait sur I’art. 22 de la Loi
provinciale de la Colombie-Britannique, qui pré-
voyait ceci:

[TRADUCTION] 22. Les terres que la compagnie doit
acquérir du gouvernement fédéral pour ia construction
du chemin de fer sont exemptées d’impdt, sauf si la
compagnie les utilise & d’autres fins, ou encore si elles
sont louées, occupées, vendues ou cédées.

A la suite d’une Commission chargée en 1945
d’examiner la question des ressources forestieres
de la Colombie-Britannique et des textes législatifs
s’y rapportant, on a demandé aux tribunaux de
déterminer si la Colombie-Britannique pouvait
assujettir la Compagnie E & N 2 une certaine
forme d’imp6t. De nombreuses questions ont alors
dii étre examinées, mais, pour les fins du présent
pourvoi, il suffit de préciser que les tribunaux
étaient appelés A déterminer si la Colombie-Britan-
nique et la Compagnie E & N se trouvaient liées
par un contrat relativement a 1’obligation imposée
a l’art. 22.

Dans les motifs de la Cour d’appel de la Colom-

! bie-Britannique, il ne faut préter attention qu’a

I'opinion du juge O’Halloran. Le juge a conclu
qu’il n’y avait pas entre la Compagnie E & N et la
Colombie-Britannique de lien de droit contractuel
pertinent en ce qui concernait la question de la
taxation. Il a conclu que la convention Dunsmuir
était un contrat entre le Canada et le consortium
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1883 Settlement Agreement (and Dominion and
Provincial Acts) involved an agreement between
Canada and British Columbia. O’Halloran J.A.
specifically rejected the argument that s. 22 of the
Provincial Act could be viewed as an offer from
British Columbia to the E & N Company which
was accepted through the latter’s construction of
the rail line. On this point, he stated (at p. 1888):

In my opinion, . . . the Provincial “draft bill” containing
section 22 . ..was not an offer by the Province to the
contractors, but was in historical truth an acceptance by
the Province of the offer the Dominion made to the
Province . . ., and which acceptance the Dominion pro-
duced to the contractors . . . to induce them to enter into
the agreement with the Dominion of that date to build
the railway, and as an assurance to the contractors that
the Dominion could and would carry out the terms of
the agreement it was then negotiating with them.

As a further point of analysis, O’Halloran J.A.
examined in some detail the dealings among
Canada, British Columbia, and the railway con-
tractors. He took issue with the suggestion that
British Columbia had dealt directly with the rail-
way contractors in the following terms (at p.
1889):

It was the obligation of the Dominion under the Terms
of Union and embodied in its offer to the Province of 5
May, 1883, that it would secure the construction of the
railway. The Province since 1871 had been holding the
Dominion firmly to that obligation, and it is inconsistent
with the historical setting and the trend of events to sug-
gest now, that the Province in 1883 suddenly embarked
on a course of conduct which would have relieved the
Dominion from that obligation.

In a similar vein, O’Halloran J.A. examined ;

whether the contractors believed themselves to be
negotiating directly with British Columbia. He
stated (at p. 1892):

In the historical setting of the events which occurred ;

the contractors could not fail to realize that the Province
could not assume responsibility for the construction of

Dunsmuir (plus tard la Compagnie E & N), et que
la Convention fédérale-provinciale de 1883 (ainsi
que la Loi fédérale et 1a Loi provinciale) compor-
tait une entente entre le Canada et la Colombie-
Britannique. Le juge O’Halloran a expressément
rejeté 1’argument selon lequel 1’art. 22 de la Loi
provinciale pouvait &tre considéré comme une
offre faite par la Colombie-Britannique 2 la Com-
pagnie E & N, que cette derniére a acceptée en
construisant la ligne de chemin de fer. Sur ce
point, il dit (a ia p. 1888):

[TRADUCTION] A mon avis, [. . .] «I’avant-projet de loi»
provincial comprenant ’art. 22 [. . .] ne constituait pas
une offre faite aux entrepreneurs par la province, mais
constituait, A vrai dire d’aprés I’histoire, une acceptation
par la province de 1’offre que le Dominion lui avait faite
[...I; le Dominion a ensuite présenté cette acceptation
aux entrepreneurs [. . .] pour les inciter & conclure avec
le gouvernement de 1’époque ’entente pour la construc-
tion du chemin de fer, ainsi qu’a titre de garantie offerte
aux entrepreneurs que le Dominion pouvait exécuter et
exécuterait les conditions de l’entente négociée avec
eux.

Comme autre point d’analyse, le juge O’Hallo-
ran a examiné de facon assez détaillée les rapports
entre le Canada, la Colombie-Britannique et les
entrepreneurs ferroviaires. Il n’était pas d’accord
avec I’idée que la Colombie-Britannique avait fait
directement affaire avec les entrepreneurs ferro-
viaires (2 la p. 1889):

[TRADUCTION] En vertu des Conditions de 1’adhésion, le
Dominion avait I’obligation de garantir la construction
du chemin de fer, comme en témoigne ’offre qu’il a
faite 4 la Province le 5 mai 1883. Depuis 1871, la Pro-
vince avait fermement exigé du Dominion qu’il s’ac-
quitte de cette obligation et il est incompatible avec le
contexte historique et la tournure des événements de
soutenir maintenant que la Province a soudainement, en
1883, adopté une ligne de conduite qui aurait dégagé le
Dominion de cette obligation.

Dans le méme sens, le juge O’Hallotan a exa-
miné si les entrepreneurs croyaient eux-mémes
négocier directement avec la Colombie-Britan-
nique. Il dit (2 la p. 1892):

[TRADUCTION] Dans le contexte historique des événe-
ments survenus, les entrepreneurs n’étaient pas sans
savoir que la Province ne pouvait assumer la responsabi-
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the railway, for that was the obligation of the Dominion
under the Terms of Union, and the failure to carry out
that obligation had been the cause of much bitterness
and agitation in the Province. It would be plain to the
contractors, moreover, that the Dominion was con-
tracting with them as principal and not as agent or trus-
tee for the Province.

O’Halloran J.A. concluded that British Columbia
dealt only with Canada, that British Columbia gave
Canada what the latter wanted for the railway con-
tractors, and that British Columbia did not deal
with the contractors.

This Court reversed the British Columbia Court
of Appeal. A contract was found, although three
rather difficult sets of reasons were delivered, and
several obiter statements were made.

For Locke J. (Kerwin J. concurring), it was not
possible to locate any contractual relationship
between British Columbia and the proposed con-
tractor (i.e., the Dunsmuir Syndicate) from the
course of dealings which preceded the Provincial
Act. However, a contract could be found between
the province and the E & N Company because of
the Provincial Act itself. Locke J. held that pursu-
ant to s. 9 of that Act, the E & N Company was to
“lay out, construct, equip, maintain, and work” the
rail line. He connected that obligation to s. 27,
which provides that the E & N Company “shall be
bound by any contract or agreement for the con-
struction of the Railway from Esquimalt to
Nanaimo which shall be entered into” between the
Dunsmuir Syndicate and Canada. Canada was seen
to be a trustee which conveyed consideration from
British Columbia to the contractor. On this basis,
the E & N Company could enforce the tax exemp-
tion.

It is notable that Locke J. considered the quid |

pro quo for the E & N Company’s ability to
enforce the tax exemption to be that British

lité de la construction du chemin de fer, puisque c’était
le Dominion qui était tenu de le faire en vertu des Con-
ditions de 1’adhésion, et que I’inexécution de cette obli-
gation avait été i 1’origine de beaucoup d’amertume et
d’agitation dans la Province. D’ailleurs, il était clair
pour les entrepreneurs que le Dominion concluait avec
eux un contrat en tant que mandant et non en tant que
mandataire ou fiduciaire de la Province.

Le juge O’Halloran a conclu que la Colombie-Bri-
tannique avait fait affaire seulement avec le
Canada, qu’elle avait donné au Canada ce qu’il
voulait pour les entrepreneurs ferroviaires et
qu’elle n’avait pas traité avec les entrepreneurs.

Notre Cour a infirmé 1’arrét de la Cour d’appel
de la Colombie-Britannique et conclu a 1’existence
d’un contrat, bien que trois juges aient rédigé des
motifs plutdt complexes et que plusieurs observa-
tions incidentes aient été formulées.

Le juge Locke (avec I’appui du juge Kerwin) a
jugé impossible de conclure a I’existence d’un rap-
port contractuel entre la Colombie-Britannique et
I’entrepreneur proposé (c.-a-d. le consortium
Dunsmuir) 2 partir des négociations qui ont pré-
cédé I’adoption de la Loi provinciale. Toutefois, il
a pu conclure 2 ’existence d’un contrat entre la
province et la Compagnie E & N en raison de la
Loi provinciale elle-m€me. Le juge Locke a
affirmé que la Compagnie E & N devait, confor-
mément & I'art. 9 de cette loi, procéder [TRADUC-
TION] «au tracé, a la construction, 2 1’équipement,
a 'entretien et & I’exploitation» de la ligne de che-
min de fer. Il a associ€ cette obligation & I’art. 27
qui prévoit que la Compagnie E & N [TRADUC-
TION] «est liée par tout contrat ou toute convention
se rattachant 3 la construction de la ligne de che-
min de fer entre Esquimalt et Nanaimo, devant étre
conclu» entre le consortium Dunsmuir et le
Canada. Le Canada était percu comme un fidu-
ciaire qui transmettait & ’entrepreneur la contre-

i partie de la Colombie-Britannique. Pour ce motif,

la Compagnie E & N pouvait se prévaloir de
I'exemption d’impét.

Il est remarquable que le juge Locke ait consi-
déré que la capacité de la Compagnie E & N de
faire valoir I’exemption d’imp6t avait pour contre-



102

B.C. (A.G.) V. CANADA (A.G.)

lacobucci J. [1994] 2 S.C.R.

Columbia could compel the Company to work the
line. He stated (at pp. 422-23):

...it is clear that is what was intended, since otherwise
the railway company might have simply built the line
for the purpose of obtaining the valuable subsidies and
discontinued operation if it proved unprofitable. ... As1
see the matter, the statutory obligation of the Province
to exempt the lands from taxation upon the terms of sec.
22 continues in perpetuity in the same manner as the
obligations of the railway company under secs. 9 and
27...

In a later passage, Locke J. makes similar refer-
ence to the E & N Company being “bound by the
covenant given by the contractors to operate the
railway . . . in perpetuity by reason of sec. 27 of
the [Provincial Act]” (pp. 429-30). It may be useful
to make two points about this reference immedi-
ately. First, Locke J.’s interpretation of events was
reversed by the Privy Council. Second, and per-
haps more important, the obligation of perpetual
operation recognized by Locke J. was a contractual
obligation owed by the E & N Company to British
Columbia. To the extent that the respondent in this
appeal attempts to derive constitutional support
from this statement, the attempt must therefore
fail. On the one hand, the alleged obligation at
issue was not owed by Canada. On the other hand,
as Locke J. recognized, the statutory character of
the contract he found could be altered at will by
British Columbia legislation (p. 423). Obviously, if
a perpetual constitutional obligation exists, British
Columbia would lack the capacity to alter it at will.
Moreover, as no contract law notions have been
argued in the present appeal, I need not discuss
such notions further.

Like Locke J., Rand J. in the E & N Reference
case found that a contract resulted from the enact-
ment of the Provincial Act, rather than from pre-
ceding negotiations. Also like Locke J., Rand J.
recognized that the arrangements were subject to
repeal by the provincial legislature (pp. 438-39).
What is more interesting for present purposes is

4

partie la capacité de la Colombie-Britannique de
forcer la Compagnie 2 exploiter la ligne ferro-
viaire. Il affirme (aux pp. 422 et 423):

[TRADUCTION] . . . il est clair que c’est ce qu’on voulait
car, autrement, la compagnie ferroviaire aurait pu cons-
truire la ligne de chemin de fer afin d’obtenir les pré-
cieuses subventions et en cesser 1’exploitation si elle se
révélait non rentable. [. ..] Si je comprends bien, 1’obli-
gation que la province avait, en vertu de la Loi,
d’exempter les terres d’impdt aux conditions prévues a
Part, 22, est perpétuelle de la méme fagon que les obli-
gations qui incombaient & la compagnie de chemin de
fer en vertu des art. 9 et 27 ...

Plus loin, le juge Locke mentionne aussi que la
Compagnie E & N était [TRADUCTION] «liée par
I’engagement des entrepreneurs d’exploiter le che-
min de fer [...] & perpétuité en raison de I’art. 27
de la [Loi provinciale]» (pp. 429 et 430). 1l peut
étre utile de faire immédiatement deux remarques
a ce sujet. Premierement, le Conseil privé a
infirmé Vinterprétation que le juge Locke a donnée
des événements survenus. Deuxiémement, ce qui
est peut-€tre encore plus important, I’obligation
d’exploitation perpétuelle reconnue par le juge
Locke était une obligation contractuelle que la
Compagnie E & N avait envers la Colombie-
Britannique. Par conséquent, dans la mesure ou
P'intimé en I’espece tente de trouver un appui de
nature constitutionnelle dans cette affirmation, il
doit échouer. D’une part, la prétendue obligation
en cause n’incombait pas au Canada. D’autre part,
comme I’a reconnu le juge Locke, le caractére
1égal du contrat qu’il a constaté pouvait étre modi-
fi€¢ a volonté par une loi de la Colombie-
Britannique (p. 423). De toute évidence, s’il exis-
tait une obligation constitutionnelle perpétuelle, la
Colombie-Britannique n’aurait pas la capacité de
la modifier & son gré. De plus, comme on n’a
avancé aucune notion du droit des contrats en 1’es-
péce, je n’ai pas a analyser davantage ces notions.

Dans le Renvoi E & N, le juge Rand, a I'instar
du juge Locke, a conclu qu’un contrat avait résulté
de Padoption de la Loi provinciale et non des
négociations préalables. Tout comme le juge
Locke, le juge Rand a reconnu que les arrange-
ments pouvaient &tre abrogés par la législature pro-
vinciale (pp. 438 et 439). Ce qui nous intéresse
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that Rand J. specifically disavowed the constitu-
tional approach taken by O’Halloran J.A. at the
Court of Appeal. In concluding that the contractors
dealt with Canada and not British Columbia,
O’Halloran J.A. had taken the position that Canada
incurred a Term 11 obligation to secure construc-
tion of the Island railway, and he inferred that Brit-
ish Columbia would not have dealt directly with
the contractors (or vice versa) for fear of weaken-
ing this obligation. Rand J., however, stated (at pp.
435-36): :

Nor would it be profitable to examine the constitutional
position from which in substance O’Halloran and Bird
JJ. A. proceeded, i.e. that the construction of the island
railway was an obligation of the Dominion under the
terms of union: even with that as an initial assumption,
the conclusions to which the questions invite us, are not,
in the view I take of the settlement as a whole, materi-
ally affected.

Similarly, for Kellock J., a contract arose inas-
much as Canada contracted as trustee for British
Columbia as beneficiary. Interestingly, Kellock J.
inferred that the Provincial Act involved a contract
through reference to Lord Watson’s description of
Term 11 as a “commercial transaction” (p. 452).
Finally, Estey J., too, found a contract in the statu-
tory scheme.

In contrast, the Privy Council rejected the con-
tract argument outright. Most important is Lord
Greene’s adoption of O’Halloran J.A.’s approach
(at p. 107):

In the Court of Appeal O’Halloran J.A. came to the con-
clusion that there was no contractual relationship
between the province and the contractors or the railway
company. Their Lordships agree with this conclusion
and with the reasoning on which it is based.

Although the Privy Council agreed that s. 22 of the
Provincial Act was essential to the scheme of

davantage pour les fins du présent pourvoi est le
fait que le juge Rand a expressément désapprouvé
I’approche constitutionnelle adoptée par le juge
O’Halloran de la Cour d’appel. En concluant que
les entrepreneurs traitaient avec le Canada et non
avec la Colombie-Britannique, le juge O’Halloran
avait adopté le point de vue selon lequel le Canada
avait assumé une obligation, fondée sur I'art. 11,
de garantir la construction du chemin de fer de
I'fle, et il a déduit que la Colombie-Britannique
n’aurait pas trait€ directement avec les entrepre-
neurs (ou vice versa) de crainte d’atténuer cette
obligation. Toutefois, le juge Rand affirme (aux
pp. 435 et 436):

[TRADUCTION] Il ne serait pas non plus avantageux
d’examiner le point de vue constitutionnel sur lequel les
juges O’Halloran et Bird se sont essentiellement fondés,
savoir que la construction du chemin de fer de 1'le était
une obligation du Dominion en vertu des conditions
d’adhésion: méme en se servant de cela comme hypo-
these initiale, les conclusions auxquelles nous aménent
les questions posées ne sont pas sensiblement touchées,
d’aprés mon interprétation de ’ensemble de 1’entente.

De méme, pour le juge Kellock, un contrat a été
conclu dans la mesure ol le Canada a agi 2 titre de
fiduciaire et la Colombie-Britannique, a titre de
bénéficiaire. Il est intéressant de noter que le juge
Kellock a déduit, du fait que lord Watson avait
décrit ’art. 11 comme une [TRADUCTION] «opéra-
tion commerciale» (p. 452), que la Loi provinciale
comportait un contrat. Enfin, le juge Estey a lui
aussi conclu a I’existence d’un contrat dans 1’en-
semble 1égislatif.

Par contre, le Conseil privé a carrément rejeté
I’argument de I’existence d’un contrat. Sur ce
point, il importe de signaler que lord Greene a
adopté le point de vue du juge O’Halloran de la
Cour d’appel (a la p. 107):

[TRADUCTION] Le juge O’Halloran de la Cour d’appel

i est arrivé & la conclusion qu’il n’existait pas de relation

contractuelle entre la province et les entrepreneurs ou la
compagnie de chemin de fer. Leurs Seigneuries souscri-
vent 2 cette conclusion et au raisonnement sur lequel
elle repose. '

Bien que le Conseil privé ait accepté que I’art. 22

de la Loi provinciale était indispensable 2 1’arran-



104 . B.C. (A.G.) v. CANADA (A.G.)

Iacobucci J. [1994] 2 S.CR.

1883, no contractual intention was found. In par-
ticular, Lord Greene rejected the suggestion that
British Columbia would have had “any intention of
a contractual nature that [s. 22 of the Provincial
Act], when enacted, should remain for all time on
the Statute Book” (p. 108).

The E & N Reference case is relevant in this
case because British Columbia argues that when
Lord Greene adopted the reasoning of O’Halloran
J.A. from the Court of Appeal, he adopted that rea-
soning in its entirety, including O’Halloran J.A.’s
characterization of the Vancouver Island rail line
as a Term 11 rail line. I have several problems with
this argument which I will consider in turn.

First, the Privy Council did not unqualifiedly
adopt the reasons of O’Halloran J.A. in the E & N
Reference case. Lord Greene simply agreed with
O’Halloran J.A.’s contract law conclusion “and
with the reasoning on which it is based” (supra, at
p. 107). 1t is far from clear that O’Halloran J.A.’s
Term 11 remarks are necessary to his contract law
conclusion, since his constitutional interpretation
simply informed his factual analysis of what the
parties intended in 1883. Further, even if one
assumes that a Term 11 status for the rail line was
acknowledged, O’Halloran J.A. simply discusses
the constitutional status of the construction obliga-
tion on Vancouver Island. Proving this status
would not advance British Columbia’s position in
respect of an operational obligation.

Second, at the level of this Court in the E & N
Reference case, Rand J. said it would be “unprofit-
able” (supra, at p. 435) to proceed from O’Hal-
loran J.A.’s constitutional starting point. If the
Privy Council intended to discount this blunt state-
ment, I would consider it odd that the Privy Coun-
cil judgment fails to acknowledge its existence.

gement de 1883, il n’a conclu & I’existence d’au-
cune intention de conclure un contrat. Lord Greene
a, en particulier, rejeté I'idée que la Colombie-
Britannique aurait eu [TRADUCTION] «une intention
de nature contractuelle, savoir que [1’art. 22 de la
Loi provinciale], une fois adopté, devrait demeurer
dans le code» (p. 108).

Le Renvoi E & N est pertinent en 1’espéce parce
que la Colombie-Britannique soutient que, lors-
qu’il a souscrit au raisonnement du juge O’Hallo-
ran de la Cour d’appel, lord Greene a adopté 1’en-
semble de ce raisonnement, y compris sa
qualification de la ligne de chemin de fer de 1'fle
de Vancouver comme étant une ligne de chemin de
fer visée par 1’art. 11. Je suis d’avis que cet argu-
ment pose plusieurs problémes que je vais exami-
ner 2 tour de rdle.

Premierement, le Conseil privé n’a pas adopté
sans réserve les motifs du juge O’Halloran dans le
Renvoi E & N. Lord Greene a simplement souscrit
a la conclusion en matiere de droit des contrats du
juge O’Halloran [TRADUCTION] «et au raisonne-
ment sur lequel elle repose» (précité, a la p. 107).
Il est loin d’étre évident que les remarques que le
juge O’Halloran a faites au sujet de I’art. 11 étaient
nécessaires pour arriver a sa conclusion en matiére
de droit des contrats, étant donné que son interpré-
tation de la Constitution venait simplement
appuyer son analyse factuelle de 1’intention des
parties en 1883. Par ailleurs, méme si I’on suppose
que la ligne de chemin de fer se trouvait visée par
I’art. 11, le juge O’Halloran a simplement examiné
le statut constitutionnel de 1’obligation de cons-
truction du chemin de fer sur I’lle de Vancouver.
La preuve de ce statut n’appuierait pas la position
de la Colombie-Britannique relativement 3 I’exis-
tence d’une obligation d’exploitation.

Deuxi¢mement, dans le Renvoi E & N, le juge

! Rand de notre Cour affirme qu’il «ne serait pas

[. . .] avantageux» (précité, & la p. 435) de se fon-
der sur la prémisse constitutionnelle du juge
O’Halloran. Si le Conseil privé a voulu faire abs-

. traction de cette affirmation on ne peut plus claire,

il serait étrange, selon moi, que I’arrét du Conseil
privé n’en reconnaisse pas 1’existence.
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Finally, although it is not necessary to my deci-
sion, I am somewhat sceptical of the suggestion
that the Esquimalt to Nanaimo line can be consid-
ered a Term 11 rail line. That line is certainly not a
line which connects to the “railway system of
Canada” within the meaning of Term 11, and I
would find it difficult to rationalize some facts of
this case with a Term 11 characterization. Without
embarking upon a detailed discussion of the point,
I simply cite the difference in language between
clause (e.) of the anticipated settlement agreement
enacted as a preamble to An Act relating to the
Island Railway, the Graving Dock, and Railway
Lands of the Province, S.B.C. 1883, c. 14, and
clause (e¢) of the Settlement Agreement of 1883
which actually resulted. I also suggest that it could
be difficult to rationalize the decisions in McGre-
gor v. Esquimalt and Nanaimo Railway Co.,
[1907] A.C. 462 (P.C.), and Burrard Power Co. v.
The King, [1911] A.C. 87 (P.C.), with a contrary
view. I would have thought that a Term 11 rail line
would, ipso facto, fall within the legislative juris-
diction of Canada by virtue of s. 92(10)(a) of the
Constitution Act, 1867 as an interprovincial under-
taking. It is difficult to understand why Canada
would have declared the rail line to be a work for
the general advantage of Canada in the 1905
Declaratory Act if that rail line had always been
within Canada’s legislative jurisdiction. None of
these points, of course, discounts the significance
of the Island rail line as a nation-building enter-
prise.

Thus, case law in no way interferes with the
conclusions I have already reached. I reiterate that
Canada owes no constitutional obligation to British
Columbia in respect of the Victoria to Nanaimo
Vancouver Island rail line. I would allow the
appeal on this issue and set aside the contrary dec-
laration issued by the Court of Appeal.

B. The Statutory Interpretation Issue

It will be helpful to describe precisely the statu- .

tory interpretation issue at the outset. Pursuant to

Enfin, quoique cela ne soit pas utile 3 ma déci-
sion, je doute quelque peu que I’on puisse considé-
rer la ligne de chemin de fer entre Esquimalt et
Nanaimo comme visée par 1’art. 11. Cette ligne
n’est certainement pas une ligne qui relie au
«réseau des chemins de fer canadiens» au sens de
Part. 11, et il me serait difficile d’expliquer cer-
tains faits de la présente affaire en disant que la
ligne est visée par ’art. 11. Sans entreprendre une
analyse détaillée de ce point, je citerai simplement
la différence qui existe entre le texte de Ial. (e.) de
la convention fédérale-provinciale prévue qui a été
adoptée comme préambule de la loi intitulée An
Act relating to the Island Railway, the Graving
Dock, and Railway Lands of the Province, S.B.C.
1883, ch. 14, et Ial. (e.) de 1a Convention fédérale-
provinciale de 1883 qui a été effectivement con-
clue. J’affirme également qu’il pourrait étre diffi-
cile d’expliquer par un point de vue contraire les
arréts McGregor c. Esquimalt and Nanaimo Rail-
way Co., [1907] A.C. 462 (C.P.), et Burrard Power
Co. c. The King, [1911] A.C. 87 (C.P.). J’aurais
cru qu’une ligne de chemin de fer visée par I’art.
11 aurait par le fait méme, a titre d’entreprise inter-
provinciale, relevé de la compétence législative
fédérale en raison de I’al. 92(10)a) de la Loi cons-
titutionnelle de 1867. 11 est difficile de comprendre
pourquoi le Canada aurait déclaré que la ligne de
chemin de fer est une entreprise a I’avantage géné-
ral du Canada dans la Loi déclaratoire de 1905 si
elle avait toujours relevé de la compétence 1égisla-
tive fédérale. Il va sans dire qu’aucun de ces points
n’écarte I’importance de la ligne ferroviaire de
I'fle comme entreprise de création du pays.

En conséquence, la jurisprudence ne va nulle-
ment 2 I'encontre des conclusions auxquelles je
suis déja arrivé. Je répete que le Canada n’a envers
la Colombie-Britannique aucune obligation consti-
tutionnelle relativement 2 la ligne de chemin de fer
de I'fle de Vancouver entre Victoria et Nanaimo. Je

. suis d’avis d’accueillir le pourvoi sur ce point et

d’infirmer le jugement déclaratoire contraire qui a
été rendu par la Cour d’appel.

B. La question d’interprétation législative

11 sera utile de décrire précisément, au départ, la
question d’interprétation législative soulevée. Con-
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ss. 3 and 7 of the federal Railway Act a “special
Act” is accorded the following special treatment:

3. (1) Except as otherwise provided in this Act,

(a) this Act shall be construed as incorporated with
the Special Act; and

(b) where the provisions of this Act and of any Spe-
cial Act passed by Parliament relate to the same sub-
ject-matter, the provisions of the Special Act shall, in
so far as is necessary to give effect to the Special Act,
be taken to override the provisions of this Act.

7. Where any railway, the construction or operation of
which is authorized by a Special Act passed by the leg-
islature of any province, is declared by any Act of Par-
liament to be a work for the general advantage of
Canada, this Act applies to the railway, and to the com-
pany constructing or operating it, to the exclusion of
such of the provisions of the Special Act as are inconsis-
tent with this Act, and in lieu of any general railway Act
of the province. ’

In s. 2(1) of the Railway Act, one finds the follow-
ing definition of a “special Act”:

“Special Act”, when used with reference to a railway,
means any Act under which the company has author-
ity to construct or operate a railway, or that is enacted
with special reference to that railway . ..

It is clear enough that the Dominion Act, the Pro-
vincial Act, the 1905 Declaratory Act, and the
1912 Provincial Land Tax Exemption Act, must all
be considered “special Acts”, at least in so far as
each was enacted “with special reference” to the E
& N line. '

Thus, based upons. 3(1)(b), it is argued that if a
“continuous operation” provision can be located

within any federal “special Act” above listed, such ?

a provision could not be contradicted by the Rail-
way Act. The “special Act” provision would take
precedence pursuant to s. 3(1)(b), and termination
could not be effected using the provisions of the
Railway Act. As a result, it is argued that Parlia-
ment must enact special legislation to order pas-

formément aux art. 3 et 7 de la Loi sur les chemins
de fer fédérale, une «loi spéciale» regoit le traite-
ment spécial suivant:

3. (1) Sauf disposition contraire de la p{ésente loi:

a) cette dernidre s’interpréte comme étant incorporée
a la loi spéciale; ‘

b) lorsque les dispositions de la présente loi et celles
d’une loi spéciale du Parlement se rapportent aux
mémes matitres, les dispositions de la loi spéciale
Pemportent sur les dispositions de la présente loi,
dans la mesure nécessaire pour donner effet a cette loi
spéciale.

7. Lorsque le Parlement déclare, par une loi, qu’un
chemin de fer, dont la construction ou I’exploitation est
autorisée par une loi spéciale de la législature d’une pro-
vince, constitue un ouvrage A I’avantage général du
Canada, la présente loi s’applique & ce chemin de fer et
2 la compagnie qui le construit ou qui ’exploite, 4 I’ex-
clusion des dispositions de cette loi spéciale qui sont
incompatibles avec la présente loi, et aux lieu et place
de toute loi générale de la province concernant les che-
mins de fer.

Le paragraphe 2(1) de la Loi sur les chemins de fer
définit ainsi ’expression «loi spéciale»:

«loi spéciale» Relativement & un chemin de fer, toute loi
en vertu de laquelle la compagnie est autorisée a
construire ou 3 exploiter un chemin de fer, ou toute
loi édictée spécialement au sujet de ce chemin de
fer... ‘ ‘ '

Il est assez clair que la Loi fédérale, la Loi provin-
ciale, 1a Loi déclaratoire de 1905 et 1a Loi provin-
ciale d’exemption d’impdt foncier de 1912 doivent
toutes étre considérées comme des «lois spé-
ciales», au moins dans la mesure ol chacune a été
édictée «spécialement au sujet» de la ligne de che-
min de fer E & N.

Ainsi, on soutient que, compte tenu de 1’al.
3(1)b), si on pouvait trouver dans 1’une ou I’autre
des «lois spéciales» fédérales susmentionnées une
disposition prescrivant 1’«exploitation sans inter-
ruption», pareille disposition ne saurait étre contre-
dite par la Loi sur les chemins de fer. Conformé-

. ment a I’al. 3(1)b), la disposition de la «loi
“spéciale» aurait préséance et la suppression du ser-

vice ne pourrait se faire au moyen des dispositions
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senger rail service termination on the Island rail
line.

Likewise, based upon s. 7, it is argued that if a
“continuous operation” provision can be located
within the provincial “special Act” above listed,
such a provision would take effect unless this
Court found that the special Act was inconsistent
with the Railway Act. There is no doubt, of course,
that the E & N Railway was declared to be a work
for the general advantage of Canada as contem-
plated by s. 7. With reference to s. 3(1)(a), then, it
is argued that the Railway Act permissively per-
mits termination orders, and that a special Act
which mandates “continuous operation™ ought to
be construed along with the Railway Act. It is said
that there is no necessary inconsistency between a
statute which permissively permits termination,
and one which mandates continuous operation.

Two different “continuous operation” provisions
exist in this case. The first, as already noted, exists
in the Dunsmuir Agreement which is scheduled to
the Dominion Act. The second is in an agreement
scheduled to the 1912 Provincial Land Tax Exemp-
tion Act, and it relates only to the Nanaimo to
Courtenay extension. The potential for each of
these provisions to circumvent the general opera-
tion of the Railway Act will be considered immedi-
ately below.

However, I pause to observe that no particular
effort has been made to debate whether the word
“continuously” in this context should be given its
strict meaning, or whether, in this case, “continu-
ously” might be better interpreted to mean “contin-
ually”. Continually can mean “done on a regular
basis”, whereas “continuously” implies something
“done in perpetuity”, or “unremittingly done”.
Since the point will not again arise, I think it
should be made here: absent a compelling context
(such as existed in The Queen in Right of Canada
v. The Queen in Right of Prince Edward Island,

de la Loi sur les chemins de fer. En définitive, on
soutient que le Parlement doit adopter une loi spé-
ciale pour ordonner la suppression du service de
trains de voyageurs sur l’ﬁe.

De méme, compte tenu de ’art. 7, on soutient
que si on peut trouver une disposition prescrivant
I’«exploitation sans interruption» dans la «loi spé-
ciale» provinciale susmentionnée, pareille disposi-
tion s’appliquerait sauf si notre Cour était d’avis
que la loi spéciale est incompatible avec la Loi sur
les chemins de fer. Il n’y a pas de doute, naturelle-
ment, que le chemin de fer E & N a été déclaré
ouvrage & 1’avantage général du Canada comme
I’envisage I’art. 7. On soutient ensuite, pour ce qui
est de I’al. 3(1)a), que 1a Loi sur les chemins de fer
autorise la délivrance d’ordonnances de suppres-
sion du service et qu’il faut interpréter toute loi
spéciale prescrivant 1’«exploitation sans interrup-
tion» conformément & la Loi sur les chemins de
Jer. On affirme qu’il n’existe pas nécessairement
d’incompatibilité entre une loi qui autorise la sup-
pression d’un service et une autre qui prescrit 1’ex-
ploitation sans interruption.

En I’espece, deux dispositions différentes pres-
crivent 1’«exploitation sans interruption». La pre-
miére se trouve, comme je 1’ai déji mentionné,
dans la convention Dunsmuir qui est annexée 2 la
Loi fédérale. La deuxitme, qui se trouve dans une
entente annexée & la Loi provinciale d’exemption
d’impot foncier de 1912, se rapporte seulement au
prolongement de la ligne entre Nanaimo et Courte-
nay. Je vais maintenant examiner si ces deux dis-
positions peuvent permettre de contourner 1’ appli-
cation générale de la Loi sur les chemins de fer.

Cependant, je prends le temps de faire remar-
quer que ’on ne s’est pas vraiment efforcé d’exa-
miner si, dans ce contexte, 1’expression «sans
interruption» («continuously») devrait étre inter-
prétée dans son sens strict, ou s’il n’y aurait pas
lieu de lui donner le sens de «continuellement»
(«continually»), lequel terme peut signifier «fait
sur une base réguliére», alors que 1’expression
«sans interruption» implique que quelque chose

, sera «fait & perpétuité» ou «fait sans reliche».

Puisque cette question ne se présentera plus, j’es-
time opportun de faire la remarque suivante: en
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supra), I would be loath to interpret a truly
perpetual obligation if the context would be satis-
fied by something less.

Returning to the problem at hand, British
Columbia’s argument in respect of the Dunsmuir
Agreement faces one significant hurdle: in order
for the “continuous operation” obligations in the
Dunsmuir Agreement to have any importance,
those obligations must be part of a “special Act”.
British Columbia-must thus prove that the provi-
sions of the Dunsmuir Agreement, which Agree-
ment appears as a schedule to the Dominion Act,
were given statutory force by that Act, such that
the provisions are, in effect, provisions of the
Dominion Act itself.

The Court of Appeal reviewed a number of
cases before reaching the conclusion that the
Dunsmuir Agreement was intended to be incorpo-
rated into the Dominion Act. I do not find it neces-
sary to consider all of these cases, especially since,
subject to what is said below, I do not quarrel with
the consideration given to them by the Court of
Appeal.

Unlike the Court of Appeal, I find instructive
the decision of this Court in Ottawa Electric Rail-
way Co. v. Corporation of the City of Ottawa,
[1945] S.C.R. 105. For present purposes, it is suffi-
cient to cite the following statutory provisions at
issue in the case (S.C. 1924, c. 84, ss. 1 and 2):

1. The agreement set out in the Schedule to this
Act . . . is ratified and confirmed, and the parties thereto
are hereby empowered and authorized to carry out their
respective obligations and to exercise their respective
privileges thereunder.

2. Notwithstanding the provisions of The Railway
Act, 1919. . ., the rates of fares on The Ottawa Electric
Railway Company’s transportation system, as estab-
lished by the said agreement, shall not be altered before
the thirteenth day of August, 1928,...and thereafter

I’absence d’un contexte impératif (comme celui
qui existait dans I’affaire La Reine du chef du
Canada c. La Reine du chef de I’lle-du-Prince-
Edouard, précitée), je serais peu disposé a recon-
naitre I’existence d’une véritable obligation perpé-
tuelle dans le cas oil le contexte exigerait quelque
chose de moins.

Pour revenir au probléme qui nous occupe, 1’ar-
gument de la Colombie-Britannique relatif & la
convention Dunsmuir se heurte & un obstacle
important: pour que les obligations d’ «exploitation
sans interruption», que 1’on trouve dans la conven-
tion Dunsmuir, aient une importance quelconque,
elles doivent faire partie d’une «loi spéciale». La
Colombie-Britannique doit donc prouver que la
Loi fédérale confere force de loi & son annexe, la
convention Dunsmuir, de sorte que les dispositions
de cette convention soient en réalité des disposi-
tions de la loi elle-méme.

La Cour d’appel a examiné un certain nombre
de décisions avant de conclure qu’on a voulu que
la convention Dunsmuir fasse partie de la Loi fédé-
rale. Je ne juge pas nécessaire d’examiner toutes
ces décisions, étant donné particuliérement que,
sous réserve de ce qui suit, je ne conteste pas
I’examen qu’en a fait la Cour d’appel.

Contrairement & la Cour d’appel, je juge intéres-
sant I’arrét de notre Cour Ottawa Electric Railway
Co. c. Corporation of the City of Ottawa, [1945]
R.C.S. 105. 1l suffit, pour les fins du présent pour-
voi, de reproduire les dispositions 1égislatives sui-
vantes qui étaient alors en litige (S.C. 1924, ch. 84,
art. 1 et 2):

1. Le traité énoncé 2 1’ Annexe de la présente loi [. . .]
est ratifié et confirmé, et les parties 2 ce traité sont par la
présente loi autorisées & remplir leurs obligations res-

i pectives et & exercer leurs priviléges respectifs en vertu

de ce traité.

2. Par dérogation aux dispositions de la Loi des che-
mins de fer, 1919, [. . ] les taux de passage sur le réseau

. de transport de la Compagnie du chemin de fer élec-

trique d’Ottawa, tels qu’établis par ledit traité, ne doi-
vent pas étre changés avant le treiziéme jour d’aofit
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any alteration in such fares shall be governed by the
terms and conditions of the said agreement.

Five judges took part in the Ottawa Electric deci-
sion, but only four judges through three sets of rea-
sons determined the status of the agreement men-
tioned in the provisions above cited.

Focusing on the language in s. 1 of the statute,
Rinfret C.J. (Taschereau J. concurring) came to the
following conclusion (at p. 117):

. .. the agreement, while being “ratified and confirmed”
by section 1, was not made part of the Act. The object of
that section is to give the agreement validity and to state
that “the parties thereto are hereby empowered and
authorized to carry out their respective obligations and
to exercise their respective privileges thereunder”. Be it
noticed that the authorization is to carry out the obliga-
tions and the privileges thereunder and, therefore, those
of the agreemént. No power or authorization is added to
the agreement itself.

Rand J. was equally clear in reaching the opposite
- result. He stated (at p. 126): “I have little doubt
that the provisions dealing with fares and the pow-
ers of the Board over them have become the sub-
ject of statutory enactment”. Finally, Kerwin J.
cited the two statutory provisions I have quoted
above, and then offered the following comments
(at p. 122):

But the provision that “the rates of fares . .. shall not be
altered ... by the Board of Railway Commissioners for
Canada”, coupled with the last leg of section 2 “and
thereafter any alteration in such fares shall be governed
by the terms and conditions of the said agreement” lead
me to the conclusion that something more than mere
approval of the agreement is accomplished and that in
fact the agreement should be construed as a statutory
enactment.

Although divided in the result, I discern a com-

mon thread in the judgments of Rinfret C.J. and !

Kerwin J., namely, that statutory ratification and
confirmation of a scheduled agreement, standing
alone, is generally insufficient reason to conclude
that such an agreement constitutes a part of the
statute itself. Although Kerwin J. held that incor-
poration was intended, it is apparent from his rea-

1928 [...] et, par la suite, tout changement de ces taux
de passage doit &tre subordonné aux termes et condi-
tions dudit traité.

Cinq juges ont pris part & la décision Ottawa Elec-
tric, mais seulement quatre, dans trois ensembles
de motifs, ont déterminé le statut du traité men-
tionné dans les dispositions précitées.

Lorsqu’il a examiné le texte de I’art. 1 de 1a loi
en question, le juge en chef Rinfret (avec I’appui
du juge Taschereau) est arrivé a la conclusion sui-
vante (& la p. 117):

[TRADUCTION] . . . bien que «ratifié et confirmé» par
Part. 1, le traité n’a pas été incorporé dans la Loi. Cet
article a pour objet de valider le traité et de préciser que
«les parties  ce traité sont par la présente loi autorisées
a remplir leurs obligations respectives et 4 exercer leurs
priviléges respectifs en vertu de ce traité». A remarquer
qu’il s’agit de I’autorisation de remplir les obligations et
d’exercer les privileges prévus dans la Loi et, en consé-
quence, dans le trait€. Aucun pouvoir ni ancune autori-
sation ne sont ajoutés au traité lui-méme.

Le juge Rand a été aussi clair en concluant le con-
traire. Il affirme (2 1a p. 126): [TRADUCTION] «Je ne
doute guére que les dispositions relatives aux taux
de passage et les pouvoirs de la Commission en
cette matieére ont fait I’objet d’un texte 1égislatif».
Enfin, le juge Kerwin a cité les deux dispositions
Iégislatives reproduites plus haut et fait les com-
mentaires suivants (2 la p. 122):

[TRADUCTION] Cependant, la disposition prévoyant que
«les taux de passage [...] ne doivent pas étre changés
[. . .] par la Commission des chemins de fer du Canada»,
conjuguée a la demiére partie de 1’art. 2 «et, par la suite,
tout changement de ces taux de passage doit étre subor-
donné aux termes et conditions dudit traité», m’améne &
conclure qu’il y a plus qu’une simple approbation du
traité et qu’en fait ce traité devrait &tre interprété comme
une loi.

Bien que le juge en chef Rinfret et le juge Ker-
win ne se soient pas entendus sur le résultat, je
décele un point commun dans leurs jugements res-
pectifs, savoir que les seules ratification et confir-
mation d’un traité en annexe ne suffiront pas géné-

. ralement pour conclure que ce traité fait partie de

la loi méme. Méme si le juge Kerwin a conclu
qu’on voulait incorporer le traité dans la loi, il res-
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sons that it was s. 2 of S.C. 1924, c. 84, which led
him to conclude that “something more than mere
approval of the agreement is accomplished”. I infer
from this conclusion that s. 1 of that Act, which
sinoply ratified and confirmed the scheduled agree-
ment, would have constituted “mere approval”
rather than statutory incorporation from Kerwin
J.’s perspective. On this point, therefore, his rea-
sons accord with those of Rinfret C.J, (Taschereau
J. concurring).

I also find useful the following dictum from Ful-
lerton J.A. in Winnipeg v. Winnipeg Electric Rail-
way Co., [1921] 2 W.W.R. 282 (Man. C.A)), at p.
306:

... in order to make an agreement scheduled to an Act a
part of the Act itself it is not sufficient to find words in
the statute merely confirming and validating the agree-
ment; you must find words from which the intention can
be inferred.

Like the Court of Appeal, I do not regard this
statement as meaning that a scheduled agreement
will have statutory force only if that intention is
made express in a particular provision, e.g. “the
agreement is hereby confirmed, ratified, and
endowed with statutory force”, although an inten-
tion nearly so obvious is sometimes apparent: see,
e.g., . 1 of the Constitution Act, 1930, already dis-
cussed, which gave the “force of law” to scheduled
agreements. Rather, all of the tools of statutory
interpretation can be called in aid to determine
whether incorporation is intended: see, e.g., Cree
Regional Authority v. Canada (Federal Adminis-
trator), [1991] 3 F.C. 533 (C.A.), at pp. 54647
and 551-52. 1 do believe, however, that simple
“ratification” or “confirmation” of a scheduled
agreement, without more, is equivocal in terms of
the required legislative intention.

In the Court of Appeal, an intention to confer
statutory force was found because of the “constitu-
tional importance of the undertaking”, and because
of the “plainly potentially unprofitable character”
of the railway contrasted with the “extent of the
grant” conferred upon Canada in compensation (p.
321). The Court of Appeal held that “[i]t seems

h

sort de ses motifs que c’est I’art. 2 des S.C. 1924,
ch. 84, qui I’a amené a conclure qu’«il y a plus
qu’une simple approbation du traité». Je déduis de
cette conclusion que 1’art. 1 de la loi en cause, qui
ne faisait que ratifier et confirmer le traité annexé,
n’aurait, selon le juge Kerwin, que «simplement
approuvé» ce traité plutdt que de I’incorporer dans
la Loi. Les motifs du juge Kerwin s’accordent
donc, sur ce point, avec ceux du juge en chef Rin-
fret (aux motifs duquel a souscrit le juge Tasche-
reau).

Je juge également utile cette remarque incidente
que fait le juge Fullerton dans 1’arrét Winnipeg c.
Winnipeg Electric Railway Co., [1921] 2 W.W.R.
282 (C.A. Man.), a la p. 306:

[TRADUCTION] . . . pour qw’un traité annexé 4 une loi
fasse partie de 1a loi elle-méme, il ne suffit pas de trou-
ver dans la loi des termes qui ne font que confirmer et
valider ce traité; il faut trouver des termes qui permet-
tent de déduire qu’on a voulu I’incorporer dans la loi.

A Pinstar de la Cour d’appel, je ne considere pas
que cela signifie qu’un traité annexé n’aura force
de loi que dans le cas ol une disposition particu-
liere le prévoit expressément: par exemple, «le
traité€ est par les présentes confirmé, ratifié€ et a
force de loi»; cependant, une intention presque
aussi évidente est parfois apparente: voir, par
exemple, I'art. 1 déja examiné de la Loi constitu-
tionnelle de 1930, qui donne «force de loi» aux
conventions annexées. On peut plutdt utiliser tous
les outils d’interprétation législative pour détermi-
ner si ’on a voulu incorporer une entente donnée
dans une loi: voir, par exemple, 1’arrét Administra-
tion régionale crie c¢. Canada (Administrateur
fédéral), [1991] 3 C.F. 533 (C.A.), aux pp. 546 et
547 et aux pp. 551 et 552. Je crois, cependant, que
la simple «ratification» ou «confirmation» d’une
entente annexée, sans plus, est équivoque pour ce
qui est de déceler I’intention requise du législateur.

La Cour d’appel a conclu qu’on a voulu conférer
force de loi compte tenu de [TRADUCTION] «I’im-
portance constitutionnelle de !’entreprise» et de la
«non-rentabilité potentiellement évidente» du che-
min de fer par rapport & «1’étendue des terres con-
cédées» au Canada 2 titre indemnitaire (p. 321). La
cour a conclu qu’[TRADUCTION] «[i]l semble tout &
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wholly reasonable that Parliament would have
intended that the obligations to maintain and oper-
ate the line be incorporated into the federal stat-
ute” (p. 321). With respect, I cannot agree with this
approach. The -question is not whether it would
have been reasonable for Parliament to confer stat-
utory force upon the Dunsmuir Agreement, but
whether, in fact, there is anything about the
Dominion Act which compels the conclusion that
such force was actually conferred.

Pursuant to s. 2 of the Dominion Act, the
Dunsmuir Agreement receives the following treat-
ment;

2. The agreement, a copy of which, with specifica-
tion, is hereto appended as a schedule, for the construc-

. tion, equipment, maintenance and working of a continu-
ous line of railway of a uniform gauge of four feet, eight
and one-half inches, from Esquimalt to Nanaimo in Van-
couver Island, British Columbia, and also for the con-
struction, equipment, maintenance and working of a tel-
egraph line along the line of the said railway, is hereby
approved and ratified, and the Governor in Council is
authorized to carry out the provisions thereof according

fait raisonnable de soutenir que le Parlement aurait
voulu incorporer dans la loi fédérale les obliga-
tions d’entretenir et d’exploiter la ligne» (p. 321).
En toute déférence, je ne puis souscrire a ce point
de vue. La question est non pas de savoir s’il aurait
été raisonnable que le Parlement confere force de
loi a la convention Dunsmuir, mais plutdt de savoir
si, en réalité, il existe quoi que ce soit au sujet de la
Loi fédérale qui oblige a conclure que pareille
force a vraiment été conférée.

Conformément a P’art. 2 de la Loi fédérale, la
convention Dunsmuir a été traitée de la fagon sui-
vante:

2. La convention, dont copie est reproduite, avec le
devis qui I’accompagne, comme annexe, conclue pour la
construction, 1’équipement, I’entretien et I’exploitation
d’une ligne de chemin de fer continue, d’une largeur de
voie uniforme de quatre pieds huit pouces et demi, entre
Esquimalt et Nanaimo, dans 1’ile de Vancouver, Colom-
bie-Britannique, et aussi pour la construction, 1’équipe-
ment, V’entretien et I’exploitation d’une ligne de télé-
graphe sur le parcours du dit chemin de fer, est par le
présent approuvée et ratifiée, et le Gouvemneur en con-

to their purport. [Emphasis added.]

It is not difficult, in my view, to envision the ratio-
nale to account for the existence of this provision.
Had the need arisen, for example, s. 2 might have
prevented arguments to the effect that the
Dunsmuir Agreement was ultra vires the execu-
tive. Given what is said immediately above, how-
ever, I do not believe that s. 2, by itself, bestows
statutory force upon that Agreement.

Perhaps more to the point, unlike the Court of
Appeal, I can find nothing outside of s. 2 which
expresses the intention British Columbia must
prove. The Dominion Act simply confirms and rati-
fies the Dunsmuir Agreement, authorizes the Gov-

“ernor in Council to carry out the contract, and pro-
ceeds, in several of its provisions, to recount
specifically clauses from that contract (ss. 4, 5, 6,
8, and 9). If the Dunsmuir Agreement was
intended to have statutory force, I would find this
repetition of contractual provisions in the text of
the Dominion Act to be inexplicable.

seil est autorisé 4 en mettre les stipulations 2 effet sui-

~ vant leur teneur. [Je souligne.]

A mon avis, il n’est pas difficile d’imaginer la rai-
son d’étre de cette disposition. Par exemple, si cela
avait été nécessaire, 1’art. 2 aurait pu prévenir les

arguments voulant que la convention Dunsmuir

excéde les pouvoirs de l’exécutif. Cependant,
compte tenu de ce que je viens de dire, je ne crois
pas que ’art. 2 confére en soi force de loi a cette
convention.

Plus particuli¢rement, contrairement & ce qu’a
affirmé la Cour d’appel, je ne vois rien d’autre, 2
part I’art. 2, qui exprime 1’intention que doit prou-
ver la Colombie-Britannique. La Loi fédérale ne
fait que confirmer et ratifier la convention Duns-

i muir; elle autorise le gouverneur en conseil 3 exé-

cuter le contrat et reprend spécifiquement, dans
plusieurs de ses dispositions, des clauses de ce
contrat (art. 4, 5, 6, 8 et 9). Si on avait voulu que la

. convention Dunsmuir ait force de loi, je jugerais

inexplicable cette répétition de dispositions du
contrat dans la Loi fédérale.
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I also find that nothing outside of the Dominion
Act causes me to rethink this obvious interpreta-
tion. The Court of Appeal considered Esquimalt
and Nanaimo Railway Co. v. Treat, supra, to be a
significant contrary authority, but I disagree. In
that case, in a statement which was clearly unnec-
essary to a resolution of the case, Viscount
Haldane suggested that through the Dominion Act,
“statutory authority was inter alia given to...an
agreement relative to the construction of the rail-
way” (p. 140). I see no reason to believe that this
passing remark was intended to determine the stat-
utory or contractual status of the Dunsmuir Agree-
ment, and, indeed, I perceive little difference
between the suggestion that a statute “confirms” or
“ratifies” a contract, and the suggestion that a stat-
ute gives “statutory authority” to a contract.

Likewise, I am not persuaded by arguments
founded upon the 1905 Declaratory Act. As
already noted, s. 1 of that Act declared the Island
rail line to be a work for the general advantage of
Canada. Pursuant to s. 4 of that Act, however, cer-
tain pre-existing rights and liabilities were
expressly maintained:

4. Nothing in this Act shall prejudicially affect the
respective rights and liabilities of the province of British
Columbia and of the Company, now existing or which
heretofore existed by virtue of the provisions of the Act
of the Legislature of the said province, 47 Victoria,
chapter 14 [the Provincial Act].

The Court of Appeal based a difficult argument
upon this provision. It cited ss. 9 and 27 of the
Provincial Act, apparently to suggest that these
sections also gave statutory effect to the opera-
tional obligations located in the Dunsmuir Agree-
ment. In this fashion, the Court of Appeal sug-
gested that s. 4 of the 1905 Declaratory Act is
significant because its' terms operated in 1905 to
obviate s. 6 of the federal Railway Act, 1903, S.C.
1903, c. 58. In similar fashion to s. 7 of the current
Railway Act, s. 6 made the Railway Act, 1903
applicable to rail lines subjected to the declaratory
power to the exclusion of inconsistent provisions
in any provincial “special Act”.

En outre, je ne trouve rien, & part la Loi fédérale,
qui me pousse 2 repenser cette interprétation évi-
dente. La Cour d’appel a jugé que I'arrét Esqui-
malt and Nanaimo Railway Co. c. Treat, précité,
était une décision contraire importante, mais je ne
suis pas de cet avis. Dans cet arrét, dans une affir-
mation tout a fait inutile au réglement du litige, le
vicomte Haldane a affirmé que par la Loi fédérale
[TRADUCTION] «on avait notamment conféré force
de loi A [...] une entente relative & la construction
du chemin de fer» (p. 140). Je ne vois aucune rai-
son de croire que cette remarque, faite en passant,
visait & déterminer le statut 1égal ou contractuel de
la convention Dunsmuir, et, en fait, je vois peu de
différence entre I’idée qu’une loi «confirme» ou
«ratifie» un contrat, et celle qu’une loi confere
«force de loi» 2 un contrat.

De méme, je ne suis pas convaincu par les argu-
ments fondés sur la Loi déclaratoire de 1905.
Comme je I’ai déja souligné, ’art. 1 de cette loi
déclare que la ligne de chemin de fer de I'fle est
une entreprise & 1’avantage général du Canada.
Toutefois, conformément a 1’art. 4, certains droits
et obligations préexistants sont expressément
maintenus: ’

4. Rien en la présente loi ne saurait porter atteinte aux
droits et obligations qui existent aujourd’hui pour la pro-
vince de la Colombie-Britannique et pour la Compa-
gnie, ou qui existaient ci-devant pour elles en vertu des
dispositions de 1’acte de la législature de la dite pro-
vince, 47 Victoria, chapitre 14 [la Loi provinciale].

La Cour d’appel a fondé un argument complexe
sur cette disposition. Elle a cité les art. 9 et 27 de la
Loi provinciale apparemment pour laisser entendre
que ces dispositions conféraient auvssi force de loi
aux obligations en matiere d’exploitation qui
étaient prévues dans la convention Dunsmuir.
C’est ainsi que la Cour d’appel a affirmé que I’art.
4 de la Loi déclaratoire de 1905 est important
parce que son texte a eu pour effet, en 1905, de

I parer & I'art. 6 de 1'Acte des chemins de fer, 1903,

S.C. 1903, ch. 58. Comme le fait V’art. 7 de la Loi
sur les chemins de fer actuelle, ’art. 6 rendait
I’Acte des chemins de fer, 1903 applicable aux

. lignes de chemin de fer assujetties an pouvoir

déclaratoire, sous réserve des dispositions con-
traires de toute «loi spéciale» provinciale.
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Although the Provincial Act is clearly a “special
Act”, I cannot agree with the Court of Appeal that
ss. 9 and 27 of that Act have any particular signifi-
cance in this case. Section 9 simply provides that
the E & N Company “shall lay out, construct,
equip, maintain, and work” the rail line. This refer-
ence to “working” the rail line, however, has noth-
ing to do with an operational obligation; s. 9 sim-
ply gives the E & N Company the corporate power
to act in a particular fashion. Section 27 of the Act
is no more exceptional. It provides:

27. The said Esquimalt and Nanaimo Railway Com-
pany shall be bound by any contract or agreement for
the construction of the Railway from Esquimalt to
Nanaimo which shall be entered into by and between the
persons so to be incorporated as aforesaid, and Her Maj-
esty, represented by the Minister of Railways and
Canals, and shall be entitled to the full benefit of such
contract or agreement, which shall be construed and
operate in like manner as if such company had been a
party thereto in lieu of such persons, and the document
had been duly executed by such company under their
corporate seal.

While I agree with the Court of Appeal that s. 27
bound the E & N Company to the Dunsmuir
Agreement, it could in no way statutorily create
any right nor liability itself. It seems to me that s.
27 was simply intended to avoid problems associ-
ated with the rule in Kelner v. Baxter (1866), L.R.
2 C.P. 174, which deals with the ratification of pre-
incorporation contracts. It was necessary only
because the Dunsmuir Syndicate rather than the
successor E & N Company was a party to the
Dunsmuir Agreement.

Thus, s. 4 of the 1905 Declaratory Act did not ¢

operate to preserve any operational obligations
apparent in the Provincial Act. The principal obli-
gations of this kind are located in s. 17 of the Pro-
vincial Act, and preservation of these obligations
would have rendered the 1905 Declaratory Act
meaningless. None of which means that no ratio-

Bien que la Loi provinciale soit clairement une
«loi spéciale», je ne puis étre d’accord avec la
Cour d’appel pour dire que les art. 9 et 27 de cette
loi revétent une importance particuliere en 1’es-
pece. L’article 9 prévoit simplement que la
Compagnie E & N procédera «au tracé, 2 la cons-
truction, a I’équipement, 4 I’entretien et & 1’exploi-
tation» de la ligne de chemin de fer. Toutefois,
cette mention de «l’exploitation» de la ligne n’a
rien & voir avec une obligation d’exploiter; ’art. 9
donne simplement a la Compagnie E & N le pou-
voir d’une personne morale d’agir d’une fagon par-
ticulitre. L’article 27 de cette loi n’est pas plus
exceptionnel:

[TRADUCTION] 27. Ladite Compagnie du chemin de
fer d’Esquimalt 2 Nanaimo est liée par tout contrat ou
toute convention se rattachant & la construction de la
ligne de chemin de fer entre Esquimalt et Nanaimo,
devant &tre conclu entre Sa Majesté, représentée par le
ministre des Chemins de fer et Canaux, et les personnes
devant étre constituées en personne morale; la compa-
gnie bénéficie pleinement d’un tel contrat ou d’une telle’
convention, que I’on interpréte et applique comme si
c’était la compagnie, plutét que les. personnes qui la
composent, qui avait été une partie & ce contrat ou a
cette convention, et comme si le document avait diment
été signé par cette compagnie en sa qualité de personne
morale.

Bien que je sois d’accord avec la Cour d’appel
pour dire que I’art. 27 liait la Compagnic E & N a
la convention Dunsmuir, cette disposition ne pou-
vait créer en soi aucun droit ni aucune obligation.
I me semble que I’art. 27 visait simplement a &vi-
ter les problemes liés a la régle établie dans 1’arrét
Kelner c. Baxter (1866), L.R. 2 C.P. 174, qui porte
sur la ratification des contrats antérieurs a la cons-
titution en personne morale. Il était nécessaire seu-
lement parce que c’était le consortium Dunsmuir,
plutdt que la Compagnie E & N qui lui a succédé,
qui était partie a la convention Dunsmuir.

En conséquence, V’art. 4 de la Loi déclaratoire
de 1905 n’avait pas pour effet de préserver toute
obligation d’exploiter qui ressortait de la Loi pro-
vinciale. Les principales obligations a ce chapitre

, sont mentionnées & ’art. 17 de la Loi provinciale

et, s’il y avait eu préservation de ces obligations, la
Loi déclaratoire de 1905 aurait perdu tout son



114 B.C. (A.G.) v. CANADA (A.G)

Iacobucci J. [1994] 2 S.C.R.

nale for the inclusion of s. 4 can be imagined. As
the mere existence of the dispute in the E & N Ref-
erence case points out, Canada might well have
believed in 1905 that the Provincial Act united the
E & N Company and British Columbia in contract,
and s. 4 might thus have been intended to preserve
this perceived relationship.

Finally, I wish to mention in passing that An Act
respecting the Railway from Esquimalt to
Nanaimo, in British Columbia, S.C. 1886, c. 15,
has been properly explained by the Court of
Appeal. By that Act, Parliament legislatively
altered curve radius requirements located in the
Dunsmuir Agreement, and British Columbia asks
why a statute was necessary to achieve this effect
if the Dunsmuir Agreement did not have statutory
force itself. In other words, since the curve radius
changes were sought at the instance of the contrac-
tor, British Columbia asks why the contractor and
Canada did not simply amend their contract. Like
the Court of Appeal, however, I believe the so-
called Curve Act had an obvious purpose. Section
2 of the Dominion Act gave the Governor in Coun-
cil supervisory authority over the Dunsmuir
Agreement, but the aunthority so-established per-
tained only to the Dunsmuir Agreement in its orig-
inal form, i.e. the Agreement as scheduled to the
Dominion Act. Once the nature of the Agreement
changed, the Curve Act was necessary to maintain
the Governor in Council’s supervisory authority
over the amended version.

Additionally, the Curve Act may have had a
unique purpose not mentioned by the courts below,
namely, it may have established a form of feder-
al/provincial cooperation not apparent in the

Dunsmuir Agreement itself. Whereas, in s. 2 of the

Dominion Act, the Governor in Council alone was
given powers to carry out the terms of the Agree-
ment, in s. 1 of the Curve Act, it was established
that curves of a particular radius could be accepted
by the “Governor in Council . . . with the consent
of the Lieutenant-Governor of the Province of

sens. Cela ne signifie pas que 1’on ne peut pas ima-
giner de justification pour I’inclusion de I’art. 4.
Comme le fait ressortir la simple existence du dif-
férend dont il est question dans le Renvoi E & N, le
Canada aurait bien pu croire en 1905 que la Loi
provinciale avait contractuellement uni la Compa-
gnic E & N et la Colombie-Britannique, et que
P’art. 4 avrait alors pu viser & préserver cette rela-
tion qui était pergue.

Enfin, je tiens 2 mentionner en passant que la
Cour d’appel a bien expliqué I'Acte concernant le
chemin de fer d’Esquimalt a Nanaimo, dans la
Colombie-Britannique, S.C. 1886, ch. 15. Le Par-
lement a, par cette loi, modifié les exigences en
matiere de rayon de courbure prévues dans la con-
vention Dunsmuir, et la Colombie-Britannique a
demandé pourquoi il fallait une loi pour procéder a
cette modification si la convention Dunsmuir
n’avait pas elle-méme force de loi. En d’autres
termes, puisque c’est 1’entrepreneur qui a sollicité
la modification du rayon de courbure, la Colom-
bie-Britannique demande pourquoi 1’entrepreneur
et le Canada n’ont pas simiplement modifié leur
contrat, A I'instar de la Cour d’appel, j’estime tou-
tefois que ladite Loi sur les courbes avait un objec-
tif évident. L’article 2 de la Loi fédérale conférait
au gouverneur en conseil le pouvoir de superviser
Pexécution de la convention Dunsmuir, mais ce
pouvoir n’était conféré que relativement 2 la con-
vention Dunsmuir sous sa forme initiale, ¢’est-a-
dire la convention annexée & la Loi fédérale. Une
fois modifiée la nature de cette convention, la Loi
sur les courbes était nécessaire pour maintenir le
pouvoir de surveillance du gouverneur en conseil
sur la version modifiée.

En outre, la Loi sur les courbes peut avoir eu un
objet unique non mentionné par les tribunaux
d’instance inférieure, savoir qu’elle peut avoir éta-
bli une sorte de coopération fédérale-provinciale
non apparente dans la convention Dunsmuir elle-
méme. Tandis qu’aux termes de ’art. 2 de la Loi
fédérale seul le gouverneur en conseil se voyait
conférer les pouvoirs de mettre & exécution les

, conditions de la convention, I’art. 1 de la Loi sur

les courbes prévoit que les courbes d’un rayon
donné peuvent €tre acceptées par le «Gouverneur
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British Columbia in Council”. Thus, in respect of
curve-radius requirements, the federal supervisory
authority was statutorily confined by a consent
requirement. Of course, had this requirement been
embodied in a contractual amendment only, it
would have been of little value to British Colum-
bia, since that province was a third party in respect
of the Dunsmuir Agreement. Therefore, to the
extent that federal/provincial cooperation could
have been achieved, it could only have been mean-
ingfully achieved by statute. It is not necessary to
consider whether this approach raises constitu-
tional issues itself: see R. v. Furtney, [1991] 3
S.CR. 89.

)

For these reasons, I conclude that the opera-
tional provisions of the Dunsmuir Agreement
never became part of a “special Act” within the
meaning of the Railway Act or its predecessor leg-
islation. The Dominion Act simply ratified and
confirmed that Agreement. It did nothing more. It
now remains for me to deal briefly with the argu-
ment founded upon the 7912 Provincial Land Tax
Exemption Act.

Pursuant to s. 2 of the 1912 Provincial Land Tax
Exemption Act, an agreement between British
Columbia and the E & N Company scheduled to
that Act was given statutory force in so far as the
section could achieve that result. The intention to
incorporate the agreement is particularly evident
because s. 2 provides that the provisions of the
agreement “are to be taken as if they had been
expressly enacted hereby and formed an integral
part of this Act”. In the scheduled agreement,
clause 3 provides that the E & N Company shall
“continuously operate” the Nanaimo to Courtenay
extension. British Columbia argued for the first
time before this Court that this operational obliga-
tion is located within a “special Act” which can
take effect notwithstanding the Railway Act.

en conseil [...] avec le consentement du lieute-
nant-gouverneur de la province de la Colombie-
Britannique en conseil». Par conséquent, en ce qui
concerne les exigences en matiére de rayon de
courbure, le pouvoir fédéral de surveillance était
légalement limité par une exigence de consente-
ment. Il va sans dire que si cette exigence avait été
incluse dans une modification contractuelle seule-
ment, elle aurait été peu utile 2 la Colombie-
Britannique puisque celle~ci était une tierce partie
a la convention Dunsmuir. En conséquence, dans
la mesure ot il aurait été possible d’établir une
coopération fédérale-provinciale, cela n’auwrait
vraiment pu se faire qu’au moyen d’une loi. 0l
n’est pas nécessaire d’examiner si ce point de vue
souleve lui-méme des questions de nature constitu-
tionnelle: voir R. c¢. Furtney, [1991] 3 R.C.S. 89.

Pour ces motifs, je conclus que les dispositions
en matiére d’exploitation contenues dans la con-
vention Dunsmuir n’ont jamais fait partic d’une
«loi spéciale» au sens de la Loi sur les chemins de
fer ou de la loi qui I’a précédée. La Loi fédérale a
simplement ratifié et confirmé cette convention,
sans plus. Il me reste maintenant & examiner brie-
vement 1’argument fondé sur la Loi provinciale
d’exemption d’impét foncier de 1912,

L’article 2 de la Loi provinciale d’exemption
d’impét foncier de 1912 a, dans la mesure oi il
pouvait le faire, conféré force de loi & une conven-
tion, annexée A cette loi, qui avait été conclue par
la Colombie-Britannique et la Compagnie E & N.
L’intention d’incorporer la convention ressort par-
ticulierement du texte méme de I’art. 2 qui prévoit
que les dispositions de la convention [TRADUC-
TION] «doivent s’interpréter comme si elles avaient
été explicitement adoptées aux présentes et comme
si elles faisaient partie intégrante de la présente
loi». Dans la convention annexée, 1’art. 3 prévoit

i que la Compagnie E & N doit [TRADUCTION]

«exploiter sans interruption» le prolongement entre
Nanaimo et Courtenay. La Colombie-Britannique a
soutenu, pour la premiere fois devant notre Cour,

, que cette obligation d’exploiter se trouve dans une

«loi spéciale» qui peut s’appliquer nonobstant la
Loi sur les chemins de fer.
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The simple answer to British Columbia’s argu-
ment is that, in 1912, British Columbia was not
competent to legislate in respect of the Island rail
line’s operation. Having obtained jurisdiction over
the line by virtue of the 1905 Declaratory Act,
Canada then had the exclusive ability to legislate
in such a fashion. Certainly, no effort has been
made to suggest that the Nanaimo to Courtenay
extension should be distinguished from the under-
taking which existed at the time of the 1905
Declaratory Act. Accordingly, although British
Columbia was undoubtedly competent to exact a
contractual promise of continuous operation from
the E & N Company, and although this promise
could receive statutory authorization in the 1912
Provincial Land Tax Exemption Act, the promise
could not be elevated to the status of a statutory
obligation by that Act. It is trite law that the Rail-
way Act definition of “special Acts” encompasses
only intra vires provisions of such acts.

Finally, since preparing the foregoing, I have
had the opportunity to read the reasons of Lamer
C.J. In part, his reasons suggest, first, that the
Dunsmuir Agreement involved “public” duties,
and, second, that their statutory character ought to
be inferred from the characterization of the
Dunsmuir Agreement as a constitutional-dispute-
settlement device. Both of these points emphasize
the historical importance of the Dunsmuir Agree-
ment obligations, and with that emphasis I do not
quarrel. However, with respect, I take issue with
the suggestion that stability must be achieved
through statute. Practical considerations and the
politics of the day rendered stable the Dunsmuir
Agreement obligations. Its perseverance through
many decades is testimony to that fact. We need
not discount the importance of public duties or
constitutional settlements in order to characterize
the Dunsmuir Agreement as contractual rather than
statutory.

For all of these reasons, I conclude that it is not

necessary for Parliament to enact special legisla-

Une fagon simple de répondre 2 1’argument de la
Colombie-Britannique est d’affirmer qu’en 1912 la
Colombie-Britannique n’était pas compétente pour
légiférer relativement & I’exploitation du chemin
de fer de I'fle. Etant donné que la Loi déclaratoire
de 1905 lui avait conféré compétence sur cette
ligne, le Canada avait la capacité exclusive de légi-
férer & cet égard. Certes, on n’a pas tenté de laisser
entendre que le prolongement entre Nanaimo et
Courtenay devrait étre distingué de 1’entreprise qui
existait & ’époque de la Loi déclaratoire de 1905.
En conséquence, méme si la Colombie-Britannique
était indubitablement compétente pour exiger de la
Compagnie E & N une promesse contractuelle
d’exploitation sans interruption et que cette pro-
messe pouvait &tre autorisée dans la Loi provin-
ciale d’exemption d’imp6t foncier de 1912, cette
loi ne pouvait pas conférer le statut d’obligation
légale a la promesse en question. II est bien établi
en droit que la définition de 1’expression «loi spé-
ciale» dans la Loi sur les chemins de fer vise seule-
ment les dispositions intra vires de ces lois.

Enfin, depuis la rédaction de ce qui précéde, j’ai
pris connaissance des motifs du juge en chef
Lamer. Il laisse d’abord entendre, notamment, que
la convention Dunsmuir comportait des obligations
«publiques» et, ensuite, qu’il faut en déduire
qu’elles ont un caractere 1légal si ’on qualifie la
convention Dunsmuir de mécanisme de réglement
d’un litige constitutionnel. Ces deux points font
ressortir ’importance historique des obligations
prévues dans ]a convention Dunsmuir, ce que je ne
conteste pas. En toute déférence, cependant, je ne
suis pas d’accord avec I’idée que la stabilité doit
€tre réalisée par voie législative. Ce sont des consi-
dérations pratiques et les politiques alors en
vigueur qui ont stabilisé les obligations de la con-
vention Dunsmuir. Le fait qu’elle ait continué de
s’appliquer pendant de nombreuses décennies en

, témoigne. Nous n’avons pas a ignorer I’importance

des obligations publiques ou des réglements d’or-
dre constitutionnel pour qualifier la convention
Dunsmuir de contractuelle plutdt que de légale.

Pour tous ces motifs, je conclus que le Parle-
ment n’a pas a adopter de loi spéciale pour ordon-
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tion to order termination of services on the E & N
line. The E & N Company never became obligated
to ensure the continuous operation of that line as a
statutory proposition. Accordingly, the “special
Act” exemption in the Railway Act is of no appli-
cation in this case. I would allow the appeal on this
issue.

C. The Administrative Issue

The administrative law analysis begins with s.
268(2) of the Railway Act. That provision estab-
lishes the five-year review requirement which was
not observed in this case. Section 268(2) provides:

(2) If the Commission determines that the operation
of an uneconomic passenger-train service should not be
discontinued, the Commission shall so order, and there-
after shall reconsider the application for discontinuance
at intervals not exceeding five years from the date of the
original application or last consideration thereof, as the
case may be, for the purpose of determining whether the
passenger-train service should be discontinued . ..

Claiming authority under s. 64 of the National
Transportation Act, 1987, the Governor in Council
in this case purported to vary 1984 CTC Order
R-36539, despite the fact that no review occurred
within five years as contemplated by s. 268(2) of
the Railway Act. Section 64 of the National Trans-
portation Act, 1987 gives the Governor in Council
the following powers of review:

64. The Governor in Council may, at any time, in the
discretion of the Govemnor in Council, either on petition
of any party or person interested or of the Governor in
Council’s own motion, vary or rescind any decision,
order, rule or regulation of the Agency, whether the
decision or order is made inter partes or otherwise, and
whether the rule or regulation is general or limited in its

scope and application, and any order that the Governor |

in Council may make with respect thereto is binding on
the Agency and on all parties.

The question which must be answered is
whether the Governor in Council can vary an order
pursuant to s. 64 of the National Transportation
Act, 1987, when the NTA failed to conduct a five-

J

ner la suppression du service sur la ligne E & N.
La Compagnie E & N n’a jamais été 1également
tenue d’exploiter sans interruption de cette ligne.
En conséquence, I’exemption relative 2 une «loi
spéciale», que I’on trouve dans la Loi sur les che-
mins de fer n’est pas applicable en I’espece. Je suis
d’avis d’accueillir le pourvoi sur ce point.

C. La question de droit administratif

L’analyse de la question de droit administratif
commence par 1’examen du par. 268(2) de la Loi
sur les chemins de fer. Cette disposition prescrit un
examen quinquennal et on ne s’est pas conformé a
cette exigence en I’espece. Voici le texte du par.
268(2):

(2) Si la Commission décide que ’exploitation d’un
service non rentable de trains de voyageurs ne doit pas
cesser, elle prend une ordonnance 2 cet effet, puis réexa-
mine par la suite la demande de suppression de service &
des intervalles ne dépassant pas cing ans a compter de la
date de la premitre demande ou de la date & laquelle
cette demande a été examinée pour la demidre fois,
selon le cas, aux fins de décider si I’exploitation du ser-
vice de trains de voyageurs devrait cesser; . ..

Se fondant sur ’art. 64 de la Loi de 1987 sur les
transports nationaux, le gouverneur en conseil a
entrepris en ’espece de modifier 1’ordonnance
R-36539 de la CCT, méme si I’examen quinquen-
nal prévu au par. 268(2) de la Loi sur les chemins
de fer n’avait pas été fait. L’article 64 de la Loi de
1987 sur les transports nationaux confére au gou-
verneur en conseil les pouvoirs d’examen suivants:

64. Le gouverneur en conseil peut & tout moment, 3
son appréciation, modifier ou annuler les décisions,
arrétés, régles ou réglements de 1’Office soit 3 la requéte
d’une partie ou d’une personne intéressée, soit de sa
propre initiative; il importe peu que ces décisions ou
arrétés aient ét€ pris en présence des parties ou non et
que les régles ou réglements soient d’application géné-
rale ou particuliére; les décrets du gouverneur en conseil
en cette matiére lient I’Office et toutes les parties.

Il s’agit de savoir si le gouverneur en conseil
peut, conformément a I’art. 64 de la Loi de 1987
sur les transports nationaux, modifier une ordon-
nance si ’'ONT n’a pas procédé a I’examen quin-
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year review pursuant to s. 268(2) of the Railway
Act.

The parties are agreed that the Governor in
Council has a vast discretion by virtue of s. 64 of
the National Transportation Act, 1987. This Court
described the s. 64 discretion in very broad terms
in Attorney General of Canada v. Inuit Tapirisat of
Canada, [1980] 2 S.C.R. 735, at p. 745 (per Estey
1)

In its present state, s. 64 creates a right of appeal on
questions of “law or jurisdiction” to the Federal Court of
Appeal and an unlimited or unconditional right to peti-
tion the Governor in Council to “vary or rescind” any
“order, decision, rule or regulation” of the Commission.
These avenues of review by their terms are quite differ-
ent. The Governor in Council may vary any such order
on his own initiative. The power is not limited to an
order of the Commission but extends to its rules or regu-
lations. The review by the Governor in Council is not
limited to an order made by the Commission inter
partes or to an order limited in scope. . . . There can be
found in s. 64 nothing to qualify the freedom of action
of the Governor in Council, or indeed any guidelines,
procedural or substantive, for the exercise of its func-
tions. . .

Relying upon this statement from Inuit Tapirisat
and upon the language of s. 64 which permits Gov-
emor in Council review “at any time”, Canada
argues that satisfaction of the five-year review
requirement is not a precondition to a variation
order.

Although there is force in Canada’s position, I
would not ascribe to the view that s. 64 conveys an
untrammelled power to the Governor in Council.
When, in Inuit Tapirisat, Estey J. observed that
there is “nothing to qualify the freedom of action
of the Governor in Council”, he was considering
the nature of a s. 64 appeal, and, particularly, the
extent to which s. 64 involves procedural safe-
guards. This case involves a distinctly different
issue, namely, whether there are any substantive
preconditions to the exercise of the Governor in
Council’s discretion under s. 64.

quennal prescrit par le par. 268(2) de la Loi sur les
chemins de fer.

Les parties ont convenu que le gouverneur en
conseil posséde un vaste pouvoir discrétionnaire en
vertu de 1’art. 64 de la Loi de 1987 sur les trans-
ports nationaux. Notre Cour a donné une descrip-
tion trés large de ce pouvoir discrétionnaire dans
Varrét Procureur général du Canada c. Inuit Tapi-
risat of Canada, [1980] 2 R.C.S. 735, & la p. 745
(le juge Estey):

Dans sa forme actuelle, 1’art. 64 crée un droit d’appel a
la Cour d’appel fédérale sur des questions de «droit
ou...de compétence» et un droit illimité ou incondi-
tionnel de demander par requéte au gouverneur en con-
seil de «modifier ou rescinder» toute «ordonnance, déci-
sion, régle ou réglement» du Conseil. Les modalités de
ces deux voies de révision sont trés différentes. Le gou-
vemeur en conseil peut modifier toute ordonnance de
son propre mouvement. Ce pouvoir n’est pas limité &
une ordonnance du Conseil mais s’étend 2 ses régles ou
réglements. La révision par le gouverneur en conseil
n’est pas limitée 2 une ordonnance rendue par le Conseil
inter partes ou 4 une ordonnance de portée limitée. [. . .]
Rien dans ’art. 64 ne restreint la liberté d’action du
gouverneur en conseil, il ne formule méme pas de prin-
cipe, de fond ou de procédure, concernant 1’exercice de
ses fonctions . . .

Se fondant sur ce passage de I’arrét Inuit Tapirisat
et sur le texte de 1’art. 64 qui permet au gouverneur
en conseil de procéder & un examen «a tout
moment», le Canada soutient qu’il n’est pas néces-
saire d’avoir préalablement effectué 1’examen
quinquennal pour pouvoir rendre une ordonnance
modificative.

Bien que la position du Canada ait un certains
poids, je ne souscris pas a 1’opinion selon laquelle
I’art. 64 confere un pouvoir illimité au gouverneur
en conseil. Lorsque, dans ’arrét Inuit Tapirisat, le
juge Estey a fait remarquer que «[rlien [...] ne
restreint la liberté d’action du gouverneur en con-

i seil», il examinait la nature d’un appel fondé sur

I’art. 64 et, en particulier, la mesure dans laquelle
cet article comporte des garanties procédurales. Le
présent pourvoi porte sur une question nettement

, différente, savoir s’il existe des conditions de fond

préalables a I’exercice par le gouverneur en conseil
du pouvoir discrétionnaire que lui confére I’art. 64.
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I generally agree with the following statement
by B. S. Romaniuk and H. N. Janisch in “Competi-
tion in Telecommunications: Who Polices the
Transition” (1986), 18 Ottawa L. Rev. 561, at p.
628: '

... subsection 64(1) deals exclusively with the power of
Cabinet to vary or rescind CRTC [and NTA] decisions.
It would be inappropriate in principle to attribute sub-
stantive law-making capacity to a statutory provision
which merely creates a power of appeal or review. In
any event, Cabinet’s competence is confined to “any
order, decision, rule or regulation of the Commission”
which must mean any order, decision, rule or regulation
made within the Commission’s jurisdiction, as there can
be no appeal from a nullity. In other words, Cabinet is
not given any new authority to deal with telecommuni-
cations matters ab initio. Cabinet’s authority is
restricted to matters already dealt with by the Commis-
sion, and such matters must be orders, decisions, rules
or regulations, that is to say, intra-jurisdictional matters.

While the Governor in Council can vary an
order “at any time” pursuant to s. 64 of the
National Transportation Act, 1987, and while the
s. 64 jurisdiction has been recognized as vast in
Inuit Tapirisat, supra, the s. 64 power can only be
exercised if a CTC or NTA “order” exists. The
only relevant issue becomes whether CTC Order
R-36539 ceased to have effect five years after it
was issued pursuant to s. 268(2) of the Railway
Act.

A rather direct answer to the question is that s.
268(2) of the Railway Act comprehends two sepa-
rate obligations for the NTA. The first obligation
arises once the NTA determines that an uneco-
nomic passenger-train service should not be dis-
continued, in which case the NTA “shall so order”.
The second immediately follows, in so far as the
NTA “thereafter shall reconsider the application
for discontinuance at intervals not exceeding five
years”. What is important to note about this struc-
ture is that the NTA is not required to reconsider
its continuation order within five years; the NTA is

Je suis généralement d’accord avec I’affirmation
suivante de B. S. Romaniuk et de H. N. Janisch
dans «Competition in Telecommunications: Who
Polices the Transition» (1986), 18 Ottawa L. Rev.
561, a la p. 628:

[TRADUCTION] . . . le paragraphe 64(1) porte exclusive-
ment sur le pouvoir du Cabinet de modifier ou d’annuler
les décisions du CRTC [et de ’ONT]. 1l ne conviendrait
pas en principe d’associer un pouvoir d’adopter des
régles de fond 2 une disposition 1égislative qui crée sim-
plement un pouvoir d’appel ou d’examen. Quoi qu’il en
soit, la compétence du Cabinet se limite aux «décisions,
arrétés, régles ou réglements» de la Commission, ce qui
doit vouloir dire les décisions, arrétés, régles ou regle-
ments pris dans les limites de la compétence de la Com-
mission, comme on ne saurait porter en appel ce qui est
entaché de nullité. En d’autres termes, le Cabinet ne se
voit pas conférer un nouveau pouvoir d’examiner ab ini-
tio les questions de télécommunications. Le pouvoir du
Cabinet est limité aux questions déja examinées par la
Commission, et il doit s’agir de décisions, arrétés, régles
ou reglements, c’est-a-dire de questions relevant de sa
compétence. !

Bien que le gouverneur en conseil puisse «2 tout
moment» modifier un arrété, conformément a I’art.
64 de la Loi de 1987 sur les transports nationaux,
et que le caractere vaste de la compétence visée a
Part. 64 ait ét€ reconnu dans 1’atrét Inuit Tapirisat,
précité, le pouvoir qui y est préva ne peut &tre
exercé que si la CCT ou I’ONT a pris une «ordon-
nance» ou un «arrété» selon le cas. La seule ques-
tion pertinente est alors de savoir si I’ordonnance
R-36539 de la CCT a cessé d’étre exécutoire cinq
ans apreés avoir ét€ rendue, conformément au par.
268(2) de la Loi sur les chemins de fer.

Pour répondre assez directement a cette ques-
tion, on peut affirmer que le par. 268(2) de la Loi
sur les chemins de fer impose 3 I’ONT deux obli-
gations distinctes. La premigre obligation naft lors-
que ’ONT décide qu’il n’y a pas lieu de cesser

! Pexploitation d’un service non rentable de trains

de voyageurs, anquel cas I’ONT «prend une ordon-
nance a cet effet». La deuxi¢me suit immédiate-
ment, dans la mesure ol ’ONT «réexamine par la

. suite la demande de suppression de service a des

intervalles ne dépassant pas cinq ans». Ce qu’il
importe de noter au sujet de cette structure, c’est
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only required to reconsider the application for dis-
continuance which originally led to that order.
Thus, there is nothing in s. 268(2) to suggest that
the status of an NTA order should change if a
review does not take place within five years. The
silence of the Railway Act with respect to the term
of the order suggests that the order will persist as
issued until varied or set aside.

This interpretation, I acknowledge, is contrary to
the one apparently expressed in City of Melville v.
Attorney General of Canada, [1983] 2 F.C. 123
(C.A)). That case involved an order-in-council
made pursuant to s. 64 of the National Transporta-
tion Act, 1987 (formerly the National Transporta-
tion Act, R.S.C. 1970, c. N-17), which purported to
vary a CTC order. Like the order in this case, the
CTC order in Melville was not reviewed by the
CTC within five years, and a statement of claim
alleged that the order-in-council was, conse-
quently, ineffective. In the Federal Court of
Appeal, the statement of claim was struck out, for
reasons expressed in Jasper Park Chamber of
Commerce v. Governor General in Council, [1983]
2 F.C. 98 (C.A.). The reasoning from Jasper Park
which must have been adopted is the following
statement by Heald J.A.: “I do not agree that sub-
section 64(1) [of the National Transportation Act,
1987] authorizes the Governor in Council to vary
any and all Commission orders no matter when
they are issued...” (p. 115 (emphasis in origi-
nal)). To the extent that Melville, supra, must thus
assert that CTC or NTA orders lapse if the s.
268(2) review does not occur, I find it in error.

I note in passing that Order R-36539 is consis-
tent with the interpretation I have adopted. The
Court of Appeal suggested below that the order
“by its terms...expired five years after it was
pronounced” (p. 328). By its terms, Order R-36539

que I’ONT n’est pas tenu de réexaminer son
ordonnance de maintien dans les cing ans; I’ONT
n’a qu’a réexaminer la demande de suppression
qui a initialement abouti A cette ordonnance. En
conséquence, le par. 268(2) ne laisse aucunement
entendre que le statut d’un arrété de I’ONT devrait
changer si un réexamen n’est pas effectué dans les
cing ans. Le fait que la Loi sur les chemins de fer
ne précise pas la durée de I’ordonnance porte a
croire qu’elle demeure en vigueur jusqu’'a ce
qu’elle soit modifiée ou annulée.

Je reconnais que cette interprétation va i I'en-
contre de celle qui a apparemment été exposée
dans Varrét City of Melville c. Procureur général
du Canada, [1983] 2 C.F. 123 (C.A)). Cet arrét
portait sur un décret pris conformément i I’art. 64
de la Loi de 1987 sur les transports nationaux
(auparavant la Loi nationale sur les transports,
S.R.C. 1970, ch. N-17), qui avait pour objet de
modifier une ordonnance de la CCT. Comme en
I’espece, I'ordonnance de la CCT dans Melville
n’avait pas fait 1’objet d’un examen quinquennal
par la CCT et il était allégué, dans une déclaration,
que le décret était donc sans effet. Devant la Cour
d’appel fédérale, la déclaration a été radiée pour
les motifs exposés dans Varrét Chambre de com-
merce de Jasper Park c. Gouverneur général en
conseil, [1983] 2 C.F. 98 (C.A.). Le raisonnement
tiré de Jasper Park qui doit avoir été adopté est
I’énoncé suivant du juge Heald: «Je ne suis pas
d’accord que le paragraphe 64(1) [de la Loi de
1987 sur les transports nationaux] autorise le gou-
verneur en conseil & modifier n’importe quelle
ordonnance et toutes les ordonnances de la Com-
mission, quelle que soit la date o elles ont ét€ ren-
dues...» (p. 115 (souligné dans 1’original)). J’es-
time que 1I’arrét Melville, précité, est erroné dans la
mesure ob il doit ainsi établir que les ordonnances
de la CCT ou les arrétés de 'ONT deviennent
caducs si ’examen prévu au par. 268(2) n’est pas

i effectué.

Je note en passant que 1’ordonnance R-36539 est
compatible avec I'interprétation que j’ai adoptée.

. La Cour d’appel a affirmé que I’ordonnance [TRA-

DUCTION] «a pris fin cinq ans aprés avoir ét€ ren-
due [. . .] en raison de son propre texte» (p. 328).
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simply directed the E & N Company and Via Rail
“not to discontinue the operation of the passenger-
train service”. The order was not limited in time,
nor do its terms suggest that failure to conduct a
review of the application to discontinue will affect
its persistence. I must therefore respectfully disa-
gree with the Court of Appeal on this point,

These comments, in my view, are sufficient to
dispose of the third ground of appeal. The parties
and the courts below discussed this ground in
terms of whether s. 268(2), particularly in so far as
the provision includes the words “shall recon-
sider”, should be classified as a mandatory or
directory provision. As I have interpreted them,
however, the words “shall reconsider” are refera-
ble only to the original application for discontinu-
ance, not to the CTC or NTA order. Since nothing
turns on the persistence of the original application
in this case, I would prefer not to discuss whether
these words have a mandatory effect with regard to
the application for discontinuance itself, since this
case lacks a relevant factual foundation.

However, since preparing the foregoing reasons,
I have had the opportunity of reading the reasons
prepared by my colleague McLachlin J. In light of
her position, I believe I must proceed to discuss the
administrative issue further. I will address two
points: first, the interpretation of s. 268(2) as a
mandatory or directory provision; and, second, the
related issue of mandamus.

To begin, I evince some concern about whether
it is profitable to characterize s. 268(2) using the
words “mandatory” or “directory” in a reverential
way. These words, well-known to Anglo-Canadian
jurisprudence, respond as best they can when the
facts of a case involve failed procedural precondi-
tions. Professor Wade introduces the topic of pro-
cedural conditions using the following language,
in Administrative Law (6th ed. 1988), at pp. 245-
46:

L’ordonnance R-36539 enjoignait simplement 2 la
Compagnie E & N et 4 Via Rail [TRADUCTION] «de
ne pas cesser I’exploitation du service de trains de
voyageurs». Cette ordonnance n’était pas de durée
limitée et elle ne laissait pas entendre que I’omis-
sion d’examiner la demande de suppression de ser-
vice allait en compromettre le maintien. En toute
déférence, je dois exprimer mon désaccord avec la
Cour d’appel sur ce point.

A mon avis, ces commentaires suffisent pour
trancher le troisiéme moyen d’appel. Les parties et
les tribunaux d’instance inférieure ont analysé ce
moyen en se demandant si le par. 268(2) devrait
étre qualifié de disposition impérative ou directive
dans la mesure ol il prévoit que la Commission
«réexamine». Toutefois, si je comprends bien, le
terme «réexamine» se rapporte seulement i la
demande initiale de suppression de service et non 2
Pordonnance de la CCT ou & l'arrété de ’ONT.
Puisque rien ne dépend du maintien de la demande
initiale en 1’espece, je préfere ne pas examiner si
ce terme a une incidence impérative relativement
la demande méme de suppression de service, étant
donné que le présent pourvoi est dépourvu d’un
fondement factuel pertinent.

Cependant, depuis que j’ai rédigé les motifs qui
précedent, j’ai pris connaissance de ceux de ma
collegue le juge McLachlin. Compte tenu de 1’opi-
nion qu’elle exprime, je crois nécessaire d’exami-
ner davantage la question de droit administratif,
J’aborderai deux points: premi¢rement, la question
de savoir s’il y a lieu d’interpréter le par. 268(2)
comme une disposition impérative ou directive, et
deuxi¢mement, la question connexe du mandamus.

Pour commencer, je me préoccupe de la ques-
tion de savoir s’il est utile de qualifier le par.
268(2) par un usage révérenciel du mot «impéra-

i tif» ou «directif». Ces termes, bien connus dans la

jurisprudence anglo-canadienne, conviennent le
mieux dans le cas ol des conditions préalables de
nature procédurale n’ont pas été remplies. Voici

. comment le professeur Wade présente la question

des conditions procédurales dans Administrative
Law (6° éd. 1988), aux pp. 245 et 246:
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If the authority fails to observe such a condition, is its
action ultra vires? The answer depends upon whether
the condition is held to be mandatory or directory. Non-
observance of a mandatory condition is fatal to the
validity of the action. But if the condition is held to be
merely directory, its non-observance will not matter for
this purpose. In other words, it is not every omission or
defect which entails the drastic penalty of invalidity.

Noticeably, what Professor Wade calls the “drastic
penalty of invalidity”, he ties to the concept of
powers exercised ultra vires. Given the limitations
of the debate premised upon the “mandatory” and
“directory” labels — which limitations I will pro-
ceed to describe — it is with some reluctance that I
invoke this debate in the context of s. 268(2). I say
this because the disputed CTC order was clearly
intra vires when it was originally made. There is a
subtle but real distinction between an order which
was a nullity when made because of some proce-
dural defect, and an admittedly intra vires order
which may cease to have effect according to the
terms of an enabling provision.

Nonetheless, I must reluctantly cast aside this
distinction and accept that whenever a statute uses
the word “shall”, there is a great temptation to
emboss upon the word a conclusory label. Is the
word “shall” in s. 268(2) “mandatory” or “direc-
tory” in its effect? McLachlin J. proceeds to
answer this question by first citing Montreal Street
Railway Co. v. Normandin, [1917] A.C. 170
(P.C.), and with that traditional citation I have no
quarrel. I prefer, however, to place the greater
emphasis on what has become of Normandin in
Canadian case law.

In particular, I think it is relevant to note that in
Reference re Manitoba Language Rights, [1985] 1
S.C.R. 721, this Court commented upon the doctri-
nal basis of the Normandin distinction. The Court
stated (at p. 741):

The doctrinal basis of the mandatory/directory dis-
tinction is difficult to ascertain. The “serious general

[TRADUCTION] Si I’autorité ne remplit pas une telle con-
dition, 'acte qu’elle a accompli est-il ultra vires? La
réponse varie selon que la condition est jugée impérative
ou directive. I’ inobservation d’une condition impérative
est fatale pour la validité de I’acte. Cependant, si la con-
dition est jugée simplement directive, son inobservation
sera sans importance 2 cette fin. En d’autres termes, ce
ne sont pas toutes les omissions ou tous les défauts qui
entrainent la sanction draconienne de 1’'invalidité.

Visiblement, le professeur Wade rattache «la sanc-
tion draconienne de I’invalidité» au concept de
Vultra vires. Compte tenu des limites (que je vais
décrire) du débat fondé€ sur les termes «impératif»
et «directif», c’est avec une certaine hésitation que
j’invoque ce débat dans le contexte du par. 268(2).
Jaffirme ceci parce que I’arrété contesté de I'ONT
était clairement intra vires a 1’ origine. Il existe une
distinction subtile mais réelle entre une ordon-
nance qui était nulle au départ a cause d’un vice de
procédure, et une ordonnance certes intra vires qui
peut cesser de s’appliquer en vertu des dispositions
d’une loi habilitante.

Néanmoins, je dois, non sans hésitation, mettre
de coté cette distinction et reconnaitre que 1’on est
fort tenté d’associer un caractére péremptoire a
P’'usage de I’indicatif présent («shall» en anglais)
dans une loi. L’usage de I’indicatif présent au par.
268(2) a-t-il un effet «impératif» ou «directif»? Le
juge McLachlin entreprend de répondre a cette
question en citant tout d’abord un extrait de 1’arrét
Montreal Street Railway Co. c. Normandin, [1917]
A.C. 170 (C.P.), et je n’ai rien & dire contre cette
citation classique. Toutefois, je préfeére mettre
davantage 1’accent sur ce qui est advenu de I’arrét
Normandin dans la jurisprudence canadienne.

En particulier, je crois qu’il est pertinent de sou-
ligner que, dans le Renvoi relatif aux droits linguis-

i tiques au Manitoba, [1985] 1 R.C.S. 721, notre

Cour a fait des commentaires sur le fondement
doctrinal de la distinction établie dans 1’arrét Nor-
mandin. La Cour affirme, 2 la p. 741:

11 est difficile de vérifier le fondement doctrinal de la
distinction entre ce qui est impératif et ce qui est direc-
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inconvenience or injustice” of which Sir Arthur Chan-
nell speaks in Montreal Street Railway Co. v. Nor-
mandin, supra, appears to lie at the root of the distinc-
tion as it is applied by the courts.

In other words, courts tend to ask, simply: would it
be seriously inconvenient to regard the perform-
ance of some statutory direction as an imperative?

There can be no doubt about the character of the
present inquiry. The “mandatory” and “directory”
labels themselves offer no magical assistance as
one defines the nature of a statutory direction.
Rather, the inquiry itself is blatantly result-ori-
ented. In Reference re Manitoba Language Rights,
supra, this Court cited R. ex rel. Anderson v.
Buchanan (1909), 44 N.S.R. 112 (C.A.), per Rus-
sell J., at p. 130, to make the point. It is useful to
make it again. Russell J. stated:

I do not profess to be able to draw the distinction
between what is directory and what is imperative, and I
find that I am not alone in suspecting that, under the
authorities, a provision may become directory if it is
very desirable that compliance with it should not have
been omitted, when that same provision would have
been held to be imperative if the necessity had not arisen
for the opposite ruling.

The temptation is very great, where the consequences
of holding a statute to be imperative are seriously incon-
venient, to strain a point in favor of the contention that
it is mere directory. . ..

Thus, the manipulation of mandate and direction
is, for the most part, the manipulation of an end
and not a means. In this sense, to quote again from
Reference re Manitoba Language Rights, supra,
the principle is “vague and expedient” (p. 742).
This means that the court which decides what is
mandatory, and what is directory, brings no special
tools to bear upon the decision. The decision is
informed by the usual process of statutory inter-
pretation. But the process perhaps evokes a special
concern for “inconvenient” effects, both public

tif. L’ «injustice ou [les] inconvénients généraux graves»
dont parle sir Arthur Channell dans Parrét Montreal
Street Railway Co. v. Normandin, précité, semblent ser-
vir de fondement 2 la distinction appliquée par les tribu-
DauXx.

En d’autres termes, les tribunaux ont tendance a se
poser la question suivante: y aurait-il des inconvé-
nients graves & considérer comme impérative
I’exécution d’une certaine fonction prévue par la
loi?

Il ne peut y avoir de doute quant 2 Ia nature de
I’examen en 1’espece. Les étiquettes «impérative»
et «directive» ne sont elles-mémes d’aucun secours
magique pour définir la nature d’une fonction pré-
vue par la loi. L’examen lui-m&me est plut6t
incontestablement axé sur le résultat. Dans le Ren-
voi relatif aux droits linguistiques au Manitoba,
précité, notre Cour cite, & I’appui de son point de
vue, Parrét R. ex rel. Anderson c. Buchanan
(1909), 44 N.S.R. 112 (C.A.), motifs du juge Rus-
sell, & 1a p. 130. Je crois utile de citer de nouveau
ce passage:

[TRADUCTION] Je ne prétends pas étre capable de faire la
distinction entre ce qui est directif et ce qui est impéra-
tif, et je conclus que je ne suis pas le seul & avoir le
sentiment que, selon la jurisprudence, une disposition
peut devenir directive s’il est trs souhaitable qu’on n’y
ait pas dérogé, alors que la méme disposition aurait été
déclarée impérative s’il n’avait pas été nécessaire de
conclure en sens contraire.

Lorsque la conclusion qu’une loi est impérative
entraine des inconvénients graves, on est grandement
tenté de faire une exception en faveur de la prétention
qu’elle est simplement directive . ..

Ainsi, 'application de la distinction entre ce qui
est impératif et ce qui est directif est, la plupart du
temps, fondée sur une question de fin et non de
moyens. En ce sens, pour citer de nouveau le Ren-

' voi relatif aux droits linguistiques au Manitoba,

précité, le principe est «vague» et «utilisé comme
expédient» (p. 742). Cela signifie que le tribunal
appelé a décider ce qui est impératif ou directif ne

, recourt & aucun outil spécial pour prendre sa déci-

sion. La décision repose sur le processus habituel
d’interprétation législative. Cependant, ce proces-
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and private, which will emanate from the interpre-
tive result.

With these thoughts in mind, I acknowledge my
agreement with much of what McLachlin J. bas
said. In particular, I agree with her that the lan-
guage of s. 268(2), and especially its use of the
word “shall”, suggests an imperative reading.
Indeed, in Reference re Manitoba Language
Rights, supra, this Court characterized the word
shall as “presumptively imperative” in its ordinary
grammatical meaning (p. 737). I also agree with
McLachlin J. that the structure of the Railway Act
demonstrates a concern for public input into termi-
nation decisions. Those concerns are real and
pressing, and to ignore the value of public input in
termination decisions would be to condone at least
some level of inconvenience. But in my view, to
‘the extent that I must make this alternative finding,
I believe the approach of McLachlin J. focuses on
‘the inconvenience of trammelling public input to
the virtual exclusion of other kinds of inconve-
nience, both public and private.

I agree with McLachlin J. that if it is not possi-
ble to distinguish in s. 268(2) between the applica-
tion for discontinuance and the eventual order,
then the word “shall” as used in that section
impacts upon both instruments. In other words,
just as McLachlin J. would find the order to expire
following the NTA failure to hold a five-year
review, she would find that an application for dis-
continuance ceases to persist likewise. She states
this most clearly when she observes (at p. 133):

The application would appear to be spent, or to termi-
nate, only upon two events: (1) if the application for dis-
continuance is allowed, and (2) if it is denied aud no
reconsideration takes place at the end of the five-year
period.

sus suscite peut-étre une préoccupation spéciale
pour les inconvénients tant publics que privés aux-
quels donnera lieu I’interprétation adoptée.

Gardant cela a ’esprit, je reconnais que je sous-
cris 2 la majorité des propos du juge McLachlin.
Plus particulidrement, je suis d’accord avec elle
pour dire que le texte du par. 268(2), et particuli¢-
rement 'usage qu’on y fait de I'indicatif présent
(«shall» en anglais), donne 2 entendre qu’il s’agit
d’une disposition impérative. En fait, dans le Ren-
voi relatif aux droits linguistiques au Manitoba,
précité, notre Cour a dit que le terme «shall»,
employé dans son sens grammatical ordinaire, est,
«par présomption, impératif» (p. 737). Je suis éga-
lement d’accord avec le juge McLachlin pour dire
que I’économie de la Loi sur les chemins de fer
dénote une préoccupation pour I’apport du public
dans la prise de décisions concernant la suppres-
sion de service. Ces préoccupations sont réelles et
urgentes, et ignorer 1’utilité de 1’apport du public a
ce chapitre reviendrait 3 fermer les yeux sur au
moins certains inconvénients. Cependant, j’estime
que, dans la mesure ol je dois tirer cette conclu-
sion subsidiaire, la solution du juge McLachlin est
axée sur les inconvénients d’entraver 1’apport du
public, pratiquement & 1’exclusion de tous les
autres types d’inconvénients, tant publics que

privés.

Je suis d’accord avec le juge McLachlin pour
dire que, s’il n’est pas possible d’établir, dans le
par. 268(2), une distinction entre la demande de
suppression de service et 1’ordonnance éventuelle,
alors V’indicatif présent utilisé dans la disposition a
un effet sur les deux instruments. En d’autres
termes, tout comme elle conclurait que 1’ordon-
nance prend fin si ’ONT omet de procéder i un
examen quinquennal, ie juge McLachlin conclurait
également qu’une demande de suppression de ser-
vice prendrait fin de la méme maniere. C’est ce

; qu’elle affirme trés clairement lorsqu’elle fait

observer (p. 133):

La demande semblerait devenir caduque ou prendre fin
dans deux cas seulement: (1) si la demande de suppres-

. sion est accueillie et (2), si la demande est rejetée ct

qu’aucun réexamen n’est fait a I’expiration de la période
de cinq ans.
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But what is the effect of this finding? If applica-
tions can expire automatically after five years, are
there other elements of inconvenience to be con-
sidered?

In my opinion, there are significant adverse con-
sequences associated with finding that s. 268(2) is
mandatory in respect of applications to discon-
tinue. These consequences derive from the treat-
ment of subsidies in the Railway Act, which subsi-
dies are available to support an uneconomic
service ordered to continue: see s. 270(2). In par-
ticular, they derive from the definition of the sub-
sidy “claim period” in s. 270(1). That definition
provides:

270. (1) In this section,

“claim period” means, in relation to any uneconomic
passenger-train service, the period

(2) beginning ninety days after the date the appli-
cation to discontinue the service has been filed
with the Commission in accordance with the rules
and regulations of the Commission, and

(b) ending on the date fixed by the Commission, or
as varied pursuant to section 64 of the National
Transportation Act, 1987, for the discontinuance of
the service or part thereof;

What is important to observe about this defini-
tion is that a company’s entitlement to subsidy
support is tied to the “date [of] the application to
discontinue the service” by virtue of s. 270(1)(a).
But if the application ceases to persist, what
becomes of the entitlement? McLachlin J. suggests
that “[nJo case has been made that the subsidies
that compensate the railroad company . .. would
be affected” (p. 138). But I suggest that the answer
to the question just posed is obvious, and that such
an answer was pressed upon this Court by Canada,
In its factum, Canada stated:

. . . if the decision of the Courts below on this issue were
upheld then railway companies would be liable to suffer
financial prejudice through no fault of their own in any
case where the National Transportation Authority failed
to carry out its duty to conduct a five year review. The

Cependant, quel est I’effet de cette conclusion? Si
les demandes peuvent prendre fin automatique-
ment aprés cinq ans, y a-t-il d’autres inconvénients
dont il faut tenir compte?

A mon avis, d’importantes conséquences néga-
tives résultent de la conclusion que le par. 268(2)
est une disposition 1mperat1ve en ce qul concerne
les demandes de suppression de service. Ces con-
séquences découlent de la fagon dont la Loi sur les
chemins de fer traite les subventions, lesquelles
sont disponibles pour financer un service non ren-
table dont on a ordonné le maintien: voir le par.
270(2). Elles découlent, en particulier, de la défini-
tion de ’expression «période de réclamation» que
I'on trouve au par. 270(1). Cette définition est la
suivante:

270. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent au
présent article.
«période de réclamation» Par rapport 3 un service non
rentable de trains de voyageurs, la période:

a) qui commence quatre-vingt-dix jours aprés la
date & laquelle la demande de suppression du ser-
vice a été déposée 3 la Commission en conformité
avec les régles et réglements de celle-ci;

b) qui se termine 2 la date fixée par la Commission,
ou modifiée en conformité avec ’article 64 de la
Loi de 1987 sur les transports nationaux, pour la
suppression totale ou partielle du service.

En ce qui concerne cette définition, il importe
de faire remarquer que le droit d’une compagnie a
des subventions est, en vertu de 1’al. 270(1)a), lié 2
«la date & laquelle la demande de suppression du
service a ét€ déposée». Toutefois, si la demande
devient caduque, qu’advient-il de ce droit? Le juge
McLachlin affirme qu’«[o]n n’a pas fait valoir que
les subventions que la compagnie de chemin de fer
regoit en compensation seraient touchées» (p. 138).
Cependant, j’estime que la réponse a la question
que je viens de poser est évidente et qu’elle nous a

i été proposée par le Canada dans son mémoire, on

on affirme:

[TRADUCTION] . . . si la décision des tribunaux d’instance
inférieure était maintenue sur cette question, les compa-

; gnies de chemin de fer risqueraient de subir un préjudice

financier sans aucune faute de leur part lorsque 1'Office
national des transports omet de procéder 3 I’examen
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railway company would be obliged by law to operate
the uneconomic service, but would lose the benefit of
the subsidy which Parliament intended it to receive. ..

The strength of Canada’s argument is witnessed by
s. 270(2) of the Railway Act, which allows that a
company can file a claim for subsidy support only
in respect of “actual loss of the company attributa-
ble to the service in any financial year of the com-
pany within the claim period” (emphasis added).

Therefore, if, at the end of a five-year period, an
application expired and a company’s entitlement to
subsidy support expired with it, the result would be
highly anomalous. There is no question that a com-
pany would remain bound to operate the service,
since the premise of the Railway Act is that service
will continue unless an order for discontinuance is
first obtained: see s. 265. And yet, such a company
could not claim a subsidy once its application
determined. The only recourse would involve re-
application, in which case it is germane to observe
that the s. 270(1)(a) definition permits subsidy
claims only in respect of a period which begins
“pinety days after the date the application to dis-
continue the service has been filed” (emphasis
added).

A straightforward reading of those provisions
which govern subsidization thus leads to one con-
clusion: if the word “shall” in s. 268(2) is
mandatory in its effect, then railway companies
can be deprived of subsidies without cause. As
McLachlin J. observes, “{ilt is an extraordinary
thing to demand of a company that it continue to
operate an uneconomic service” (p. 136). Indeed it
is, and to demand continued operation in the
absence of otherwise available subsidy support is
to deny the economic reality of the situation. There
is both a public and private interest in the grand
scale of railway economies. Thus, the “mandatory”
label is associated with an eventuality to be

quinquennal. La compagnie de chemin de fer serait
légalement tenue d’exploiter le service non rentable,
mais perdrait le bénéfice de la subvention que le 1égisla-
teur avait ’intention de lui accorder. ..

La force de ’argument du Canada ressort du par.
270(2) de la Loi sur les chemins de fer, qui prévoit
qu’une compagnie ne peut déposer une demande
de subvention que pour une «perte réclie de la
compagnie attribuable au service pour tout exer-
cice de la compagnie compris dans la période de
réclamation» (je souligne).

En conséquence, si une demande a pris fin a
I’expiration de la période de cinq ans et si le droit
de la compagnie 2 des subventions s’est éteint avec
elle, on arrive & un résultat fort anormal. Il est
incontestable qu’une compagnie demeurerait tenue
d’exploiter le service puisque la Loi sur les che-
mins de fer a pour principe qu’il y a maintien du
service sauf si une ordonnance de suppression de
service a d’abord ét€ obtenue: voir I’art. 265. Pour-
tant, une telle compagnie ne pourrait réclamer une
subvention une fois que sa demande a fait 1’objet
d’une décision. Son seul recours consisterait & pré-
senter une nouvelle demande, auquel cas il con-
vient de faire remarquer que 1’al. 270(1)a) permet
de réclamer des subventions seulement relative-
ment & 1’égard d’une période qui commence
«quatre-vingt-dix jours aprés la date a laquelle la
demande de suppression du service a été déposée»
(je souligne).

Par conséquent, une interprétation simple des
dispositions applicables. aux subventions nous
amene 2 la conclusion suivante: si I’indicatif pré-
sent employé au par. 268(2) a un effet «impératif»,
alors une compagnie de chemin de fer peut étre
privée sans raison de subventions. Comme le fait
remarquer le juge McLachlin, «[i]l est exception-
nel d’exiger d’'une compagnie qu’elle continue 2
exploiter un service non rentable» (p. 136). En fait,
cela est vrai et ce serait nier la réalité économique
de la situation que d’exiger le maintien de I’exploi-

, tation en I’absence de subventions par ailleurs dis-

ponibles. Il existe un intérét a la fois public et
privé dans les économies d’échelle des chemins de
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avoided. That eventuality is seriously inconve-
nient.

Moreover, unlike both my colleague McLachlin
J. and the Court of Appeal below, I believe that
this potential for serious inconvenience can be
identified without independent evidence of hard-
ship. A straightforward reading of the Railway Act
tells me that a company’s legal entitlement to sub-
sidies would be lost if the word “shall” in s. 263(2)
were given an imperative reading. Hardship would
result from the operation of the statute itself. I fail
to appreciate how evidence could have been led so
as to affect this interpretive conclusion.

Against this picture of inconvenience, British
Columbia attempted to argue before this Court that
a company could act to preserve its subsidy entitle-
ment. It was suggested that a.company could go to
court to compel the s. 268(2) five-year review. My
colleague McLachlin J. seems toc have accepted
this argument in part, inasmuch as she states: “[f]t
was open to the CPR to move to have the NTA
reconsider the application within the five-year
period” (p. 138). Leaving aside the fact that the
CPR was never a party to these proceedings, I
challenge the premise upon which British
Columbia’s argument rests. This brings me to my
second point: the related issue of mandamus.

The prerogative remedy of mandamus is used to
enforce the performance of public duties by public
authorities. I need not further elaborate upon its
niceties, for in my introductory sentence, I have
made the point I need to make: mandamus issues
to remedy a breached duty. There can be no order
of mandamus until apublic authority is obliged to
act.

A frequently cited authority for this proposition |

is Karavos v. City of Toronto, [1948] O.W.N., 17
(C.A.), which itself simply cites academic author-

fer. Par conséquent, 1’étiquette «impératif» est
associ€e a une éventualité 2 éviter. Cette éventua-
lité constitue un grave inconvénient,

De plus, contrairement & ma collégue le juge
McLachlin et a 1a Cour d’appel, je crois qu’il est
possible de déceler ce risque d’inconvénient grave
sans une preuve de préjudice indépendante. J’es-
time que, selon une interprétation simple de la Loi
sur les chemins de fer, une compagnie perdrait le
droit a des subventions, que lui confere la Loi, si
on donnait un sens impératif 2 I’indicatif présent
utilisé an par. 268(2). Un préjudice découlerait de
’application de la Loi elle-méme. Je ne vois pas
comment on aurait pu présenter une preuve per-
mettant de modifier cette conclusion en matiére
d’interprétation.

Par rapport a ces inconvénients, la Colombie-
Britannique a tenté de soutenir devant notre Cour
qu’'une compagnie pourrait prendre des mesures
pour préserver son droit A des subventions. Elle a -
laissé entendre qu’une compagnie pourrait aller
devant les tribunaux pour forcer la réalisation de
I’examen quinquennal prévu au par. 268(2). Ma
colitgue le juge McLachlin semble avoir accepté
cet argument en partie, dans la mesure ol elle
affirme: «l lui [CP] était loisible de demander a
I’ONT de réexaminer la demande dans le délai de
cing ans» (p. 138). Mis a part le fait que le CP n’a
jamais été partie aux présentes procédures, je con-
teste la prémisse sur laquelle repose I’argument de
la Colombie-Britannique. Cela m’améne 3 I’exa-
men de mon deuxiéme point: la question connexe
du mandamus.

Le bref de prérogative que constitue le manda-
mus a pour objet de contraindre une autorité
publique a s’acquitter de ses devoirs publics. Je
n’ai pas besoin de préciser davantage les subtilités
de ce redressement puisque j’ai déja précisé dans
mon introduction le point pertinent: un bref de
mandamus vise 2 remédier au manquement 3 une
obligation. Un bref de mandamus ne peut é&tre déli-
vré que si une autorité publique est tenue d’agir.

On cite souvent 2 I’appui de cette proposition
I'arrét Karavos c. City of Toronto, [1948] O.W.N.
17 (C.A)), dans lequel on ne fait qu’énumérer des
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ity to summarize mandamus prerequisites. I with-
hold comment on all but the second prerequisite
summarized by Laidlaw J.A., namely (at p. 18):

Before the remedy can be given, the applicant for it
must show ... (2) “The duty whose performance it is
sought to coerce by mandamus must be actually due and
incumbent upon the officer at the time of seeking the
relief, and the writ will not lie to compel the doing of an
act which he is not yet under obligation to perform”.

Likewise in Williamson v. Fisher, [1934] O.W.N.
543 (C.A.), Middieton J.A. stated that mandamus
proceedings must involve “a duty owing by the
defendant to the plaintiff” (p. 546). See also R. ex
rel. Canadian Wirevision Ltd. v. New Westminster
(City) (1964), 50 W.W.R. 465 (B.C.S.C.); and
Pacific Investments Ltd. v. Delano (1983), 57
N.S.R. (2d) 427 (S.C.T.D.), aff’d (1983), 62
N.S.R. (2d) 364 (S.C.A.D.).

In the absence of a duty, demonstrated to have
accrued, the remedy of mandamus cannot be avail-
able, for to issue it would be to compel the particu-
lar exercise of a discretion. Compelled choice is a
contradiction in terms. And so, on the facts of this
case, there could have been no mandamus during
the five-year period prescribed by s. 268(2) of the
Railway Act. That provision contemplates that
reconsideration will occur “at intervals not exceed-
ing five years from the date of the original applica-
tion or last consideration thereof”’. This language
makes it abundantly clear that until the five-year
period expires, the s. 268(2) prescription has not
been contravened. Until the end of the last day of
the fifth year, no railway company could deny that
the duty might yet be fulfilled.

All that the CPR could have done in this case,
and I reiterate here that I am speculating about the
options of a company which is not a party to these
proceedings, is correspond with the NTA and
request that the five-year review occur. The NTA

ouvrages de doctrine pour résumer les conditions
préalables a I’obtention d’un mandamus. Mes
commentaires ne porteront que sur la deuxiéme
condition préalable résumée par le juge Laidlaw (2
la p. 18): '

[TRADUCTION] Pour étre en mesure d’obtenir ce redres-
sement, le requérant doit démontrer [. ..} (2) «la fonc-
tion dont on demande 1’exercice par voie de mandamus
doit réellement incomber au fonctionnaire en cause, au
moment ol le redressement est demandé, et le bref ne’
sera pas accordé pour forcer I’accomplissement de
quelque chose qu’il n’est pas encore tenu de faire».

De méme dans P arrét Williamson c. Fisher, [1934]
O.W.N. 543 (C.A)), le juge Middleton a affirmé
que le mandamus peut étre obtenu [TRADUCTION]
«si le défendeur a une obligation envers le deman-
deur» (p. 546). Voir aussi les décisions R. ex rel.
Canadian Wirevision Ltd. c. New Westminster
(City) (1964), 50 W.W.R. 465 (C.S.C.-B.), et Paci-
fic Investments Ltd. c. Delano (1983), 57 N.S.R.
(2d) 427 (C.S. 1 inst.), conf. par (1983), 62
N.S.R. (2d) 364 (C.S. Sect. app.).

En I’absence d’une obligation exécutoire, il ne
peut y avoir de mandamus car sa délivrance
reviendrait 3 contraindre I’exercice particulier d’un
pouvoir discrétionnaire. Un choix forcé est une
contradiction en soi. Par conséquent, d’apres les
faits de la présente affaire, un mandamus n’aurait
pu é&tre délivré au cours de la période de cinq ans
prescrite par le par. 268(2) de la Loi sur les che-
mins de fer. Cette disposition prévoit qu'un réexa-
men aura lieu «a des intervalles ne dépassant pas
cing ans & compter de la date de la premitre
demande ou de la date a laquelle cette demande a
été examinée pour la derniére fois». Ces termes
établissent trés clairement qu’il n’y a pas contra-
vention & ce que prescrit le par. 268(2) avant I’ex-
piration de la période de cing ans. Jusqu’au dernier
jour de la cinqui¢me année, une compagnie de che-
min de fer ne pourrait nier que 1’obligation pour-

I rajt encore étre exécutée.

En 'espéce, la seule chose que le CP aurait pu
faire, et je répéte que ce sont Ia des hypotheses

, relativement aux choix qui s’offrent & une compa-

gnie qui n’est pas partie au litige, aurait été
d’écrire 2 ’ONT pour lui demander de procéder a
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would have no legal obligation to respond. Is the
subsidy claim of the CPR to hang upon so uncer-
tain a hook? In my view, it should not. At least, it
should not if another reasonable interpretation
presents itself. So I answer, to the extent I am com-
pelled to answer, that the word “shall” in s. 268(2)
of the Railway Act is directory and not mandatory
in its effect. I do not overlook the value of public
input in reaching this decision. I simply find that
the context of the Railway Act leads me to interpret
inconvenience differently from my colleague
McLachlin J.

For all of these reasons, I conclude that the
courts below erred in determining that Order-in-
Council P.C. 1990-21, clause (b)2 is ultra vires the
Governor in Council. I would allow the appeal on
this issue, and set aside the contrary declaration
issued by the learned trial judge and affirmed by
the Court of Appeal.

VI. Conclusions and Disposition

" Three conclusions result from my analysis in
this case. First, Canada has no constitutional obli-
gation in respect of the operation of the Vancouver
Island rail line. Second, to effect service termina-
tion on that line, it is not necessary for Parliament
to enact special legislation; reliance may instead be
placed on the termination provisions of the Rail-
way Act or the review provision of the National
Transportation Act, 1987. Finally, orders not to
discontinue service, made pursuant to s. 268(2) of
the Railway Act, do not lapse in the event that a
review of the application for discontinuance does
not occur within five years.

As these conclusions suggest, I would allow the
appeal, set aside the judgment of the British

Columbia Court of Appeal, and hold in favour of |

Canada on all three issues. In the result, the
amended petitions by the respondent herein dated

I’examen quinquennal. L’ONT n’aurait pas été
légalement tenue de répondre. La demande de sub-
vention du CP doit-elle étre rattachée & un événe-
ment si incertain? J’estime que non. Tout au
moins, elle ne devrait pas I'étre s’il existe une
autre interprétation raisonnable possible. C’est
pourquoi je répond, dans 1a mesure ot je suis tenu
de le faire, que I'indicatif présent employé aun par,
268(2) de la Loi sur les chemins de fer a un effet
directif et non impératif. Je n’oublie pas I'utilité de
I’apport du public en prenant cette décision. Je
conclus simplement que le contexte de la Loi sur
les chemins de fer m’amene a interpréter les incon-
vénients différemment de ma collegue le juge
McLachlin.

Pour tous ces motifs, je conclus que les
tribunaux d’instance inférieure ont commis une
erreur en décidant que la clause (b)2 du décret
C.P. 1990-21 excede les pouvoirs du gouverneur
en conseil. Je suis d’avis d’accueillir le pourvoi sur
ce point et d’annuler le jugement déclaratoire con-
traire qui a été rendu par le juge de premiére ins-
tance et qui a été confirmé par la Cour d’appel.

VI. Conclusions et dispositif

Trois conclusions se dégagent de mon analyse.
Premiérement, le Canada n’a, en vertu de la Cons-
titution, aucune obligation relativement 2 1’exploi-
tation de la ligne de chemin de fer de I’fle de Van-
couver. Deuxiémement, pour supprimer le service
sur cette ligne, le Parlement n’a pas besoin d’adop-
ter une loi spéciale; an lieu de cela, il peut invo-
quer les dispositions pertinentes de la Loi sur les
chemins de fer ou la disposition en matiére d’exa-
men contenue dans la Loi de 1987 sur les trans-
ports nationaux. Enfin, les ordonnances de main-
tien du service, rendues conformément au par.
268(2) de la Loi sur les chemins de fer, ne devien-
nent pas caduques dans 1’éventualité ol un examen
de la demande de suppression du service n’a pas

' lieu dans un intervalle de cing ans.

Comme ces conclusions le laissent entendre, je
suis d’avis d’accueillir le pourvoi, d’annuler 1’arrét
de la Cour d’appel de Colombie-Britannique et de
statuer en faveur du Canada sur les trois questions
soulevées. En définitive, les requétes modifiées de
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October 30, 1989 and January 11, 1990 are dis-
missed. The parties shall bear their costs here and
in the courts below.

The following are the reasons delivered by

MCLACHLIN J. (dissenting) — This appeal
presents three issues. I agree with Iacobucci J. on
the issue of constitutional law and on the statutory
interpretation point. On the third point, the admin-
istrative law point, I prefer the view of the Court of
Appeal of British Columbia: (1991), 59 B.CL.R.
(2d) 280, 84 D.L.R. (4th) 385, 2 B.C.A.C. 246, 5
W.AC. 246, [1992] 1 W.W.R. 114. On this
ground, I would dismiss the appeal.

Introduction — The Regulatory System

The third issue challenges the validity of the
Order-in-Council which terminated the railway
line. To understand this issue, it is necessary to
outline the regulatory scheme which Parliament

has established for the termination of railway
lines.

The operation of passenger-train services in
Canada is a matter of public interest. Sometimes
lines are uneconomic. But because of their possible
public importance, the companies that run them
are not permitted simply to abandon them. Parlia-
ment has set up a regulatory scheme defining
when and under what conditions the operation of
uneconomic railway lines can be terminated: Rail-
way Act, R.S.C., 1985, c. R-3, ss. 265 to 269.

265. (1) If a company desires to discontinue a passen-
ger-train service, the company shall, in accordance with
the rules and regulations of the Commission [National
Transportation Agency] in that regard, file with the
Commission an application to discontinue that service,

266. If the Commission finds that in its opinion the

company, in the operation of the passenger-train service

Pintimé, en date du 30 octobre 1989 et du 11 jan-
vier 1990, sont rejetées. Les parties assument leurs
dépens dans toutes les cours.

Version frangaise des motifs rendus par

LE JUGE MCLACHLIN (dissidente) — Le présent
pourvoi souléve trois questions. Je partage 1’opi-
nion du juge lacobucci sur la question de droit
constitutionnel de méme que sur la question d’in-
terprétation législative. Quant a la troisie¢me ques-
tion, celle de droit administratif, je préfere le point
de vue de la Cour d’appel de la Colombie-Britan-
nique: (1991), 59 B.C.L.R. (2d) 280, 84 D.L.R.
(4th) 385, 2 B.C.A.C. 246, 5 W.A.C. 246, [1992] 1
W.W.R. 114. Pour ce motif, je suis d’avis de reje-
ter le pourvoi.

Introduction — Le systéme de réglementation

La troisi¢tme question met en cause la validité du
décret qui a supprimé la ligne de chemin de fer.
Pour comprendre cette question, il est nécessaire
de donner un apercu du systéme de réglementation
que le Parlement a établi aux fins de la suppression
de lignes de chemins de fer.

Au Canada, ’exploitation des services de trains
de voyageurs est une question d’intérét public. Il
peut arriver que des lignes ne soient pas rentables.
Mais étant donné 1’'importance publique que peu-
vent revétir ces lignes, les compagnies qui les
exploitent ne sont pas autorisées & les supprimer
purement et simplement. Le Parlement a établi un
systtme de réglementation qui détermine dans
quels cas et & quelles conditions il peut y avoir
suppression d’une ligne ferroviaire non rentable:
Loi sur les chemins de fer, LR.C. (1985), ch. R-3,
art. 265 a 269.

265. (1) Si une compagnie désire supprimer un ser-
vice de trains de voyageurs, la compagnie, en confor-

i mité avec les régles et réglements de la Commission

[Office national des transports] & ce sujet, dépose 2 la
Commission une demande de suppression de ce service.

266. Si la Commission conclut qu’a son avis la com-
pagnie, du fait de 1’exploitation du service de trains de
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with respect to which an application for discontinuance
was made,

(a) has incurred actual loss in one or more of the pre-
scribed accounting years including the last year
thereof, the Commission shall, after such hearings, if
any, as are required in its opinion to enable all per-
sons who wish to do so to present their views on the
discontinuance of the passenger-train service, and
having regard to all matters that to it appear relevant,
determine whether the passenger-train service is
uneconomic and is likely to continue to be uneco-
nomic and whether the passenger-train service should
be discontinued; and

(b) has incurred no actual loss in the operation of the
passenger-train service in the last year of the pre-
scribed accounting years, it shall reject the application
without prejudice to any application that may subse-
quently be made for discontinuance of that service.

267. In determining whether an uneconomic passen-
ger-train service or parts thereof should be discontinued,
the Commission shall consider all matters that in its
opinion are relevant to the public interest including,
without limiting the generality of the foregoing,

(a) the actual losses that are incurred in the operation
of the passenger-train service;

(b) the alternative transportation services, including
any highway or highway system serving the principal
points served by the passenger-train service, that are
available or are likely to be available in the area
served by the service;

(c) the probable effect on other passenger-train ser-
vice or other passenger carriers of the discontinuance
of the service, or of parts thereof; and

(d) the probable future passenger transportation needs
of the area served by the service.

268. (1) If the Commission determines that the opera-
tion of an uneconomic passenger-train service should be
discontinued, the Commission shall by order fix such
date or dates for the discontinuance of the operation of
the service or parts thereof as to the Commission
appears to be in the public interest, but a discontinuance
date shall be

(a) not earlier than thirty days from the date of the
order; or

(b) not later than one year from the date of the order.

voyageurs 3 ’égard duquel elle a fait une demande de
suppression:

a) a subi une perte réelle dans un ou plusieurs des
exercices prescrits dont, notamment, le dernier de ces
exercices, la Commission, aprés avoir tenu les
andiences qu’elle estime nécessaires pour permettre &
toutes les personnes qui le désirent de présenter leur
point de vue sur la suppression du service de trains de
voyageurs, et en tenant compte de tous les facteurs
qui lui semblent pertinents, décide si le service de
trains de voyageurs est non rentable et si vraisernbla-
blement il continuera  le demeurer et si le service de
trains de voyageurs doit &tre supprimé;

b) n’a pas subi de perte réelle dans 1'exploitation de
ce service de trains de voyageurs au cours du dernier
des exercices prescrits, elle doit rejeter la demande de
suppression sans préjudice de toute demande qui peut
subséquemment é&tre faite pour la suppression de ce
service.

267. Lorsqu’elle décide si un service non rentable de
trains de voyageurs ou de parties de celui-ci doivent ou
non étre supprimés, la Commission est tenue d’exami-
ner toutes les questions qui, & son avis, concernent I’in-
térét public, notamment:

a) les pertes réelles subies du fait de 1’exploitation du
service de trains de voyageurs;

b) les autres moyens de transport, notamment toute
route ou systeme routier desservant les principaux -
points desservis par le service de trains de voyageurs,
dont dispose ou dont disposera vraisemblablement la
région desservie par le service;

¢) l'effet probable qu’aurait, pour d’autres services de
trains de voyageurs ou d’autres transporteurs de voya-
geurs, la suppression totale ou partielle du service;

d) les besoins éventuels qui se manifesteront proba-
blement en matidre de transport des voyageurs dans la
région desservie par le service.

268. (1) Si la Commission décide que I’exploitation
d’un service non rentable de trains de voyageurs doit
cesser, elle fixe par ordonnance la ou les dates qui lui
semblent étre d’intérét public pour I’arrét de ’exploita-

i tion du service ou de parties de celui-ci; mais une date

de cessation ne peut tomber:

a) ni avant le trentiéme jour qui suit la date de I’or-
donnance;

b) ni aprés un an 2 compter de la date de I’ordon-
nance.
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(2) If the Commission determines that the operation
of an uneconomic passenger-train service should not be
discontinued, the Commission shall so order, and there-
after shall reconsider the application for discontinuance
at intervals not exceeding five years from the date of the
original application or last consideration thereof, as the
case may be, for the purpose of determining whether the
passenger-train service should be discontinued, and

(a) if the Commission finds that the passenger-train
service has, since the last consideration, become an
economic passenger-train service, it shall reject the
application for discontinuance of the passenger-train
service without prejudice to any application that may
subsequently be made for the discontinuance of that
service; or

(b) if the Commission finds that the passenger-train
service continues to be an uneconomic service, it
shall determine whether the service should be discon-
tinued as provided by subsection (1) or continued as
provided by this subsection.

269. The Commission shall cause such public notice
of any hearing, finding, determination, order, reconsid-
eration or rejection, made or given in respect of the pas-
senger-train service pursuant to subsection 265(3), sec-
tion 266 or subsection 268(1) or (2), to be given in the
area served by the passenger-train service as the Com-
mission deems reasonable.

The process involves several stages. The first is
the stage of initial application to abandon. An
application is brought before the National Trans-

portation Agency (“NTA”) to determine whether £

the company has suffered “actual loss™: s. 265. If
there is no actual loss, the application to abandon
is dismissed: s. 266(b). If there is actual loss, the
application proceeds to the second stage.

At the second stage, the NTA is required to
determine if the passenger-train service is uneco-
nomic and, if so, whether it should be discontin-
ued: s. 266(a). Section 267 requires the NTA at
this stage of the application to consider all matters
that are in its opinion relevant to the public inter-
est, including actual losses, alternative passenger
services, probable effects on other train service or
passenger carriers and probable future needs of

(2) Si la Commission décide que I’exploitation d’un
service non rentable de trains de voyageurs ne doit pas
cesser, elle prend une ordonnance a cet effet, puis réexa-
mine par la suite la demande de suppression de service &
des intervalles ne dépassant pas cinq ans 4 compter de la
date de la premiére demande ou de la date & laquelle
cette demande a été examinée pour la demidre fois,
selon le cas, aux fins de décider si I’exploitation du ser-
vice de trains de voyageurs devrait cesser; et:

a) si la Commission conclut que le service de trains
de voyageurs est devenu, depuis le dernier examen,
un service rentable de trains de voyageurs, elle rejette
la demande de suppression du service de trains de
voyageurs sans préjudice de toute demande de sup-
pression de ce service qui peut subséquemment étre
faite;

b) si la Commission conclut que le service de trains
de voyageurs continue d’étre un service non rentable,
elle décide si le service devrait &tre supprimé comme

le prévoit le paragraphe (1) ou maintenu comme le
prévoit le présent paragraphe.

269. La Commission fait donner avis public de toute
audience, constatation, détermination, ordonnance, de
tout nouvel examen ou rejet qui concerne le service de
trains de voyageurs en conformité avec le paragraphe
265(3), I’article 266 ou les paragraphes 268(1) ou (2),
dans la région desservie par le service de trains de voya-
geurs comme Ja Commission 1’estime suffisant,

Ce processus comporte plusieurs étapes. La pre-
miére étape est celle de la demande initiale de sup-
pression du service. La demande est déposée
devant I'Office national des transports («ONT»)
qui détermine si la compagnie a subi une «perte
réelle»: art. 265. S’il n’y a pas de perte réelle, la
demande de suppression est rejetée: al. 266b). S’il
y a perte réelle, la demande passe a la deuxiéme
étape.

A la seconde étape, I’ONT doit décider si le ser-
vice de trains de voyageurs est non rentable et, le
cas échéant, s’il y a lieu de le supprimer: al. 266a).
Aux termes de Part. 267, ’ONT est alors tenu
d’examiner toutes les questions qui, & son avis,
sont d’intérét public, notamment les pertes réelles,

, les autres moyens de transport de passagers, les

effets probables sur d’autres services de trains ou
d’autres transporteurs de voyageurs et les besoins
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passengers in the area. To determine these matters,
the NTA may hold hearings.

At the end of the second stage, the NTA makes a
decision as to the future of the line. If it concludes
that the operation should be discontinued, it fixes
by order the dates for the discontinuance of the
service or parts of it: s. 268(1). On the other hand,
if the NTA concludes that the uneconomic line
should not be discontinued, it is obliged to do two
things under s. 268(2). First, it must make an order
that the service continue. Second, it must “recon-
sider the application for discontinuance at intervals
not exceeding five years from the date of the origi-
nal application or last consideration thereof”.

Thus if the service is ordered continued, a third
phase in the process is reached. This is the recon-
sideration of the application within the specified
five-year period. The purpose of this reconsidera-
tion is made clear by s. 268(2)(a) and (b), which
require the NTA to determine whether the passen-
ger-train service “has, since the last consideration,
become an economic passenger-train service”, or,
alternatively, whether it “continues to be an uneco-
nomic service” and if so, whether it nevertheless
should be continued. Public notice must be given:
s. 269. In brief, what is required is a reappraisal of
the order for continuance in light of the actual eco-
nomic and social conditions prevailing at the time
of the third stage. The Act views the application as
continuing during this entire process. The applica-
tion would appear to be spent, or to terminate, only

upon two events: (1) if the application for discon- -

tinuance is allowed, and (2) if it is denied and no
reconsideration takes place at the end of the five-
year period.

If the NTA, upon reconsideration, determines °

that the passenger-train service continues to be
uneconomic, but that the applicant must continue
to operate it notwithstanding, Parliament has pro-
vided a final avenue of recourse — a variation or
recision of the NTA’s order by Order-in-Council:
National Transportation Act, 1987, R.S.C., 1985,

éventuels probables des voyageurs dans la région.
L’ONT peut tenir des audiences pour trancher ces
questions.

A 1a fin de la seconde étape, PONT rend une
décision quant a I’avenir de la ligne. S’il conclut
que Pexploitation doit cesser, il fixe par ordon-
nance les dates d’arrét du service ou de parties de
celui-ci: par. 268(1). Par contre, s’il conclut qu’il
n’y a pas lieu de supprimer la ligne non rentable, le
par. 268(2) lui impose deux obligations. En pre-
mier liew, il doit rendre une ordonnance de main-
tien du service. En deuxiéme lieu, il doit «réexami-
ne[r] [. . .} la demande de suppression de service a
des intervalles ne dépassant pas cing ans a compter
de la date de la premiére demande ou de Ia date &
laquelle cette demande a été examinée pour la der-
niere fois».

Donc, s’il y a ordonnance de maintien du ser-
vice, le processus entre alors dans une troisiéme
phase, celle du réexamen de la demande dans le
délai prescrit de cinq ans. L’objet de ce réexamen
ressort clairement des al. 268(2)a) et b) qui exigent
de I’ONT qu’il détermine si le service de trains de
voyageurs «est devenu, depuis le dernier examen,
un service rentable», ou encore, s’il «continue
d’étre un service non rentable» et, dans I’affirma-
tive, s’il devrait néanmoins &tre maintenu. Un avis
public doit étre donné: art. 269. Somme toute, il
doit y avoir réévaluation de I’ ordonnance de main-
tien compte tenu des conditions économiques et
sociales réelles existant & cette troisiéme étape.
Aux yeux de la Loi, la demande se continue durant
tout ce processus. La demande semblerait devenir
caduque ou prendre fin dans deux cas seulement:
(1) si la demande de suppression est accueillie et
(2), si la demande est rejetée et qu’aucun réexamen
n’est fait & I’expiration de la période de cinq ans.

Si, aprés réexamen, ’ONT conclut que le ser-
vice de trains de voyageurs continue d’étre non
rentable mais que le requérant doit néanmoins con-
tinuer a ’exploiter, le Parlement a prévu un ultime

. recours, soit la modification ou P’annulation par

décret de I’'arrété de ’ONT: Loi de 1987 sur les
transports nationaux, L.R.C. (1985), ch. 28 (3¢
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¢. 28 (3rd Supp.), s. 64. This is the fourth and final
stage of the review process.

In this case, the third stage, reconsideration by
the NTA within the five-year period, was skipped.
After expiry of the five-year period, the matter
went directly to the fourth stage, the Order-in-
Council. The result was that the final order was
made by the Cabinet without the NTA’s reconsid-
eration of current factors governing the application
— a condition which Parliament chose to qualify
by the mandatory term “shall” — and without the
benefit of the public’s current views on whether
the service should be discontinued.

This raises the question of what happens to the
NTA'’s stage-two order to continue the operation of
the uneconomic passenger-train service if the
required reconsideration is not undertaken within
five years. One view is that the order for continued
operation lapses. The other view is that the order
continues notwithstanding the absence of review.

The Order-in-Council: s. 64 of the National Trans-

suppl.), art. 64. C’est la quatriéme et derniére étape
du processus d’examen.

En ’espéce, la troisieme étape, celle du réexa-
men dans les cinq ans par I’ONT, n’a pas eu lieu.
A I’expiration du délai, I’affaire est passée directe-
ment 2 la quatriéme étape, celle du décret. Aussi le
décret final a-t-il ét€ pris par le Cabinet sans que
P’ONT ait réexaminé la demande a la lumitre des
facteurs existants — condition que le Parlement a
voulu impérative par I’emploi de I’indicatif présent
— et sans que ’opinion publique ait pu se faire
entendre sur 1’opportunité de supprimer le service.

Cela souleve la question de savoir ce qu’il
advient de 1’ordonnance de maintien de 1’exploita-
tion du service de trains de voyageurs non renta-
ble, rendue par I’ONT 2 la deuxieéme étape, si le
réexamen requis n’est pas effectué dans les cing
ans. Certains soutiennent que 1’ordonnance de
maintien de 1’exploitation devient caduque,
d’autres qu’elle est toujours valide malgré 1’ab-
sence de réexamen.

Le décret: art. 64 de la Loi de 1987 sur les trans-

portation Act, 1987

Section 64 of the National Transportation Act,
1987 empowers the Governor in Council to vary
and rescind any decision or order of the NTA.
While the language of the section is broad, it must
be remembered that the powers it confers are in the
nature of an appeal. Section 64 applies only to
decisions or orders and the like made by the NTA:
Attorney General of Canada v. Inuit Tapirisat of
Canada, [1980] 2 S.C.R. 735. If the NTA’s deci-
sion that operation of the passenger-train service
must continue is found to have lapsed due to fail-
ure to reconsider within the five-year period, then
there is no order to be reversed and the Order-in-
Council is invalid. If, on the other hand, the order
is found to have continued, then the Order-in-
Council is valid. Thus resolution of the third issue
on this appeal comes down to this. Was the NTA’s
order valid, notwithstanding failure to hold the
stage-three reconsideration, or did it lapse when, at

ports nationaux

L’article 64 de Loi de 1987 sur les transports
nationaux habilite le gouverneur en conseil 2
modifier ou & annuler les décisions ou arrétés de
I’ONT. Malgré la formulation générale de la dis-
position, il ne faut pas oublier que les pouvoirs
qu’elle confere tiennent de la nature d’un appel.
L’article 64 ne s’applique qu’aux décisions, ordon-
nances, et ainsi de suite, prises par I’ONT: Procu-
reur général du Canada c. Inuit Tapirisat of
Canada, [1980] 2 R.C.S. 735. Si ’on conclut que
la décision de ’ONT d’ordonner le maintien du
service de trains de voyageurs est devenue
caduque en raison de I’omission de procéder & un
réexamen dans les cinq ans, il n’y a alors aucune

i ordonnance 3 infirmer et le décret est invalide. Si,

en revanche, on conclut au maintien de 1’ordon-
nance, le décret est alors valide. La résolution de la
troisiéme question soulevée dans le présent pour-

, voi se résume donc A ceci: 1’arrété de I’ONT était-

il valide en dépit de I’omission de procéder au
réexamen dont il est question 2 la troisieme étape,
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the end of five years, no reconsideration had been
held?

The Argument of Iacobucci J.

My colleague Iacobucci J. concludes that the
NTA order for continuance of the passenger-train
service did not lapse. This conclusion is based on
two arguments: (1) a narrow view of the stage-
three reconsideration which confines it to the
“original” application; and (2) the absence of an
express provision in the Act as to the duration of
the stage-two order (at p. 119):

...the NTA is not required to reconsider its continua-
tion order within five years; the NTA is only required to
reconsider the application for discontinuance which
originally led to that order. Thus, there is nothing in s.
268(2) to suggest that the status of an NTA order should
change if a review does not take place within five years.
The silence of the Railway Act with respect to the term
of the order suggests that the order will persist as issued
until varied or set aside. [Emphasis in original.]

I deal first with the argument that Parliament did
not intend the reconsideration to be a review of the
NTA'’s order for continued operation, but merely a
review of “the application for discontinuance
which originally led to that order”. This leads my
colleague to conclude that since the reconsidera-
tion has nothing to do with the order, it should not
affect the validity of the order. The argument, as I
comprehend it, stands or falls on the proposition
that the reconsideration does not involve reconsid-
eration of the order. This proposition in turn
depends on a distinction between the application
and the order for continued operation of the rail-
way.

I have three difficulties with this argument.
First, I do not see how one can sever the applica-
tion process from the order. As explained above,
the language of the Act suggests that the applica-
‘tion remains alive throughout the reconsideration
process. The order for continuance of the service
does not terminate the application, since the pro-
cess is not complete. My colleague seems to sug-

ou est-il devenu caduc du fait qu’aucun réexamen
n’avait eu lieu an bout de cing ans.

L’argumentation du juge Iacobucci

Mon coliegue le juge Iacobucci conclut que P’ar-
1été de I’ONT prescrivant le maintien du service de
trains de voyageurs n’est pas devenu caduc. Sa
conclusion est fondée sur deux arguments: (1) une
interprétation étroite du réexamen dont il est ques-
tion 2 la troisi¢éme étape, qui a pour effet de le con-
finer & la demande «initiale», et (2) I'absence de
disposition expresse dans la Loi quant a la durée
de I’ordonnance prononcée a la deuxieéme étape (2
la p. 119):

... PONT n’est pas tenu de réexaminer son ordonnance
de maintien dans les cing ans; ’ONT n’a qu’a réexami-
ner la demande de suppression qui a initialement abouti
a cette ordonnance. En conséquence, le par. 268(2) ne
laisse ancunement entendre que le statut d'un arrété de
I’ONT devrait changer si un réexamen n’est pas effectué
dans les cing ans. Le fait que 1a Loi sur les chemins de
fer ne précise pas la durée de 1’ordonnance porte a
croire qu’elle demeure en vigneur jusqu’a ce qu’elle soit
modifiée ou annulée. [Souligné dans 1’original.]

JVexaminerai d’abord 1’argument suivant lequel
le Parlement n’entendait pas que le réexamen soit
une révision de I’arrété de I’ONT sur le maintien
de ’exploitation, mais simplement que ce soit une
révision de «la demande de suppression qui a ini-
tialement abouti a cette ordonnance». Mon col-
Iegue en conclut qu’étant donné que le réexamen
n’arien a voir avec I’arrété, il ne devrait pas porter
atteinte 2 sa validité. Cet argument, si je com-
prends bien, repose sur la proposition selon
laquelle le réexamen ne porte pas sur P’arrété.
Cette proposition repose, quant 2 elle, sur une dis-
tinction établie entre la demande et 1’ordonnance
de maintien de 1’exploitation du chemin de fer.

Cet argument souléve & mon avis trois pro-
blemes. Premi¢rement, je ne vois pas comment il
est possible de dissocier le processus de demande
de I'ordonnance. Comme je I'ai expliqué précé-
demment, le texte de la Loi laisse supposer que la
demande reste valable pendant tout le processus de
réexamen. L’ordonnance de maintien du service ne
met pas fin 2 la demande puisque le processus
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gest that one can distinguish the “original” appli-
cation from the order which follows and reconsider
only the application. This does not seem to me to
accord with the process envisaged by the Act.

Second, if one could sever the “original” appli-
cation from the order, and devote the s. 268(2)
reconsideration only to the former, the process of
reconsideration would be meaningless. Surely the
only purpose of a reconsideration is to reconsider
the decision that the uneconomic railway should
continue to operate in light of current circum-
stances. In so far as one does so, one is considering
the order. In so far as one does not, the reconsider-
ation is pointless.

This brings me to my third difficulty. The inter-
pretation of my colleague runs counter to the
wording of s. 268(2)(a) and (b). The two subsec-
tions make it clear that Parliament intended the
NTA, on the reconsideration, to consider whether
the order was still justified in light of current con-
ditions. The NTA may on the one hand find “that
the passenger-train service has, since the last con-
sideration, become an economic passenger-train
service”, Or it may find “that the passenger-train
service continues to be an uneconomic service”, in
which case it must determine whether the service
should be discontinued or continued. (Emphasis
added.) The public must be given notice and the
economic and public interest concerns set out in s.
267 must be addressed. In short, the substance of
the reconsideration is the very substance of the
order whose continuance is at issue on these pro-
ceedings.

If this is so, it cannot be right to say that a
reconsideration cannot affect the order and there-
fore that the failure to hold the reconsideration can
have no effect on the order. In fact, the opposite
would appear to be the case. It is an extraordinary
thing to demand of a company that it continue to
operate an uneconomic service. It must be justified
by current conditions. Therefore an NTA order that
it do so is made subject to a reconsideration within
five years. Thus the reconsideration is directly
related to the NTA order. Contrary to my col-
league’s assertion, there is indeed something in s.

n’est pas terminé. Mon collégue semble dire qu’il
est possible de distinguer la demande «initiale» de
I’ordonnance qui suit et donc de réexaminer seule-
ment la demande. Cela ne me semble pas con-
forme 2 la procédure prévue par la Loi.

Deuxiémement, si 1’on pouvait dissocier la
demande «initiale» de 1’ordonnance et ne faire
porter le réexamen prévu au par. 268(2) que sur la
premiére, le processus de réexamen serait dénué de
sens. Le réexamen a slirement pour unique objet de
réviser la décision de maintenir 1’exploitation du
chemin de fer non rentable compte tenu des cir-
constances existantes. Dans la mesure ol I’on exa-
mine cette décision, on examine I’ordonnance. Si
tel n’est pas le cas, le réexamen est inutile.

Cela m’amene au troisi¢me probleme. L’inter-
prétation de mon collégue est contraire au texte des
al. 268(2)a) et b). 1l ressort clairement de ces deux
alinéas que le Parlement voulait qu’a I’étape du
réexamen I’ONT étudie la question de savoir si
Parrété était toujours justifié eu égard aux condi-
tions existantes. Il se peut que I’ONT conclue «que
le service de trains de voyageurs est devenu,
depuis le dernier examen, un service rentable de
trains de voyageurs». Il se peut aussi qu’il conclue
«que le service de trains de voyageurs continue
d’étre un service non rentable», auquel cas il doit
décider si le service devrait &tre supprimé ou main-
tenu. (Je souligne.) Il faut donner un avis public et
aborder les questions d’intérét public et d’ordre
économique mentionnées a Iart. 267. En somme,
I’essence du réexamen est 1’essence méme de 1’or-
donnance dont le maintien est en cause dans ces
procédures.

S’il en est ainsi, il ne saurait étre exact de dire
qu’un réexamen ne peut porter atteinte i 1’ordon-
nance et donc que le défaut d’y procéder ne peut
avoir aucun effet sur 1’ordonnance. En fait, c’est
plutdt le contraire. Il est exceptionnel d’exiger

I d’une compagnie qu’elle continue A exploiter un

service non rentable. Cela doit &tre justifié par les
conditions existantes. C’est pourquoi un arrété de
I’ONT I’enjoignant de le faire est assujetti & un

., réexamen quinquennal. Le réexamen est donc

directement 1i€ a Parrété de 1’ONT. Contrairement
4 ce qu’affirme mon collegue, le par. 268(2)
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268(2) “to suggest that the status of an NTA order
should change if a review does not take place
within five years” (p. 119).

The second point made by my colleague is that
there is no express term in s. 268(2) as to the dura-
tion of an order. This is true. But a strong argu-
ment can be made that the mandatory wording of
the reconsideration provision makes the duration
of the order conditional upon the reconsideration
taking place. That argument, to which I now turn,
cannot be avoided, in my view, by the mere fact
that the duration of the order is not expressly
addressed.

Whether the NTA Order Lapsed

The issue is whether there was a valid and sub-
sisting NTA order at the time of the Order-in-
Council, despite the absence of a s. 268(2) recon-
sideration. The answer turns, in my view, on
whether the duty to hold a reconsideration within
five years was mandatory or permissive. If it was
mandatory, then failure to hold the reconsideration
renders the order null and void. If it was merely
permissive or directory, failure to hold the recon-
sideration does not affect the validity of the order,
which continues to subsist.

The distinction between mandatory and direc-
tory requirements in statutes and the consequences
of non-compliance are well-settled. One starts
from the proposition that where a statute places a
mandatory public duty on a body, and that duty is
not observed, then the acts of the body are ren-
dered null and void. On the other hand, if the duty
is found to be directory only, the neglect of it does
not affect the validity of the acts done.

Whether a duty is mandatory or directory i

depends on the wording of the statute which
imposes the duty, as well as on the consequences
of holding the acts null and void viewed in the per-
spective of the purpose of the statute. As stated in
Montreal Street Railway Co. v. Normandin, [1917]
A.C. 170 (R.C)), at p. 175:

«laisse [effectivement] entendre que le statut d’un
arrété de I’ONT devrait changer si un réexamen
n’est pas effectué dans les cing ans» (p. 119).

La seconde remarque que fait mon collégue est
que le par. 268(2) ne précise pas la durée d’une
ordonnance. Cela est vrai. Mais on peut soutenir
avec beaucoup de pertinence qu’en raison de son
caractére impératif la disposition qui traite du
réexamen rend la durée de 1’ordonnance condition-
nelle 3 la tenue de ce réexamen. A mon avis, on ne
saurait esquiver cet argument que je vais mainte-
nant analyser, du seul fait que la question de la
durée de 1’ordonnance n’est pas expressément
abordée.

L’arrété de ’ONT est-il devenu caduc?

Il s’agit donc de savoir §’il existait encore un
arrété valide au moment du décret, malgré I’ab-
sence d’un réexamen fond€ sur le par. 268(2). La
réponse, & mon avis, dépend de la question de
savoir si le réexamen dans un délai de cing ans est
impératif ou facultatif. Si ce réexamen est impéra-
tif, ’omission d’y procéder rend 1’ordonnance
nulle et sans effet. S’il est de nature facultative ou
directive, I’omission d’y procéder ne porte pas
atteinte a la validité de I’ordonnance, qui continue
d’exister.

La distinction entre les dispositions impératives
ou directives d’une loi et les conséquences résul-
tant du défaut de s’y conformer sont bien établies.
On part du principe que si une loi attribue une
fonction publique impérative & un organisme et
que celui-ci omet de 1’exercer, ses actes sont alors
nuls et sans effet. En revanche, si on conclut que la
fonction est uniquement directive, le défaut de
Pexercer ne porte pas atteinte 2 la validité des
actes accomplis.

La question de savoir si une fonction est impéra-
tive ou directive dépend du texte de la loi qui I’at-
tribue ainsi que des conséquences d’une décision
que les actes accomplis sont nuls et sans effet au

, regard de I’objet de la loi en question. Comme on

Iaffirme dans V’arrét Montreal Street Railway Co.
¢. Normandin, [1917] A.C. 170 (C.P.), a la p. 175:
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When the provisions of a statute relate to the perform-
ance of a public duty and the case is such that to hold
null and void acts done in neglect of this duty would
work serious general inconvenience or injustice to per-
sons who have no control over those entrusted with the
duty, and at the same time would not promote the main
object of the Legislature, it has been the practice to hold
such provisions to be directory only, the neglect of
them, though punishable, not affecting the validity of
the acts done.

In this case, the wording of s. 268(2) suggests
that the reconsideration is mandatory: the NTA
“shall” reconsider the matter at intervals not
exceeding five years.

The next question is whether a holding that the
duty to reconsider within five years is mandatory
“would work serious general inconvenience or
injustice to persons who have no control over those
entrusted with the duty”. In my view, it would not.
The result of holding the duty to be mandatory is
that the NTA order for continuance of the passen-
ger-train service would be null and void. The obli-
gation to continue to run the railroad would con-
tinue, as it did before the railroad’s application for
permission to discontinue. No case has been made
that the subsidies that compensate the railroad
company for doing so would be affected, so hard-
ship on that ground cannot be claimed. I agree with
the Court of Appeal that the appellant has not
presented any evidence to support a claim that the
subsidy would be lost. We do not have full facts or
argument on the matter and I prefer to make no
further comment upon it. More importantly, the
effects of failure to hold the review, whatever they
may be, were not entirely outside the control of the
affected party, the CPR. In my view, it was open to
the CPR to move to have the NTA reconsider the
application within the five-year period. While such
a request may not enjoy the force of a legal entitle-
ment, it must not be forgotten that such a review is
also very much in the interests of the government
providing the subsidy necessary to continue the
operation of the rail service. It is difficult to imag-
ine a request for a review being denied by a statu-
tory agency charged with a duty in mandatory

[TRADUCTION] Lorsque les dispositions d’une loi se rap-
portent 2 ’exécution d’un devoir public et que, dans un
cas donné, déclarer nuls et non avenus des actes accom-
plis par manquement 2 ce devoir entrainerait, pour des
personnes qui n’ont aucun contrdle sur ceux chargés de
ce devoir, une injustice ou des inconvénients généraux
graves, et en méme temps n’aiderait pas 2 atteindre 1’ob-
jet principal visé par le législateur, on conclut habituel-
lement que ces dispositions ne sont que directives et que
leur non-respect, bien qu’il puisse entrainer des sanc-
tions, ne porte pas atteinte & la validité des actes accom-
plis.

En I’espéce, le texte du par. 268(2) porte a
croire que le réexamen est impératif: 1’ONT
«réexamine» la question & cing ans d’intervalle
tout au plus.

Il s’agit ensuite de savoir si une conclusion au
caractére impératif du réexamen quinquennal
«entrainerait, pour des personnes qui n’ont aucun
contrble sur ceux chargés de ce devoir, une injus-
tice ou des inconvénients généraux graves».
mon avis, ce ne serait pas le cas. Cette conclusion
aurait pour résultat de rendre nul et sans effet I’ar-
rété de I’ONT prescrivant le maintien du service de
trains de voyageurs. L’obligation de continuer a
exploiter le chemin de fer serait maintenue,
comme c’était le cas avant que ne soit présentée la
demande de la compagnie ferroviaire visant a obte-
nir I’ autorisation d’en cesser I’exploitation. On n’a
pas fait valoir que les subventions que la compa-
gnie de chemin de fer recoit en compensation
seraient touchées, de sorte qu’on ne saurait se fon-
der sur ce motif pour alléguer 1’existence d’un pré-
judice. Je suis d’accord avec la Cour d’appel pour
dire que 1’appelant n’a présenté aucun €lément de
preuve justifiant de prétendre que la subvention
serait perdue. Nous ne disposons pas de tous les
faits ou arguments sur ce point et je préfere m’abs-
tenir de faire d’autres commentaires & ce sujet. Qui
plus est, les effets de 1’omission de procéder an
réexamen, quels qu’ils soient, n’échappaient pas
totalement au contrdle de la partie touchée, le CP.
A mon avis, il lui était loisible de demander 2
I’ONT de réexaminer la demande dans le délai de

, cinq ans. Bien qu’il se puisse que pareille requéte

n’ait pas la force d’un droit conféré par 1a loi, il ne
faut pas oublier qu’un tel réexamen est tout autant



[1994] 2 R.C.S.

C.-B. (P.G.) ¢. CANADA (P.G.)

Le juge McLachlin 139

terms. Should that by some chance occur however,
a new application could be brought upon the
expiry of the five-year period. In either case, there
would be a current review by the NTA as a precon-
dition to an order-in-council purporting to vary the
decision. Whatever the outcome, it would be
founded on a current assessment of the public
interest.

Turning to the object of the provision, the aim
of the reconsideration provision was, to quote the
Court of Appeal, “to ensure that decisions respect-
ing the operation of passenger-train service took
place through an open, public and timely process”
(p- 331 B.C.L.R.). That object is fostered by hold-
ing that a failure to reconsider within the five-year
period renders the underlying order null and void.
Indeed, not to so hold would be to render the five-
year reconsideration provision meaningless and
undercut the legislative goal of ensuring that cor-
rect information is assessed in an open, structured
way. There would be no public hearing, no NTA
assessment of current conditions. Notwithstanding
the lapse of over five years since public input and
NTA consideration, the CPR would be permitted to
obtain a private order from the Governor in Coun-
cil. In my view that was not the intention of Parlia-
ment.

In summary on this point, this case does not fall
within the class of obligation that will be consid-
ered merely directory under Montreal Street Rail-

way. 1 agree with the Court of Appeal that the duty ¢

of reconsideration was mandatory. The NTA’s fail-
ure to hold the required reconsideration within the
five-year period was, to quote Esson C.J., “simply
to terminate the application of the railway to aban-
don and to require it, if it wishes to have the matter
-considered again, to make a fresh application

dans I’intérét du gouvernement qui fournit la sub-
vention nécessaire pour poursuivre I’exploitation
du service ferroviaire. Il est difficile d’imaginer
qu’une demande de réexamen soit refusée par un
organisme d’origine législative doté d’une fonc-
tion impérative. Toutefois, si cela devait se pro-
duire, une nouvelle demande pourrait &tre faite 2
Pexpiration du délai de cing ans. Dans I'un ou
P’autre cas, ’ONT devrait effectuer un réexamen 2
la lumiére des facteurs existants avant qu’un décret
ayant pour objet de modifier la décision puisse étre
pris. Quelle que soit I’issue, elle serait fondée sur
une évaluation de I’intérét public a la lumiere des
facteurs existants.

Quant a P’objet de la disposition en matiére de
réexamen, celle-ci visait, pour reprendre les mots
de la Cour d’appel, [TRADUCTION] «i assurer que
les décisions relatives a I’exploitation d’un service
de trains de voyageurs soient prises promptement
dans le cadre d’un processus ouvert et public»
(p. 331 B.C.L.R.). La conclusion que 1’omission de
procéder au réexamen dans les cinq ans rend 1’or-
donnance sous-jacente nulle et sans effet vient ren-
forcer cet objet. Sans cette conclusion, en réalité,
la disposition relative au réexamen quinquennal
serait dépourvue de sens et 1’objectif législatif
d’assurer que des renseignements exacts soient
évalués de fagon ouverte et structurée serait miné.
Il n’y aurait pas d’audience publique, pas d’évalua-
tion des conditions existantes par 1’ONT. En dépit
de I’écoulement d’une période de cing ans depuis
I’apport du public et I’examen de I’ONT, il serait
permis au CP d’obtenir un décret privé du gouver-
neur en conseil. A mon avis, ce n’était pas 1a I'in-
tention du Parlement.

En résumé sur ce point, la présente affaire
n’entre pas dans la catégorie des fonctions qui
seront considérées comme simplement directives
selon I’arrét Montreal Street Railway. Je suis d’ac-
cord avec la Cour d’appel pour dire que le réexa-
men était impératif. Pour reprendre les termes du
juge en chef Esson, ’omission de ’ONT d’effec-

. tuer le réexamen requis dans les cinq ans a [TRA-

DUCTION] «simplement pour effet de mettre un
terme a la demande de suppression de service pré-
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under s. 265” ((1990), 59 B.C.L.R. (2d) 273, at p.
280).

Authorities

As my colleague concedes, the cases which have
been decided on this point support the view that
failure to conduct a reconsideration within the time
allotted by the Act renders the underlying NTA
order null and void. In City of Melville v. Attorney
General of Canada, [1982] 2 F.C. 3, a similar case
to this, the trial judge, without referring to s.
268(2) of the Railway Act, held that the Governor
in Council could rescind a Canadian Transport
Commission order “at any time”. But this decision
was reversed on appeal: [1983] 2 F.C. 123. Com-
ments in the parallel case of Jasper Park Chamber
of Commerce v. Governor General in Council,
[1983] 2 F.C. 98, suggest express disagreement
with the trial judge’s view of the Cabinet’s power
in Melville. The Court of Appeal, per Heald J.A.,
stated (at p. 115): “I do not agree that subsection
64(1) authorizes the Governor in Council to vary
any and all Commission orders no matter when
they are issued....” (Emphasis added.)

The Power of the Governor in Council

It was argued that Parliament cannot have
intended that the government’s wish to terminate a
passenger rail service should be interfered with,
with the consequence that an uneconomic line
must continue to operate when the government
deems this not to be in the public interest.

The principle of the supremacy of Parliament is
fundamental to our democracy; the principle of
supremacy of Cabinet is not. The Cabinet, repre-
sented by the Governor in Council, possesses only
such powers as Parliament chooses to confer upon
it. Where Parliament chooses to regulate an issue

sentée par la compagnie de chemin de fer et de
I’obliger a présenter une nouvelle demande fondée
sur I’art. 265 si elle souhaite le réexamen de la
question» ((1990), 59 B.C.LR. (2d) 273, a la p.
280).

Jurisprudence

Comme le reconnait mon collégue, la jurispru-
dence sur ce point appunie le point de vue selon
lequel I'omission d'effectuer un réexamen dans le
délai prescrit par la Lot rend nul et sans effet I’ar-
rété sous-jacent de I’ONT. Dans I’affaire City of
Melville c. Procureur général du Canada, [1982] 2
C.F. 3, qui est analogue a celle-ci, le juge de pre-
miére instance a conclu, sans se reporter au par.
268(2) de la Loi sur les chemins de fer, que le gou-
verneur en conseil pouvait annuler une ordonnance
de la Commission canadienne des transports «a
toute époque». Mais cette décision a été infirmée
en appel: [1983] 2 C.F. 123. Les commentaires
faits dans ’arrét analogue Chambre de commerce
de Jasper Park c. Gouverneur général en conseil,
[1983] 2 C.F. 98, traduisent un désaccord mani-
feste avec 1’opinion qu’avait exprimée le juge de
premiére instance au sujet du pouvoir du Cabinet
dans I’affaire Melville. Le juge Heald dit ceci, au
nom de la Cour d’appel (& la p. 115): «Je ne suis
pas d’accord que le paragraphe 64(1) autorise le
gouverneur en conseil 3 modifier n’importe quelle
ordonnance et toutes les ordonnances de la Com-
mission, quelle que soit la date ol elles ont ét€ ren-
dues . . .» (Je souligne.)

Le pouvoair du gouverneur en conseil

On a soutenu que le Parlement ne pouvait avoir
voulu que le désir du gouvernement de supprimer
un service de trains de voyageurs soit entravé, de
sorte qu’une ligne non rentable doive continuer 2
étre exploitée, lorsque le gouvernement juge que

_ cela n’est pas dans 1'intérét public.

Le principe de la suprématie du Parlement est
fondamental dans notre démocratie, et non celui de
1a suprématie du Cabinet. Le Cabinet, représenté

, par le gouverneur en conseil, ne possede que les

pouvoirs que le Parlement choisit de lui conférer.
Lorsque le Parlement choisit de régir une question
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like the discontinuance of passenger rail services
through a regulatory process, then that process
must be respected. I can do no better than quote
the Court of Appeal on this point (at pp. 331-32
B.CL.R):

At the root of the appellant’s claim is the assertion
that Canada has been frustrated in its desire to imple-
ment its national policies with regard to uneconomic
Crown railways. The answer to that position is that the
Govemor in Council does not have an absolute right to
discontinue passenger-train service. It is not the primary
regulator of railways. It cannot by any means it chooses
implement its national policies of discontinuing uneco-
nomic rail service. Its power is limited to varying or
rescinding an order of the agency. The Govemor in
Council has no inherent authority and cannot act as a
roving commission to rectify perceived wrongs except
through the regulatory machinery which Parliament has
provided.

Disposition
I would dismiss the appeal.

Appeal allowed, LAMER C.J. and MCLACHLIN J.
dissenting.

Solicitor for the appellant: John C. Tait, Ottawa.

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

)

telle que la suppression de services de trains de
voyageurs dans le cadre d’un processus de régle-
mentation, ce processus doit &tre respecté. Je ne
puis faire mieux que de reprendre les propos de la
Cour d’appel sur ce point (aux pp. 331 et 332
B.CLR.):

[TRADUCTION] La réclamation de I’appelant repose sur
Paffirmation que le Canada a été frustré dans son désir
de mettre en ceuvre ses politiques nationales touchant les
chemins de fer non rentables de 1’Etat. On répond 3 cet
argument que le gouverneur en conseil n’a pas le droit
absolu de supprimer un service de trains de voyageurs.
I n’est pas I'organisme de réglementation principal des
chemins de fer. Il ne peut mettre en ccuvre, 2 sa guise,
ses politiques nationales de suppression des services fer-
roviaires non rentables. Son pouvoir se limite 4 la modi-
fication ou A I’annulation des arrétés de I’Office. Le
gouverneur en conseil n’a pas de compétence inhérente
et il ne peut agir 2 titre de commission itinérante pour
redresser les torts qui sont pergus, sauf par le biais du
mécanisme de réglementation établi par le Parlement.

Dispositif
Je suis d’avis de rejeter le pourvoi.

Pourvoi accueilli, le juge en chef LAMER et le
Jjuge MCLACHLIN sont dissidents.

Procureur de I’appelant: John C. Tait, Ottawa.

Procureur de Uintimé: Le ministére du Procu-
reur général, Victoria.
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municipality has mistakenly confused the property sold
with the property occupied by other tax-paying citizens.

Appellants purchased Island 99B in Georgian Bay for
$33,000 in 1987. Jean Strain was the registered owner
of Islands 99C and 99D. Island 99D has a cottage built
on it and Island 99B is described as an unimproved
“Rock Island”. Based upon the understanding of the
prior owner of Island 99B, Jean Strain understood that
Island 99B was Island 99D and vice versa. When the
appellants purchased Island 99B, they too understood it
to be the improved island occupied by their predecessors
in title since 1954, rather than Rock Island. As such, the
appellants began to occupy Island 99D during the sum-
mer of 1987 and made further improvements to the cot-
tage on that property. Moreover, the municipal tax
office taxed the appellants as if they were the owners of
the improved island, rather than the owners of Rock
Island. The assessment rolls and the taxes paid indicated
that Island 99D was vacant land while Island 99B was
described as residential.

Pursuant to the Municipal Tax Sales Act, 1984
(“MTSA”), the municipality initiated tax sale proceed-
ings in relation to Island 99D in view of the tax arrears
owing by Jean Strain. The respondents were the suc-
cessful bidders on Island 99D, purchasing it “sight
unseen” for $999. Upon visiting the location of Island
99D, the respondents discovered that the appellants had
mistakenly been occupying Island 99D when they in
actuality were the registered owners of Island 99B.

Following a series of letters between the parties with
respect to who actually owned Island 99D, the appel-
lants applied for a declaration that: (i) they owned Island
99D through adverse possession; (ii) the tax sale to the
respondents was null and void; and sought (iii) a certifi-
cate of pending litigation on Island 99D and (iv) an
interlocutory and permanent injunction restraining the
respondents from trespassing on Island 99D. The
respondents counter-applied for a declaration that they
own Island 99D in fee simple. The trial judge decided
the issue in favour of the appellants, but this ruling was
reversed by the Ontario Court of Appeal. At issue here
was whether the MTSA should be interpreted in such a
way as to shield from intervention the sale of a property
by a municipality for tax arrears in a situation where the
municipality has mistakenly confused the property sold
with property occupied by other tax-paying citizens.

oit la municipalité a confondu par erreur le bien-fonds
vendu avec celui occupé par d’autres contribuables.

En 1987, les appelants ont acheté pour 33 000 §$ I'ile
99B située dans la baie Georgienne. Jean Strain était la
propriétaire inscrite de I'ile 99C et aussi de I'ile 99D sur
laquelle a été construit un chalet. L’ile 99B est décrite
comme une «le aux pierres» non aménagée. Sur la foi
de ce que la propriétaire précédente de I'ile 99B avait
cru étre le cas, Jean Strain croyait que I'fle 99B était
I'fle 99D et vice versa. Lorsque les appelants ont acheté
I'fle 99B, ils croyaient, eux aussi, qu’il s’agissait de 1'ile
aménagée qu’ occupaient depuis 1954 les détenteurs pré-
cédents du titre de propriété, plutbt que de I'ile aux
pierres. Les appelants ont, en conséquence, commencé A
occuper I'ile 99D au cours de 1’été 1987 et ont apporté
de nouvelles améliorations au chalet s’y trouvant. De
plus, le bureau d’imposition municipale a imposé les
appelants comme s’ils étaient propriétaires de I'fle amé-
nagée plutét que de I'lle aux pierres. D’aprés le rdle
d’évaluation fonciére et les impdts payés, 1'ile 99D était
un terrain nu, tandis que I’fle 99B était qualifiée de rési-
dentielle.

Conformément 2 la Municipal Tax Sales Act, 1984
(«MTSA»), la municipalité a procédé 2 la vente de I’fle
99D en raison des arriérés d’impdts de Jean Strain. L’ile
99D a été adjugée aux intimés qui I'ont achetée pour
999 $, «sans P’avoir vue». Quand ils s’y sont rendus, les
intimés se sont apercus que les appelants occupaient par
erreur I'ile 99D, alors qu’ils étaient en réalité proprié-
taires inscrits de I’ile 99B.

Aprés que les parties eurent échangé une série de
lettres sur la question de savoir qui était véritablement
propriétaire de I'ile 99D, les appelants ont demandé un
jugement déclarant qu’ils en étaient propriétaires par
possession adversative ou contraire et que la vente pour
fins d’imp6t aux intimés était nulle et sans effet. Ils sol-
licitaient en outre un certificat d’affaire en instance a
I’égard de I'ile 99D ainsi qu’une injonction interlocu-
toire et permanente empéchant les intimés de mettre les
pieds sur Iile 99D. Quant aux intimés, ils ont demandé
reconventionnellement un jugement les déclarant pro-
priétaires en fief simple de I'ile 99D. Le juge de pre-

; midre instance a statué en faveur des appelants, mais sa

décision a été infirmée par la Cour d’appel de I’Ontario.
11 s’agit ici de décider s’il y a lieu d’interpréter la MTSA
de fagon a protéger contre toute intervention la vente
pour fins d’imp6t d’un bien-fonds par une municipalité

; dans un cas ol la municipalité a confondu par erreur le

bien-fonds vendu avec celui occupé par d’autres contri-
buables.
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Held (Sopinka and Iacobucci JJ. dissenting): The
appeal should be dismissed.

Per La Forest, McLachlin and Major JI.: A parcel of
land cannot be sold pursuant to a tax sale unless tax
arrears are owing with respect to that parcel. The exis-
tence of tax arrears is a condition precedent to the appli-
cation of the Act.

It was irrelevant that the municipality assessed taxes
against Island 99B as if it were improved property,
whereas it was in fact unimproved. The municipality’s
error did not affect s. 13(1)(a), which provides that a tax
sale is “final, binding and conclusive and not subject to
challenge” on the basis of the “invalidity of any assess-
ment upon which the tax arrears were based”.

Appellants’ possessory title to Island 99D through
adverse possession too was irrelevant. A purchaser at a
tax sale, pursuant to s. 9(5)(c), is vested with an estate in
fee simple subject only to “any interest or title acquired
by adverse possession by abutting landowners”. Appel-
lants, although adverse possessors, were are not abutting
landowners with respect to Island 99D. Islands, sepa-
rated by water, do not abut. The maxim expressio unius
est exclusio alterius applied to any other possible excep-
tions to the grant of an estate in fee simple.

The statute was enacted to allow a municipality to sell
property in tax arrears with some integrity of title. The
courts are to give effect to the plain meaning of the
words of a duly enacted statute and cannot interfere with
a carefully crafted legislative scheme merely because
they do not approve of the result produced by a statute
in a particular case.

Appellants at all times prior to the tax sale and more
particularly at the time of purchase had the means of
ensuring the identity of their property. Public documents
clearly describe the properties in question. Alternatively
or additionally a survey certificate would have removed
the possibility of the mistake made by them.

Per Sopinka and Iacobucci JJ. (dissenting): Canadian
courts have adopted a pragmatic or purposive interpreta-
tive approach where the literal interpretation of a statu-
tory provision would lead to results which are extremely

Arrét (les juges Sopinka et Iacobucci sont dissidents):
Le pourvoi est rejeté.

Les juges La Forest, McLachlin et Major: Un bien-
fonds ne peut faire 1’objet d’une vente pour fins d’imp6t
que si des arriérés d’impbts sont dus relativement a ce
bien-fonds. L’existence d’un arriéré d’impdt constitue
donc une condition préalable de 1’application de la Loi.

11 était sans intérét que la municipalité ait établi une
cotisation d’impét & 1’égard de 1'ille 99B comme s’il
s’était agi d’une propriété aménagée, alors qu’elle ne
’était pas en réalité. L’erreur de la municipalité ne tire
pas & conséquence en ce qui concerne 1’al. 13(1)a) qui
dispose qu'une vente pour fins d’imp6t est définitive et
lie de fagon concluante et ne peut étre contestée en rai-
son de I'«invalidité d’une évaluation foncitre sur
laquelle étaient fondés les arriérés d’impbts».

Il était également sans intérét que les appelants
détiennent a 1’égard de 1’ile 99D un titre possessoire en
raison de leur possession contraire de celle-ci. Suivant
I’al. 9(5)c), est dévolu a I’acquéreur dans le cadre d’une
vente pour fins d’imp6t le domaine en fief simple, sous
réserve «de tout intérét ou titre, obtenu par possession
adversative par des propriétaires contigus». Bien que les
appelants fussent des possesseurs adversatifs ou 4 titre
de propriétaire, ils n’étaient pas des propriétaires conti-
gus 2 I’égard de I'tle 99D. Les iles, étant séparées par
une étendue d’eau, ne sont pas contigués. La maxime
expressio unius est exclusio alterius s’appliquait 4 toutes
les autres exceptions possibles 2 I’attribution d’un
domaine en fief simple.

Laloi en question a été adoptée afin de permettre aux
municipalités de vendre tout bien-fonds pour lequel il
existe un arriéré d’impét, tout en assurant une certaine
intégrité du titre. Les tribunaux doivent donner effet au
sens ordinaire des mots d’une loi diment adoptée et ils
ne sauraient modifier un régime 1égislatif soigneusement
congu simplement parce qu’ils désapprouvent le résultat
qu’une loi engendre dans un cas donné.

Les appelants avaient en tout temps avant la vente
pour fins d’imp6t et, plus particuliérement, au moment
de I’achat, les moyens de savoir de quel bien-fonds il
était question. Des documents publics décrivent claire-

i ment les biens-fonds en cause. Par ailleurs, un certificat

d’arpentage aurait rendu impossible I’erreur qu’ils ont
commise.

Les juges Sopinka et Iacobucci (dissidents): Les tribu-

. naux canadiens ont adopté en matiére d’interprétation

une approche pragmatique ou fondée sur I’objet visé,
dans le cas oll I’interprétation littérale aurait produit soit
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unreasonable or inequitable or where a literal approach
would produce results incompatible with other provi-
sions or the objects of the legislation in question. Even
where an interpretation of a legislative provision strains
the words of the legislature, where an alternative inter-
pretation would lead to absurd results, the former
approach should prevail.

While the legislation in question provides for a series
of protective measures with respect to the sale of prop-
erty by a municipality for tax arrears, ss. 13(1)(a) and
(b) of the MTSA, if interpreted literally would shield
from invalidity a tax deed issued in relation to a prop-
erty sold completely in error, regardless of whether the
property owner was given notice of the impending sale
or whether tax arrears are actually owing on the prop-
erty. The literal interpretation of the M7SA would not
only lead to absurd and unjust results but also is incon-
sistent with the objects of the MTSA itself.

The legislature, in enacting the MTSA, intended to
create certainty and finality in tax sales, thereby insur-
ing that municipalities would have an effective mecha-
nism for collecting tax arrears. In pursuing this goal, it
constructed a series of conditions to be satisfied in order
for the municipality to initiate tax sale proceedings pur-
suant to the MTSA. The most important is that there be
tax arrears owing prior to initiation of tax sale proceed-
ings. A distinction exists between “tax arrears improp-
erly assessed”, and the “complete absence of tax
arrears”. Although s. 13(1) abolished the ability of
courts to interfere with tax deeds in cases merely
involving improper assessments, it is not intended to
permit the arbitrary sale of property in cases which do
not involve even a modicum of tax arrears.

Here, the appellants paid taxes as if they held paper
title to Island 99D and had, prior to the tax sale, an
apparently indefeasible possessory interest in that prop-
erty. As possessory title owners, they paid taxes on the
value of the title they owned. In substance, no “tax
arrears” within the meaning of the MTSA arose. The
appellants must be distinguished from the adverse pos-
sessor who intentionally or negligently avoids a tax

obligation. A tax deed would extinguish the interest of ;

such a person. The substantive trigger of M7TSA opera-
tion, tax arrears, never arose in this case. Any purported
sale pursuant to the provisions of that Act must be

des résultats extrémement déraisonnables ou inéqui-
tables, soit des résultats incompatibles avec d’autres dis-
positions ou avec les objets de la loi en question. Méme
lorsque 1’interprétation d’une disposition législative
force le sens des mots du législateur, c’est elle qui doit
I’emporter dans le cas oll une autre interprétation con-
duirait & I’absurdité.

Bien que la MTSA prévoie une série de mesures pro-
tectrices en ce qui concerne la vente pour fins d’imp6t
d’un biens-fonds par une municipalité, une interpréta-
tion littérale de ses al. 13(1)a) et b) aurait pour effet de
soustraire 2 I'invalidité un acte d’adjudication délivré &
I’égard d’un bien-fonds vendu entidrement par erreur,
peu importe que le propriétaire ait été avisé de la vente
imminente ou qu’il ait vraiment existé des arriérés d’im-
pots relativement & ce bien-fonds. Non seulement I’in-
terprétation littérale de la MTSA conduirait 3 I’absurdité
et & 1’injustice, mais encore elle est incompatible avec
les objets de la MTSA elle-méme.

Le législateur, en adoptant la M7SA, a voulu poursui-
vre un objectif de certitude et d’irrévocabilité en matidre
de ventes pour fins d’imp6t, afin que les municipalités
disposent d’un mécanisme efficace de perception des
arriérés d’impdts. En poursuivant cet objectif, il a établi
une série de conditions a remplir pour qu’une municipa-
lité puisse procéder & une vente pour fins d’imp6t con- °
formément & la MTSA. La plus importante est celle de
I’existence d’un arriéré d’imp6t. 11 existe une distinction
entre «I’arriéré d’impdt résultant d’une évaluation irré-
guliere» et «l’absence totale d’arriéré d’impdt».
Quoique le par. 13(1) ait retiré aux tribunaux la capacité
de toucher aux actes d’adjudication dans des cas oi il
n’est question que d’une évaluation irrégulitre, il n’est
pas destiné a autoriser 1a vente arbitraire de biens-fonds
lorsqu’il n’y a pas le moindre arriéré d’impbt.

En U'espece, les appelants acquittaient les imp6ts
comme s'ils détenaient un titre de propriété en bonne et
due forme & I’égard de I'ile 99D et, avant la vente pour
fins d’imp6t, ils avaient ce qui semblait &tre un intérét
possessoire indéfectible dans ce bien-fonds. En tant que
propriétaires en vertu d’un titre possessoire, ils payaient
des imp6ts selon la valeur de leur titre. Il n’y avait
essentiellement aucun «arriéré d’impdt» au sens de la
MTSA. 1l faut distinguer les appelants du possesseur
adversatif ou A titre de propriétaire qui, intentionnelle-
ment ou par négligence, se soustrait 2 une obligation fis-
cale. Un acte d’adjudication éteindrait ’intérét de ce
possesseur a titre de propriétaire. L’élément fondamen-

. tal qui déclenche I’application de la MTSA, 3 savoir

Iexistence d’un amiéré d’imp6t, n’a jamais existé en
I’espece. I s’ensuit nécessairement que toute vente pré-
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inherently flawed, and the resulting tax deed must be
void.
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LE JUGE MAJOR — J’ai pris connaissance des
motifs de mon collegue le juge Sopinka et, en
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with his conclusion. I have concluded that the
Municipal Tax Sales Act, 1984, S.0. 1984, c. 48
(“MTSA”), provides a complete answer to the
appellants’ claim.

This appeal involves two islands, 99B and 99D,
located in Georgian Bay. Using the terminology of
the Ontario Court of Appeal, Island 99B is
described as “Rock Island” because it consists of
bare rock, and Island 99D is described as “Cottage
Island”, because it has a cottage on it.

Both islands were initially owned by Marguerite
Carpenter. She confused the islands, with the result
that she referred to Rock Island, the undeveloped
property, as Island 99D, rather than its proper
description, Island 99B. Similarly, Cottage Island,
the developed property, was referred to as Island
99B rather than Island 99D. In 1954 she sold
Island 99B (Rock Island) to John Wanek. Wanek,
sharing Carpenter’s error, took occupation of
Island 99D, (Cottage Island) presumably unaware
that he was buying Island 99B (Rock Island) the
undeveloped property. He then constructed a cot-
tage on the island he thought he had purchased.

Paper title to Island 99B was the subject of a
series of transfers from Wanek to Dagmars Lepar-
skis in 1957 and finally to the appellants in 1987.
Like their successors in title, the appellants took
possession of, and made improvements to, Island
99D (Cottage Island) when in fact they had pur-
chased Island 99B (Rock Island).

In the 40 years between the original sale of
property Island 99B (Rock Island) from Carpenter
to Wanek, apparently no purchaser obtained a sur-
vey certificate. Such a certificate would have
immediately revealed the true identity of the prop-
erty being purchased as the undeveloped Island
99B (Rock Island).

In 1964, Carpenter sold Island 99D (Cottage
Island), as well as another island nearby, Island
99C, to Jean Strain, who shared the erroneous
belief that Island 99D was the undeveloped Rock
Island, when in fact it was not.

toute déférence, je ne souscris pas & sa conclusion.
Festime en effet que la Municipal Tax Sales Act,
1984, S.0. 1984, ch. 48 (la «<MTSA»), répond com-
plétement 2 la réclamation des appelants.

Le pourvoi concerne deux iles, la 99B et la 99D,
situées dans la baie Georgienne. Pour reprendre la
terminologie utilisée par la Cour d’appel de 1'On-
tario, 1’ile 99B est I’«ile aux pierres» parce qu’on
n’y trouve que de la pierre nue, tandis que 1'ile
99D est 1’«le au chalet» du fait qu’on y trouve un
chalet.

Les deux iles appartenaient initialement & Mar-
guerite Carpenter, qui les a confondues. C’est ainsi
qu’elle parlait de I’ile aux pierres qui n’est pas
aménagée, comme étant I’ile 99D, et de I'fle au
chalet, qui est aménagée, comme étant 1'ile 99B,
alors que la situation était justement I'inverse. En
1954, elle a vendu I'ille 99B (I'ile aux pierres) a
John Wanek. Celui-ci, commettant la méme erreur
que Carpenter, a pris possession de I'ile 99D (I’le
au chalet), vraisemblablement sans se douter qu’il
avait acheté I'ile 99B (I’ile aux pierres) qui n’était
pas aménagée. Il a alors construit un chalet sur I’ile
qu’il croyait avoir achetée.

Le titre de propriété relatif a 1’ile 99B a fait 1’ob-
jet d’une suite de transferts, passant de Wanek a
Dagmars Leparskis en 1957 et finalement aux
appelants en 1987. A Iinstar des détenteurs précé-
dents du titre de propriété, les appelants ont pris
possession de I’fle 99D (I'ile au chalet) et y ont
apporté des améliorations, alors qu’en réalité ils
avaient acheté I’'fle 99B (I’ile aux pierres).

1l semble qu’au cours des 40 ans qui se sont
écoulés entre la vente initiale de 1'tle 99B (I’ile aux
pierres) par Carpenter & Wanek, aucun des acqué-
reurs ne s’est procuré un certificat d’arpentage, car
un tel certificat aurait immédiatement révélé que la

_ propriété achetée était en fait I'ile 99B (I'fle aux

pierres) qui n’était pas aménagée.

En 1964, Carpenter a vendu I'lle 99D (I’ile au
chalet), ainsi qu’une ile avoisinante (1'lle 99C), a

. Jean Strain qui croyait a tort, elle aussi, que 1’ile

99D était 1'fle aux pierres non aménagée.
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At all times, the land registry records correctly
identified the location and owner of each island.
The survey map available from the registry office
clearly shows Island 99D as lying east of Island
99C, and Island 99B lying southwest of Island
99C. Furthermore, the location of each island is
indicated by a distance and compass reference
point from two nearby islands. The dispute in this
case could have been avoided if the records availa-
ble from the registry office had been checked
before the purchase of Island 99B in 1987, or at
any prior time.

The map and records used by the Municipality
of Georgian Bay in the assessment of property
taxes also properly identified the location and
owner of each island. The municipal tax office
records showed the assessment value assigned to
each property. The records had Island 99B, the
undeveloped property, assessed at a higher rate
than Island 99D, the developed property. Conse-
quently, the appellants, the registered owners of
Island 99B (Rock Island), were taxed as though
they owned improved property; Strain, the regis-
tered owner of Island 99D (Cottage Island), was
_taxed as if she owned unimproved.property.

Strain notified the municipality that she would
no longer pay taxes on Island 99D, presumably on
the basis of the belief that it was undeveloped
property of little value. Accordingly, the munici-
pality conducted a tax sale of the property under
the terms of the MTSA. There is no suggestion that
the formal requirements of the Act were not satis-
fied. The advertisement that appeared in the Onta-
rio Gazette, and upon which the respondents based
their bid, correctly identified Island 99D by legal
description.

Notice of the impending tax sale was given to
Strain, as the registered owner of Island 99D. Not
surprisingly, the appellants did not receive notice
of the sale as there was no record of their interest
in the property. They were the registered owners of

J

Dans les registres du bureau d’enregistrement
immobilier, 1’emplacement et le propriétaire de
chaque ile ont toujours été correctement indiqués.
Il est évident, d’aprés le levé d’arpentage déposé
audit bureau, que I'fle 99D est située 2 I’est de I’ile
99C, tandis que I’fle 99B se trouve au sud-ouest de
cette derniere. De plus, la position de chaque fle
est indiquée par la distance qui la sépare de deux
fles avoisinantes et par son orientation par rapport
a ces iles. Le présent litige aurait pu étre évité si
les registres du bureau d’enregistrement immobi-
lier avaient été consultés soit avant d’acheter 1'ile
99B en 1987, soit antérieurement.

L’emplacement et le propriétaire de chaque fle
figuraient correctement aussi sur le levé et dans les
registres utilisés par la municipalité de Georgian
Bay pour fixer I’'impdt foncier. La valeur imposa-
ble de chacune des propriétés était inscrite dans les
registres du bureau d’imposition municipale. Ces
registres attribuaient 2 1’ile 99B non aménagée une
valeur imposable plus élevée que celle de 1’fle 99D
qui était aménagée. Par conséquent, les appelants,
propriétaires inscrits de I'ile 99B (I'lle aux
pierres), étaient imposés comme si c’était 1’ile
aménagée qui leur appartenait, alors que Strain,
propriétaire inscrite de 1’ile 99D (I’fle au chalet),
était imposée comme si elle était propriétaire de
I'fle non aménagée.

Strain a avisé la municipalité qu’elle ne payerait
plus d’imp6t pour I'tle 99D, vraisemblablement
parce qu’il s’agissait d’une propriété non aména-
gée de faible valeur. La municipalité a donc pro-
cédé a la vente pour fins d’imp6t du bien-fonds,
conformément & la MTSA. Rien n’indique que la
municipalité n’a pas satisfait aux exigences for-
melles de la Loi. L’annonce qui est parue dans la
Gazette de I’Ontario et sur laquelle les intimés ont
fondé leur offre donnait la description légale
exacte de I'ile 99D.

Avis de la vente imminente pour fins d’impdt a
été donné a Strain en sa qualité de propriétaire ins-
crite de I'tle 99D. Comme il fallait s’y attendre, les
appelants n’ont pas été avisés de la vente puisque
les registres ne faisaient nullement état de leur
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Island 99B (Rock Island), for which taxes were not
in arrears.

The respondents, relying on the notices of the
tax sale, placed a successful bid of $999 on Island
99D (Cottage Island), sight unseen, and became
the registered owners of that property pursuant to
the provisions of the MTSA. They later transferred
it to the corporate respondent.

The appellants, the occupiers of Island 99D
(Cottage Island) but the registered owners of
Island 99B (Rock Island) sought declaratory relief
that the tax sale was null and void, and that they
held a fee simple interest in Island 99D (Cottage
Island). The decisions of the lower courts have
been summarized by Sopinka J. The trial judge
held in favour of the appellants. A majority of the
Ontario Court of Appeal reversed that decision and
affirmed the title of the respondent.

Legislative Provisions

The Municipal Tax Sales Act, 1984, provides:

3. — (1) Where any part of tax arrears is owing

the treasurer, unless otherwise directed by the municipal
council, may prepare and register a tax atrears certifi-
cate in the prescribed form against the title to the land
with respect to which the tax arrears are owing.

9. — (1) ...

(5) A tax deed or notice of vesting, when registered,
vests in the person named therein or in the municipality,
as the case may be, an estate in fee simple in the land,
together with all rights, privileges and appurtenances
and free form all estates and interests, subject only to,

(a) easements and restrictive covenants that run
with the land;

(b) any estates and interests of the Crown in right
of Canada or in right of Ontario; and

intérét dans le bien-fonds. Ils étaient en effet pro-
priétaires inscrits de I'lle 99B (I'ile aux pierres)
pour laquelle il n’existait aucun arriéré d’impdt.

Les intimés, sur la foi des avis de vente pour
fins d’imp6t, ont offert avec succes la somme de
999 $ pour I'ile 99D (P'ile au chalet), sans ’avoir
vue, et ils en sont devenus les propriétaires inscrits
conformément 3 la MTSA. Ils ont par la suite trans-
féré la propriété de I’ile a la société intimée.

Les appelants, occupants de 1’ile 99D (I'fle au
chalet) mais propriétaires inscrits de I'ile 99B (I'1le
aux pierres), ont demandé un jugement déclarant
que la vente pour fins d’imp6t était nulle et sans
effet et qu’ils possédaient un intérét en fief simple
dans I'ile 99D (I’ile au chalet). Les décisions des
juridictions inférieures ont été résumées par le juge
Sopinka. Le juge de premiere instance a statué en
faveur des appelants. La Cour d’appel de 1’Ontario
a infirmé, & la majorité, cette décision et confirmé
le titre de propriété de I’intimée.

Les dispositions législatives

La Municipal Tax Sales Act, 1984 prévoit
notamment:

[TRADUCTION] 3. — (1) Lorsque des arriérés d’imp6ts
sont dus

le trésorier peut, sauf directive contraire du conseil
municipal, établir et enregistrer un certificat d’arriérés
d’impbts rédigé selon la formule prescrite 4 I'égard du
titre du bien-fonds visé.

9. —(1)...

(5) Par ’enregistrement de I’acte d’adjudication ou de
l’avis de dévolution sont dévolus 2 la personne qui y est
désignée ou 2 la municipalité, selon le cas, le domaine

i en fief simple sur le bien-fonds, ainsi que tous les droits

et dépendances qui s’y rattachent, libres des autres
domaines et intéréts, sous réserve:

a) des servitudes et des clauses restrictives qui se
rattachent au bien-fonds;

b) des domaines et des intéréts de la Couronne du
chef du Canada ou de ’Ontario;
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(c) any interest or title acquired by adverse posses-
sion by abutting landowners before the registra-
tion of the tax deed or notice of vesting.

13. — (1) Subject to proof of fraud, every tax deed
and notice of vesting, when registered, is final, binding
and conclusive and not subject to challenge for any rea-
son including, without limiting the generality of the
foregoing,

(a) the invalidity of any assessment upon which the
tax arrears were based; and

(b) the breach of any requirements, including
potice requirements, imposed by this or any
other Act or otherwise by law,

and no action may be brought for the recovery of the
land after the registration of the-tax deed or notice of
vesting if the statutory declaration required by subsec-
tion 9 (4) has been registered.

Analysis

Sopinka J. states that a literal interpretation of
the MTSA could, as a result of an undiscovered
error in municipal record keeping, deprive a citi-
zen of his or her home even though that citizen had
paid all taxes that had been assessed against that

property.

There would be general concern if a municipal-
ity, acting pursuant to the MTSA, could deprive a
citizen of property with respect to which he or she
had paid all taxes. However, it is questionable
whether the Act could entail such a result. The
effect of s. 3(1) is that a parcel of land cannot be
sold pursuant to a tax sale unless tax arrears are
owing with respect to that parcel. The existence of
tax arrears is a condition precedent to the applica-
tion of the Act. A home owner who had paid all
taxes assessed against his or her property could not
have that property sold from under him or her.

However, the situation described in the preced-
ing paragraph did not arise in the present appeal.
Accepting that the appellants had acquired a pos-
sessory title to Island 99D through adverse posses-
sion, it follows that they held title to two islands.

c) de tout intérét ou titre, obtenu par possession
adversative par des propriétaires contigus avant
Penregistrement de ’acte d’adjudication ou de
I’avis de dévolution.

13. — (1) Sous réserve d’une preuve de fraude, les
actes d’adjudication et les avis de dévolution qui sont
enregistrés sont définitifs et lient de facon concluante,
Iis ne peuvent étre contestés, notamment:

a) pour I’invalidité d’une évaluation fonciére sur
laquelle étaient fondés les arriérés d’impdts;

b) pour manquement 3 des exigences, y compris
celles touchant les avis, imposées par la présente
loi, une autre loi out toute autre régle de droit.

Une action en recouvrement du bien-fonds ne peut étre
intentée aprés I’enregistrement de I’acte d’adjudication
ou de 'avis de dévolution si la déclaration solennelle
exigée par le paragraphe 9(4) a été enregistrée.

Analyse

Le juge Sopinka affirme que, si on interprétait
littéralement la MTSA, un citoyen qui a acquitté
intégralement les imp®dts relatifs & sa maison pour-
rait la perdre 2 la suite d’une erreur non décelée
dans les registres municipaux.

Ce serait cause d’inquiétude générale si une
municipalité pouvait, conformément a la MTSA,
priver un citoyen d’un bien-fonds pour lequel il a
payé tous les impdts. Il est toutefois douteux que la
Loi puisse engendrer un tel résultat, car suivant
son par. 3(1), un bien-fonds ne peut faire I’objet
d’une vente pour fins d’impdt que si des arriérés
d’impdts sont dus relativement & ce bien-fonds.
L’existence d’un arriéré d’imp6t constitue donc
une condition préalable de 1’application de la Loi.
Un propriétaire de maison qui a payé en totalité les
impbts y relatifs ne pourrait voir vendre son bien-

' fonds.

Toutefois, la situation décrite au paragraphe pré-
cédent n’existe pas en ’espéce. En admettant que

, les appelants avaient acquis par possession adver-

sative ou contraire un titre possessoire a 1’égard de
I'fle 99D, il s’ensuit qu’ils étaient propriétaires de
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They held a paper title to Island 99B as registered
owners and they held a possessory title to Island
99D as adverse possessors. It is clear that they paid
taxes with respect to only one property. That prop-
erty was correctly identified in the tax rolls as
Island 99B. Taxes are assessed against registered
owners, not against adverse possessors. The appel-
lants did not pay taxes with respect to Island 99D.
Consequently, when Strain, the registered owner of
Island 99D, refused to pay taxes on that property,
the island became subject to tax arrears and subject
to sale under the MTSA.

It is irrelevant for the purposes of this appeal
that the municipality assessed taxes against Island
99B as if it were improved property, whereas it
was in fact unimproved. Whether the municipali-
ty’s error is described as “incorrect”, as a majority
of the Ontario Court of Appeal preferred, or more
strongly as “invalid”, does not effect s. 13(1)(a)
MTSA, which states that a tax sale is “final, bind-
ing and conclusive and not subject to challenge”
on the basis of the “invalidity of any assessment
upon which the tax arrears were based”.

The fact that the appellants may have held a
possessory title to Island 99D by reason of contin-
uous adverse possession of the property since 1954
is similarly irrelevant in light of the provisions of
the MTSA. Section 9(5)(c) states that a purchaser at
a tax sale is vested with an estate in fee simple
subject only to, inter alia, “any interest or title
acquired by adverse possession by abutting land-
owners” (emphasis added). While the appellants
may be adverse possessors, they clearly are not
abutting landowners with respect to Island 99D.
Islands, separated by water, do not abut.

deux iles. Ils détenaient & I’égard de I'ile 99B un
titre de propriété en bonne et due forme, en tant
que propriétaires inscrits, et ils détenaient a 1’égard
de I'fle 99D un titre possessoire, en tant que pos-
sesseurs adversatifs ou 2 titre de propriétaire. Il est
évident qu’ils n’ont acquitté les imp6ts que relati-
vement & une seule propriété, laquelle était correc-
tement décrite dans le role d’évaluation comme
étant I'ile 99B. Ce sont les propriétaires inscrits, et
non pas les possesseurs a titre de propriétaire, qui,
sont assujettis & 1'impét. Les appelants n’ont pas
payé d’impdt relativement & 1’ile 99D. En consé-
quence, lorsque Strain, propriétaire inscrite de 1’ile
99D, a refusé d’acquitter les impdts relatifs a cette
fle, cette derniere a fait I’objet d’un arriéré d’imp6t
et est devenue susceptible d’étre vendue conformé-
ment & la MTSA. :

Il est sans intérét aux fins du présent pourvoi
que la municipalité ait établi une cotisation d’im-
pot & 1’égard de I'ille 99B comme §’il s’était agi
d’une propriété aménagée, alors qu’elle ne 1’était
pas en réalité. Que I’évaluation de la municipalité
soit qualifiée d’[TRADUCTION] «inexacte», comme
a préféré le faire la Cour d’appel de I’Ontario a la
majorité, ou, plus strictement, d’[TRADUCTION]
«invalide», cela ne tire pas & conséquence en ce
qui concerne 1’al. 13(1)a) MTSA, qui dispose
qu’une vente pour fins d’impdt est définitive et lie
de facon concluante et ne peut étre contestée en
raison de I’«invalidité d’une évaluation foncitre
sur laquelle étaient fondés les arriérés d’impots».

De méme, le fait que les appelants aient pu déte-
nir & I’égard de I'fle 99D un titre possessoire en
raison de la possession contraire continue du bien-
fonds depuis 1954 n’a aucune pertinence compte
tenu des dispositions de la MTSA. Suivant I’al.
9(5)c), est dévolu & I’acquéreur dans le cadre d’une
vente pour fins d’impb6t le domaine en fief simple,
sous réserve notamment [TRADUCTION] «de tout

i intérét ou titre, obtenu par possession adversative

par des propriétaires contigus» (je souligne). Bien
qu’il se puisse que les appelants soient des posses-
seurs 2 titre de propriétaire, il est évident que ce ne

, sont pas des propriétaires contigus & 1’égard de

I'fle 99D. Les iles, étant séparées par une étendue
d’eau, ne sont pas contigués.
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The principles of statutory interpretation pre-
clude this Court from expanding the scope of s.
9(5)(c) in order to allow the appellants to succeed.
The maxim expressio unius est exclusio alterius
stands for the proposition that where a statute spec-
ifies one exception to a general rule, other excep-
tions are excluded. In s. 9(5)(c), the legislature
states that purchasers at tax sales take title subject
only to one class of adverse possessors, i.e., abut-
ting landowners. In the present appeal, the proper-
ties, being islands, do not abut and the appellants
do not qualify for the exception.

Finally, it is necessary to consider the objects of
the MTSA. The statute exists to allow property
which is the subject of tax arrears to be sold by a
municipality. As purchasers must be assured of the
integrity of title, the legislature has stated that,
with few exceptions, once a tax deed is issued, it is
final and binding. In recent years, the legislation
has been amended to better ensure finality. As my
colleague, Sopinka J., notes, s. 13(1) was intro-
duced to abolish the power of courts to declare tax
sales invalid on the basis that an assessment was
invalid: Re Kirton and Frolak, [1973] 2 O.R. 185
(H.C.). Similarly, the MTSA does not contain a
provision found in predecessor legislation which
allowed a tax deed to be attacked within two years
of issue: see the Assessment Act, R.S.0. 1937, c.
272, s. 186, and the Municipal Act, R.S.0. 1980, c.
302, s. 448.

Recognition of the proper roles of the legislature
and the judiciary requires that the courts give
effect to the plain meaning of the words of a duly
enacted statute. It is beyond the power of a court to
interfere in a carefully crafted legislative scheme
merely because it does not approve of the result
produced by a statute in a particular case. See, e.g.,
Elmer A. Driedger, Construction of Statutes (2nd
ed. 1983), at p. 86.

Les principes d’interprétation 1égislative empé-
chent notre Cour d’élargir la portée de I’al. 9(5)c)
de maniére & permettre aux appelants d’obtenir
gain de cause. La maxime expressio unius est
exclusio alterius signifie que, dans le cas od une
loi énonce une exception & une régle générale,
toute autre exception est exclue. A I’alinéa 9(5)c),
le législateur dit que I’acquéreur dans le cadre
d’une vente pour fins d’impdt obtient un titre de
propriété sous réserve des droits d’une seule caté-
gorie de possesseurs adversatifs ou 2 titre de pro-
priétaire, c’est-a-dire les propriétaires contigus. En
I’espece, les biens-fonds en cause, étant des fles,
ne sont pas contigus, de sorte que les appelants ne
peuvent se prévaloir de 1’exception.

Il nous faut enfin examiner les objets de la
MTSA. La raison d’étre de cette loi est de permet-
tre aux municipalités de vendre tout bien-fonds
pour lequel il existe un arriéré d’impdt. Puisque les
acquéreurs doivent étre assurés de l’intégrité du
titre, le législateur a déclaré qu’a peu d’exceptions
preés ’acte d’adjudication est définitif et a force
exécutoire une fois qu’il est délivré. Au cours des
dernieres années, la Loi a été modifiée de maniére
a mieux assurer l’irrévocabilité de la vente.
Comme le fait remarquer mon collégue le juge
Sopinka, le par. 13(1) a été inséré afin d’abolir le
pouvoir des tribunaux de se fonder sur I’invalidité
de I'évaluation pour déclarer invalide une vente
pour fins d’imp6t: Re Kirton and Frolak, [1973] 2
OR. 185 (H.C.). De méme, la MTSA ne renferme

_pas la disposition qui, dans une loi antérieure, per-

mettait de contester un acte d’adjudication dans les
deux ans de sa délivrance: voir I’Assessment Act,
R.S.0. 1937, ch. 272, art. 186, et 1a Municipal Act,
R.S.0. 1980, ch. 302, art. 448.

La reconnaissance des roles 1égitimes du législa-
teur et des tribunaux exige que ces derniers don-

i nent effet au sens ordinaire des mots d’une loi

diment adoptée. Les tribunaux n’ont pas compé-
tence pour modifier un régime législatif soigneuse-
ment congu simplement parce qu’ils désapprou-

. vent le résultat qu’une loi engendre dans un cas

donné. Voir, p. ex., Elmer A. Driedger, Construc-
tion of Statutes (2¢ éd. 1983), a la p. 86.
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The appellants at all times prior to the tax sale,
and more particularly at the time of purchase, had
the means of ensuring the identity of their prop-
erty. Public documents clearly describe the proper-
ties in question. Alternatively, or additionally, a
survey certificate would have removed the possi-
bility of the mistake made by them.

Accordingly, I would dismiss the appeal with
costs.

The reasons of Sopinka and Iacobucci JJ. were
delivered by

SOPINKA J. (dissenting) —
Introduction

This case raises the issue as to whether the
words in a statute must be interpreted so literally
as to permit the occasioning of a result which is
unjust and inconsistent with the objects of the leg-
islation. Specifically, it is necessary to determine
whether the Municipal Tax Sales Act, 1984, S.0.
1984, c. 48 (“MTSA”), should be interpreted in
such a way as to shield from intervention the sale
of a property by a municipality for tax arrears in a
situation where the municipality has mistakenly
confused the property sold with property occupied
by other tax-paying citizens.

Facts

In 1987, the appellants purchased, for $33,000,
Island 99B in Georgian Bay. Jean Strain was the
registered owner of Islands 99C and 99D. Island
99D has a cottage built on it. Island 99B is
described as an unimproved ‘“Rock Island”. How-
ever, based upon the understanding of the prior
owner of Island 99B, Jean Strain understood that
Island 99B was Island 99D and vice versa. When
the appellants purchased Island 99B, they too
understood it to be the improved island occupied
by their predecessors in title since 1954, rather
than Rock Island. As such, the appellants began to
occupy Island 99D during the summer of 1987 and

made further improvements to the cottage on that |

property. Moreover, the municipal tax office taxed
the appellants as if they were the owners of the

Les appelants avaient en tout temps avant la
vente pour fins d’imp6t et, plus particulierement,
au moment de I’achat, les moyens de savoir de
quel bien-fonds il était question. Des documents
publics décrivent clairement les biens-fonds en
cause. Par ailleurs, un certificat d’arpentage aurait
rendu impossible I’erreur qu’ils ont commise.

Par conséquent, je suis d’avis de rejeter le pour-
voi avec dépens.

Version frangaise des motifs des juges Sopinka
et Jacobucci rendus par

LE JUGE SOPINKA (dissident) —
Introduction

Se pose en P’espece la question de savoir si le
texte d’une loi doit &tre interprété littéralement au
point d’engendrer un résultat injuste et incompati-
ble avec les objets de ladite loi. Plus précisément,
il est nécessaire de décider s’il y a lieu d’interpré-
ter 1a Municipal Tax Sales Act, 1984, S.0. 1984,
ch. 48 («MTSA»), de fagcon a protéger contre toute
intervention la vente pour fins d’imp6t d’un bien-
fonds par une municipalité dans un cas ol la muni-
cipalité a confondu par erreur le bien-fonds vendu
avec celui occupé par d’autres contribuables.

Les faits

En 1987, les appelants ont acheté pour 33 000 $
Yile 99B située dans la baie Georgienne. Jean
Strain était la propriétaire inscrite de 1’ile 99C et
aussi de I'lle 99D sur laquelle a été construit un
chalet. L’ile 99B est décrite comme une «ile aux
pierres» non aménagée. Toutefois, sur la foi de ce
que la propriétaire précédente de P'fle 99B avait
cru étre le cas, Jean Strain croyait que I’dle 99B
était I'fle 99D et vice versa. Lorsque les appelants
ont acheté V'ile 99B, ils croyaient, eux aussi, qu’il
s’agissait de I’fle aménagée qu’occupaient depuis
1954 les détenteurs précédents du titre de pro-
priété, plutdt que de I’fle aux pierres. Les appelants
ont, en conséquence, commencé & occuper l’ile
99D au cours de 1’été 1987 et ont apporté de nou-
velles améliorations au chalet s’y trouvant. De
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improved island, rather than the owners of Rock
Island. While Jean Strain was billed $26.04 for
annual taxes relating to Island 99D in 1988, the tax
bill sent to the appellants, purportedly in relation to

Island 99B, was $431.86. These assessments 4

reflected the Assessment Rolls which, in 1987,
indicated that Island 99D was vacant land, while
Island 99B was described as residential.

Pursuant to the MT7SA, the Municipality of
Georgian Bay initiated tax sale proceedings in
relation to Island 99D in view of the tax arrears
owing by Jean Strain. The respondents were the
successful bidders on Island 99D, purchasing it
“sight unseen” for $999. Upon visiting the location

of Island 99D, the respondents discovered that the 4

appellants had mistakenly been occupying Island
99D when they in actuality were the registered
owners of Island 99B.

Following a series of letters between the parties ¢

with respect to who actually owned Island 99D,
the appellants applied for a declaration that: (i)
they owned Island 99D through adverse possession
and (ii) the tax sale to the respondents was null and
void. They also claimed: (i) a certificate of pend-
ing litigation on Island 99D and (ii) an interlocu-
tory and permanent injunction restraining the
respondents from trespassing on Island 99D. The

respondents counter-applied for a declaration that

they own Island 99D in fee simple. The trial judge
decided the issue in favour of the appellants, but
this ruling was reversed by the Ontario Court of
Appeal, Finlayson J.A. dissenting.

Judgments Below

Supreme Court of Ontario

Hoolihan L.J.S.C. granted the relief requested
by the appellants, concluding that a municipality
had no jurisdiction to conduct a tax sale under the

plus, le bureau d’imposition municipale a imposé
les appelants comme §’ils étaient propriétaires de
I'fle aménagée plutdt que de I'ile aux pierres.
Alors que la cotisation d’impdt foncier de Jean
Strain a été fixée 2 26,04 $ pour 1’année 1988 rela-
tivement & I'ile 99D, celle des appelants, censé-
ment A I’égard de I'fle 99B, s’élevait a 431,86 $.
Ces cotisations reflétaient les données du rdle
d’évaluation fonciere qui, en 1987, indiquait que
I'fle 99D était un terrain nu, mais qualifiait de rési-
dentielle I'fle 99B.

Conformément & la MTSA, la municipalité de
Georgian Bay a procédé a la vente de I’fle 99D en
raison des arriérés d’impdts de Jean Strain. L’ile
99D a été adjugée aux intimés qui I’ont achetée
pour 999 $, [TRADUCTION] «sans 1’avoir vue».
Quand ils s’y sont rendus, les intimés se sont aper-
cus que les appelants occupaient par erreur 1’ile
99D, alors qu’ils étaient en réalité propriétaires
inscrits de I’ile 99B.

Apres que les parties eurent échangé une série
de lettres sur la question de savoir qui était vérita-
blement propriétaire de 1’lle 99D, les appelants ont
demandé un jugement déclarant qu’ils en étaient
propriétaires par possession adversative ou con-
traire et que la vente pour fins d’impdt aux intimés
était nulle et sans effet. Ils sollicitaient en outre un
certificat d’affaire en instance a I’égard de 1'fle
99D ainsi qu’une injonction interlocutoire et per-
manente empéchant les intimés de mettre les pieds
sur I'tle 99D. Quant aux intimés, ils ont demandé
reconventionnellement un jugement les déclarant
propriétaires en fief simple de I’lle 99D. Le juge de
premiere instance a statué en faveur des appelants,
mais sa décision a ét€ infirmée par la Cour d’appel
de 1’Ontario, le juge Finlayson étant dissident.

Les juridictions inférieures

Cour supréme de 1'Ontario

Le juge local Hoolihan de la Cour supréme a
accordé aux appelants le redressement sollicité,
statuant que la municipalité n’avait pas compé-
tence pour effectuer une vente pour fins d’impdt en
vertu de la MTSA dans un cas ou I’évaluation fon-
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MTSA where the assessment underlying the pro-
ceeding was invalid. He concluded as follows:

In the case at bar, the property involved was really
Island 99D. There were no arrears of taxes in connection
with that island. All the taxes had been paid. An Act
respecting the sale of lands for arrears of municipal
taxes does not give a municipality the right to sell land
on which all taxes are paid. That cherished doctrine of
our law, “a man’s home is his castle” cannot be defeated
by an erroneous tax sale. It would be iniquitous if a fail-
ure to pay taxes by one person could mean the loss of a
home or business belonging to those who have paid
their taxes.

Ontario Court of Appeal (1991), 5 O.R. (3d) 449

Carthy J.A., for the majority, disagreed with the
trial judge’s characterization of the facts of the
case. He concluded that the error in this case had
been the appellants’ having taken up residence on
an island where there was no more than a claim to
adverse possession. He found that there wete taxes
owing on Island 99D since Jean Strain had ceased
to pay the taxes in relation to that property. In the
result the majority allowed the appeal of the
respondents, concluding at p. 455 that:

.. . there was only one error in the tax rolls and assess-
ment procedures related to this sale, that being the
description of cottage island as unimproved and the
resulting nominal tax bill. That makes the assessment
incorrect, rather than invalid. Even if the assessment is
invalid, however, the tax deed is final, binding and con-
clusive and not open to challenge by virtue of s. 13(1).

I am satisfied that there is nothing in the facts of this

case to justify consideration of the earlier jurisdiction ;

cases in the context of the new Act. In particular,
adverse possession is specifically contemplated by the
Act and the type of adverse possession which can pre-
vail over a tax deed is identified. This tax deed, when
registered, gave the appellants unquestionable title to
island 99D under the provisions of the Act.

ciere qui sous-tendait la vente était invalide. Il a
conclu ceci:

[TRADUCTION] En 1’espéce, c’est en réalité de I’ile
99D qu’il s’agissait. I1 n’y avait aucun arriéré d’impbt
relativement a celle-ci. Les imp6ts avaient €té acquittés
en totalité. Une loi concernant la vente de biens-fonds
pour cause d’arriérés d’impdts municipaux ne confére
nullement a la municipalité le droit de vendre un bien-
fonds pour lequel 1'impdt a été payé intégralement. Le
principe chéri de notre droit suivant lequel «la maison
d’une personne est pour elle son chiteau» ne saurait étre
contrecarré par une vente erronée pour fins d’imp6t. Il
serait inique que 1’omission d’une personne de payer ses
impdts puisse entrainer pour quelqu’un qui a acquitté les
siens la perte de sa maison ou de son commerce.

Cour d’appel de I’Ontario (1991), 5 O.R. (3d) 449

Le juge Carthy, au nom de la cour 2 la majorité,
n’a pas percu les faits de ’affaire de la méme
facon que le juge de premiere instance. Il a conclu
qu’en l’espece c’étaient les appelants qui avaient
commis une erreur en s’établissant sur une file 2
I’égard de laquelle ils ne pouvaient faire valoir
qu’un droit fondé sur la possession contraire. Il a
conclu que des impdts étaient dus a I'égard de I'ile
99D puisque Jean Strain avait cessé de les acquit-
ter. En définitive, la cour a la majorité a accueilli
P’appel des intimés en concluant, a la p. 455, que:

[TRADUCTION] . . . en ce qui conceme cette vente, le rle
d’évaluation foncitre et la procédure d’évaluation ne
renferment qu’une seule erreur qui réside dans le fait de
décrire I'fle ol se trouve le chalet comme étant non
aménagée et d’exiger, par conséquent, un montant d’im-
pot trés bas. Cela rend 1’évaluation inexacte plutdt
qu’invalide. Cependant, méme si 1’évaluation est inva-
lide, ’acte d’adjudication est définitif et lie de facon
concluante et il ne saurait faire 1’objet d’une contesta-
tion fondée sur le par. 13(1).

Je suis convaincu que rien dans les faits de I’espece
ne justifie que, dans le contexte de la nouvelle loi, on
tienne compte de la jurisprudence antérieure en la
matiere. En particulier, la Loi envisage expressément la
possession contraire et décrit le genre de possession
contraire qui I’emporte sur un acte d’adjudication. Aux

. termes de la Loi, cet acte, une fois enregistré, conférait

aux appelants un droit de propriété incontestable sur
Ifle 99D.
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Finlayson I.A., dissenting, concluded that this
was an appropriate case for the application of the
error in substantialibus doctrine since there had
been a fundamental mistake as between the munic-

ipality and the respondents with respect to the

identity of the property being sold. In a situation
involving such substantial error, he concluded that
the statute could not preclude rescission of the con-
veyance. In that regard, he stated the following at
p. 464:

Whether it is the case, as the trial judge saw it, that
there were no arrears of taxes on the respondents’ lands
and accordingly no basis for the tax sale, or as I would

put it, that there was a fundamental mistake as to the ¢

identity of the property which was the subject-matter of
the tax deed, the court must interfere and correct this
situation.

Issue

Should the MTSA be construed to prohibit
review of a tax deed which purports to defeat the

interest of a person who otherwise has an enforce- e

able title to a parcel of land, and who has duly paid
taxes with regard to the value of the parcel sold?

Relevant Legislative Provisions f

Sections 9(5), 12 and 13(1) of the Municipal Tax
Sales Act, 1984, provide:

9. —(1)... ¢

(5) A tax deed or notice of vesting, when registered,
vests in the person named therein or in the municipality,
as the case may be, an estate in fee simple in the land,
together with all rights, privileges and appurtenances

and free from all estates and interests, subject only to, &

(a) easements and restrictive covenants that run
with the land;

(b) any estates and interests of the Crown in right ;

of Canada or in right of Ontario; and

(c) any interest or title acquired by adverse posses-
sion by abutting landowners before the registra-
tion of the tax deed or notice of vesting.

Le juge Finlayson, dissident, a conclu qu’il con-
venait en I’espéce d’appliquer le principe de I’er-
reur in substantialibus, puisque la municipalité et
les intimés avaient commis une erreur fondamen-
tale au sujet de la propriété faisant I’objet de la
vente. Il a conclu que, devant une erreur aussi
grave, la Loi ne pouvait empécher I’annulation de
la cession. A ce propos, il déclare ce qui suit, 3 la
p- 464:

[TRADUCTION] Peu importe qu’il s’agisse d’un cas o,
comme 1’a estimé le juge de premiere instance, aucun
arriéré d’imp6t n’existait & I’égard du bien-fonds des
intimés, de sorte que la vente pour fins d’imp6t était
injustifiée, ou bien, comme je le crois, d’un cas d’erreur
fondamentale quant & la propriété visée par ’acte d’ad-
judication, la cour doit intervenir pour corriger la situa-
tion.

La question en litige

La MTSA devrait-elle s’interpréter comme inter-
disant ’examen d’un acte d’adjudication qui a
pour effet d’éteindre le droit, par ailleurs valide,
qu’a une personne sur un bien-fonds pour lequel
cette personne a diiment acquitté les impdts en
fonction de la valeur dudit bien-fonds?

Les dispositions 1égislatives pertinentes

Le paragraphe 9(5), V’art. 12 et le par. 13(1) de
la Municipal Tax Sales Act, 1984 se lisent ainsi:

[TRADUCTION] 9. — (1) . . .

(5) Par ’enregistrement de 1’acte d’adjudication ou de
Pavis de dévolution sont dévolus a la personne qui y est
désignée ou A la municipalité, selon le cas, le domaine
en fief simple sur le bien-fonds, ainsi que tous les droits
et dépendances qui s’y rattachent, libres des autres
domaines et intéréts, sous réserve:

a) des servitudes et des clauses restrictives qui se
rattachent au bien-fonds;

b) des domaines et des intéréts de la Couronne du
chef du Canada ou de I’Ontario;

c) de tout intérét ou titre, obtenu par possession
adversative par des propriétaires contigus avant
I’enregistrement de 1’acte d’adjudication ou de
I’avis de dévolution.
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12. — (1) No proceedings for the sale of land under
this Act are void by reason of any neglect, omission or
error but, subject to this section and to section 13, any
such neglect, omission or error may render the proceed-
ings voidable.

(2) Subject to subsection (4) and to section 13,

(a) a failure on the part of the treasurer to substan-
tially comply with section 4 or subsection 9 (1)
of this Act; or

(b) an error or omission in the registration or sale
of the land, other than an error or omission
mentioned in subsection (5),

renders the proceedings under this Act voidable.

(5) No proceedings under this Act are rendered voida-
ble by reason of,

(a) a failure on the part of the treasurer to distrain
for any reason or take any other action for the
collection of taxes;

(b) an error in the cancellation price other than a
substantial error;

(c) any error in the notices sent or delivered under
this Act if the error has not substantially misled
the person complaining of the error;

(d) any error in the publishing or posting of adver-
tisements if the error has not substantially mis-
led the person complaining of the error; or

(e) any error in the description of the land in the
tax arrears certificate if the error has not sub-
stantially misled the person complaining of the
error.

13. — (1) Subject to proof of fraud, every tax deed
and notice of vesting, when registered, is final, binding
and conclusive and not subject to challenge for any rea-
son including, without limiting the generality of the
foregoing,

(a) the invalidity of any assessment upon which the
tax arrears were based; and

L]

12. — (1) Aucun acte accompli en vertu de la pré-
sente loi visant la vente d’un bien-fonds n’est nul pour
cause de négligence, d’omission ou d’erreur. Il peut tou-
tefois &tre susceptible d’annulation pour ces mémes cau-
ses, sous réserve du présent article et de I’article 13.

(2) Sous réserve du paragraphe (4) et Particle 13, les
actes accomplis en vertu de la présente loi deviennent
susceptibles d’annulation en raison:

a) soit du fait que le trésorier ne s’est pas con-
formé, quant 3 1’essentiel, & I’article 4 ou an
paragraphe 9(1) de la présente loi;

b) soit d’une erreur on d’une omission dans I’enre-
gistrement ou la vente du bien-fonds, & I'exclu-
sion d’une erreur ou d’une omission mentionnée
au paragraphe (5).

(5) Aucun acte accompli en vertu de la présente loi ne
peut étre annulé en raison:

a) du fait que le trésorier n’a pas pratiqué une sai-
sie-gagerie, pour quelque motif que ce soit, ou
n’a pas pris toute autre mesure en vue de la per-
ception des imp0ts;

b) d’une erreur dans le cofit d’annulation, a ’exclu-
sion d’une erreur grave;

¢) d’une erreur dans les avis envoyés ou remis aux
termes de la présente loi, si la personne alléguant
P’erreur n’a pas été gravement induite en erreur;

d) d’une erreur dans la publication ou I’affichage
d’annonces, si la personne alléguant ’erreur n’a
pas été gravement induite en erreur;

¢) d’une erreur dans la description du bien-fonds
dans le certificat d’arriérés d’impbts, si la per-
sonne alléguant Perreur n’a pas été gravement
induite en erreur.

13. — (1) Sous réserve d’une preuve de fraude, les
actes d’adjudication et les avis de dévolution qui sont
enregistrés sont définitifs et lient de facon concluante.
Iis ne peuvent étre contestés, notamment:

a) pour ’invalidité d’une évaluation fonciére sur
laquelle étaient fondés les arriérés d’impdts;
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(b) the breach of any requirements, including
notice requirements, imposed by this or any
other Act or otherwise by law,

and no action may be brought for the recovery of the
land after the registration of the tax deed or notice of
vesting if the statutory declaration required by subsec-
tion 9 (4) has been registered.

Principles of Statutory Interpretation

It is true that courts have reluctantly departed ¢

from the literal interpretation of statutory provi-
sions which are reasonably susceptible to only one
meaning simply to avoid an unjust result: Suther-
land Publishing Co. v. Caxton Publishing Co.,
[1938] 1 Ch. 174; The Queen v. The Judge of the
City of London Court, [1892] 1 Q.B. 273, per Lord
Esher, at p. 290. Nevertheless, as recognized by
this Court in Paul v. The Queen, [1982] 1 S.CR.

621, per Lamer J. (as he then was), at p. 662, “this .

reluctance did not stop courts from departing from
the ordinary rules of construction if through their
application the law were to become what Dickens’
Mr. Bumble said it sometimes could be, ‘a ass, a

idiot’ (Dickens, Oliver Twist)”. Thus, Canadian f

courts have adopted a pragmatic or purposive
interpretative approach where the literal interpreta-
tion of a statutory provision would lead to results
which are extremely unreasonable or inequitable

(Cadieux v. Montreal Gas Co. (1898), 28 S.CR. ¢

382, rev’d [1899] A.C. 589; R. v. Quon, [1948]
S.C.R. 508) or where a literal approach would. pro-
duce results incompatible with other provisions or

the objects of the legislation in question: The p

Queen v. Sommerville, [1974] S.C.R. 387; Work-
men’s Compensation Board v. The Bathurst Co.,
[1924] S.C.R. 216; Motel Pierre Inc. v. Cité de
Saint-Laurent, [1967] Que. Q.B. 239. Thus, even

where an interpretation of a legislative provision #

strains the words of the legislature, where an alter-
native interpretation would lead to absurd results,
the former approach should prevail: Paul v. The
Queen, supra, at p. 664.

b) pour manquement & des exigences, y compris
celles touchant les avis, imposées par la présente
loi, une autre loi out toute autre régle de droit.

Une action en recouvrement du bien-fonds ne peut &tre
intentée aprés 1’enregistrement de I’acte d’adjudication
ou de I'avis de dévolution si la déclaration solennelle
exigée par le paragraphe 9(4) a été enregistrée.

Principes d’interprétation législative

11 est vrai que les tribunaux se sont montrés réti-
cents a s’écarter, simplement pour éviter un résul-
tat injuste, de I’interprétation littérale de disposi-
tions législatives  auxquelles ne peut
raisonnablement &tre prétées qu’un seul sens:
Sutherland Publishing Co. c. Caxton Publishing
Co., [1938] 1 Ch. 174, The Queen c. The Judge of
the City of London Court, [1892] 1 Q.B. 273, lord
Esher, a la p. 290. Néanmoins, comme 1’a reconnu
le juge Lamer (maintenant Juge en chef) de notre
Cour, dans 1’arrét Paul c. La Reine, [1982] 1
R.CS. 621, a la p. 662, «cette réticence n’a pas
empéché les tribunaux de s’écarter des regles ordi-
naires d’interprétation si, par leur emploi, le droit
devait devenir ce que le M. Bumble de Dickens
disait qu’il pouvait parfois étre «un ane, un idiot»
(Dickens, Oliver Twisf)». Ainsi, les tribunaux
canadiens ont adopté en matiere d’interprétation
une approche pragmatique ou fondée sur 1’objet
visé, dans le cas o I'interprétation littérale aurait
produit soit des résultats extrémement déraison-

.nables ou inéquitables (Cadieux c. Montreal Gas

Co. (1898), 28 R.C.S. 382, inf. par [1899] A.C.
589, R. ¢. Quon, [1948] R.C.S. 508), soit des résul-
tats incompatibles avec d’autres dispositions ou
avec les objets de la loi en question: The Queen c.
Sommerville, [1974] R.C.S. 387, Workmen’s Com-
pensation Board c. The Bathurst Co., [1924]
R.CS. 216, Motel Pierre Inc. c. Cité de Saint-
Laurent, [1967] B.R. 239. Donc, méme lorsque
I’interprétation d’une disposition égislative force le
sens des mots du législateur, c’est elle qui doit
I’emporter dans le cas ol une autre interprétation
conduirait 3 1’absurdité: Paul c. La Reine, précité,
a la p. 664.
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While the legislation in question provides for a
series of protective measures with respect to the
sale of property by a municipality for tax arrears, s.
13(1)(2) and (b) MTSA, if interpreted literally
would shield from invalidity a tax deed issued in
relation to a property sold completely in error,
regardless of whether. the property owner was
given notice of the impending sale or whether tax
arrears are actually owing on the property. One can
easily imagine a situation in which tax-paying citi-
zens could be deprived of their homes through a
tax sale based on undiscovered errors in municipal
record keeping. The only meaningful difference
between such a case and the case at bar is that the
appellants had a possessory claim to the land
which was mistakenly sold by the municipality,
rather than having held paper title to it. In my
opinion, the literal interpretation of the MTSA sug-
gested to this Court by the respondents would not
only lead to absurd and unjust results, but also is
inconsistent with the objects of the MTSA itself.

As noted by Finlayson J.A., a primary goal of
the legislature in enacting the MTSA must have
been to create certainty and finality in tax sales,
thereby insuring that municipalities would have an
effective mechanism for collecting tax arrears.
Provisions such as s. 13(1) MTSA bear this out by
providing that once a tax deed is issued, it is final
and binding, except in a case where fraud is
proven. That the legislature sought to achieve cer-
tainty and finality in tax sales through the imple-
mentation of the MTSA is also borne out by dele-
tion of the provision in predecessor legislation that
tax deeds were subject to challenge within two
years of their execution: see the Assessment Act,

R.S.0. 1937, c. 272, s. 186, and the Municipal Act, *

R.S.0. 1980, c. 302, s. 448. Moreover, s. 9(5)(c)
MTSA provides that all adverse possessory claims,
except those of abutting land owners, are extin-

Bien que la MTSA prévoie une série de mesures
protectrices en ce qui concerne la vente pour fins
d’impdt d’un biens-fonds par une municipalité,
une interprétation littérale de ses al. 13(1)a) et b)
aurait pour effet de soustraire & I’invalidit€ un acte
d’adjudication délivré a 1’égard d’un bien-fonds
vendu entiérement par erreur, peu importe que le
propriétaire ait é&té avisé de la vente imminente ou
qu’il ait vraiment existé des arriérés d’impots rela-
tivement & ce bien-fonds. On peut facilement ima-
giner une situation o des contribuables pourraient
perdre leur maison a la suite d’une vente pour fins
d’impdt fondée sur des erreurs non décelées dans
les registres municipaux. La seule différence
importante entre une telle situation et celle qui
nous occupe est que les appelants avaient, a
1’égard du bien-fonds vendu par erreur par la
municipalité, un intérét possessoire plutdt qu’un
titre de propriété en bonne et due forme. A mon
avis, non seulement 1’interprétation littérale de la
MTSA que nous proposent les intimés conduirait &
Tabsurdité et a I’injustice, mais encore elle est
incompatible avec les objets de la MTSA elle-
méme.

Comme 1’a fait remarguer le juge Finlayson, le
législateur a dO, en adoptant la MTSA, poursuivre
avant tout, notamment, un objectif de certitude et
d’irrévocabilité en matiere de ventes pour fins
d’impbt, afin que les municipalités disposent d’un
mécanisme efficace de perception des arriérés
d’impdts. C’est ce que confirment des dispositions
comme le par. 13(1) MTSA, qui prévoit que 1’acte
d’adjudication délivré est définitif et lie de facon
concluante, & moins qu’il n’y ait preuve de frande.
La suppression de la disposition qui, dans une loi
antérieure, prévoyait que les actes d’adjudication
étaient susceptibles de contestation dans les deux
ans qui suivaient leur délivrance vient également
confirmer que le 1égislateur a cherché, au moyen
de la MTSA, a atteindre un objectif de certitude et
d’irrévocabilité en matiére de ventes pour fins
d’impdt: voir I’Assessment Act, R.S.0. 1937, ch.

, 272, art. 186, et la Municipal Act, R.S.0. 1980, ch.

302, art. 448. De plus, 1’al. 9(5)c) MTSA prévoit
que tous les intéréts fondés sur la possession con-
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guished by the issuance of a tax deed by the
municipality.

In pursuing the goal of certainty and finality in
tax sales, however, the legislature has recognized
the depth of the interests affected by municipal
sales of the property of individuals and has con-

structed a series of conditions to be satisfied in 4

order for the municipality to initiate tax sale pro-
ceedings pursuant to the MTSA: see ss. 4, 9 and 11.
No doubt, the most important of these is the
requirement that there be tax arrears owing prior to

initiation of tax sale proceedings: see s. 3. This, of ¢

course, is the logical prerequisite to the furtherance
of the legislative goal of providing effective mech-
anisms for municipalities to collect delinquent
taxes. Under this legislation, unless tax arrears are
owing, the municipality has no legitimate interest
in selling an individual’s property. Thus, while s.
13(1) states that a tax deed, when registered, is
final, binding and conclusive, even where pre-

ceded by an invalid assessment or where the pro-. ,

cedural requirements of the statute are not
observed, where the deed is issued in relation to
land in respect of which tax arrears are not owing,
a conclusion that the tax deed is final and binding

would not further the primary object of the legisla- f

tion. In effect, such an interpretation would permit
municipalities to sell private property in situations
where tax arrears are not owing, an outcome
inconsistent with the object of providing munici-

palities with efficacious methods for collection of &

tax arrears. In this regard, I note that s. 13 applies
to shield from attack a tax deed based on an invalid
assessment “upon which the tax arrears were

based”, thus implying that a prerequisite to the B

operation of the section is the existence of tax
arrears.

I must pause to underscore the nature of the pre-
requisite I have identified. In particular, I note the
distinction between “tax arrears improperly
assessed” and the “complete absence of tax

traire, & I’exception de ceux des propriétaires con-
tigus, s’éteignent au moment de la délivrance d’un
acte d’adjudication par la municipalité.

Toutefois, en poursuivant 1’objectif de certitude
et d’irrévocabilité en matiere de ventes pour fins
d’impdt, le législateur a reconnu 1’ampleur des
intéréts touchés par les ventes de biens-fonds
privés par des municipalités et il a établi une série
de conditions & remplir pour qu’une municipalité
puisse procéder a une vente pour fins d’impdt con-
formément & la MTSA: voir les art. 4, 9 et 11. Sans
aucun doute, la plus importante de ces conditions
est celle de I'existence d’un arriéré d’impdt: voir
P’art. 3. C’est 12 évidemment la condition préalable
logique de la réalisation de 1’objectif Iégislatif de
mettre 2 la disposition des municipalités des méca-
nismes efficaces de perception des arriérés d’im-
pOts. Suivant cette loi, la municipalité n’a aucun
intérét 1égitime & vendre une propriété privée, sauf
§’il existe un arriéré d’impdt. Donc, bien que le
par. 13(1) prévoie que I'acte d’adjudication enre-
gistré est définitif et lie de fagon conclnante, méme
s’il a été précédé d’une évaluation fonciére inva-
lide ou si les exigences en matiere de procédure
posées par la Loi ne sont pas remplies, il reste que,
dans un cas ol l'acte d’adjudication est délivré
relativement & un bien-fonds qui ne fait 1’objet
d’aucun arriéré d’impdt, la conclusion que cet acte
est définitif et qu’il a force exécutoire ne favorise-
rait aucunement la réalisation de 1’objet principal
de la Loi. En fait, pareille interprétation permettrait
aux municipalités de vendre des biens-fonds privés
dans des cas ol il n’y a aucun arriéré d’impét, ce
qui est incompatible avec 1’objet de doter les
municipalités de moyens efficaces de percevoir les
arriérés d’impdts. Je souligne, & ce propos, que
Part. 13 s’applique de maniére & protéger contre
toute attaque un acte d’adjudication reposant sur
une évaluation fonciere invalide [TRADUCTION]
«sur laquelle étaient fondés les arriérés d’impdts»,
ce qui implique que I’application de cet article est
conditionnée par I’existence d’un arriéré d’impdt.

Je me dois d’insister ici sur la nature de la con-
dition préalable dont j’ai constaté I’existence. En
particulier, je souligne la distinction entre «l’ar-
riéré d’imp6t résultant d’une évaluation irrégu-
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arrears”. Section 13(1) legislatively abolished the
ability of courts to interfere with tax deeds in cases
which merely involve improper assessments: ¢f. Re
Kirton and Frolak, [1973] 2 O.R. 185 (H.C.), and
cases cited therein. It did not, in my view, intend
to permit the arbitrary sale of property in cases
which do not involve even a modicum of tax
arrears.

The case at bar presents such a situation,
Although the assessment records indicate other-
wise, the practical reality of the situation in the
case at bar is that the higher municipal taxes in
relation to Island 99D, an island with a residential
dwelling, were being paid by the appellants, who
were in possession of that property, but were not
its registered owners. Likewise, the municipal
taxes in relation to Island 99B, calculated at the
lower rate associated with vacant land, were actu-
ally being billed to the registered owner of Island
99D, Jean Strain. The appellants and their prede-
cessors in title had beerr in possession of Island
99D since 1954 and the municipal assessment rolls
and the taxes assessed in accordance with the
description therein reflect the fact that they occu-
pied and paid taxes upon improved, rather than
vacant land.

To put the matter another way, the appellants
paid taxes as if they held paper title to Island 99D.
They had, prior to the tax sale, an apparently inde-
feasible possessory interest in that property. As
possessory title owners, they paid taxes on the
value of the title they owned. In substance, there-
fore, they paid taxes like good citizens. Moreover,
in substance, no “tax arrears” within the meaning
of the MTSA arose.

The appellants must, in my opinion, be thus dis-
tinguished from the adverse possessor who inten-
tionally or negligently avoids a tax obligation. A
tax deed would extinguish the interest of such a
person: s. 9(5). By virtue of their exemplary tax-
paying behaviour, and because their misapprehen-
sion of the paper-title status of Islands 99B and D
was fuelled by the municipal tax rolls, I am unable

liere» et «I’absence totale d’arriéré d’impdt». Par
le paragraphe 13(1), le législateur a retiré aux tri-
bunaux la capacité de toucher aux actes d’adjudi-
cation dans des cas ol il n’est question que d’une
évaluation irréguliére: cf. Re Kirton and Frolak,
[1973] 2 O.R. 185 (H.C.), et la jurisprudence y
citée. Le législateur n’a pas, selon moi, voulu auto-
riser la vente arbitraire de biens-fonds lorsqu’il n’y
a pas le moindre arriéré d’imp6t.

C’est la situation qui existe en I’espece. Quoique
les registres d’évaluation indiquent le contraire, les
impdts municipaux plus élevés relatifs a 1’fle 99D,
sur laquelle avait été construite une habitation,
étaient en fait acquittés par les appelants qui
avaient la possession de 1’ile, mais qui n’en étaient
pas les propriétaires inscrits. De méme, les impbts
municipaux relatifs 3 1’ile 99B, calculés au tanx
plus bas prévu pour les terrains nus, étaient en réa-
lité facturés & la propriétaire inscrite de 1’ile 99D,
Jean Strain. Les appelants et lenrs prédécesseurs
avaient eu la possession de I'fle 99D depuis 1954,
et les réles d’évaluation municipale ainsi que les
cotisations d’imp6t foncier établies conformément
aux renseignements y consignés indiquent qu’ils
occupaient un bien-fonds aménagé plutét qu’un
terrain nu et qu’ils payaient des impbts en consé-
quence.

En d’autres termes, les appelants acquittaient les
impdts comme s’ils détenaient un titre de propriété
en bonne et due forme a 1’égard de 1'ile 99D.
Avant la vente pour fins d’impét, ils avaient ce qui
semblait &tre un intérét possessoire indéfectible
dans ce bien-fonds. En tant que propriétaires en
vertu d’un titre possessoire, ils payaient des imp6ts
selon la valeur de leur titre. Essentiellement, ils
acquittaient donc leurs impdts en bons citoyens.
De plus, il n’y avait essentiellement aucun «arriéré
d’impdt» au sens de la MTSA.

11 faut donc, & mon avis, distinguer les appelants

' du possesseur adversatif ou 2 titre de propriétaire

qui, intentionnellement ou par négligence, se sous-
trait & une obligation fiscale. Un acte d’adjudica-
tion éteindrait 1'intérét de ce possesseur 2 titre de

. propriétaire: par. 9(5). Compte tenu de la maniére

exemplaire dont les appelants ont acquitté leurs
impdts et étant donné que leur méprise concernant
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to distinguish, in any meaningful way, the appel-
lants’ predicament from the predicament of the
model citizen who has good paper-title to a house,
who pays taxes, but who arrives home one day
only to be met by a tax deed and a padlock.

Based upon this interpretative approach to the
MTSA, therefore, I find that the substantive trigger
of MTSA operation, tax arrears, never arose in this
case. Any purported sale pursuant to the provisions
of that Act must be inherently flawed, and the
resulting tax deed must be void.

In addition to insuring that ss. 3 and 13(1)
MTSA further the objects of the statute itself, the
foregoing interpretation of the statutory provisions
prevents the occasioning of an extremely unfair
result. Unlike other adverse possessors, who are
unlikely to have paid tax in relation to the land
which they occupy, the appellants have acted as
responsible tax-paying citizens. Moreover, it is
highly unlikely that Jean Strain would have been
willing to let Island 99D be sold for taxes had her
understanding of the location of Island 99D not
been reinforced by the municipal assessment rolls
which indicated Island 99D to be vacant and Island
99B to be improved. Finally, the treasurer of the
municipality deposed, as the representative of the
municipality, that she had no intention of holding a
public sale for improved lands, but relied upon the
assessment of Island 99D as vacant land. If section
13(1) were interpreted as upholding the validity of
a tax deed in circumstances such as these, the
result is that those with a good possessory claim to

property could be deprived of that property by a ?

municipality, without notice and in circumstances
where tax arrears were not owing. In my opinion,
this is a manifestly unjust result which is not

. municipalité, sans aucun

la propriété en bonne et due forme des iles 99B et
99D a été renforcée par les rdles d’évaluation
municipale, je ne puis faire aucune distinction utile
entre la situation ficheuse dans laquelle se trou-
vent les appelants et celle dans laquelle se trouve
le citoyen modele propriétaire en bonne et due
forme d’une maison, qui acquitte ses imp0ts, mais
qui, un beau jour, arrive chez lui pour découvrir
que sa porte est cadenassée et que sa propriété fait
I’objet d’un acte d’adjudication.

Me fondant sur ce mode d’interprétation de la
MTSA, je conclus donc que 1’élément fondamental
qui déclenche I’application de cette loi, & savoir
I’existence d’un arriéré d’impdt, n’a jamais existé
en I'espéce. Il s’ensuit nécessairement que toute
vente prétendument effectuée en vertu de ladite loi
est intrinséquement viciée et que 1’acte d’adjudica-
tion qui en résulte est entaché de nullité.

En plus d’assurer que I'art. 3 et le par. 13(1)
MTSA favorisent la réalisation des objets de la loi
elle-méme, I’interprétation précédente des disposi-
tions législatives permet d’éviter un résultat extré-
mement injuste. A la différence d’autres
possesseurs 2 titre de propriétaire, qui n’ont proba-
blement payé aucun imp6t & 1’égard du bien-fonds
qu’ils occupent, les appelants ont agi en contri-
buables responsables. De plus, il est fort peu pro-
bable que Jean Strain aurait voulu que 1’ile 99D
fasse 1’objet d’une vente pour fins d’impdt si ce
qu’elle croyait au sujet de I’fle n’avait pas ét€ ren-
forcé par les rbles d’évaluation municipale qui
indiquaient que 1'fle 99D était nue et que 1'ille 99B
était aménagée. Enfin, la trésoriere de la municipa-
lité a témoigné, en tant que représentante de cette
derniére, qu’elle n’avait pas voulu tenir une vente
publique de biens-fonds aménagés, mais qu’elle
s’ était fondée sur I’évaluation fonciere de 1'ile 99D
a titre de terrain nu. Si le par. 13(1) était interprété
comme confirmant la validité d’un acte d’adjudica-
tion dans des circonstances comme celles-ci, il en
résulterait que tout détenteur d’un intérét posses-
soire valable relativement & un bien-fonds risque-
rait de se voir priver de ce bien-fonds par une
réavis et en 1’absence
d’aucun arriéré d’impdt. A mon avis, il s’agit 12
d’un résultat manifestement injuste qui n’est nulle-
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necessitated by the wording or objects of the
statute.

Finally, it is important to note that s. 9(5)(c)
MTSA does not deprive all persons in adverse pos-
session of a property from asserting their claims
after the issuance of a tax deed. In fact, those per-
sons who are in adverse possession of a property
sold pursuant to the Act and are abutting landown-
ers may still assert their claim after issuance of the
tax deed. This provision must reflect a legislative
intention to protect those who adversely possess
property, treat it as their own and assume that the
taxes which they pay relate to all of the property
which they occupy. Although they were not abut-
ting landowners, the appellants in the case at bar
laboured under a false impression reinforced by
the municipality, that they held paper title to the
land which they adversely possessed and paid an
amount of taxes reflective of the improved nature
thereof. The similarity of their situation to that of
an abutting landowner in adverse possession
underscores the consistency of their claim with the
objectives of the legislature.

Conclusion

In the result, I would allow the appeal and
declare the tax deed in question to be void. How-
ever, I would leave the question of the vesting of
title in Islands 99B and 99D to be determined in
future proceedings. The appellants will have to
quiet the title in relation to Island 99D and there is
no basis upon which to conclude that their title to
Island 99B is anything other than free and clear.
Finally, there is no reason to impose title to Island
99B upon the respondents who placed their origi-
nal bid on the basis of a survey of Island 99D. The
appellants should have their costs throughout the
proceedings.

Appeal dismissed with costs, SOPINKA and i

IacoBucct J1. dissenting.

ment commandé par le texte ou les objets de la
Loi.

Finalement, il importe de souligner que 1'al.
9(5)c) MTSA n’empéche pas tous les possesseurs &
titre de propriétaire d’un bien-fonds de faire valoir
leurs droits aprés la délivrance d’un acte d’adjudi-
cation. En fait, les possesseurs 2 titre de proprié-
taire d’un bien-fonds vendu conformément a la
Loi, qui sont propriétaires contigus peuvent encore
faire valoir leurs droits aprés la délivrance de I’acte
d’adjudication. Cette disposition doit traduire 1’in-
tention du législateur de protéger les possesseurs a
titte de propriétaire qui agissent & 1’égard d’un
bien-fonds comme s’il leur appartenait et qui sup-
posent que les impdts qu’ils paient se rapportent
la totalit¢ du bien-fonds qu’ils occupent. Quoi-
qu’ils ne fussent pas propriétaires contigus, les
appelants en I’espéce avait la fausse impression,
renforcée par la municipalité, qu’ils détenaient un
titre de propriété en bonne et due forme relative-
ment au bien-fonds dont ils avaient la possession
contraire et pour lequel ils payaient des impdts qui
reflétaient ’aménagement du bien-fonds. La simi-
litude entre la sitnation des appelants et celle du
propriétaire contigu qui a la possession contraire
d’un bien-fonds vient souligner la compatibilité de
leur réclamation avec les objectifs du législateur.

Conclusion

En définitive, je suis d’avis d’accueillir le pour-
voi et d’annuler I’acte d’adjudication en cause.
T estime cependant que la question de la dévolu-
tion du droit de propriété sur les fles 99B et 99D
devra étre tranchée dans le cadre de procédures
ultérieures. Les appelants devront régulariser le
titre de propriété relatif a 1’fle 99D et rien ne per-
met de conclure que le droit de propriété qu’ils ont
sur I’ile 99B n’est pas libre et quitte. Finalement, il

; N’y a aucune raison d’imposer la propriété de I’ile

99B aux intimés qui ont fondé leur offre initiale
sur un levé de I’fle 99D. Les appelants auront droit
a leurs dépens dans toutes les cours.

Pourvoi rejeté avec dépens, les juges SOPINKA et
TACOBUCCI sont dissidents.
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paiement du prix regu par la ville — La nouvelle action de
I’appelante est-elle prescrite? — Code civil du Bas-Canada,
art. 2224 — Loi sur les cités et villes, L.R.Q., ch. C-19, art.
586.
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CM. Appeliant

V.

Catholic Children’s Aid Society of
Metropolitan Toronto and the Official
Guardian Respondents

INDEXED AS: CATHOLIC CHILDREN’S AID SOCIETY OF
METROPOLITAN TORONTO v. M. (C)

File No.: 23644,
1993: December 7; 1994: May 5.

Present: La Forest, L’Heureux-Dubé,
Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci JJ.

Sopinka,

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Family law — Appellate court status review under
Child and Family Services Act — Child taken into pro-
tection and ultimately made Crown ward with access to
birth parent denied in anticipation of adoption —
Child’s status subject to review under Act — Whether
fresh evidence admissible on status review — Whether
status review reconsideration of initial decision or
assessment of current situation — Interplay between
Act’s requiring preservation and integrity of family unit
if possible and its requiring consideration of best inter-
ests of the child — Child and Family Services Act,
R.S5.0. 1990, c. C.11, ss. 1, 37(2)(f), (g), (3), 57(1), (3),
(9), 58(1)(a), (b), 59(2)(a), (b), (c), (d), 65(1)(a), (b),
gz; (3)(a), (b), (c), (d), (), (), (8), 69(6), 70(1), (3)(a),

Respondent society took S.M. into protection on sev-
eral occasions and supervised her mother (C.M.) on the
skills of parenting. S.M. has been in the respondent
society’s care from February 1989 when she was made a
ward of the society, on consent, for four months.

Throughout this wardship, the society continued to work ;

with C.M. and facilitated regular visits with S.M. None-
theless, the bonding — the development of an interac-
tive relationship and the attachment between S.M. and
her birth mother — remained minimal. In December
1989, after a second four-month wardship, the respon-
dent society brought a status review application seeking
an order of Crown wardship without access for the pur-

C.M. Appelante
c.

Catholic Children’s Aid Society of
Metropolitan Toronto et le tuteur
public Intimés

REPERTORIE: CATHOLIC CHILDREN’S AID SOCIETY OF
METROPOLITAN TORONTO ¢. M. (C)

No du greffe: 23644.
1993: 7 décembre; 1994: 5 mai.

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

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

Droit de la famille — Révision du statut de I’enfant en
cour d’appel en vertu de la Loi sur les services a l’en-
fance et a la famille — Enfant placée sous la protection
de la société et ensuite devenue pupille de la Couronne
sans droit de visite par le parent naturel, en vue de son
adoption — Révision du statut de I’enfant prévue dans
la Loi — Peut-il y avoir réception d’une nouvelle preuve
au cours d’une instance en révision du statut de I’en-

f fant? — L’instance en révision de statut donne-t-elle

lieu a un réexamen de la décision initiale ou a une
appréciation de la situation actuelle? — Corrélation
entre la Loi qui exige, dans la mesure du possible, la
préservation et 'intégrité de la cellule familiale et
I’examen de I'intérét véritable de I'enfant — Loi sur les
services a l'enfance et a la famille, L.R.O., 1990, ch.
C.11, art. 1, 37(2)f), g), (3), 57(1), (3), (9), 58(1)a), b),
59(2)a), b), c), d), 65(1)a), b), c), (3)a), b), c), d), e), f),
8), 69(6), 70(1), (3)a), b).

La société intimée a pris S.M. sous sa protection &
plusieurs reprises et a supervisé sa mére (C.M.) relative-
ment 3 ses responsabilités parentales. S.M. est confiée &
la société intimée depuis février 1989, alors que l'en-
fant, sur consentement, en est devenue la pupille pour
une période de quatre mois. Tout au long de la période
de tutelle, la société a continué de travailler avec C.M.
et de lui faciliter des visites périodiques avec S.M.
Néanmoins, le lien, c’est-a-dire I’établissement d’une
relation entre S.M. et sa mére naturelle et I’attachement

. entre elles, a continué d’&tre minime. En décembre

1989, aprés une deuxie¢me période de tutelle de quatre
mois, la société intimée a présenté une requéte en révi-
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poses of adoption. The appellant opposed the motion
and the matter was dealt with sporadically throughout
1991. On February 17, 1992, the Ontario Court (Provin-
cial Division) ordered that S.M. be returned to the
appellant on the basis that court intervention was no
longer necessary to protect the child. The judge consid-
ered C.M. capable of acquiring the skill to care for her
daughter adequately. The respondent society obtained a
stay of the order and unsuccessfully appealed to the
Ontario Court (General Division). The Court of Appeal
granted a stay of the order for return pending appeal and
a motion for the introduction of fresh evidence. It
allowed the appeal, set aside the order for the return of
the child to the mother and ordered that the child be
made a Crown ward, without access, for the purposes of
adoption. The appellant birth mother, C.M., appealed
this order. The main issue was the interpretation of
Ontario’s Child and Family Services Act, particularly
with respect to status review applications. An incidental
question concerned the introduction of fresh evidence
on appeal. The new evidence sought to be admitted con-
cerned the consistent and repeated assertions of the child
that she regarded her foster family as her real family,
that she did not want to see her birth mother and that
attempts to implement access visits with the birth
mother had become almost impossible because of the
child’s negative reactions — emotional, psychological
and physical going to her very well-being — to them.

Held: The appeal should be dismissed.

(a) Fresh Evidence on Appeal

Section 43(8) of the Child Welfare Act deals with the
admission of fresh evidence on appeal. The test formu-
lated in Re Genereux and Catholic Children’s Aid Soci-
ety of Metropolitan Toronto with respect to similar
remedial legislation, that the judge on appeal may exer-
cise his or her discretion and hear further evidence so
long as it is relevant to a consideration of the best inter-
ests of the child, probably did not intend to depart sig-
nificantly from the four-part test in R. v. Palmer and R.
v. Stolar. It is very attune to the philosophy and objec-
tives of the Act and should be applied in cases determin-
ing the welfare of children where accurate and up-to-
date information is essential. Although it might be more
in line with usual procedures for a court of appeal to
base its conclusions on the evidence before the trial

sion du statut de I’enfant requérant une ordonnance de
pupille de la Couronne, sans droit de visite, pour fins
d’adoption. L’appelante s’étant opposée a la requéte,
I’affaire a ét€ entendue sporadiquement pendant I’année
1991. Le 17 février 1992, 1a Cour de I’Ontario (Division
provinciale) a ordonné que S.M. soit rendue & 1’appe-
lante au motif que I’intervention du tribunal n’était plus
nécessaire pour protéger ’enfant. Le juge était d’avis
que C.M. était en mesure d’acquérir la capacité de s’oc-
cuper convenablement de sa fille. La société intimée a
obtenu un sursis d’exécution de ’ordonnance et a, sans
succes, interjeté appel devant la Cour de 1’Ontario
(Division générale). La Cour d’appel a accordé un sursis
d’exécution de 1’ordonnance visant 4 rendre ’enfant 4 sa
mere et a fait droit & une requéte pour le dépdt d’une
nouvelle preuve. Elle a accueilli I’appel, annulé I’ordon-
nance visant 2 rendre I’enfant 4 sa mere et ordonné que
Penfant devienne une pupille de la Couronne, sans droit
de visite, pour fins d’adoption. La mere naturelle appe-
lante, C.M,, en a appelé de cette ordonnance. La princi-
pale question en litige porte sur I’interprétation de la Loi
sur les services a Uenfance et a la famille, notamment
en ce qui concerne les requétes en révision du statut de
Penfant. Une question incidente a été soulevée relative-
ment & la réception d’une nouvelle preuve en appel. Les
nouveaux éléments de preuve que I’on voulait faire
admettre portaient sur le fait que I’enfant a toujours
répété qu’elle estimait que sa famille d’accueil était sa
vraie famille et qu’elle ne voulait pas voir sa mére natu-
relle et sur celui que les tentatives de mise en ceuvre des
droits de visite de la mere naturelle étaient devenues
pratiquement impossibles a cause de la réaction négative
— relativement & son bien-8tre affectif, psychologique
et physique — qu’elles engendraient chez I’enfant.

Arrét. Le pourvoi est rejeté.

a) Dépdt d’une nouvelle preuve en appel

Le paragraphe 43(8) de la Child Welfare Act porte sur
la réception d’une nouvelle preuve en appel. Il est peu
probable, en formulant le critére formulé dans I’arrét Re
Genereux and Catholic Children’s Aid Society of Metro-
politan Toronto relativement & une disposition corrective
similaire, selon lequel le juge en appel peut décider qu’il
exercera son pouvoir discrétionnaire et acceptera des

i €léments de preuve supplémentaires s’ils sont pertinents

relativement & examen de I'intérét véritable de I’en-
fant, que I’on ait voulu s’écarter sensiblement du crittre
en quatre volets formulé dans les arréts R. ¢. Palmer et
R. c. Stolar. Ce critere s’ harmonise fort bien avec la phi-

; losophie et les objectifs de la Loi et devrait s’appliquer

aux causes visant le bien-étre des enfants dans lesquelles
il est essentiel d’avoir des renseignements précis et a
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judge, the particular nature of appeals in child welfare
legislation requires a sufficiently flexible rule where an
accurate assessment of the present situation of the par-
ties and the children, in particular, is of crucial impor-
tance.

Both the Court of Appeal and this Court were entitled
to consider the fresh evidence submitted; it met the test
for admission. This evidence could not have been
adduced before, was highly relevant in that it enabled
the court to make determinations on an accurate picture
of the situation at hand, was potentially decisive as to
the child’s best interests and was credible. In addition,
the evidence was uncontroverted and bridged the gap
between the evidence submitted before the Court of
Appeal in May 1993 and the present situation.

(b) The Status Review Hearing

The Child and Family Services Act specifies the pro-
cedure to be followed, the evidentiary requirements
under this process and, most of all, spells out the objec-
tives of the legislation in s. 1. The first and *“paramount”
objective is the promotion of “the best interests, protec-
tion and well-being of children”. The Act carefully
seeks to balance the rights of parents (and, to that end,
the need to restrict state intervention) with the rights of
children to protection and well-being. Status review
hearings are part of the procedure set out in the Act to
insure that the child protection policy directives are
being properly carried out by the orders made under the
Act and, to that end, all orders made pursuant to s. 57(1)
are subject to time limits and to review pursuant to s.
64(1).

The function of the status review hearing is not to
retry the original need for a protection order but rather
to evaluate whether there is a need for a continued order
for protection. Once a finding of the need for protection
has originally been made, there is still the requirement,
upon a status review, to consider whether the child is or
is no longer in need of future protection. Children’s
needs are continually evolving and these ever-changing
circumstances must be taken into account. The courts
must continually evaluate the need for state intervention
in order to insure that the objectives of the Act are being

jour. Méme s’il est peut-étre plus conforme 2 la pratique
d’une cour d’appel de fonder ses conclusions sur la
preuve présentée devant le juge de premitre instance, la
reégle doit étre suffisamment souple, en raison de la
nature particuliére des appels prévus dans les lois visant
le bien-étre des enfants, ot il est d’une importance capi-
tale d’avoir des renseignements précis et & jour sur la
situation des parties et, tout particulicrement, des
enfants.

La Cour d’appel et notre Cour étajent en droit d’exa-
miner la nouvelle preuve qui leur avait été soumise;
cette preuve satisfait au crittre d’admissibilité. Les €1é-
ments de preuve en question n’auraient pu étre produits
antérieurement, ils sont fort pertinents en ce qu’ils per-
mettent au tribunal de prendre des décisions 2 partir
d’un tableau précis de la situation, ils sont potentielle-
ment décisifs quant A 1'intérét véritable de I’enfant et ils
sont crédibles. En outre, ces éléments de preuve ne sont
pas contredits et comblent le vide entre la preuve dépo-
sée devant la Cour d’appel en mai 1993 et la situation
actuelle.

,

b) Instance en révision du statut de 1’enfant

La Loi sur les services d ’enfance et a la famille pré-
cise la procédure & suivre et les exigences en maticre de
preuve et, surtout, elle formule dans son article premier
les objectifs de cette loi, dont le «principal» est de pro-
mouvoir «’intérét véritable de I’enfant, sa protection et
son bien-étre». La Loi vise tout particulierement & éta-
blir un équilibre entre les droits des parents (et, & cette
fin, la nécessité de restreindre I’intervention de I’Etat) et
les droits des enfants & leur protection et i leur bien-&tre.
Les instances en révision du statut de I’enfant font partie
de la procédure que la Loi prévoit afin que les ordon-
nances rendues soient conformes aux directives de prin-
cipe en matiere de protection de I’enfance. C’est pour-
quoi toutes les ordonnances rendues conformément au
par. 57(1) sont assujetties & des durées maximales ainsi
qu’au processus de révision visé au par. 64(1).

Une instance en révision du statut de 1’enfant n’a pas
pour objet de réexaminer I’ordonnance originale de pro-
tection, mais de déterminer si le maintien de 1’ordon-
nance de protection est nécessaire. Une fois établi le
besoin de protection, il est encore nécessaire, au cours
d’une instance en révision, d’examiner si ’enfant a
besoin de protection 2 I’avenir. Les besoins des enfants
changent continuellement et il faut tenir compte de
I’évolution de leur situation. Les tribunaux doivent con-
tinuellement se demander si I'intervention de I’Etat est
nécessaire pour assurer le respect des objectifs de la Loi.
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met. The determination of continued need cannot be res
Judicata with respect to s. 57(1) of the Act.

A two-fold examination must be undertaken on a sta-
tus review. The first is concerned with whether the child
continues to be in need of protection and, as a conse-
quence, requires a court order for his or her protection.
Regardless of the conclusion reached at this first stage,
the need for continued protection encompasses more
than the examination of the events that triggered the
intervention of the state in the first place. The court
must look at the child’s best interests. This flexible
approach is in line with the objectives of the Act, as it
seeks to balance the best interests of children with the
need to prevent indeterminate state intervention, while
at the same time recognizing that the best interests of
the child must always prevail. In determining what is in
the child’s best interest, the Act provides extensive gui-
dance. Notwithstanding the specific provisions of the
Act, however, traditional discussions with respect to
best interests remain highly relevant. The wide focus of
the best interests test encompasses an examination of
the entirety of the situation and thus includes concerns
arising from emotional harm, psychological bonding
and the child’s desires, which the Act contemplates as
well.

Within the realm of the “best interests of the child”,
the most important factor in this case concerned the psy-
chological bonding of the child to the foster family. The
emotional well-being of a child is of the utmost impor-
tance, particularly where the evidence points to possible
long-term adverse consequences resulting from the
removal of the child from his or her foster family and
the return to his or her birth parents. The focus of main-
taining family units is only commensurate as long as it
is in the best interests of the child; otherwise it would be
at cross purposes with the plain objectives of the Act.
The best interests of a child require different solutions
over time and such interests may have to take prece-
dence over any parental interests.

The need for continued protection was easily estab-
lished here. The determination of whether the child con-
tinues to be in need of protection cannot solely focus on
the parent’s parenting ability. It must also have a child-
centred focus and must examine whether the child, in
light of the interceding events, continues to require state
protection.

La décision portant sur le besoin continu de protection
ne saurait avoir force de chose jugée en ce qui concerne
le par. 57(1) de la Loi.

L’examen en révision du statut de 1’enfant compotte
deux volets. Le premier consiste & se demander si ’en-
fant continue d’avoir besoin de protection et doit, en
conséquence, faire ’objet d’une ordonnance de protec-
tion. Quelle que soit la conclusion tirée 2 cette premitre
étape, le besoin de continuer la protection comprend
davantage que I’examen des événements qui ont déclen-
ché I'intervention initiale de I’Etat. Le tribunal doit exa-
miner I'intérét véritable de I'enfant. Cette démarche
souple est compatible avec les objectifs de la Loi car
elle cherche 3 soupeser I’intérét véritable de I’enfant par
rapport 2 la nécessité d’empécher que I’intervention de
I'Etat ne se poursuive indéfiniment, tout en permettant
de reconnaitre que P'intérét véritable de I’enfant doit
toujours prédominer. La Loi contient nombre d’indices
pour déterminer ce en quoi consiste I’intérét véritable de
Penfant. Toutefois, nonobstant les dispositions spéci-
fiques de la Loi, les notions traditionnelles du meilleur
intérét de 'enfant demeurent fort petrtinentes. La portée
générale du test du meilleur intérét de I’enfant englobe
I’examen de la situation dans son ensemble, notamment
des préoccupations reliées aux problemes affectifs, a
I'attachement psychologique et aux désirs de I’enfant,
que la Loi vise également.

Dans I’examen de la question de «I'intérét véritable
de I’enfant», I'attachement psychologique de ’enfant a
sa famille d’accueil est en I’espece le facteur le plus
important. Le bien-étre affectif d’un enfant revét une
trés grande importance, particulierement lorsque la
preuve révele que retirer I’enfant de sa famille d’accueil
pour le retourner chez ses parents naturels risquerait
d’entrainer des conséquences négatives 3 long terme. Le
maintien de la cellule familiale occupe une place impor-
tante seulement s’il est dans ’intérét véritable de I’en-
fant; favoriser le contraire irait 2 I’encontre des objectifs
clairs de la Loi. L’intérét véritable d’un enfant exigera
au fil des ans des solutions différentes; il se peut méme
que cet intérét I’emporte sur celui du pere ou de la mere.

Le besoin continu de protection de 1’enfant a facile-
ment été prouvé en I'espéce. Pour déterminer si I’enfant
continue d’avoir besoin de protection, on ne peut mettre
I’accent uniquement sur la capacité du pere ou de la
meére & assumer leurs responsabilités. Il faut aussi mettre
I’accent sur I’enfant et examiner si celui-ci, compte tenu
des circonstances, continue d’avoir besoin de la protec-
tion de I’Etat.
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(c) Access

Once Crown wardship has been ordered, s. 58(1) of
the Act creates a presumption against access. Section
59(2) specifies the unusual circumstances in which
access can be ordered. The burden is that of the appli-
cant. Here, none of the exceptions set out in 8. 59(2) was
applicable or proven. Although there may be cases
where temporary or transitional access could be benefi-
cial to the child, the situation here did not allow for such
a solution.
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of Halifax, C.AN.-E., le 18 juin 1993, inédit; Winnipeg

. Child & Family Services c. F. (A.C.) (1992), 42 R.F.L.

(3d) 337; Tearoe c. Sawan, C.A.C.-B., greffe de Victoria
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The judgment of the Court was delivered by

L’HEUREUX-DUBE J. — This appeal arises from
a dispute between the Catholic Children’s Aid

Society of Metropolitan Toronto (“respondent a

society”) and the mother, C.M., of a young child,
S.M., now 7Y% years old, as to the need for protec-
tion and adoption of the child, and involves the
interpretation of the Ontario Child and Family Ser-
vices Act, R.S.0. 1990, c. C.11 (CFSA or Act) pro-
visions regarding status review hearings. The
interaction between the best interests of the child
and the many other considerations referred to in
the Act with respect to status review applications is
at the heart of the present appeal.

Facts

The appellant mother, C.M., came to Canada
from Portugal, in 1979, at the age of twenty. She
worked in a restaurant and a hotel until 1984,
when she had a child whom she subsequently gave
up for adoption. Soon thereafter, she went back to
Portugal for a two-year period, returning to
Canada in December 1985. Upon her return, she
worked in a chicken factory until the birth of her
daughter, S.M., on September 28, 1986. A year
later, the father of the child was forced to leave the
country because of immigration difficulties.

The appellant’s first contact with the respondent
society was on October 24, 1986, when S.M. was
one month old. Four months later, on February 27,
1987, S.M. was taken into protection by the
respondent society on the basis of information that
the appellant had a history of leaving her daughter
alone, did not adequately care for the child, had
physically abused the child and had threatened to

kill her. The child was left in the care of CM., !

subject to an order for supervision. It seems, how-
ever, that during this supervisory period there was
very little improvement in the manner in which
C.M. cared for her young daughter and, conse-
quently, on June 15, 1987, S.M. was apprehended
and, three days later, placed in the care of the soci-

Le jugement de la Cour a été rendu par

LE JUGE L’HEUREUX-DUBE — Ce pourvoi
découle d’un conflit entre la Catholic Children’s
Aid Society of Metropolitan Toronto (la «société
intimée») et la mére, C.M., d’une jeune enfant,
S.M., maintenant dgée de sept ans et demi en ce
qui a trait & son besoin de protection et a son adop-
tion. Il implique I’interprétation des dispositions
relatives aux instances en révision du statut de
Penfant prévues a la Loi sur les services a ’en-
Jance et a la famille de 1’Ontario, L.R.O. 1990, ch.
C.11 (la Loi). L’interaction entre le facteur du
meilleur intérét de 1’enfant et les nombreuses
autres considérations mentionnées dans les dispo-
sitions de la Loi applicables aux requétes en révi-
sion du statut de ’enfant, est au cceur du présent
pourvoi.

Les faits

La mére appelante, C.M., originaire du Portugal,
est arrivée au Canada en 1979, & I’4ge de vingt ans.
Elle a travaillé dans un restaurant et un hétel jus-
qu’a ce que, en 1984, elle ait un enfant qu’elle a
placé pour adoption. Peu apres, elle est retournée
pour un séjour de deux ans au Portugal et est reve-
nue au Canada en décembre 1985. A son retour,
elle a travaillé dans une usine de conditionnement
de poulets jusqu’a la naissance de sa fille, S.M,, le
28 septembre 1986. Un an plus tard, le pere de
Penfant a dii quitter le Canada & cause de pro-
blemes d’immigration.

L’appelante a eu un premier contact avec la
société intimée le 24 octobre 1986, alors que S.M.
était dgée d’un mois. Quatre mois plus tard, le 27
février 1987, S.M. a été€ placée sous la protection
de la société intimée, qui avait été informée que
P’appelante avait 1’habitude de laisser sa fille seule,
qu'elle ne s’en occupait pas convenablement,
qu’elle 'avait agressée physiquement et qu’elle
avait menacé de la tuer. L’enfant a cependant été
laissée sous la garde de C.M., sous réserve d’une
ordonnance de surveillance. Toutefois, il semble y
avoir eu, au cours de la période de surveillance,

. trés peu d’amélioration apportée a la qualité des

soins prodigués par C.M. 2 sa jeune enfant et, par
conséquent, le 15 juin 1987, S.M. a été appréhen-
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ety. Following this, on October 22, 1987, S.M. was
found to be in need of protection and made a ward
of the respondent society for two months. Upon
expiration of the order, S.M. was returned to her
mother’s care for a six-month period, once again
under the supervision of the respondent society.
During this period, despite the efforts of the soci-
ety to assist C.M. in learning to care properly for
her young daughter, difficulties continued .and,
although C.M. accepted the assistance of the
respondent society’s social workers and psycholo-
gists, improvements continued to be minimal.
According to the evidence adduced at trial, C.M.
did not have a good understanding of her daugh-
ter’s needs and abilities and, as a result, her parent-
ing skills remained weak and the bond between
mother and child failed to unfold properly. In
December 1987, the respondent society, once
again, applied to have S.M. returned to its care and
custody and such order was granted. The child
remained in the care of the respondent society until
March- 19, 1988 when, following an order that the
child be returned to her mother, another attempt
was made at reintegrating the child into her natural
home under a supervision order. Throughout this
time, as they had in the past, the respondent soci-
ety and C.M. cooperated to better the appellant’s
parenting skills in order that she could meet her
daughter’s physical, psychological and emotional
needs. However, despite the efforts made, the
appellant’s capabilities did not improve and she
often had difficulty understanding the need for the
continued services and treatment of the respondent
society. As a consequence of the limited success of
such assistance, the supervision order was termi-
nated on October 6, 1988 pursuant to an agreement
whereby the respondent society and the appellant
would continue to work together voluntarily.

On February 22, 1989, S.M. was again appre-
hended and taken into protection by the respondent
society. The incident which precipitated the pro-
tective measure involved C.M.’s entering a bank

dée et, trois jours plus tard, confiée a la société
intimée. Par la suite, le 22 octobre 1987, il a été
jugé que S.M. avait besoin de protection; elle a
alors été confiée, en qualité de pupille, aux soins
de la société intimée pendant deux mois. A I’expi-
ration de I’ordonnance, S.M. a été rendue a sa
mere pour upe période de six mois, de nouveau
sous la surveillance de la société intimée. Au cours

- de cette période, malgré les efforts de la société

pour I'aider a apprendre a s’occuper convenable-
ment de sa jeune enfant, C.M. a continué 2 avoir
des difficultés a le faire et, bien qu’elle ait accepté
Paide des travailleurs sociaux et des psychologues
de la société intimée, elle ne s’est pas améliorée.
Selon la preuve déposée au proces, C.M. ne saisis-
sait pas adéquatement les besoins et les aptitudes
de sa fille et, par conséquent, sa capacité de s’ac-
quitter de ses responsabilités de mére est demeurée
faible et les liens entre la mere et 1’enfant ne se
sont pas développés comme ils I’auraient di. En
décembre 1987, la société intimée a de nouveau
demandé et obtenu une ordonnance pour que S.M.
lui soit confiée. L’enfant est demeurée sous la
garde de la société intimée jusqu’au 19 mars 1988
alors que, a la suite d’une ordonnance a I’effet que
I'enfant soit rendue & sa mére, on a de nouveau
tenté de réintégrer ’enfant dans son foyer naturel,
avec ordonnance de surveillance. La société inti-
mée et C.M. ont alors coopéré, comme elles
I’avaient fait dans le passé, en vue d’améliorer la
capacité de I’appelante en tant que mere pour
qu’elle apprenne & satisfaire aux besoins phy-
siques, psychologiques et affectifs de sa fille. Tou-
tefois, en dépit des efforts déployés, la capacité de
I’appelante & ce niveau ne s’est pas améliorée et
elle avait souvent de la difficulté & comprendre la
nécessité des services et de 1’aide que lui apportait
la société intimée. Vu le succes limité de 1’assis-
tance offerte, 1’ordonnance de surveillance a pris
fin le 6 octobre 1988 conformément a une entente
en vertu de laquelle la société intimée et 1’appe-

i lante continueraient de collaborer sur une base

volontaire.

Le 22 février 1989, S.M. a de nouveau été

. appréhendée et placée sous la protection de la

société intimée. Cette décision a été prise apres
que C.M. fut entrée dans une banque avec sa fille
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with her daughter (who was crying and found in
need of care) and screaming that someone was try-
ing to kill her. As a result, C.M. was hospitalized
and S.M. was taken into care by the respondent
society and made a ward for four months on con-
sent. S.M. has been in the care of the respondent
society since that time. Throughout this wardship,
the respondent society continued to work with
C.M. and facilitated regular visits with S.M. None-
theless, the bonding, the development of an inter-
active relationship and the attachment between
S.M. and her mother remained minimal. On
August 17, 1989, the child was made a ward of the
respondent society for another period of four
months. On December 14, 1989, the respondent
society brought a status review application seeking
an order of Crown wardship, without access for the
purposes of adoption. The appellant having
opposed the motion, the matter went to trial before
the Ontario Court Provincial Division, on January
7, 1991 and continued sporadically throughout
1991, for a total of nine days, with the last day of
evidence being heard December 2, 1991. On Feb-
ruary 17, 1992, Bean Prov. Ct. J. made an order,
pursuant to s. 57(9) of the Child and Family Ser-
vices Act, that the child be returned to the appellant
on the basis that court intervention was no longer
necessary to protect S.M. in the future. He was of
the view that C.M. was capable of acquiring the
skill to care for her daughter adequately. The
respondent society obtained a stay of the order and
appealed to the General Division. The hearing on
appeal lasted 9 days from May 19, 1992. On
December 14, 1992, Macdonald J. delivered writ-
ten reasons dismissing the appeal, which the
respondent society appealed. A stay of the order
for return pending appeal was obtained. After
granting a motion for the introduction of fresh evi-
dence, the Court of Appeal allowed the appeal and
set aside the order for the return of the child to the
mother. On May 4, 1993, the Court of Appeal
ordered that the child be made a Crown ward,
without access for the purposes of adoption. It is
this judgment which the appellant mother, C.M.,
presently appeals before our Court.

C.C.A.S., METRO. TORONTO c.

f

(qui pleurait et avait manifestement besoin de
soins) en criant que quelqu’un voulait la tuer. C. M.
a été hospitalisée et S.M. a été confice a la société
intimée et, sur consentement, en est devenue la
pupille pendant quatre mois. S.M. est depuis con-
fiée aux soins de la société intimée. Tout au long
de la période de tutelle, la société intimée a conti-
nué de travailler avec C.M. et de lui faciliter des
visites périodiques avec S.M. Néanmoins, le lien,
c’est-a-dire 1’établissement d’une relation entre
I’enfant et sa meére et I’attachement entre elles, a
continué d’étre minime. Le 17 aoiit 1989, 1’enfant
est devenue pupille de la société intimée pour une
autre période de quatre mois. Le 14 décembre
1989, la société intimée a présenté une requéte en
révision du statut de 1’enfant requérant une ordon-
nance de «pupille de la Couronne», sans droit de
visite, pour fins d’adoption. L’appelante s’étant
opposée a la requéte, 1’affaire a ét€ entendue par la
Cour de I’Ontario (Division provinciale); le proces
a commencé le 7 janvier 1991 et s’est poursuivi
sporadiquement pendant I’année 1991 pour un
total de neuf jours d’audience, les derniers témoi-
gnages ayant été entendus le 2 décembre 1991. Le
17 février 1992, le juge Bean a rendu, conformé-
ment au par. 57(9) de la Loi sur les services i I’en-
fJance et a la famille, une ordonnance pour que
’enfant soit rendue a I’appelante au motif que I'in-
tervention du tribunal n’était plus nécessaire pour
protéger S.M. A I’avenir. A son avis, C.M. était en
mesure d’acquérir la capacité de s’occuper conve-
nablement de sa fille. La société intimée a obtenu
un sursis d’exécution de I’ordonnance et a interjeté
appel devant la Division générale. L’audition de
I’appel a commencé le 19 mai 1992 et a duré neuf
jours. Le 14 décembre 1992, le juge Macdonald a
rendu des motifs écrits rejetant I’appel; la société
intimée a porté ce jugement en appel. Un sursis
d’exécution de I’ordonnance visant a rendre ’en-
fant & sa mere a ét€ obtenu. Aprés avoir fait droit a
une requéte pour le dépdt d’une nouvelle preuve,
la Cour d’appel a accueilli I’appel et annulé ’or-
donnance visant 4 rendre I’enfant & sa mere. Le 4
mai 1993, la Cour d’appel a ordonné que I’enfant
devienne une pupille de la Couronne, sans droit de
visite, pour fins d’adoption. C’est contre ce juge-
ment que la mere appelante, C.M., se pourvoit
devant nous.
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Relevant Statutory Provisions

The Ontario Child and Family Services Act gov-
erns matters of child protection in Ontario. It pro-
vides for a status review of protection orders, the
focus of this appeal. A proper starting point, there-
fore, is to reproduce those provisions of the Act
which are most relevant to such a review:

1. The purposes of this Act are,

(a) as a paramount objective, to promote the best
interests, protection and well-being of children;

(b) to recognize that while parents often need help in
caring for their children, that help should give
support to the autonomy and integrity of the fam-
ily unit and, wherever possible, be provided on
the basis of mutual consent;

(c) to recognize that the least restrictive or disruptive
course of action that is available and is appropri-
ate in a particular case to help a child or family
should be followed;

(d) to recognize that children’s services should be
provided in a manner that,

(i) respects children’s needs for continuity of
care and for stable family relationships, . ..

37....

(2) A child is in need of protection, where,

(f) the child has suffered emotional harm, demon-
strated by severe,

(i) anxiety,
(ii) depression,
(iii) withdrawal, or
(iv) self-destructive or aggressive behaviour,

and the child’s parent or the person having charge of
the child does not provide, or refuses or is unavailable
or unable to consent to, services or treatment to rem-
edy or alleviate the harm;

Les dispositions législatives pertinentes

La Loi sur les services a 'enfance et a la famille
régit les questions de protection de I’enfance en
Ontario. Elle prévoit la révision du statut de I’en-
fant qui fait 1’objet d’une ordonnance de protec-
tion: c’est ce sur quoi porte le présent pourvoi. En
conséquence, il convient d’en reproduire les dispo-
sitions les plus pertinentes a cette fin:

1 Les objectifs de la présente loi sont les suivants :

a) comme objectif principal, promouvoir I’intérét
véritable de I’enfant, sa protection et son bien-étre;

b) reconnaitre que méme si les parents ont souvent
besoin d’aide lorsqu’ils s’occupent de leurs
enfants, cette aide devrait favoriser I’autonomie et
I'intégrité de la celtule familiale et, dans la mesure
du possible, &tre accordée en fonction d’un con-
sentement mutuel;

¢) accorder la préférence au plan d’action le moins
limitatif ou perturbateur qui est disponible et qui
convient dans un cas particulier pour aider un
enfant ou une famille;

d

~

reconnaitre que les services a I’enfance devraient
étre fournis d’une fagon qui tient compte :

(i) des besoins des enfants en ce qui concerne la
continuité de soins et des rapports familiaux
stables, . . .

...

(2) Est un enfant ayant besoin de protection :

f) I'enfant qui a subi des maux affectifs qui se tradui-
sent par, selon le cas :

(i) un sentiment profond d’angoisse,
(ii) un état dépressif grave,
(iii) un fort repliement sur soi,
(iv) un comportement autodestructeur ou agressif,

si son pére ou sa mere ou la personne qui en est res-
ponsable ne fournit pas des services ou un traitement
afin de remédier & ces maux ou de les soulager, refuse
ou n’est pas en mesure de donner son consentement
ce traitement ou ces services, ou n’est pas disponible
pour ce faire;
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(g) there is a substantial risk that the child will suffer

emotional harm of the kind described in clause
(f), and the child’s parent or the person having
charge of the child does not provide, or refuses or
is unavailable or unable to consent to, services or

treatment to prevent the harm;

(3) Where a person is directed in this Part to make an
order or determination in the best interests of a child,
the person shall take into consideration those of the fol-
lowing circumstances of the case that he or she consid-
ers relevant:

1.

10.

11.

12.

13.
57. — (1) Where the court finds that a child is in need j

The child’s physical, mental and emotional
needs, and the appropriate care or treatment to
meet those needs.

. The child’s physical, mental and emotional

level of development.

. The importance for the child’s development of

a positive relationship with a parent and a
secure place as a member of a family.

. The child’s relationships by blood or through an

adoption order.

. The importance of continuity in the child’s care

and the possible effect on the child of disruption
of that continuity.

. The child’s views and wishes, if they can be

reasonably ascertained.

The effects on the child of delay in the disposi-
tion of the case.

The risk that the child méy suffer harm through
being removed from, kept away from, returned
to or allowed to remain in the care of a parent.

The degree of risk, if any, that justified the find-
ing that the child is in need of protection.

Any other relevant circumstance.

of protection and is satisfied that intervention through a
court order is necessary to protect the child in the future,

g) l'enfant qui risque vraisemblablement de subir les
maux affectifs décrits & I’alinéa f), si son pere ou
sa mere ou la personne qui en est responsable ne
fournit pas des services ou un traitement afin de
prévenir ces maux, refuse ou n’est pas en mesure
de donner son consentement 2 ce traitement ou ces

services, ou n’est pas disponible pour ce faire;

(3) La personne tenue, en application de la présente
partie, de rendre une ordonnance ou de prendre une
décision dans I’intérét véritable de ’enfant, étudie les
circonstances suivantes qu’elle juge pertinentes:

10.

11.

12.

13.

. Les besoins physiques, mentaux et affectifs de

I’enfant et les soins ou le traitement qui convien-
nent pour répondre & ces besoins.

. Le niveau de développement physique, mental et

affectif de 1’enfant.

. L’importance, en ce qui concerne le développe-

ment de 'enfant, d’une relation positive avec
son pére ou sa mere et d’une place slire en tant
que membre d’une famille.

. Les liens de parenté de ’enfant, par le sang ou

en vertu d’une ordonnance d’adoption.

. L’importance de la continuité en ce qui concerne

les soins & fournir & I’enfant, et les conséquences
que peut avoir sur lui une interruption.

. Le point de vue et les désirs de I’enfant si ceux-

ci peuvent étre raisonnablement déterminés.

Les conséquences sur I’enfant de tout retard
relativement & la solution du cas.

Le danger que I’enfant subisse un préjudice s’il
ne vit plus avec son pere ou sa mere, s’il est tenu
éloigné de lui ou d’elle, s’il retourne vivre avec
lui ou avec elle, ou s’il continue de vivre avec
lui ou avec elle.

Le degré de risque, s’il en est, qui a justifié la
constatation selon laquelle I'enfant a besoin de
protection.

D’ autres circonstances pertinentes.

57 (1) Si le tribunal constate qu’un enfant a besoin de
protection et qu’il est convaincu qu’une ordonnance est
nécessaire afin de protéger I’enfant & I’avenir, il
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the court shall make one of the following orders, in the
child’s best interests:

1.. .. [Supervision order]
2....[Society wardship]
3....[Crown wardship]
4

.. [Consecutive orders of society wardship and
supervision]

(3) The court shall not make an order removing the
child from the care of the person who had charge of him
or her immediately before intervention under this Part
unless the court is satisfied the less restrictive alterna-
tives, including non-residential services and the assis-
tance referred to in subsection (2),

(a) have been attempted and have failed;

(b) have been refused by the person having charge of
the child; or

(c) would be inadequate to protect the child.

(9) Where the court finds that a child is in need of
protection but is not satisfied that a court order is neces-
sary to protect the child in the future, the court shall
order that the child remain with or be returned to the
person who had charge of the child immediately before
intervention under this Part.

58. — (1) The court may, in the child’s best interests,
(a) when making an order under this Part; or

(b) upon an application under subsection (2),

make, vary cr terminate an order respecting a person’s
access to the child or the child’s access to a person, and
may impose such terms and conditions on the order as
the court considers appropriate.

59, —...

(2) Where a child is made a Crown ward under para-
graph 3 of subsection 57 (1), the court shall not make an
order for access by the person who had charge of the

ordonne, dans I’intérét véritable de I’enfant, selon le
cas:

. . .] [Ordonnance portant sur la surveillance]
. . .] [Pupille de la société]
. . .] [Pupille de la Couronne]

o

L
2.
3.
4.

] [Ordonnances consécutives]

(3) Le tribunal ne rend une ordonnance portant sur le
retrait de I’enfant de la personne qui en était responsable
immédiatement avant I’intervention en vertu de la pré-
sente partie qu’aprés &tre convaincu que des mesures
moins restrictives, y compris des services qui ne sont
pas fournis en établissement et 1’aide visée au para-

graphe (2) :
a) soit ont fait I’objet d’essais et ont échoué;

b) soit ont été refusées par la personne qui est res-
ponsable de I’enfant;

¢) soit seraient insuffisantes pour assurer la protec-
tion de ’enfant.

(9) Si le tribunal constate que ’enfant a besoin de
protection, mais n’est pas convaincu qu’une ordonnance
soit nécessaire pour protéger I’enfant & I’avenir, il
ordonne que P'enfant demeure chez la personne qui en
était responsable immédiatement avant I’intervention en
vertu de la présente partie ou lui soit rendu.

58 (1) Le tribunal peut, dans I’intérét véritable de
I’enfant :

a) soit lorsqu’il rend une ordonnance aux termes de
la présente partie;

b) soit 2 la suite de la requéte visée au paragraphe

@,

rendre, modifier ou révoquer I’ordonnance qui porte sur

, le droit de visite d’une personne i I’enfant, ou récipro-

quement. II peut assortir I’ordonnance des conditions
qu’il estime opportunes.

5 ...

(2) Si I’enfant devient pupille de la Couronne aux
termes de la disposition 3 du paragraphe 57 (1), le tribu-
nal ne doit rendre I’ordonnance accordant un droit de
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child immediately before intervention under this Part
unless the court is satisfied that,

(a) permanent placement in a family setting has not |

been planned or is not possible, and the person’s
access will not impair the child’s future opportu-
nities for such placement;

(b) the child is at least twelve years of age and
wishes to maintain contact with the person;

(c) the child has been or will be placed with a person
who does not wish to adopt the child; or

(d) some other special circumstance justifies making
an order for access.

65. — (1) Where an application for review of a
child’s status is made under section 64, the court may,
in the child’s best interests,

(a) vary or terminate the original order made under
subsection 57 (1), including a term or condition
or a provision for access that is part of the order;

(b) order that the original order terminate on a speci-
fied future date; or

(c) make a further order or orders under section 57.

(3) Before making an order under subsection (1), the
court shall consider,

(a) whether the grounds on which the original order
was made still exist;

(b) whether the plan for the child’s care that the court
applied in its decision is being carried out;

(c) what services have been provided or offered
under this Act to the person who had charge of
the child immediately before intervention under
this Part;

(d) whether the person is satisfied with those ser-
vices;

(e) whether the society is satisfied that the person has
co-operated with the society and with any person
or agency providing services;

visite & la personne responsable de 1’enfant immédiate-
ment avant 1’intervention en vertu de la présente partie
que dans I'une des circonstances suivantes :

a) le placement permanent dans un milieu familial
n’a pas été prévu ou n’est pas possible et le droit
de visite de cetle personne ne compromettra pas
les possibilités futures de ce placement;

b) Penfant est 4gé d’au moins douze ans et désire
rester en rapport avec cette personne;

c) I’enfant a été ou sera placé chez une personne qui
ne désire pas 1’adopter;

d) une autre circonstance particuliere justifie cette
ordonnance.

65 (1) Si une requéte est présentée aux termes de I’ar-
ticle 64 en vue de faire réviser le statut de I'enfant, le
tribunal peut, dans I’intérét véritable de I’enfant :

a) modifier ou révoquer I’ordonnance originale ren-
due aux termes du paragraphe 57 (1), y compris
une condition ou une disposition relative au droit
de visite et faisant partie de ’ordonnance;

b) ordonner la révocation de I’ordonnance originale &
une date ultérieure précise;

¢) rendre une ou plusieurs ordonnances supplémen-
taires aux termes de ’article 57.

(3) Avant de rendre ’ordonnance visée au paragraphe
(1), le tribunal examine :

a) si les motifs sur lesquels était fondée 1’ordonnance
originale existent toujours;

b) si le programme de soins & fournir & I’enfant et
figurant dans la décision du tribunal est mis en
application;

¢) quels services ont été fournis ou offerts aux termes
de la présente loi a la personne responsable de
I’enfant immédiatement avant I’intervention en
vertu de la présente partie;

d) si la personne est satisfaite de ces services;
e) si la société est convaincue que cette personfne a

collaboré avec elle et avec les personnes ou les
agences qui fournissent les services;
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() whether the person or the child requires further
services;

(g) whether, where immediate termination of an
order had been applied for but is not appropriate,
a future date for termination of the order can be
estimated; . ..

70. — (1) Subject to subsection (3), the court shall
not make an order under this Part that results in a child
being a society ward for a continuous period exceeding
twenty-four months.

(3) Where the twenty-four month period referred to in
subsection (1) expires and,

(a) an appeal of an order made under subsection 57
(1) has been commenced and is not yet finally
disposed of; or

(b) the court has adjourned a hearing under section
65 (status review),

the period shall be deemed to be extended until the
appeal has been finally disposed of and any new hearing
ordered on appeal has been completed or an order has
been made under section 65, as the case may be.

Judgments

Ontario Court Provincial Division (Bean Prov. Ct.
J., February 17, 1992)

Rendering judgment on a motion brought by the
respondent society on December 14, 1989, seeking
an order for Crown wardship of S.M., Bean Prov.
Ct. J. examined his role in such a status review
application. He concluded that he had to satisfy
himself that intervention through a court order was
still necessary to protect the child in the future and
if so, to proceed to make a further order under s.
57. According to him, the concept of protection
must be viewed separately from that of the best
interests and well-being of the child. In this light,
he evaluated the circumstances of the parties.
Although he was aware of the attachment between
S.M. and her foster parents, he focused on the

f) si cette personne ou I’enfant a besoin d’autres ser-
vices;

g) lorsque la révocation immédiate d’une ordonnance
a été demandée par voie de requéte mais n’est pas
opportune, s’il est possible de prévoir une date
ultérieure pour la révocation; . . .

70 (1) Sous réserve du paragraphe (3), le tribunal ne
doit pas rendre, en vertu de la présente partie, d’ordon-
nance dont I'effet est de rendre ’enfant pupille d’une
société pendant une période suivie supérieure 3 vingt-
quatre mois,

(3) Si la période de vingt-quatre mois visée au para-
graphe (1) prend fin et que I’un des événements suivants
se réalise :

a) un appel de I'ordonnance visée au paragraphe 57
(1) a été interjeté et n’est pas encore réglé;

b) le tribunal a ajourné I’audience prévue a Iarticle
65 (révision du statut de I’enfant),

cette période est réputée prolongée jusqu’au réglement
définitif de 1’appel et jusqu’a ce qu’une nouvelle
audience ordonnée lors de 1’appel prenne fin ou jusqu’a
ce qu’une ordonnance soit rendue aux termes de ’article
65, selon le cas.

Les jugements

La Cour de 1'Ontario (Division provinciale) (le
juge Bean, le 17 février 1992)

Rendant jugement sur la requéte de la société
intimée, datée du 14 décembre 1989, aux fins
d’une ordonnance faisant de S.M. une pupille de la
Couronne, le juge Bean a examiné son rlle en
matiere de révision du statut de ’enfant. Il a con-
clu qu’il devait étre convaincu qu’une ordonnance
était encore nécessaire afin de protéger ’enfant 3
I’avenir et, dans I’affirmative, rendre une ordon-
nance additionnelle en vertu de I’art. 57. A son
avis, le concept de protection doit étre examiné
séparément de celui de ’intérét véritable et du
bien-étre de I’enfant. C’est dans ce cadre qu’il a
alors procédé a 1’évaluation de la situation des pat-
ties. Méme s’il était au courant de 1’attachement
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appellant’s psychiatric history as regards the possi-
bility of future harm to S.M. and concluded:

Even if there is some slight risk of a psychotic epi-
sode in the future, I am not satisfied that intervention

que S.M. avait pour son foyer d’accueil, il a mis
I’accent sur le dossier psychiatrique de ’appelante
au regard de la possibilité de préjudice que pourrait
subir S.M. dans I’avenir. 1l est arrivé a la conclu-
sion suivante:

[TRADUCTION] Méme s’il existe un faible risque de
troubles psychotiques dans 1’avenir, je ne suis pas con-

through a court order is necessary to protect the child.

vaincu qu'une ordonnance judiciaire soit nécessaire

The mother’s plan is to return with her child to live with
her family in Portugal. Surely the child will be ade-
quately protected by the relatives with whom she will
live and by the help that they and the Social Services in
Portugal can provide. Drs. De Lucas and Allodi were of
that opinion, which I accept.

I am satisfied that there is no physical harm or danger
which necessitates intervention through a court order
but is there any other harm or danger? I am not con-
cerned with the “best interests” or “well-being” of the

pour protéger 'enfant. La mére envisage de retourner
avec son enfant vivre dans sa famille au Portugal. L’en-
fant sera certainement suffisamment protégée par les
parents avec qui elle vivra et par I’aide que ceux-ci et
les services sociaux du Portugal pourront offrir. C’est
I’opinion des D' De Lucas et Allodi et j’y souscris.

Je suis convaincu qu’il n’existe pas de préjudice ou
de danger physique qui nécessite une ordonnance du tri-
bunal, mais y a-t-il 4’ autre préjudice ou danger? L’«in-
térét véritable» et le «bien-étre» de I’enfant ne sont pas

child, nor am I concerned with injury or danger against

pertinents ni d’ailleurs le préjudice ou le danger contre

which the child can be protected without the necessity

lequel I'enfant peut &tre protégée sans ordonnance du

of a court order. [Emphasis added.]

As a consequence, Bean Prov. Ct. J. held that he
was required to make an order under s. 53(9), now
s. 57(9), for the return of the child to C.M. In
Appendixes A, B, and C to his reasons, Bean Prov.
Ct. J. expanded on the conclusions he had reached.
In Appendix A, Bean Prov. Ct. J. examined the
effect of s. 61(3), now s. 65(3), of the Act on status
review proceedings. In his view, the seven factors
set out in s. 61(3), now s. 65(3), govern such deter-
mination:

...in my opinion, when determining “best interests”
for the purpose of section 61(1) (now section 65(1)), the
court must consider whether those “grounds” still exist.
What are those “grounds™? In my opinion, the grounds
upon which an original order is made under section 53
(now section 57) are, first, the condition or situation on
the basis of which the child was found to be in need of
protection, second, the relevant facts found by the court
which satisfied the court that intervention through a
court order was necessary to protect the child in the
future and, third, the relevant facts upon which the court
determined that the original order was in the child’s best
interests.

It seems to me then, that viewed broadly subsection

tribunal. [Je souligne.]

En conséquence, le juge Bean a conclu qu’il devait
rendre une ordonnance en vertu du par. 53(9),
maintenant le par. 57(9), pour que 1’enfant soit ren-
due 4 CM. Dans les annexes A, B et C de ses
motifs, il a développé ses conclusions. A I’annexe
A, il a examiné I’incidence sur les instances en
révision du statut de 1’enfant du par. 61(3), mainte-
nant le par. 65(3), de la Loi. A son avis, la décision
repose sur les sept facteurs énumérés dans cette
disposition:

[TRADUCTION] . . . & mon avis, pour déterminer «l’intérét
véritable» aux fins de I’application du par. 61(1) (main-
tenant le par. 65(1)), le tribunal doit examiner si ces
«motifs» existent toujours. Quels sont-ils? A mon avis,
les motifs sur lesquels est fondée 1’ordonnance originale
en vertu de I’art. 53 (maintenant ’art. 57) sont les sui-
vants; premierement, la condition ou la situation & partir
de laquelle il a été établi que 1’enfant avait besoin de
protection; deuxi®mement, les faits pertinents qui ont
convaincu le tribunal qu'une ordonnance était néces-
saire afin de protéger I’enfant 2 I’avenir; troisi®mement,

[ Jes faits pertinents 2 partir desquels le tribunal a conclu

que P'ordonnance originale était dans I'intérét véritable
de 'enfant.

Il me semble que le par. 61(3) (maintenant le par.

61(3) (now subsection 65(3)) is an attempt by the legis-

65(3)), interprété de facon libérale, constitue une tenta-
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lature to cause the court to regard the order proposed on

tive par le 1égislateur de faire examiner par le tribunal

the status review proceedings in the light of all of the

I’ordonnance proposée lors de I'instance en révision du

purposes of the Act, which do not only include acting in

statut de ’enfant en tenant compte de I'ensemble des

the child’s best interests. [Italics in original; emphasis
by underlining added.]

In Appendix B, Bean Prov. Ct. J. determined that,
although the initial finding as to whether a child
was in need of protection pursuant to s. 57(1) did
not need to be reconsidered at the stage of status
review hearing, the court must, however, examine
whether .an order is necessary to protect the child
in the future before any consideration of the best
interests of the child could be undertaken. Finally,
in Appendix C, Bean Prov. Ct. J. resolved that
where a prior order had been made on consent and
the parties had agreed to a statement of facts pur-
suant to s. 70 of the Rules of the Provincial Court
(Family Division), RR.O. 1980, Reg. 810, the par-
ties were contractually bound by those facts in
future proceedings. Thus, additional evidence
could not be tendered by the parties at the status
review hearing. In the result, Bean Prov. Ct. J. dis-
missed the respondent society’s status review
application.

Ontario Court (General Division) (Macdonald J.,
December 14, 1992)

Macdonald J. set out the following six questions
she had to answer on an appeal from a status
review application:

#1) Should the Appellate Court Overturn the Trial
Judge’s Findings of Fact in these Circumstances?

#2) What are the Appropriate Criteria to be Applied on a
Status Review Application pursuant to section 64 of the
Child and Family Services Act? Is it Necessary to Make
a Finding as to the Child’s Best Interests? If so, What
are the Best Interests of the Child in the Circumstances
of this Case?

#3) Is the Secondary Finding in s. 57(1) of the CFSA
Applicable to Status Review Proceedings?

objectifs de la Loi, qui n’incluent pas seulement la
nécessité d’agir dans 'intérét véritable de Penfant. [En
italique dans I’original; je souligne.]

A Tannexe B, le juge Bean a déterminé que, s’il
n’est pas nécessaire, au cours de I’instance en révi-
sion du statut de 1’enfant, de réexaminer la conclu-
sion originale quant au besoin de protection de
I’enfant conformément au par. 57(1), le tribunal
doit, toutefois, examiner si une ordonnance est
nécessaire afin de protéger I’enfant & 1’avenir avant
de procéder 4 un examen de son intérét véritable.
Enfin, a I'annexe C, le juge Bean a précisé que,
lorsqu’une ordonnance antérieure a été rendue sur
consentement et que les parties ont fait un exposé
conjoint des faits conformément & I’art. 70 des
Rules of the Provincial Court (Family Division),
R.R.O. 1980, Reg. 810, les parties sont contrac-
tuellement liées par ces faits dans toute procédure
future. Les parties ne pouvaient donc produire de
preuve supplémentaire dans une instance en révi-
sion du statut de I’enfant. En conséquence, le juge
Bean a rejeté la requéte en révision du statut de
I’enfant présentée par la société intimée.

La Cour de I’Ontario (Division générale) (le juge
Macdonald, le 14 décembre 1992)

Pour trancher un appel relatif 2 une requéte en
révision du statut de I’enfant, le juge Macdonald a
précisé qu’il lui fallait répondre aux six questions
suivantes:

[TRADUCTION] 1) Dans les circonstances, la Cour d’ap-
pel devrait-elle infirmer les conclusions de fait du juge
de premigre instance?

2) Quels sont les critéres applicables & une requéte en
révision du statut de "enfant conformément a I’art. 64
de la Loi sur les services a ’enfance et a la famille? Est-
il nécessaire de rendre une décision quant & I’intérét
véritable de I’enfant? Dans I’affirmative, quel est I’inté-
rét véritable de I’enfant dans les circonstances de I'es-
pece?

3) Est-ce que la conclusion secondaire dont il est ques-
tion au par. 57(1) de la Loi s’ applique aux procédures en
révision du statut de I’enfant?
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#4) Does the Principle of Res Judicata or the Issue of
Estoppel Apply to Agreed Statements of Fact Tendered
in Previous Proceedings Involving the Same Parties?

#5) The Application and Impact of Section 70 of the
CFSA to Proceedings Under the Act.

#6) The Role of Counsel In Child Protection Proceed-
ings.

With regard to the first issue, Macdonald J. held
that she had “no difficulty concluding that an
Appellate Court has jurisdiction to overturn the
findings of fact of a Trial Judge and make a substi-
tuted order”. According to the test set out in Stein
v. The Ship “Kathy K”, [1976] 2 S.C.R. 802, how-
ever, such intervention and exercise of discretion is
only possible where the trial judge has made a
“palpable and overriding error”. After reviewing
the trial judge’s findings of fact, she concluded:

Applying the test enunciated by the Supreme Court of
Canada, there is nothing in the evidence before me
which would indicate that Judge Bean made a “palpable
or overriding error” which affected his assessment of
the facts. Accordingly, I am not prepared to overturn the
findings of fact of His Honour Judge Bean in these cir-
cumstances.

However, Macdonald J. found in the court’s broad
parens patriae jurisdiction authority to review the
evidence to safeguard the interests of children. As
a consequence, she determined that, based on the
evidence, the appellant was “fit to parent her child
regardless of whether or not she returns to Portu-
gal”.

With regard to the second issue, Macdonald J.
discussed the appropriate criteria to be applied on a
status review application pursuant to s. 65 of the
Act. In so doing, she examined the various provi-
sions of the CFSA which relate to this inquiry. It
was her view that s. 65 incorporates the various
dispositions under s. 57(1) and that, in making an
order under s. 65(1), the court must consider s.

f

4) Est-ce que le principe de la chose jugée ou la ques-
tion de la fin de non-recevoir s’applique & un exposé
conjoint des faits déposé dans des procédures anté-
rieures opposant les mémes parties?

5) Quels sont I’application et I’incidence de I'art. 70 de
la Loi dans le cas de procédures prises en vertu de la
Loi?

6) Quel est le role des avocats dans les affaires de pro-
tection de 1’enfance?

En ce qui concerne la premiere question, le juge
Macdonald a affirmé qu’elle n’avait [TRADUCTION]
«aucune difficulté A conclure qu’une cour d’appel
a la compétence requise pour écarter les conclu-
sions de fait d’un juge de premiére instance et ren-
dre une nouvelle ordonnance». Cependant, selon le
test formulé dans 1’arrét Stein c. Le navire «Kathy
K», [1976] 2 R.C.S. 802, le juge de premitre ins-
tance doit avoir commis une «erreur manifeste et
dominante» pour justifier 1’intervention et ’exer-
cice du pouvoir discrétionnaire d’une cour d’appel.
Apres avoir examiné les conclusions de fait du
juge de premilre instance, le juge Macdonald a
conclu:

[TRADUCTION] Les éléments de preuve devant moi n’in-
diquent aucunement que le juge Bean a, comme I’exige
le test formulé par la Cour supréme du Canada, commis
«upe erreur manifeste et dominante» qui a faussé son
appréciation des faits. Par conséquent, je ne suis pas dis-
posée 2 écarter ses conclusions de fait dans les circons-
tances.

Toutefois, le juge Macdonald a jugé que la large
compétence parens patriae de la cour lui permet-
tait de réexaminer la preuve sous I’angle de la pro-
tection de I'intérét de 'enfant. En conséquence,
elle a décidé que, selon la preuve, ’appelante était
[TRADUCTION] «capable d’assumer ses responsabi-
lités de mere a 1’égard de son enfant, qu’elle
retourne ou non au Portugal».

Pour ce qui est de la deuxieme question, le juge
Macdonald a analysé les critéres applicables a une
requéte en révision du statut de I’enfant conformé-
ment a 'art. 65 de la Loi. Ce faisant, elle a exa-
miné les dispositions pertinentes de la Loi. A son
avis, I’art. 65 incorpore les diverses décisions pré-
vues au par. 57(1) et le tribunal doit tenir compte
du par. 65(3) lorsqu’il rend une ordonnance en
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65(3). She, then, looked at s. 37(3) and commented
that, pursuant to s. 37(3)(13), the considerations
with regard to the best interests of children were
“not exhaustive”. With regard to the reasons of
Bean Prov. Ct. ., she held that the trial judge’s
view that the best interests of the child were irrele-
vant on a status review hearing was “totally irrec-
oncilable” with the purpose of the Act and that the
trial judge had erred in not reflecting upon S.M.’s
best interests. In light of the trial judge’s error,
Macdonald J. felt that, in a child protection appeal,
a substituted order should be made rather than
ordering a new trial and, as a consequence, she
dealt with the best interests of the child. She
weighed the effect of the psychological bonding
between S.M. and her foster parents as well as the
fact that she had a minimal bond with her mother.
She noted that S.M. had always been made “aware
of the fact that someday she may be going to live
with her real mother”:

In my view, the understandable “bonding” which has
occurred between [S.M.] and her foster family would
not be an insurmountable obstacle to the child’s reinte-
gration with her natural mother. I am satisfied that no
irreparable harm would result if the foster placement is
disturbed at this point. In addition, it is improper that the
lethargy of our Court system give rise to a status quo
argument and prejudice the rights of the natural mother,
unless disturbing the status quo would result in irrepara-
ble harm to the child.

Accordingly, Macdonald J. concluded that the
long-term best interests of the child would be best
served by returning S.M. to her mother.

With regard to the finding of the need of protec-
tion, Macdonald J. held that a court, on a status
review application, pursuant to s. 65(3), had to
determine whether an order was necessary to pro-
tect the child in the future, regardless of the fact
that the initial finding as to whether the child was

vertu du par. 65(1). Elle a ensuite examiné le par.
37(3) et affirmé que, selon le sous-al. 37(3)(13),
les circonstances dont il faut tenir compte dans la
détermination de I’intérét véritable de 1’enfant ne
sont [TRADUCTION] «pas exhaustives». Relative-
ment aux motifs du juge Bean, elle a conclu qu’il
avait exprimé un point de vue [TRADUCTION] «tout
a fait incompatible» avec 1’objet de la Loi en affir-
mant que 'intérét véritable n’était pas pertinent
dans le cadre d’une instance en révision du statut
de I’enfant, et qu’il a commis une erreur en n’exa-
minant pas I’intérét véritable de S.M. Compte tenu
de 'erreur commise par le juge de premiere ins-
tance, le juge Macdonald a estimé que, dans le
cadre d’un appel concernant la protection d’un
enfant, il fallait modifier I’ordonnance rendue plu-
tot qu'ordonner la tenue d’un nouveau proces;
c’est pourquoi elle a ensuite examiné la question
de I’intérét véritable de ’enfant. Elle a évalué 'ef-
fet de 1’attachement psychologique entre S.M. et
son foyer d’accueil ainsi que Y’attachement mini-
mal de I’enfant pour sa mere. Elle a fait remarquer
que I’on avait toujours [TRADUCTION] «dit a S.M.
qu’il se pourrait qu’un jour elle aille vivre avec sa
mere naturelie»:

[TRADUCTION] A mon avis, I «attachement» qui existe
entre [S.M.] et sa famille d’accueil ne constituerait pas
un obstacle insurmontable au retour de I’enfant avec sa
mere naturelle. Je suis convaincue que le retrait de I’en-
fant de sa famille d’accueil n’entrainerait pas de préju-
dice irréparable. En outre, il n’est pas approprié que la
Iéthargie de notre systéme judiciaire favorise le maintien
du statu quo au détriment des droits de la mere naturelle,
sauf dans le cas o1 il ne convient pas de changer le statu
quo parce que I’enfant en subirait un préjudice irrépara-
ble.

Par conséquent, le juge Macdonald a conclu qu’a
long terme, dans 1’intérét véritable de I'enfant il
était préférable que S.M. soit rendue a sa meére.

Relativement au besoin de protection de 1’en-
fant, le juge Macdonald a conclu gue le tribunal
saisi d’une requéte en révision du statut de 1’enfant

. conformément au par. 65(3), doit déterminer si une

ordonnance est nécessaire afin de protéger 1’enfant
a 'avenir, indépendamment du fait que 1’ordon-
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originally in need of protection must be considered
res judicata.

As to the fourth issue, Macdonald J. concluded
that Bean Prov. Ct. J. had erred in finding that the
parties could not adduce new evidence on a status
review, when the courts below had proceeded on
the basis of an agreed statement of facts, since, on
the clear wording of the agreement, the parties had
reserved their right to call further evidence. In her
opinion, receipt of current and up to date factual
information was in line with the task of the court
to consider the best interests of the child and, as
such, new evidence should be admitted.

With regard to the application and impact of s.
70 or what may be described as the 24-month rule,
Macdonald J. observed that such time limits were
consistent with the philosophy of the Act:

In this case, the intention of the CFSA and in particu-
lar section 70 have clearly been violated. Had section 70
been adhered to, the psychological bonding that has
occurred between [S.M.] and her foster home would not
have occurred to the extent that it has.

Finally, Macdonald J. addressed the role of
counsel for the child in child protection proceed-
ings. This issue does not arise in the present
appeal.

At the end of the day, although Macdonald I.
concluded that the trial judge had erred by failing
to appreciate the best interests of the child ade-
quately, she did not overrule his findings of fact.
Based on these findings, in light of the best inter-
ests of the child and the fact that the child was, in
her view, not in need of a court order for further
protection, Macdonald J. upheld the conclusion of
Bean Prov. Ct. I. and ordered that S.M. be returned
to the care of her mother.

nance originale quant au besoin de protection de
I’enfant doit étre considérée comme ayant force de
chose jugée.

En ce qui concerne la quatridme question, selon
le juge Macdonald, le juge Bean a commis une
erreur en affirmant que les parties ne pouvaient, au
cours d’une instance en révision du statut de 1’en-
fant, présenter une nouvelle preuve lorsque les tri-
bunaux d’instance inférieure s’étaient fondés sur
un exposé conjoint des faits puisque, selon les
termes clairs du consentement, les parties se réser-
vaient le droit de présenter des éléments de preuve
supplémentaires. De 1’avis du juge Macdonald, la
réception par le tribunal de renseignements fac-
tuels & jour est compatible avec la tiche qu’il a de
tenir compte de 1’intérét véritable de ’enfant, et, &
ce titre, des éléments de preuve supplémentaires
sont admissibles.

Quant & ’application et a I’incidence de I’art. 70
ou de la régle du 24 mois, le juge Macdonald a fait
remarquer que ce délai est compatible avec la phi-
losophie de la Loi:

[TRADUCTION] En I’espece, il y a clairement eu viola-
tion de ’esprit de la Loi, plus particulidrement de Iart.
70. Si I’on avait respecté cette disposition, I’attachement
psychologique qui s’est produit entre [S.M.] et sa
famille d’accueil n’aurait pas connu une telle ampleur.

Le juge Macdonald s’est finalement penchée sur
le r6le de I'avocat dans une instance concernant la
protection de 1’enfance. Cette question ne se pose
pas dans le présent pourvoi.

Si le juge Macdonald a, en définitive, conclu
que le juge de premiére instance avait commis une
erreur en n’évaluant pas de fagon adéquate 1’intérét

i véritable de 1’enfant, elle n’en a pas pour autant

infirmé ses conclusions de fait. Se fondant sur ces
conclusions, sur I’intérét véritable de 1’enfant et
sur le fait qu’elle n’estimait pas nécessaire de ren-

. dre une ordonnance pour protéger I’enfant a ’ave-

nir, elle a confirmé la conclusion du juge Bean et
ordonné que S.M. soit rendue & sa mere.
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Ontario Court of Appeal (Krever, Catzman, Weiler
J1.A., May 4, 1993)

In reaching a unanimous conclusion to allow the
appeal, the Court of Appeal allowed the motion for
fresh evidence made on behalf of the child and the
respondent as well as the appellant. This new evi-
dence consisted of affidavits of social workers, an
up-to-date assessment of S.M. by the respondent
society’s psychologist, as well as that of Dr.
Wilkes, a psychiatrist retained by the official
guardian, an assessment of C.M. and her new
spouse by Dr. Allodi and transcripts of the cross-
examination of all of the affiants except Dr. Allodi.
On the merits of the case, according to the Court of
Appeal, the essential issue was whether, on a status
review hearing under s. 65 of the Act, the best
interests of the child must be the prime considera-
tion:

We agree that a children’s aid society, as the representa-
tive of the state, must continue to justify its intervention
by showing that a court order is necessary to protect the
child in the future. We do not agree, however, that this
means, in the absence of proof of some deficiency in the
present parenting capacity on the part of the natural par-
ent, that the child must be returned to the care of the
natural parent. A court order may also be necessary to
protect the child from emotional harm, which would
result in the future, if the emotional tie to the care giv-
ers, whom the child regards as her psychological parents
is severed. Such a factor is a well recognized considera-
tion in determining the best interests of the child which,
in our opinion, are not limited by the statute on a status
review hearing.

In her reasons for judgment, Macdonald J. correctly
held that the trial judge was in error in holding that the
best interests of the child were irrelevant in a status
review hearing. She considered the best interests of the
child, [S.M.], in the context of “whether or not the child
is in need of protection from his or her natural home”.
She also failed to consider adequately whether a court
order was necessary to protect [S.M.] from the emo-
tional harm she would suffer if she were removed from
the care of her foster parents with whom she has lived
most of her life, and whom she regards as her psycho-
logical parents.

La Cour d’appel de I’Ontario (les juges Krever,
Catzman et Weiler, le 4 mai 1993)

Dans sa décision unanime d’accueillir 1’appel, la
Cour d’appel a fait droit a la requéte pour nouvelle
preuve de la part de I’enfant, de I’intimée ainsi que
de ’appelante. Cette nouvelle preuve consistait en
affidavits de travailleurs sociaux, une évaluation a
jour de I’état de S.M. effectuée par le psychologue

‘de la société intimée, une autre du Dr Wilkes, psy-

chiatre dont les services ont été retenus par le
tuteur officiel, une évaluation de I’état de C.M. et
de son nouveau conjoint réalisée par le Dr Allodi,
ainsi que les transcriptions du contre-interrogatoire
de tous les affiants, sauf le Dr Allodi. Selon Ia
Cour d’appel, sur le fond il s’agissait essentielle-
ment de déterminer si, au cours d’une instance en
révision du statut de ’enfant en vertu de ’art. 65
de 1a Loi, le meilleur intérét de I’enfant doit consti-
tuer la considération principale:

[TRADUCTION] Nous sommes d’accord pour dire que la
société d’aide & ’enfance, en tant que représentante de
I’Etat, doit continuer de justifier son intervention en éta-
blissant qu’une ordonnance est nécessaire afin de proté-
ger 'enfant & ’avenir. Cependant, nous ne sommes pas
d’accord pour dire que cela signifie, en I’absence d’une
preuve que la mere naturelle est incapable de s’ acquitter
de ses responsabilités parentales, que ’enfant doit lui
étre rendue. Une ordonnance peut également &tre néces-
saire afin de protéger ’enfant contre les problemes
affectifs qui résulteraient de la rupture du lien affectif
avec les responsables des soins que I’enfant considere
comme ses parents psychologiques. Ce facteur est une
considération bien connue dans I'examen de I'intérét
véritable de I’enfant, qui n’est pas, 4 notre avis, restreint
par la loi dans une audience en révision du statut de
Penfant.

Dans ses motifs, le juge Macdonald a eu raison de
conclure que le juge de premigre instance a commis une
erreur en affirmant que Uintérét véritable de !’enfant
n’était pas pertinent dans le cadre d’une audience en
révision du statut de ’enfant. Elle a examiné I’intérét

; véritable de ’enfant, [S.M.], en se demandant «si elle

avait besoin d’étre protégée contre son foyer naturel».
Cependant, elle n’a pas adéquatement examiné si une
ordonnance était nécessaire afin de protéger [S.M.] con-
tre les problemes affectifs qu’elle subirait si elle était

; retirée de sa famille d’accueil avec qui elle a vécu pen-

dant la majeure partie de sa vie et qu’elle considere
comme sa famille psychologique.
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Thus, the Court of Appeal for Ontario allowed the
appeal and ordered that S.M. be made a ward of
the respondent society, for the purposes of adop-
tion, without access by the appellant.

Issues

The main issue in this appeal is the interpreta-
tion of the Ontario Child and Family Services Act,
particularly with respect to status review applica-
tions. An incidental question concerns the intro-
duction of fresh evidence on appeal, which I will
deal with first.

Fresh Evidence on Appeal

That this Court has discretion to admit fresh evi-
dence on appeal is not contested. Section 62(3) of
the Supreme Court Act, R.S.C., 1985, c. S-26, as
am., reads:

62. ...

(3) The Court or a judge may, in the discretion of the
Court or the judge, on special grounds and by special
leave, receive further evidence on any question of fact,
such evidence to be taken in the manner authorized by
this Act, either by oral examination, by affidavit or by
deposition, as the Court or the judge may direct.

For its part, s. 69(6) of the CFSA gives cousts dis-
cretion to admit fresh evidence on appeal:

69. ...

(6) The court may receive further evidence relating to
events after the appealed decision.

The criteria which have guided courts in the exer-
cise of their discretion to admit fresh evidence on
appeal have been examined in a number of cases,
both criminal and civil, from which guidelines
have emerged. The appellant C.M. and the respon-
dent society propose two divergent approaches.
For the appellant, the conventional approach to the
admission of such evidence in a criminal context is
applicable. She relies on Palmer v. The Queen,
[1980] 1 S.C.R. 759, later reaffirmed in R. v. Sto-
lar, [1988] 1 S.C.R. 480, which established the

La Cour d’appel de 1’Ontario a, en conséquence,
accueilli I’appel et ordonné que S.M. soit confiée,
en qualité de pupille, a la société intimée pour fin
d’adoption, sans droit de visite par 1’appelante.

Les questions en litige

La principale question en litige porte sur 1’inter-
prétation de la Loi sur les services a ’enfance et a
la famille de 1’Ontario, notamment en ce qui con-
cerne les requétes en révision du statut de ’enfant.
Une question incidente a été soulevée relativement
a la réception d’une nouvelle preuve en appel. I’en
traiterai en premier lieu.

Nouvelle preuve en appel

On ne conteste pas que notre Cour a discrétion
pour recevoir une nouvelle preuve en appel. Le
paragraphe 62(3) de la Loi sur la Cour supréme,
L.R.C. (1985), ch. $-26, modifiée, prévoit:

62. ...

(3) La Cour ou un juge peut, a son appréciation, pour
des motifs particuliers et par autorisation spéciale,
accepter des éléments de preuve supplémentaires sur
une question de fait. Ces éléments sont alors recueillis
selon les modalités prévues par la présente loi, soit par
déposition, soit par affidavit, soit par interrogatoire, sui-
vant les instructions de la Cour ou du juge.

Pour sa part, le par. 69(6) de la Loi accorde aux
tribunaux le pouvoir discrétionnaire de recevoir
des éléments de preuve supplémentaires en appel:

69 ...

(6) La Cour peut recevoir une preuve supplémentaire
qui se rapporte 2 des événements postérieurs 2 la déci-
sion portée en appel.

Les crittres qui ont guidé les tribunaux dans
P’exercice du pouvoir discrétionnaire qu’ils ont de
recevoir une nouvelle preuve en appel ont ét€ exa-
minés dans un certain nombre d’arréts, tant en

' matiére criminelle que civile, dont se sont déga-

gées des lignes directrices. L’appelante, CM., et la
société intimée proposent deux approches diver-
gentes & ce sujet. D’apres ’appelante, il faut suivre

. la démarche traditionnelle applicable & la réception

d’une nouvelle preuve en mati¢re criminelle. A
cette fin, elle se fonde sur 1’arrét Palmer c. La
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well-known stringent four-part test. (As an aside, it
is useful to mention that, even in criminal matters,
the rules in Palmer and Stolar are not cast in stone
and are not as inflexible as the appellant would
like us to find: R. v. Price, [1993] 3 S.C.R. 633.)
On this test, according to the appellant, the fresh
evidence submitted by the respondent society
would not be admissible since Stolar, supra, was
found to be applicable in child protection proceed-
ings and, in particular, has been applied in Nova
Scotia (Minister of Community Services) v. S.
(S.M.) (1992), 41 R.F.L. (3d) 321 (N.S.C.A). In
that case, Chipman J.A., for the court, disallowed
the admission of the fresh evidence on the basis
that (at pp. 330-31):

If such evidence were to be received and weighed, the
court would have to consider it against the backdrop of
all of the evidence which it did not hear — that which
was before the trial judge and upon which findings have
already been made. A finality to the fact-finding process
has to be reached. Experience has shown that this is
generally best done by the original trier of fact.

Chipman J.A. reached this determination based on
this court’s reasoning in Palmer and Stolar, supra,
regardless of the fact that s. 49(S) of the Children
and Family Services Act, S.N.S. 1990, c. 5, “gives
this court, sitting on appeal, a discretion to receive
further evidence relating to events after the
appealed order” (p. 330).

The respondent society, on the other hand,
argues that the proper approach is that advanced in
Re Genereux and Catholic Children’s Aid Society
of Metropolitan Toronto (1985), 53 O.R. (2d) 163
(C.A), pursuant to s. 43(8) of the Child Welfare
Act, R.S.0. 1980, c. 66:

43....

(8) On the hearing of the appeal and with leave of the
county or district court hearing the appeal, further evi-

Reine, [1980] 1 R.C.S. 759, plus tard affirmé de
nouveau dans I’arrét R, c. Stolar, [1988] 1 R.C.S.
480, qui a établi le test strict bien connu en quatre
volets. (J’ouvre ici une parenthése pour souligner
que, méme en matiére criminelle, les critéres
dégagés dans Palmer et Stolar ne sont pas coulés
dans le béton ni aussi inflexibles que I’appelante
nous le suggere: R. c. Price, [1993] 3 R.C.S. 633.)
A son avis, d’apres ce test, la nouvelle preuve pré-
sentée par la société intimée ne serait pas admissi-
ble puisque 1’arrét Stolar, précité, a été jugé appli-
cable en mati¢re de protection des enfants et, plus
particulierement, a été appliqué dans I’arrét Nova
Scotia (Minister of Community Services) c. S.
(S.M.) (1992), 41 R.F.L. (3d) 321 (C.AN.-E.).
Dans cette affaire, le juge Chipman, au nom de la
cour, a refusé de recevoir une nouvelle preuve
pour le motif suivant (aux pp. 330 et 331):

[TRADUCTION] Si elle devait recevoir ces €éléments de
preuve et en faire ’appréciation, la cour devrait les exa-
miner dans le contexte de tous les éléments de preuve
qu’elle n’a pas entendus — c’est-a-dire ceux qui ont été
présentés au juge de premiere instance et qui ont déja
donné lieu & des conclusions. L’appréciation des faits
doit avoir une fin. L’expérience a démontré que c’est
généralement le juge des faits qui est le mieux placé
pour ce faire.

Le juge Chipman est arrivé 2 cette conclusion en
se fondant sur le raisonnement de notre Cour dans
les arréts Palmer et Stolar, précités, en dépit du
fait que, en vertu du par. 49(5) de la Children and
Family Services Act, S.N.S. 1990, ch. 5, [TRADUC-
TION] «la cour, siégeant en appel, peut, a sa discré-
tion, recevoir des éléments de preuve supplémen-
taires relativement & des événements postérieurs &
I’ordonnance faisant ’objet de I’appel» (p. 330).

D’autre part, la société intimée soutient que la
démarche appropriée est celle formulée dans I’ar-
rét Re Genereux and Catholic Children’s Aid
Society of Metropolitan Toronto (1985), 53 O.R.

{ (2d) 163 (C.A.), ot s’appliquait le par. 43(8) de la

Child Welfare Act, R.S.0. 1980, ch. 66:
[TRADUCTION]

43. ...

(8) A I'audition de I’appel et avec I’autorisation de la
cour de comté ou de district saisie de I’appel, des €lé-
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dence relating to matters both preceding and subsequent
to the making of the decision being appealed, may be
received by affidavit, oral examination or as may be
directed by the county or district court.

In that case, Cory J.A. (then of the Court of
Appeal), after carefully examining the admissibil-
ity of new evidence on appeal when dealing with
child welfare proceedings, asserted at pp. 164-65:

It can be seen that the judge hearing the appeal is
granted a very wide discretion with no restrictions
imposed. This is remedial legislation dealing with the
welfare of children. It should be broadly interpreted.
Undue restrictions should not be placed upon it. Specifi-
cally, narrow restrictions should not be read into the sec-
tion when they do not appear in the legislation.

The judge on appeal, bearing in mind that he is deal-
ing with the welfare of children, may determine that he
will exercise his discretion and will hear further evi-
dence so long as it is relevant to a consideration of the

ments de preuve supplémentaires ayant trait & des élé-
ments antérieurs ou postérieurs & la décision faisant
I’objet de 1’appel, peuvent &tre recus par affidavit, par
déposition ou suivant les instructions de la cour de
comté ou de district.

Dans cet arrét, aprés avoir soigneusement examiné
Padmissibilité d’éléments de preuve supplémen-
taires en appel dans le cadre de procédures rela-
tives au bien-8tre des enfants, le juge Cory (main-
tenant de notre Cour) a affirmé (aux pp. 164 et
165):

[TRADUCTION] On voit bien que le juge saisi de I’ap-
pel posséde un vaste pouvoir discrétionnaire qui n’est
assorti d’aucune restriction. Il s’agit d’une disposition
législative corrective qui a trait au bien-étre des enfants.
Elle doit étre interprétée d’une fagon libérale. Il ne faut
I'assortir d’aucune restriction inutile. Plus particuligre-
ment, il ne faut pas incorporer dans la disposition des
restrictions lorsqu’elles ne figurent pas dans la loi.

Le juge en appel peut, tout en gardant  1’esprit qu’il
prend des décisions concernant le bien-étre des enfants,
décider qu’il exercera son pouvoir discrétionnaire et
acceptera des éléments de preuve supplémentaires s’ils

best interests of the child. [Emphasis added.]

Similar views were expressed in Children’s Aid
Society of Renfrew County v. L.P.W. (1989), 32
0.A.C. 394 (C.A.), where the Court of Appeal held
that the appellate judge could consider fresh evi-
dence on appeal, in the context of an appellate
function, but not at a hearing de novo. In M.M. v.
B.M. (1982), 37 O.R. (2d) 716 (C.A.), Brooke J.A.,
for the court, held at p. 716:

In our opinion, the judge was right in admitting the
evidence of Dr. Selwyn Smith and the other evidence
which he admitted and it may well be that it would have
been wrong to refuse to admit it as it was relevant to the
central issue to be decided which was what was in the
best interest of the child. A County and District Court
judge has a unique function to fulfill while hearing an
appeal pursuant to the provisions of this statute. By s. 43
of the statute (Child Welfare Act, R.S.0. 1980, c. 66) he
is empowered to hear evidence relating to matters which
both precede or were subsequent to the decision under
appeal. We think this wide power emphasizes the reme-
dial nature of the Act and may well constitute an impor-

sont pertinents relativement & I’examen de I’ intérét véri-
table de I'enfant. {Je souligne.]

Des points de vue similaires ont été exprimés dans
I’artét Children’s Aid Society of Renfrew County c.
L.P.W. (1989), 32 0.A.C. 394 (C.A.), dans lequel
la Cour d’appel a conclu qu’un juge peut examiner
des éléments de preuve supplémentaires en appel,
dans le contexte d’un appel mais non lors d’'un
appel de novo. Dans larrét M.M. c¢. B.M. (1982),
37 O.R. (2d) 716 (C.A.), le juge Brooke, au nom
de la cour, a jugé que (2 la p. 716):

[TRADUCTION] A notre avis, le juge a eu raison d’ad-
mettre le témoignage du D Selwyn Smith ainsi que les
autres éléments de preuve; il aurait peut-étre été erroné
de refuser de les admettre puisqu’ils se rapportaient a la
principale question en litige: quel était le véritable inté-

; rét de I’enfant? Un juge d’une cour de comté et de dis-

trict a une fonction unique & remplir lorsqu’il est saisi
d’un appel conformément aux dispositions de cette loi.
En vertu de ’art. 43 de la loi (la Child Welfare Act,
R.S.0. 1980, ch. 66), il a le pouvoir d’entendre des élé-

; ments de preuve concernant des questions antérieures ou

postérieures 2 la décision faisant I'objet de I’appel. A
notre avis, ce vaste pouvoir fait ressortir le caractere



188 C.C.A.S., METRO. TORONTO V. M.(C.)

L’Heureux-Dubé J. [1994] 2 S.C.R.

tant feature in attempting to determine what is in the
best interest of the child.

As set out above, the Ontario Child Welfare Act
does contain s. 43(8), which, similar to the CFSA’s
s. 69(6), specifically deals with the admission of
fresh evidence on appeal.

Counsel for the child supports the approach
advanced by the respondent society and also relies
on Genereux, supra, as the appropriate test in mat-
ters where the best interests of the child are the
paramount concern.

Although I doubt that Genereux, supra, intended
to depart significantly from the test of Palmer and
Stolar, supra, its approach is to be commended. In
my view, Genereux, supra, is not only consistent
with the jurisprudence of this Court but is better
suited to the child-centred focus of the CFSA, as it
recognizes the importance of having accurate and
up-to-date information on children whose fate
often hangs on the determination by judges of their
best interests. In light of this Court’s broad discre-
tion to admit fresh evidence and the wording and
the spirit of the statute, Genereux, supra, is very
attuned to the philosophy and objectives of the
Act. Although it might be more in line with usual
procedures for a court of appeal to base its conclu-
sions on the evidence before the trial judge, the
particular nature of appeals in child welfare legis-
lation requires a sufficiently flexible rule, where an
accurate assessment of the present situation of the
parties and the children, in particular, is of crucial
importance. If Genereux, supra, has enlarged the
scope of the admission of fresh evidence on
appeal, it has done so, in the present case at least,
with regard to the final arm of the Stolar test, that
is, whether the fresh evidence may affect the result
of the appeal when considered with the other evi-
dence. If that is so, and the fact that the admission
of up-to-date evidence is essential in cases such as
the one at hand, Genereux, supra, should be

correctif de la loi et pourrait bien constituer un élément
important lorsque I’on tente de déterminer quel est I’in-
térét véritable de I’enfant.

Comme je I'ai déja mentionné, le par. 43(8) de la
Child Welfare Act de 1'Ontario, qui est semblable
au par. 69(6) de la Loi porte spécifiquement sur la
réception d’une nouvelle preuve en appel.

L’avocat de ’enfant appuie la démarche préco-
nisée par la société intimée et est d’avis que le test
approprié€ est celui formulé dans 1’arrét Genereux,
précité, dans les cas ol I'intérét véritable de 1’en-
fant est la préoccupation prédominante.

Bien que je doute que 1’arrét Genereux, précité,
ait voulu s’écarter sensiblement du critere formulé
dans les arréts Palmer et Stolar, précités, la démar-
che qu’il préconise est & recommander. A mon
avis, non seulement ’arrét Genereux, précité, est
compatible avec la jurisprudence de notre Cour,
mais il est davantage axé sur I’enfant comme le
veut la Loi, en ce qu’il reconnait I’importance de
renseignements précis et & jour sur les enfants dont
le sort dépend souvent de ce que le juge considé-
rera dans leur intérét véritable. Compte tenu du
vaste pouvoir discrétionnaire de notre Cour en
matiere de réception d’éléments de preuve supplé-
mentaires, ainsi que du libellé et de ’esprit de la
loi, je suis d’avis que l'arrét Genereux, précité,
s’harmonise fort bien avec la philosophie et les
objectifs de la Loi. Méme §’il est peut-&tre plus
conforme & la pratique d’une cour d’appel de fon-
der ses conclusions sur la preuve présentée devant
le juge de premiére instance, en raison de la nature
particuliere des appels prévus dans les lois visant
le bien-étre des enfants, ot il est d’une importance
capitale d’avoir des renseignements précis et a jour
sur la situation des parties et, tout particuli¢rement,
des enfants, la régle doit étre suffisamment souple.
Si I’arrét Genereux, précité, a assoupli 1a reégle de
I’admission d’une nouvelle preuve en appel, il I'a

{ fait, tout au moins en 1’espece, en ce qui concerne

le dernier volet du criteére formulé dans I’arrét Sto-
lar, soit si la nouvelle preuve, combinée aux autres
éléments de preuve produits, est susceptible d’in-

, fluer sur I’issue de 1’appel. Si tel est le cas, tenant

compte du fait que 1’admission d’éléments de
preuve 2 jour est essentielle dans des cas comme le
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applied in cases determining the welfare of chil-
dren.

Applying this test to the case at bar, the Court of
Appeal was entitled to consider the fresh evidence
submitted to it and so is this Court. The new evi-
dence adduced before us by the respondent society
consists of the following two affidavits. The first is
from Dr. James Wilkes, a psychiatrist and Director
of Child and Adolescent Psychiatry at Centenary
Health Centre, sworn on October 28, 1993. It
encompasses several reports including a written
report detailing Dr. Wilkes’ examination of S.M.
which was provided to the respondent society on
October 28, 1993. The second is an affidavit from
Ms. De Sousa, a Child Management Worker
employed by the respondent society, sworn on
October 27, 1993. In her lengthy affidavit, Ms. De
Sousa attests to events from her first involvement
with respect to the implementation and supervision
of access between S.M. and her mother in Febru-
ary 1993, up to her last visit on April 22, 1993.
Another affidavit also submitted by the respondent
society is from Ms. Maria Skultety, sworn on Nov-
ember 1, 1993, a law partner in the firm which rep-
resents the appellant mother. That affidavit had
been submitted in response to the respondent
society’s application to terminate access prior to
the hearing of this appeal and it details C.M.’s con-
cerns that the respondent society has made only
minimal attempts to facilitate access but that she
also appreciates the need not to upset S.M. by
enforcing access visits.

The above evidence provides details as to the
nature and quality of C.M’s relationship with her
daughter, the efforts made by the respondent soci-
ety to implement the interim access order made by
Madam Justice McLachlin on August 23, 1993, the
responses of both C.M. and S.M. to such attempts
and failed attempts at access, the opinion of Dr.
Wilkes as to the negative impact of the attempts to
force access between C.M. and S.M. on the child

nétre, 1’arrét Genereux, précité, devrait s’appliquer
aux causes visant le bien-étre des enfants.

Appliquant ce test au cas qui nous occupe, la
Cour d’appel était en droit d’examiner la nouvelle
preuve qui lui avait été soumise, et notre Cour I’est
également. La nouvelle preuve présentée devant
nous par. la société intimée consiste en deux affida-
vits. Le premier, daté du 28 octobre 1993, est celui
du Dr James Wilkes, psychiatre et directeur du ser-
vice de psychiatrie pour enfants et adolescents au
Centenary Health Centre. Cet affidavit comprend
plusieurs rapports, y compris un rapport rédigé par
le Dr Wilkes a la suite d’'un examen de S.M., qui a
été fourni a la société intimée le 28 octobre 1993.
Le second, daté du 27 octobre 1993, est celui de
Mme De Sousa, travailleuse a2 domicile, employée
par la société intimée. Dans son long affidavit,
Mme De Sousa fait état d’événements qui sont sur-
venus depuis qu’elle a commencé & participer a la
mise en ceuvre et A la supervision des visites entre
S.M. et sa mére entre février 1993 et le 22 avril
1993, date de sa derniére visite. La société intimée
a également déposé un affidavit, daté du 1er
novembre 1993, de Mme Maria Skultety, associée
dans le cabinet qui représente 1’appelante. Cet affi-
davit avait été déposé en réponse & la demande de
la société intimée de mettre fin aux visites avant
I’audition du présent pourvoi et il décrit en détail
les préoccupations de C.M. quant au fait que les
démarches de la société intimée pour faciliter les
visites auraient été minimes, mais aussi quant a la
nécessité de ne pas bouleverser S.M. par ’imposi-
tion forcée de droits de visite.

Ces éléments de preuve fournissent des détails
sur la nature et la qualité de la relation de C.M.

i avec sa fille, les efforts que la société intimée a

déployés pour mettre en ceuvre 1’ordonnance pro-
visoire de visite rendue par le juge McLachlin le
23 aoft 1993, les réactions de C.M. et de S.M.

. relativement aux visites et aux tentatives de visite,

I’opinion du Dr Wilkes quant aux répercussions
négatives actuelles et futures sur 1’enfant des tenta-
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as well as the potential future impact on S.M. and,
finally, the concern expressed by C.M. as to the
lack of access to her daughter. One of the most
powerful features of this evidence is the fact that
S.M. consistently and repeatedly made it clear to
anyone who would listen that she felt that her fos-
ter family was her real family and that she did not
want to return to her birth mother. In fact, access
visits between the appellant and her daughter
became almost impossible because of the child’s
negative reaction to the continued attempts to
implement such visits. The possibility of access
visits occurring had a severe effect on the emo-
tional, psychological and physical well-being of
the child, who, in fact, injured herself and made
herself ill in order to prevent the visits from occur-
ring. Finally, her wishes are clear in statements
made to Dr. Wilkes: “I'm sad . . . I’'m sad because
of the visits, I don’t want to go to the visits.” (See
Report of Dr. J. R. Wilkes, October 12, 1993.)

After reviewing the new evidence sought to be
introduced before us, there is no doubt that it
meets the test for admission. In particular, it could
not have been adduced before, is highly relevant in
that it enables the Court to make determinations on
an accurate picture of- the situation at hand, is
potentially decisive as to S.M.’s best interests and
is credible. In addition, the evidence is uncontro-
verted and bridges the gap between the evidence
submiitted before the Court of Appeal in May 1993
and the present situation. In light of the Court’s
broad discretion to admit fresh evidence and the
legislated objective of the CFSA requiring the
court to act in the best interests of the child in
child welfare proceedings, the respondent society’s
motion to adduce fresh evidence must be allowed
and the evidence admitted. That being said, I now

turn to the main issue, that is the determination of ¢

the test on a status review application pursuant to
the CFSA.

tives de rencontres forcées entre C.M. et S.M. et,
enfin, la préoccupation exprimée par C.M. quant
au peu de rencontres avec sa fille. Un des éléments
de preuve les plus importants est le fait que S.M. a
toujours répété a qui voulait ’entendre qu’elle esti-
mait que sa famille d’accueil était sa vraie famille
et qu’elle ne voulait pas retourner avec sa mere
naturelle. En fait, les visites entre I’appelante et sa
fille sont devenues pratiquement impossibles a
cause de la réaction négative de I’enfant face aux
tentatives répétées de mise en ceuvre des droits de
visite en question. La possibilité méme des visites
aeu un effet grave sur le bien-étre affectif, psycho-
logique et physique de 1’enfant, qui est méme allée
jusqu’a se blesser et & se rendre malade pour
empécher ces visites. Enfin, les désirs de I’enfant
ressortent clairement des déclarations qu’elle a
faites au Dr Wilkes: [TRADUCTION] «Je suis triste
[...] je suis triste 4 cause des visites, je ne veux
pas aller & ces visites.» (Voir le rapport du D J. R.
Wilkes du 12 octobre 1993.)

Apres examen de la nouvelle preuve dont on
nous demande la réception, il n’y a pas de doute
qu’elle satisfait au critere d’admissibilité. Tout par-
ticulitrement, ces éléments de preuve n’auraient
pu étre produits antérieurement, ils sont fort perti-
nents en ce qu’ils permettent & la Cour de prendre
des décisions a partir d’un tableau précis de la
situation, ils sont potentiellement décisifs quant a
I'intérét véritable de S.M. et ils sont crédibles. En
outre, ces éléments de preuve ne sont pas contre-
dits et comblent le vide entre la preuve déposée
devant la Cour d’appel en mai 1993 et la situation
actuelle. Compte tenu du vaste pouvoir discrétion-
naire de la Cour relativement & 1’admission d’une
nouvelle preuve et de I’objectif de la Loi voulant
que le tribunal agisse dans !’intérét véritable de
I’enfant dans une instance concernant le bien-étre
d’un enfant, la requéte de la société intimée visant
au dép6t d’une nouvelle preuve est accueillie et les
éléments de preuve sont admis. Cela dit, je passe-
rai maintenant 3 ’examen de la principale question

. en litige, c’est-a-dire la détermination du critere

applicable a une requéte en révision du statut de
Penfant en vertu de la Loi.
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Status Review Applications under the Ontario

Requétes en révision du statut de ’enfant en vertu

CFSA
Overview

As I said earlier, the Ontario CFSA governs
every aspect of child protection proceedings in
Ontario. The Act specifies the procedure to be fol-
lowed, the evidentiary requirements under this pro-
cess and, most of all, spells out the objectives of
the legislation in s. 1, of:which the first and “para-
mount” objective of the Act is to promote “the best
interests, protection and well-being of children”.

In attempting to fulfil this objective, the Act
carefully seeks to balance the rights of parents and,
to that end, the need to restrict state intervention,
with the rights of children to protection and well-
being. The Ontario legislation, when compared to
the legislation of other provinces, has been recog-
nized as one of the least interventionist regimes.
(See Richard F. Barnhorst, “Child Protection Leg-
islation: Recent Canadian Reform”, in Barbara
Landau, ed., Children’s Rights in the Practice of
Family Law, p. 255.) This non-interventionist
approach is premised not with a view to strengthen
parental rights but, rather, in the recognition of the
importance of keeping a family unit together as a
means of fostering the best interests of children.
Thus, the value of maintaining a family unit intact
is evaluated in contemplation of what is best for
the child, rather than for the parent. In order to
respect the wording as well as the spirit of the Act,
it is crucial that this child-centred focus not be lost,
even at the stage of an inquiry under the status

review provisions. As well, such an approach is in -

line with modern principles of statutory interpreta-
tion as expressed in Elmer A. Dreidger, Construc-
tion of Statutes (2nd ed. 1983), in this often-quoted
passage at p. 87:

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

de la Loi de I’Ontario

Observations d’ordre général
g

Comme je 1’ai déja dit, la Loi de I’Ontario régit
tous les aspects du processus portant sur la protec-
tion de I’enfance en Ontario. Elle précise la procé-
dure a suivre et les exigences en matiere de preuve
et, surtout, elle formule dans son art. 1 les objectifs
de cette loi, dont le «principal» est de promouvoir
«l’intérét véritable de I’enfant, sa protection et son
bien-&tre».

Face a cet objectif, la Loi vise tout particuliére-
ment a établir un équilibre entre les droits des
parents et, a cette fin, la nécessité de restreindre
I’intervention de I’Etat, et les droits des enfants &
leur protection et & leur bien-étre. Par rapport aux
lois des autres provinces, la loi ontarienne a été
considérée comme 1’une des moins intervention-
nistes. (Voir Richard F. Barnhorst, «Child Protec-
tion Legislation: Recent Canadian Reform», dans
Barbara Landau, ed., Children’s Rights in the
Practice of Family Law, a la p. 255.) La prémisse
sur laquelle repose cette approche non-interventio-
niste vise non pas a renforcer les droits des
parents, mais plutdt a reconnaitre 1’importance du
maintien de la cellule familiale comme moyen de
favoriser 1’intérét véritable des enfants. En consé-
quence, la valeur que comporte le maintien de la
cellule familiale est fonction de ce qui est le mieux
pour P’enfant plutdt que pour les parents. Si I’on
veut se conformer au libellé et & 1’esprit de la Loi,
il est essentiel de se rappeler que ’accent est mis
sur ’enfant, méme dans le cadre d’une requéte en
révision du statut de I’enfant. Par ailleurs, une telle
démarche est compatible avec les principes
modemes d’interprétation des lois comme les a
exprimés Elmer A. Dreidger, dans son ouvrage
Construction of Statutes (2¢ éd. 1983) dans.ce pas-
sage souvent cité, & la p. 87:

[TRADUCTION] De nos jours, un seul principe ou
méthode prévaut: les mots d’une loi doivent étre inter-

: prétés selon tout le contexte et dans leur acception

grammaticale et logique, en conformité avec 1’esprit et
I’objet de la loi et I’intention du 1égislateur.
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The procedural steps and safeguards which govern
the entire process under the Act, including the sta-
tus review hearing, must always be construed in
light of the clear purposes of s. 1.

The relevant part of the Act for the purpose of
this appeal is Part III, which deals with child pro-
tection. I will briefly discuss the structure of the
Act in this regard. The determination that a child is
in need of state protection is made pursuant to s.
40 which empowers a court, if the child is found to
be in need of protection within the meaning of s.
37(2), to make an order pursuant to s. 57. The cru-
cial paragraphs of s. 37(2), for the purposes of this
case, are (f) and (g) which deal expressly with
emotional harm to the child. Where the criteria set
out in s. 37(2) are met, the judge presiding over the
protection hearing may make a finding that the
child is in need of protection. Once such a determi-
nation has been made, the trial judge must then
consider what order is appropriate pursuant to s.
57. Section 57(1) sets out the test to be met for any
order for supervision, society wardship or Crown
wardship. The seriousness of removing a child
from her or his parent or parents is emphasized in
s. 57(3), in that the least restrictive alternatives
must be examined. Finally, pursuant to s. 57(9), if
a court, while satisfied that a child is in need of
protection, is of the view that a court order is not
necessary to protect the child in the future, the
court is required to return the child to her or his
parent or parents’ care.

The present appeal deals with the determination
to be made at a status review hearing. Such review
hearings are part of the procedure set out in the
Act in order to insure that the child protection pol-
icy directives are being properly carried out by the
orders made under the Act and, to that end, all
orders made pursuant to 5. 57(1) are subject to time
limits and to review pursuant to s. 64(1). The crite-
ria to be considered by courts and the steps to be
followed on a status review application are at the
heart of the present appeal. I will briefly state both

Les différentes étapes de la procédure et les garan-
ties qui gouvernent ’ensemble du processus prévu
a la Loi, y compris ’instance en révision du statut
de Venfant, doivent toujours étre interprétées a la
lumiere de P’objectif clair de I’art. 1 de la Loi.

Pour les fins du présent pourvoi, la partie perti-
nente de la Loi est la partie ITI, qui porte sur la
protection de I’enfant. J’examinerai bri¢vement
I’économie de la Loi a cet égard. La détermination
qu’un enfant a besoin de la protection de I’Etat se
fait en application de I’art. 40 qui habilite un tribu-
nal a rendre une ordonnance conformément a 1’art.
57, s’il est établi qu’un enfant a besoin de protec-
tion au sens du par. 37(2). En P’espéce, les disposi-
tions importantes sont les al. 37(2)f) et g), qui trai-
tent expressément des problemes affectifs que peut
rencontrer ’enfant. Si 'on a satisfait aux critéres
formulés au par. 37(2), le juge qui préside I’au-
dience peut conclure qu’un enfant a besoin de pro-
tection. Il doit alors examiner quelle ordonnance il
doit rendre conformément & I’art. 57. Le para-
graphe 57(1) formule le test applicable aux fins
d’une ordonnance de surveillance de I’enfant, de
tutelle par la société ou de tutelle par la Courcnne.
Le paragraphe 57(3) souligne la gravité du retrait
d’un enfant de chez ses parents, puisqu’il impose
au tribunal la tdche d’examiner les mesures les
moins restrictives. Enfin, conformément au par.
57(9), si le tribunal est d’avis qu’une ordonnance
n’est pas nécessaire pour protéger I’enfant a I’ave-
nir, il doit ordonner qu’il soit rendu a ses parents.

Le présent pourvoi a trait a la décision que le
tribunal doit rendre lors d’une instance en révision
du statut de I’enfant. Une telle révision fait partie
de la procédure que la Loi prévoit afin que les
ordonnances rendues soient conformes aux direc-
tives de principe en matiére de protection de 1’en-
fance. C’est pourquoi toutes les ordonnances ren-
dues conformément au par. 57(1) sont assujetties a
des durées maximales ainsi qu’au processus de

. révision visé au par. 64(1). Le test et les étapes

dont doivent tenir compte les tribunaux saisis
d’une requéte en révision du statut de ’enfant sont
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the appellant’s and the respondent society’s sub-
missions in this regard.

Appellant’s Submissions

The appellant suggests that the trial judge, oper-
ating under s. 65 of the Act, must determine, upon
status review, whether there is a continuing need
for a court order pursuant to s. 57 before consider-
ing the best interests of the child under s. 37(3).
This approach is advanced in light of the non-
interventionist philosophy of the Act. She submits
that this interpretation is consistent with the com-
ment of M. L. McCall, “An Analysis of Responsi-
bilities in Child Welfare Systems” (1990), 8 Can.
J. Fam. L. 345, cited by Tarnopolsky J.A. in B.
(R.) v. Children’s Aid Society of Metropolitan
Toronto (1992), 43 R.F.L. (3d) 36 (Ont. C.A)), at
pp- 59-60:

A recent trend moves toward a more legalistic and non-
intrusive approach that suggests that parents should be
left alone to raise their children unless they fail to meet
certain clear minimum standards of care. [Emphasis
added by Tarnopolsky J.A.]

According to the appellant, a protection hearing
differs from a custody hearing, in that, in the latter,
the best interests of the child test is the paramount
concern, as decided by this court in Racine v.
Woods, [1983] 2 S.C.R. 173, King v. Low, [1985] 1
S.C.R. 87, and, since then, in Young v. Young,
[1993] 4 S.C.R. 3. Although, in custody cases, the
presumption in favour of the biological parents has
given way to the best interests standard, the pre-
sumption, in her view, continues to apply in pro-
tection hearings, as per Re Baby Duffell, Martin v.
Duffell, [1950] S.C.R. 737, at p. 746, so that the
removal of a child will only be justified where the
actions of parents fall below an acceptable mini-
mum threshold and, only then, does consideration
of the best interests of the child in protection hear-
ings arise. As a consequence, it is only after the
threshold issue, as to whether an order is necessary
to protect the child in the future, is affirmatively

au cceur méme du présent pourvoi. Je ferai en pre-
mier lieu une bréve revue des arguments de 1’appe-
lante et de ceux de la société intimée & cet égard.

Les arguments de ’appelante

Selon I’appelante, le juge de premiere instance
doit, lorsqu’il procéde, en vertu de I'art. 65 de la
Loi, & la révision du statut de I’enfant, déterminer
si I’ordonnance rendue conformément & ’art. 57
est toujours nécessaire, avant méme d’examiner
I’intérét véritable de 1’enfant en vertu du par.
37(3). Cette démarche découle de la philosophie
non interventionniste de la Loi. L’appelante sou-
tient que cette interprétation est compatible avec
les commentaires de M. L. McCall, «An Analysis
of Responsibilities in Child Welfare Systems»
(1990), 8 Can. J. Fam. L. 345, cités par le juge
Tarnopolsky dans 1’arrét B. (R.) c¢. Children’s Aid
Society of Metropolitan Toronto (1992), 43 R.F.L.
(3d) 36 (C.A. Ont.), aux pp. 59 et 60:

[TRADUCTION] Récemment, on a eu tendance & adopter
une approche plus légaliste et moins envahissante, qui
veut que les parents puissent s’ occuper seuls de I’éduca-
tion de leurs enfants, sauf dans les cas o ils ne satisfont
pas a certaines normes minimales évidentes en matiére
de soins. [L’italique est du juge Tarnopolsky.]

Selon I’appelante, une instance portant sur la pro-
tection de ’enfant difféere d’une instance relative a
la garde, en ce sens que, dans ce dernier cas, la
considération principale est 1’intérét véritable de
I’enfant, comme 1’a affirmé notre Cour dans les
arréts Racine c. Woods, [1983] 2 R.C.S. 173, King
¢. Low, [1985] 1 R.C.S. 87 et, récemment, Youngc.
Young, [1993] 4 R.C.S. 3. Bien que, dans les
affaires de garde d’enfants, la présomption en
faveur des parents naturels ait cédé la place a la
norme de Pintérét véritable de 1’enfant, cette pré-
somption continue, selon I’appelante, de s’appli-
quer aux instances portant sur la protection de

| D’enfant, selon ’arrét Re Baby Duffell, Martin c.

Duffell, [1950] R.C.S. 737, & la p. 746, de sorte
que le tribunal, dans le cadre d’une instance por-
tant sur la protection de P'enfant, serait justifié

. d’ordonner le retrait de 1’enfant de chez son pere

ou sa mere seulement dans le cas ou ils ont un
comportement qui ne respecte pas des normes
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established that a court may have regard for the
best interests of the child.

Respondent Society’s Submissions

The respondent society and the Official Guard-
ian, on the other hand, argue that a status review
application is solely concerned with disposition
and, as a consequence, the primary focus of the
inquiry under s. 65 is whether the order sought is
in the best interests of the child within the meaning
of s. 37(3) and that the main focus in the inquiry is
not whether the child continues to be in need of
protection but what is in the best interest of the
child. In their view, the procedure upon a status
review application presupposes the earlier finding
of a need of protection and a similar investigation
need not be made anew. Their approach is pre-
mised on the difference between the procedure on
an original protection application and that upon
status review. The original application would
involve protection and best interests, whereas the
latter review would concern solely the best inter-
ests. They submit that, under the CFSA, there are
dual findings of protection, first a finding of the
need of protection and second, a finding that a
court order is necessary to protect the child in the
future, which must be met when the original order
is made. It is their submission that both these find-
ings become res judicata on status review. They
rely on L. (K.) v. C.A.S., Stormont, Dundas and
Glengarry (1988), 12 R.F.L. (3d) 76, at p. 82, in
this regard:

It would appear to me that, if the legislature had
intended that, pursuant to a s. 60 application for status
review, a new or fresh finding of a child being in need
of protection was required to be made, it could have
very easily spelled that out in either of s. 60 or s. 61. It
did not see fit to do so and I can only gather from this

minimales acceptables, et c’est seulement par
apres que le tribunal pourrait tenir compte de I’in-
térét véritable de I’enfant. En conséquence, c’est
seulement une fois qu’il est établi qu’une ordon-
nance est nécessaire afin de protéger I’enfant
qu’un tribunal peut tenir compte de 1'intérét vérita-
ble de I’enfant.

Les arguments des intimés

Pour leur part, la société intimée et le tuteur
public font valoir qu’une requéte en révision du
statut de I’enfant vise seulement le résultat et, en
conséquence, le but principal de ’examen prévu 2
I’art. 65 est de déterminer si 1’ordonnance deman-
dée est dans I’intérét véritable de 1’enfant au sens
du par. 37(3), et non pas de déterminer si I’enfant
continue d’avoir besoin de protection mais plutdt
de savoir ce qui est dans son intérét véritable. A
leur avis, la procédure en révision du statut de 1’en-
fant présuppose que I’on a déja constaté le besoin
de protection, et il n’est pas nécessaire de réexami-
per ce point. Leur argument repose sur la diffé-
rence qui existe entre la procédure applicable a la
requéte initiale de protection et & une requéte en
révision du statut de I’enfant. La requéte initiale
nécessiterait a la fois I’examen de la question de la
protection et celle de I’intérét véritable de 1’enfant,
alors que la requéte en révision nécessiterait seule-
ment ’examen de I’intérét véritable de I’enfant. Ils
soutiennent que le tribunal doit, en vertu de la Loi,
tirer deux conclusions lorsqu’il rend 1’ordonnance
originale: premi¢rement, la conclusion que I’enfant
a besoin de protection et, deuxiémement, la con-
clusion qu’une ordonnance est nécessaire pour pro-
téger 'enfant & 1’avenir. Ils sont d’avis que ces
questions ont force de chose jugée au moment
d’une audience en révision du statut de 1’enfant. Ils
se fondent sur l'arrét L. (K.) c. C.A.S., Stormont,
Dundas and Glengarry (1988), 12 R.F.L. (3d) 76,

. alap. 82:

[TRADUCTION] Il me semble que, si le Iégislateur avait eu
Pintention, dans le cadre d’une requéte en révision du
statut de I’enfant, que 1’on détermine de nouveau si I’en-

. fant a besoin de protection, il aurait trés facilement pu le

préciser soit a I’art. 60, soit & I’art. 61. Il n’a pas jugé
nécessaire de le faire et je ne peux qu’en conclure que



[1994] 2 R.C.S.

C.C.A.S., METRO. TORONTO c.

MJ(C.) Le juge L’Heureux-Dubé 195

that it was the intention of the legislature that, once a
determination of a child being in need of protection hav-
ing been made, there is no need for a court in respect to
reviewing the matter to make a fresh determination of
that particular issue.

As a result, the “no order” determination made by
the trial judge in this case pursuant to s. 57(9) is
unavailable upon a status review. In the alterna-
tive, the respondent society submits that if, on a
status review, a finding that a child is in need of
future protection is necessary, the requirements
have been met in this case and, finally, even if, on
review, the original finding of the need of protec-
tion is to be re-examined, it would also be met in
the present case,

Analysis

As a starting point for this analysis, one must
look at the Act as a global legislative scheme
whose purpose and rationale should not be over-
shadowed by an unduly restrictive and strict inter-
pretation of the sections of the Act, which would
be at cross-purposes with the whole philosophy of
the Act.

In order to decide this issue it is helpful to
examine the main provisions of the Act dealing
with the procedure for review, which afford signif-
icant guidance on a status review and which are
found in s. 65 of the Act. The paramountcy of the
best interests of the child is clearly apparent in s.
65, as it is throughout the Act. Section 37(3) fur-
ther complements s. 65 in that it recounts the vari-
ous factors to be considered when attempting to
determine the child’s best interests. These factors
include concern for the child’s physical, mental
and emotional needs, the importance of continuity
in the child’s care, the child’s views as well as any
other relevant circumstance. Finally, the only
determination to be made by the court in a status
review application is whether the order previously
made to protect the child continues to be required
for the future protection of the child. In this regard,
courts on a status review application are not faced

son intention était qu’une fois établi le besoin de protec-
tion de I’enfant, le tribunal n’a pas & se prononcer de
nouveau sur cette question particuligre dans le cadre
d’une révision,

En conséquence, la décision du juge de premiere
instance «de ne pas rendre d’ordonnance» en I’es-
péce conformément au par. 57(9), n’est plus une
option possible dans le cas d’une révision du statut
de ’enfant. Subsidiairement, si, dans le cadre
d’une révision du statut de 1’enfant, le tribunal doit
constater que l’enfant a besoin d’étre protégé a
I’avenir, la société intimée est d’avis que cette exi-
gence a été satisfaite en I'espéce et, enfin, méme
s’il fallait, lors d’une requéte en révision, réexami-
ner la conclusion originale quant au besoin de pro-
tection, cette condition a également été satisfaite
en I'espece.

Analyse

Au départ, il faut considérer la Loi comme un
ensemble législatif dont ’objet et la philosophie
sous-jacente ne devraient pas étre éclipsés par une
interprétation ind@iment restrictive et stricte des
divers articles de la Loi, ¢e qui irait & I’encontre de
toute 1’économie de la Loi.

Pour trancher la question qui nous est soumise,
il est utile d’examiner les principales dispositions
applicables au processus de révision, qui servent
de guides non négligeables dans une instance en
révision de statut et qui figurent a 1’art. 65 de la
Loi. L’importance capitale de I’intérét véritable de
I’enfant ressort clairement de 1’art. 65 ainsi que de
I’ensemble de la Loi. Le paragraphe 37(3), qui
énumere les facteurs dont il faut tenir compte lors-
que I'on tente de déterminer quel est I’intérét véri-
table de I’enfant, vient compléter 1’art. 65. Ces fac-
teurs comprennent, notamment, les besoins

I physiques, mentaux et affectifs de ’enfant, 1’im-

portance de la continuité en ce qui concerne les
soins a fournir & I’enfant, le point de vue de I’en-
fant ainsi que d’autres circonstances pertinentes.

. Enfin, en ce qui concerne la requéte en révision du

statut de ’enfant, la seule décision que le tribunal
doit prendre est de déterminer si 1’ordonnance de
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with a review of the rightness or wrongness of the
original finding that the child was in need of pro-
tection. In the words of H. D. Wilkins in Status
Review Applications, Canadian Bar Association
(Ontario), Continuing Legal Education Program on
The Child and Family Services Act, March 22,
1986:

A status review presupposes an earlier court hearing,
a finding that the child was in need of protection, and a
resultant court order which is still in existence. It is that
order which is being reviewed on the status review
application. It is necessarily an order of supervision, an
order of Society wardship or an order of Crown ward-
ship.

The underlying philosophy of the Act of balancing
the best interests of children with the importance
of keeping intact the family unit, without neglect-
ing the protection of children in need of protection,
must be kept at the forefront of this analysis. Keep-
ing in mind these purposes and the particular pro-
visions dealing with the status review hearing, I
now turn to the focal point of this appeal, the inter-
relationship between ss. 57 and 65 and the test to
be met on status review. As a preliminary step, a
brief examination of the jurisprudence is appropri-
ate.

Jurisprudence

Although I do not intend to canvass the whole of
the case law on the interpretation of the court’s
function on a status review hearing, the following
few examples demonstrate, in my view, that courts
have been struggling to find the proper approach.

In Children’s Aid Society of Ottawa v. G.M.
(1978), 3 R.F.L. (2d) 226, at pp. 233-34, Lerner J.
held: :

If the judge intended by “starting from scratch” that
he would reconsider the issue of whether the child was
in need of protection at the time he made the two previ-

protection antérieure continue d’étre nécessaire
pour la protection de I'enfant & P'avenir. A cet
égard, le tribunal n’a pas a examiner si la décision
originale quant au besoin de protection est correcte
ou erronée. Selon H. D. Wilkins dans Status
Review Applications, Association du Barreau cana-
dien (Ontario), Continuing Legal Education Pro-
gram on The Child and Family Services Act, le 22
mars 1986:

[TRADUCTION] Une requéte en révision du statut de
Penfant présuppose qu’il y a déja eu une audience, que
le tribunal a constaté que 1’enfant avait besoin de protec-
tion et a rendu une ordonnance qui est toujours en
vigueur. C’est cette ordonnance que vise la requéte en
révision du statut de ’enfant. 11 s’agit nécessairement
d’une ordonnance de surveillance, d’une ordonnance de
tutelle par la société ou d’une ordonnance de tutelle par
la Couronne.

La philosophie sous-jacente de la Loi, qui est de
pondérer I'intérét véritable des enfants par rapport
4 'importance de I’intégrité de la cellule familiale,
sans toutefois négliger les enfants ayant besoin de
protection, doit étre au premier plan de cette ana-
lyse. Gardant a 1’esprit ces objectifs et les disposi-
tions applicables aux requétes en révision, je pas-
serai maintenant au principal point soulevé en
I'espece: la corrélation entre les art. 57 et 63 et le
test auquel il faut satisfaire relativement & une
requéte en révision du statut de ’enfant. Au départ,
un bref examen de la jurisprudence est approprié.

La jurisprudence

Je n’ai pas I’intention de faire une revue exhaus-
tive de la jurisprudence sur I’interprétation du rble
d’un tribunal saisi d’une requéte en révision du sta-
tut de ’enfant, mais les quelques exemples qui sui-
vent, démontrent, 2 mon avis, que les tribunaux ont
de la difficulté & formuler la méthode appropriée.

Dans la décision Children’s Aid Society of
Ottawa c¢. G.M. (1978), 3 R.F.L. (2d) 226, le juge
Lerner a statué, aux pp. 233 et 234:

[TRADUCTION] Si, «en partant de zéro», le juge avait
I’intention de réexaminer si I’enfant avait besoin de pro-
tection & I'époque ot il a rendu les deux autres ordon-
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ous orders, he was in error. Those matters are res judi-
cata.

When a court is determining whether the wardship
should be terminated or continue, the judge should not
determine whether an order of wardship should have
been made in the previous or earlier hearings, but
instead now consider whether continuation of the ward-

nances, il a commis une erreur. Ces questions ont force
de chose jugée.

Lorsqu’un tribunal examine §’il y a lieu de mettre fin
a la tutelle ou de la maintenir, le juge ne devrait pas
déterminer si une ordonnance de tutelle aurait dd étre
rendue lors des audiences antérieures; il doit plutdt exa-
miner si la continuation de la tutelle est dans I'intérét

ship in the current proceedings is in the best interests of

véritable de I’enfant, tout en tenant compte des droits

the child without overlooking the parents’ rights. In my

des parents. A mon humble avis, il n’y a pas lieu de

respectful view that does not call for a rehearing which,

tenir une nouvelle audience qui constituerait, en fait, un

in fact, would constitute a re-trial as if the original

nouveau procés comme si les ordonnances initiales

orders had not been made. It is my view that the current

n’avaient pas été rendues. J’estime que la présente

application should be to determine the circumstances of

requéte devrait permettre d’examiner d’une part, quelle

the parents or parent since the last order..., as it

a été la situation du pére ou de la mere depuis la der-

relates to the situation with respect to the child’s cus-

niere ordonnance [. . .] du point de vue de la garde de

tody, including her physical, mental and emotional state

Ienfant, y compris son état physique, mental et affectif

since that time and also whether there is now a lifestyle,

depuis cette ordonnance, et d’autre part, si le mode de

including attitudes of the mother, that warrants the child

vie, y compris !'attitude de la mere, justifie le retour de

being returned to the mother or to wardship. There, it is

Penfant aupres de sa meére ou le maintien de Ia tutelle. 11

a matter of determining whether the circumstances

s’agit de déterminer si les circonstances exigent une

require a further order. [Emphasis added.]

In Catholic Children’s Aid Society of Metropolitan
Toronto and G. (C.), [1986] O.]. No. 1746 (Prov.
Ct.) (Q.L.), Felstiner Prov. Ct. J., after having

referred to the decision of Lerner J. in G.M., held:

[In G.M., supra], the Divisional Court concentrated on
the principle that on a status review hearing, earlier
findings should not be looked at, but rather the judge
should “consider whether continuation of the wardship
in the current proceedings is in the best interests of the

nouvelle ordonnance. [Je souligne.]

Dans la décision Catholic Children’s Aid Society
of Metropolitan Toronto and G. (C.), [1986] O.J. n°
1746 (C. prov.) (Q.L.), le juge Felstiner a conclu,
aprés avoir examiné la décision du juge Lerner
dans I'arrét G.M.:

[TRADUCTION] [Dans la décision G.M., précitée], la Cour
divisionnaire est partie du principe que le juge ne
devrait pas, au cours d’une audience en révision du sta-
tut, examiner les conclusions antérieures, mais devrait
«examiner §’il est dans I'intérét véritable de 1’enfant de

child . . .” p. 234. This is the test which s. 61(1) now
applies when it says that on an application for review of
a child’s status, the Court may do one of several things
which are “in the child’s best interests”.

I conclude that a judge must turn his attention to the
eight factors in s. 61(3), but his decision will be based
on the best interests of the child as defined in s. 37(3).
[Emphasis added.}

Comparable approaches have also been advanced
in other provinces under similar legislation. In
Nova Scotia, for example, in Children’s Aid Soci-
ety of Halifax v. A. (M.}, [1986] N.S.J. No. 423
(Fam. Ct.) (Q.L.), the court approached the review
of the determination that a child was in need of
protection with the child’s best interest at the fore-

maintenir I’ordonnance de tutelle en I’espece [. . .I» (p.
234). C’est le critére que le par. 61(1) applique mainte-
nant lorsqu’il précise que le tribunal saisi d’une requéte
en révision du statut de 1’enfant peut accomplir plusieurs
choses qui sont «dans I’intérét véritable de 1’enfant».

Je conclus que le juge doit examiner les huit facteurs
visés au par. 61(3), mais qu’il doit rendre sa décision
dans I'intérét véritable de I’enfant, au sens du par. 37(3).
[Je souligne.]

i Dans d’autres provinces, des lois similaires ont

donné lieu a des approches comparables. Par
exemple, en Nouvelle-Ecosse, dans la décision
Children’s Aid Society of Halifax c. A. (M.), [1986]

. N.S.J. n® 423 (Trib. fam.) (Q.L.), le tribunal a
. abordé la révision d’une décision selon laquelle un

enfant avait besoin de protection en tenant compte
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front of the analysis. However, consideration was
also given to whether changes in the mother’s situ-
ation were sufficient to preclude the need for the
future protection of the child:

The test is: What is in the best interests of these children
and not merely whether the mother has seen the light
and is now prepared to be a good mother, while in the
past, on her own admission, she was not such. The test
is whether the mother has in fact turned a new leaf and
whether she is now able to give to the children the care

avant tout de son intérét véritable. Toutefois, il a
aussi examiné si les changements dans la situation
de la mere suffisaient & écarter le besoin de protec-
tion future de ’enfant:

[TRADUCTION] Le critere est le suivant: Quel est I’intérét
véritable de ces enfants? Il ne s’agit pas simplement de
se demander si la mere a pris conscience de son réle et
si elle est maintenant disposée 2 &tre une bonne mére, ce
qu’elle a admis ne pas avoir été dans le passé. Le critére
est de savoir si la mére a maintenant tourné Ia page et si

which is in her best interests. Good intentions are not
sufficient. [Emphasis added.]

On the other hand, in Children’s Aid Society of
Winnipeg v. Frohnen, [1975] 2 W.W.R. 27, the
Manitoba Court of Appeal concluded that, once the
Children’s Aid Society had established a child to
be in need of protection, further applications by the
society were to proceed only with regard to the
best interests of the child and, as a consequence,
there was no requirement for a finding of continu-
ing need for protection on status review. The ratio
of this decision has been commented upon by Jen-
nifer MacKinnon in “Best Interests of the Child in
Protection Hearings: A Move Away From Parental
Rights?” (1980), 14 R.F.L. (2d) 119, at p. 124. She
states:

Here the court held that on a further application by the
society to extend an existing order of temporary ward-
ship or to make it permanent, the only issue before the
court is what should be done having regard to the best
interests of the child. The effect of this decision would
appear to be that after the society succeeds in obtaining
an initial finding that the child is in fact in need of pro-
tection, then on any subsequent review application the
best interests of the child governs such that the society

elle est en mesure de donner 3 ses enfants les soins qui
sont dans leur intérét véritable. Les bonnes intentions ne
suffisent pas. [Je souligne.]

Par ailleurs, dans I’arrét Children’s Aid Society of
Winnipeg c. Frohnen, [1975] 2 W.W.R. 27, la Cour
d’appel du Manitoba a conclu que, lorsque la
société d’aide a 1’enfance a constaté que ’enfant a
besoin de protection, ses autres demandes doivent
&tre tranchées seulement en fonction de son intérét
véritable; c’est pourquoi il ne serait pas nécessaire
d’établir, au cours d’une instance en révision de
statut, ’existence d’un besoin continu de protec-
tion. Le fondement de cette décision a été discuté
par Jennifer MacKinnon dans «Best Interests of
the Child in Protection Hearings: A Move Away
From Parental Rights?» (1980), 14 R.F.L. (2d),
119, & la p. 124:

[TRADUCTION] Le tribunal a statué en I’espéce que si la
société présente une autre demande pour faire prolonger
la durée d’une ordonnance provisoire de tutelle ou pour
en faire une ordonnance permanente, la seule question
que doit trancher le tribunal est de savoir ce qui doit &tre
fait compte tenu de I’intérét véritable de I’enfant. Cette
décision semble avoir pour effet que si la société réussit
a faire reconnaitre que 1’enfant a besoin de protection,
dans toute requéte subséquente en révision du statut de

on one hand and the parents on the other compete on

Penfant, I'intérét véritable de 'enfant occupe une telle

equal grounds for the care of the child. {[Emphasis
added.]

While the Act’s purpose is clear, the function of
courts in a status review application hearing tends
to be blurred by the reference to the numerous sec-
tions of the Act which, at first sight, may seem to
be contradictory. In my view, they are not.

place que la société d’une part, et le pére ou la mére,
d’autre part, sont sur un pied d’égalité lorsqu’ils se font

. concurrence pour les soins de ’enfant. [Je souligne.]

Si I’objet de la Loi est clair, le réle d’un tribunal
saisi d’une requéte en révision a tendance a se per-

. dre dans les nombreuses dispositions de la Loi,

qui, a Kremiére vue, peuvent sembler contradic-
toires. A mon avis, elles ne le sont pas.
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The Test

It is clear that it is not the function of the status
review hearing to retry the original need for pro-
tection order. That order is set in time and it must
be assumed that it has been properly made at that
time. In fact, it has been executed and the child has
been taken into protection by the respondent soci-
ety. The question to be evaluated by courts on sta-
tus review is whether there is a need for a contin-
ued order for protection. This is why I cannot
agree with the respondent society and the Official
Guardian that, once a finding of the need for pro-
tection has originally been made, there is no
requirement, upon a status review, to consider
whether the child is or is no longer in need of
future protection. Children’s needs are continually
evolving as they are governed by occurrences in
the lives of children and their families which can-
not be held still in time. These ever-changing cir-
cumstances must be taken into account. In this
regard, just as it is important to allow in new evi-
dence in order that the court may have accurate
and up-to-date knowledge of the situation at hand,
similarly courts must continually evaluate the need
for state intervention in order to insure that the
objectives of the Act are being met. Macdonald J.,
in my view, was right to hold that the determina-
tion of continued need cannot be res judicata with
respect to s. 57(1) of the Act.

The question as to whether the grounds which
prompted the original order still exist and whether
the child continues to be in need of state protection
must be canvassed at the status review hearing.
Since the Act provides for such review, it cannot
have been its intention that such a hearing simply
be a rubber stamp of the original decision. Equal
competition between parents and the Children’s
Aid Society is not supported by the construction of
the Ontario legislation. Essentially, the fact that the

Act has as one of its objectives the preservation of £

the autonomy and integrity of the family unit and
that the child protection services should operate in
the least restrictive and disruptive manner, while at
the same time recognizing the paramount objective
of protecting the best interests of children, leads
me to believe that consideration for the integrity of

Le test

11 est clair qu’une instance en révision du statut
de I’enfant n’a pas pour objet de réexaminer I’or-
donnance originale de protection. Cette ordon-
nance vaut pour une durée donnée, et I’on doit sup-
poser qu’elle a correctement été rendue. En fait,
elle a été exécutée et ’enfant a été confié a la pro-
tection de la société intimée. Le tribunal doit déter-
miner si le maintien de 1’ordonnance de protection
est nécessaire. C’est pourquoi, je ne saurais &tre
d’accord avec la société intimée et le tuteur public
qu’une fois établi le besoin de protection, il n’est
plus nécessaire, au cours d’une instance en révi-
sion, d’examiner si 1’enfant a besoin de protection
i I’avenir. Les besoins des enfants changent conti-
nuellement en fonction des circonstances des
enfants et des familles, qui évoluent avec le temps.
11 faut tenir compte de 1’évolution de leur situation.
A cet égard, de méme qu’il est important de rece-
voir de nouveaux éléments de preuve pour que le
tribunal dispose de renseignements précis et a jour
sur la situation en cause, les tribunaux doivent
aussi continuellement se demander si 1’interven-
tion de I’Etat est nécessaire pour assurer le respect
des objectifs de la Loi. A mon avis, le juge Macdo-
nald a eu raison de tenir que la décision portant sur
le besoin continu de protection ne saurait avoir
force de chose jugée en ce qui concerne le par.
57(1) de la Loi.

Au cours de l’instance en révision du statut de
Penfant, le tribunal doit examiner si les motifs qui
ont donné lieu & ’ordonnance originale existent
toujours et si I’enfant continue d’avoir besoin de la
protection de I’Etat. Puisque cette révision est pré-
vue dans la Loi, elle ne saurait avoir pour but de
donner tout simplement son imprimatur a la déci-
sion originale. La loi ontarienne n’appuie pas I'in-
terprétation que les parents et la société doivent
&tre mis sur un méme pied d’égalité. Essentielle-
ment, le fait que la Loi, tout en reconnaissant
comme objectif principal la promotion de I’intérét
véritable de I’enfant, ait comme 1’un de ses objec-
tifs la préservation de I’autonomie et de 1'intégrité

. de la cellule familiale et que les services de protec-

tion de 1’enfance devraient fonctionner de la fagon
la moins limitative ou perturbatrice, m’améne a
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the family unit and the continuing need of protec-
tion of a child must be undertaken.

The examination that must be undertaken on a
status review is a two-fold examination. The first
one is concerned with whether the child continues
to be in need of protection and, as a consequence,
requires a court order for his or her protection. The
second is a consideration of the best interests of
the child, an important and, in the final analysis, a
determining element of the decision as to the need
of protection. The need for continued protection
may arise from the existence or the absence of the
circumstances that triggered the first order for pro-
tection or from circumstances which have arisen
since that time. As the Court of Appeal said:

‘We agree that a children’s aid society, as the representa-
tive of the state, must continue to justify its intervention
by showing that a court order is necessary to protect the
child in the future.

Regardless of the conclusion reached at this first
stage, the need for continued protection encom-
passes more than the examination of the events
that triggered the intervention of the state in the
first place. As the Court of Appeal further noted:

We do not agree, however, that this means, in the
absence of proof of some deficiency in the present
parenting capacity on the part of the natural parent, that
the child must be returned to the care of the natural par-
ent. A court order may also be necessary to protect the
child from emotional harm, which would result in the
future, if the emotional tie to the care givers, whom the
child regards as her psychological parents, is severed.
Such a factor is a well recognized consideration in
determining the best interests of the child which, in our
opinion, are not limited by the statute on a status review
hearing.

This flexible approach is in line with the objectives
of the Act, as it seeks to balance the best interests
of children with the need to prevent indeterminate
state intervention, while at the same time recogniz-
ing that the best interests of the child must always
prevail. In this regard, I agree with the conclusions
reached by Professor Phyllis Coleman in “A Pro-
posal for Terminating Parental Rights: ‘Spare the

croire qu'un examen de l’intégrité de la cellule
familiale et du besoin continu de protection de
I’enfant doit étre entrepris.

Cet examen en révision du statut de I’enfant
comporte deux volets. Le premier consiste a se
demander si I’enfant continue d’avoir besoin de
protection et doit, en conséquence, faire 1'objet
d’une ordonnance de protection. Le second con-
cerne l’intérét véritable de I’enfant, élément
important, et en derniére analyse déterminant, de
la décision quant au besoin de protection. La
nécessité de continuer la protection peut découler
de P’existence ou de I’inexistence de circonstances
qui ont donné lieu a la premi¢re ordonnance de
protection ou qui se sont produites depuis. Comme
I’affirme la Cour d’appel:

[TRADUCTION] Nous sommes d’accord pour dire que la
société d’aide 2 I’enfance, en tant que représentante de
I’Etat, doit continuer de justifier son intervention en éta-
blissant qu’une ordonnance est nécessaire afin de proté-
ger I’enfant & 1’avenir.

Quelle que soit la conclusion tirée & cette premitre
étape, le besoin de continuer la protection com-
prend davantage que 1’examen des événements qui
ont déclenché I'intervention initiale de 1'Etat.
Comme I’a fait remarquer la Cour d’appel:

[TRADUCTION] Cependant, nous ne sommes pas d’accord
pour dire que cela signifie, en I’absence d’une preuve
que la mere naturelle est incapable de s’acquitter de ses
responsabilités parentales, que ’enfant doit lui &tre ren-
due. Une ordonnance peut également étre nécessaire
afin de protéger I'enfant contre les problemes affectifs
qui résulteraient de la rupture des liens affectifs avec les
responsables des soins que ’enfant considére comme
ses parents psychologiques. Ce facteur est une considé-
ration bien connue dans I’examen de I'intérét véritable
de I’enfant, qui n’est pas, a notre avis, restreint par la loi
dans une instance en révision du statut de I’enfant.

_ Cette démarche souple est compatible avec les

objectifs de la Loi car elle cherche & soupeser ’in-
térét véritable de I’enfant par rapport a la nécessité
d’empécher que I’intervention de I’Etat ne se pour-
suive indéfiniment, tout en permettant de recon-

. naftre que 'intérét véritable de 1’enfant doit tou-

jours prédominer. A cet égard, je suis d’accord
avec les conclusions du professeur Phyllis Cole-
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Parent, Spoil the Child’” (1993), 7 Am. J. Fam. L.
123, at p. 133:

Focus on parental fitness is inappropriate in many termi-
nation cases. Rather, when the child is young, emphasis
should be on needs and interests of the
child. . .. [Plarental rights should be terminated if . . . it
is determined it would be in the best interests of the
child to terminate.

Thus, the best interests of a child under the Act
are to be decided through the balancing of all the
considerations set out in s. 37(3), including consid-
eration for the family, the importance of the con-
tinuity of care, the child’s physical, emotional and
psychological needs as well as the other criteria set
out in s. 65(3). In determining what is in the
child’s best interest, the Act provides extensive
guidance. Notwithstanding the specific provisions
of the Act, however, traditional discussions with
respect to best interests remain highly relevant.
Especially apposite to the case at hand is the
English Court of Appeal’s appreciation of the
breadth of best interests in In re McGrath, [1893] 1
Ch. 143, at p. 148:

The dominant matter for the consideration of the Court
is the welfare of the child. But the welfare of a child is
not to be measured by money only, nor by physical
comfort only. The word welfare must be taken in its
widest sense.

This wide approach was accepted in Re Moores
and Feldstein (1973), 12 R.F.L. 273, in which the
Ontario Court of Appeal concluded, at p. 287, that
the benefit of a child’s bond to her mother was
encompassed within the best interest test:

I conclude, therefore, that it is the duty of the court to
view all the circumstances relevant to what is in the
interest of a child, including a consideration as to
whether the evidence disclosed that the child would ben-
efit from the tie of a child to its mother.

The wide focus of the best interests test encom-
passes an examination of the entirety of the situa-
tion and thus includes concerns arising from emo-

man dans «A Proposal for Terminating Parental
Rights: ‘Spare the Parent, Spoil the Child’»
(1993), 7 Am. J. Fam. L. 123, a la p. 133:

[TRADUCTION] Lorsqu’il s’agit de terminer une ordon-
nance de protection, il arrive souvent qu’il ne convienne
pas de mettre P’accent sur les aptitudes des parents.
Lorsque I’enfant est jeune, I’accent doit &tre mis sur ses
besoins et son intérét [. . .] [L]es droits des parents doi-
vent &tre mis de c6té si [. . .] cela s’avere étre dans I'in-
térét véritable de I’enfant.

Par conséquent, 'intérét véritable de I’enfant
que prévoit la Loi doit étre établi par une pondéra-
tion de toutes les considérations visées au par.
37(3), dont la famille, I’importance de la continuité
des soins, les besoins physiques, mentaux et affec-
tifs de ’enfant, et les autres critéres prévus au par.
65(3). La Loi contient nombre d’indices pour
déterminer ce en quoi consiste I'intérét véritable
de I’enfant. Toutefois, nonobstant les dispositions
spécifiques de la Loi, les notions traditionnelles du
meilleur intérét de I’enfant demeurent fort perti-
nentes. Par exemple, I’appréciation de cet intérét
que la Cour d’appel de I’Angleterre a faite dans
I’arrét In re McGrath, [1983] 1 Ch. 143, a la
p. 148, est tout particulierement pertinente en
Pespece:

[TRADUCTION] La question primordiale dont la cour doit
se préoccuper est le bien-&tre de I’enfant. Cependant le
bien-&tre de I’enfant ne se mesure pas uniquement en
argent ou en confort matériel. Le terme bien-étre doit
s’entendre dans son sens le plus large.

Cette conception libérale a été acceptée dans I’ar-
rét Re Moores and Feldstein (1973), 12 R.F.L.
273, dans lequel la Cour d’appel de I'Ontario a
conclu, a la p. 287, que le test du meilleur intérét
de I’enfant comprend le bénéfice que tire un enfant
de son lien avec sa mére:

[TRADUCTION] En conséquence, je conclus que la Cour a

; le devoir de tenir compte de toutes les circonstances per-

tinentes pour déterminer ce qui est de I’intérét de I’en-
fant, incluant la preuve que I’enfant tirerait profit du lien
avec sa mere.

. La portée générale du test du meilleur intérét de

I’enfant englobe I’examen de la situation dans son
ensemble, notamment des préoccupations reliées
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tional harm, psychological bonding and the child’s
desires, which the Act contemplates as well.

Within the realm of best interests perhaps the
most important factor in the present case, as proba-
bly in many others, is regard to the psychological
bonding of a child to her or his foster family. Sec-
tion 37(3) imports such considerations as the rele-
vance of a child’s emotional needs, the signifi-
cance of continuity of care and the child’s views.
In C.CA.S. of Metro. Toronto v. H. (K.) (1987), 6
RFL. (3d) 1 (Ont. Prov. Ct. (Fam. Div.)),
reversed (1988), 21 R.F.L. (3d) 115 (Ont. Dist.
Ct.), affirmed (sub nom. G. (C.) v. H. (J.) (1989),
23 R.F.L. (3d) 300 (Ont. C.A))), in reversing the
trial judge’s finding, the District Court concluded
that the judge of first instance had failed to give
sufficient weight to the evidence of the potential
for long-term psychological harm that may arise
from the child’s being separated from his psycho-
logical parents. In G. (A.) v. C.C.A.S., Metro.
Toronto, Ont. Gen. Div., No. 105/89, September
19, 1990, summarized at [1990] W.D.F.L. 1222,
Matlow J., dismissing the appeal of the child’s
birth mother from an order for Crown wardship
without access, relied on the fact that harm would
be caused to the child by removing him from his
foster family. Such considerations are not limited
to child welfare cases, nor are they new. In fact,
this Court examined the importance of bonding to
psychological parents in Racine v. Woods, supra,
at p. 188:

The real issue is the cutting of the child’s legal tie with
her natural mother. This is always a serious step and
clearly one which ought not to be taken lightly. How-
ever, adoption — given that the adoptive -home is the
right one and the trial judge has so found in this case —
gives the child secure status as the child of two loving
parents. While the Court can feel great compassion for
the respondent, and respect for her determined efforts to
overcome her adversities, it has an obligation to ensure

that any order it makes will promote the best interests of

her child. This and this alone is our task.

aux problemes affectifs, & I’attachement psycholo-
gique et aux désirs de I’enfant, que la Loi vise éga-
lement.

Dans I’examen de la question de I’intérét vérita-
ble de I’enfant, 1’attachement psychologique de
I’enfant & sa famille d’accueil est peut-étre, dans
notre cas et probablement dans de nombreux
autres, le facteur le plus important. Le paragraphe
37(3) implique des considérations comme la perti-
nence des besoins affectifs de I’enfant, 1’impor-
tance de la continuité en ce qui concerne les soins
4 fournir & I’enfant ainsi que le point de vue de
I’enfant. Dans ’artét C.C.A.S. of Metro. Toronto c.
H. (K.) (1987), 6 REL. (3d) 1 (C.P. Ont. (Div.
fam.)), infirmé par (1988), 21 R.F.L. (3d) 115 (C.
Dist. Ont.), confirmé par (sub nom. G. (C.) c. H.
(J.) (1989), 23 R.F.L. (3d) 300 (C.A. Ont.)), la
Cour de district a infirmé la décision du juge de
premiére instance et conclu qu’il n’avait pas
accordé suffisamment d’importance & la preuve
que I'enfant risquait de subir un préjudice psycho-
logique & long terme s’il était séparé de ses parents
psychologiques. Dans 'arrét G. (A.) c¢. C.C.A.S,,
Metro. Toronto, Div. gén. Ont., n° 105/89, le 19
septembre 1990, résumé dans [1990] W.D.F.L.
1222, rejetant 1’appel de la mere naturelle de I’en-
fant 2 I’encontre de I’ordonnance de tutelle par la
Couronne, sans droit de visite, le juge Matlow s’est
fondé sur le fait que 'enfant subirait un préjudice
sérieux §’il était retiré de chez sa famille d’accueil.
Des considérations de ce genre ne sont pas limitées
aux seules affaires concernant le bien-étre des
enfants, et ne sont pas nouvelles. En fait, notre
Cour a examiné I’importance de I’attachement
envers les parents psychologiques dans 1’arrét
Racine c. Woods, précité, a la p. 188:

La question véritable concerne la rupture du lien juri-
dique entre ’enfant et sa meére naturelle. Il s’agit tou-
jours la d’une décision grave qui ne doit pas étre prise &
la 1égere. Cependant, si le foyer adoptif est le foyer qui

; convient, comme 1’a conclu le juge de premiére instance

en I’espéce, ’adoption procure & I’enfant la sécurité de
se savoir aimée de son pere et de sa meére. L’intimée a
toute la compassion de la Cour et son respect pour les
efforts soutenus qu’elle a faits pour surmonter ses diffi-
cultés, mais la Cour a I’obligation de s’assurer que sa
décision favorise 1'intérét de son enfant. C’est 12 notre
seule tiche.
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In King v. Low, supra, at p. 101, McIntyre J. held:

. . . the dominant consideration to which all other con-
siderations must remain subordinate must be the welfare
of the child....The welfare of the child must be
decided on a consideration of these and all other rele-
vant factors, including the general psychological, spiri-
tual and emotional welfare of the child. It must be the
aim of the Court, when resolving disputes between rival
claimants for the custody of a child, to choose the
course which will best provide for the healthy growth,
development and education of the child so that he will
be equipped to face the problems of life as a mature
adult. Parental claims must not be lightly set aside, and
they are entitled to serious consideration in reaching any
conclusion. Where it is clear that the welfare of the child
requires it, however, they must be set aside.

These concerns apply in matters of guardianship,
as well. (See New Brunswick (Minister of Health
and Community Services) v. C. (G.C.), [1988] 1
S.C.R. 1073, at p. 1079.)

Among the factors in evaluating the best inter-
ests of a child, the emotional well-being of a child
is of the utmost importance, particularly where the
evidence points to possible long-term adverse con-
sequences resulting from the removal of the child
from his or her foster family and the return to his
or her birth parents. The focus of maintaining fam-
ily units is only commensurate as long as it is in
the best interests of the child, otherwise it would
be at cross-purposes with the plain objectives of
the Act, as Wilson J. noted in Racine v. Woods,
supra, at p. 185:

. .. it is the parental tic as a meaningful and positive
force in the life of the child and not in the life of the
parent that the court has to be concerned about. As has
been emphasized many times in custody cases, a child is
not a chattel in which its parents have a proprietary
interest; it is a human being to whom they owe serious
obligations.

Finally, it is clear that the best interests of a
child require different solutions over time and such
interests may have to take precedence over any
parental interests. As was recently said in Young v.

Dans 1'arrét King c. Low, précité, a la p. 101, le
juge Mclntyre a affirmé que:

. . . la considération primordiale 2 laquelle toutes les
autres considérations doivent rester subordonnées doit
étre le bien-étre de ’enfant. [. . .] Le bien-étre de 'en-
fant doit étre déterminé en tenant compte de ces facteurs
et de tous les autres éléments pertinents, dont le bien-
étre général de I’enfant sur les plans psychologique, spi-
rituel et émotif. Lorsque la Cour est appelée 2 trancher
des différends entre des parties réclamant la garde d’un
enfant, elle doit avoir comme objectif de choisir la solu-
tion qui sera la plus 3 méme d’assurer & I'enfant une
croissance, une éducation et un développement sains qui
I’armeront pour faire face aux problemes de la vie
quand il sera adulte. Les demandes des parents ne doi-
vent pas étre écartées 2 la légere et il faut les examiner
avec attention avant d’en arriver a une décision. Cepen-
dant, elles doivent étre écartées lorsqu’il est évident que
le bien-étre de I’enfant ’exige.

11 faut également tenir compte de ces préoccupa-
tions en matiere de tutelle. (Voir Nouveau-Bruns-
wick (Ministre de la Santé et des Services commu-
nautaires) c. C. (G.C.), [1988] 1 R.C.S. 1073, a la
p. 1079.)

Parmi les facteurs servant 2 cerner 1’intérét véri-
table, celui du bien-étre affectif d’un enfant revét
une trés grande importance, particulierement lors-
que la preuve révele que retirer I'enfant de sa
famille d’accueil pour le retourner chez ses parents
naturels risquerait d’entrainer des conséquences
négatives a long terme. Le maintien de la cellule
familiale occupe une place importante seulement
s’il est dans I’intérét véritable de 1’enfant; favoriser
le contraire irait & I’encontre des objectifs clairs de
la Loi, comme 1’a fait remarquer le juge Wilson
dans 1'arrét Racine ¢. Woods, précité, a la p. 185:

... la cour doit se soucier du lien parental comme force
positive et significative dans la vie de I’enfant, et non
dans la vie du parent. Comme on I’a souvent souligné
dans les affaires de garde d’enfant, un enfant n’est pas

. un bien sur lequel les parents ont un droit de propriété;

c’est un &tre humain envers lequel ils ont des obligations
sérieuses.

Enfin, il est clair que 1’intérét véritable d’un

. enfant exigera au fil des ans des solutions diffé-

rentes; il se peut méme que cet intérét I’emporte
sur celui du pére ou de la mére, comme I'a récem-
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Young, supra, at p. 60, the “furtherance and protec-
tion of the child’s best interests must take priority
over the desires and interests of the parent”. Fur-
ther, as examined in New Brunswick (Minister of
Health and Community Services) v. S.G. and S.A.
(1989), 100 N.B.R. (2d) 357, at p. 360, a child’s
best interests must take precedence over all other
considerations including the effect of delay:

While it is correct to say there were administrative
delays in the processing of the guardianship application
in this case, there is no proof that the delays were delib-
erate or that there was any bad faith on the part of any-
one involved in the proceedings. Moreover it is to be
observed that the trial judge never lost sight of the fact
that the sole issue before him was to determine what
was in the “best interest” of the child S.G. Jr.

Other cases which have reached similar conclu-
sions include: Langille v. Children’s Aid Society of
Halifax, N.S.C.A., June 18, 1993, unreported; Win-
nipeg Child & Family Services v. F.(A.C.) (1992),
42 R.FL. (3d) 337 (Man. C.A.)), and, most
recently, Tearoe v. Sawan, B.C.C.A., Victoria Reg-
istry No. V01916, August 19, 1993, unreported.

Application to the Facts of the Case

On the factors arising on a status review hear-
ing, the need for continued protection in the case
at hand seems to be easily established. The deter-
mination of whether the child continues to be in
need of protection cannot solely focus on the par-
ent’s parenting ability, as did Bean Prov. Ct. J., but
must have a child-centred focus and must examine
whether the child, in light of the interceding
events, continues to require state protection. The
fact that S.M. has been in the care of the respon-
dent society for such an extended period of time
and has exhibited unequivocal resistance to any
recent attempt to institute access with her birth
mother, in combination with the fact that her birth
mother had difficulty in recognizing S.M.’s emo-
tional and psychological needs and has even repri-
manded her for not wanting to see her, together
with all circumstances revealed by the evidence is,
in my view, sufficient to justify continued state
intervention. A notable factor is that the bonding

ment affirmé I’ arrét Young c. Young, précité, a la p.
60: «la poursuite et la protection de cet intérét doi-
vent donc avoir préséance sur les désirs et 1’intérét
du parent». Par ailleurs, comme 1’a déterminé 1’ar-
rét New Brunswick (Minister of Health and Com-
munity Services) c. S.G. et S.A. (1989), 100
R.N.-B. (2¢%) 357 (C.A)), a la p. 360, I'intérét de
I'enfant doit ’emporter sur toute autre considéra-
tion, y compris I’effet du délai:

Méme s’il est juste de dire qu’il y a eu des retards
administratifs dans l’instruction de la demande de
tutelle en I’espece, rien ne prouve que les retards étaient
intentionnels ou qu’il y a eu mauvaise foi de la part de
quiconque mis en cause dans les procédures. En outre,
on doit faire remarquer que le juge du proces n’a jamais
perdu de vue que la seule question qu’il devait régler
était celle de I'intérét supérieur de ’enfant S.G. Ir.

Les tribunaux en sont arrivés a des conclusions
similaires dans les arréts suivants: Langille c. Chil-
dren’s Aid Society of Halifax, C.A.N.-E., le 18 juin
1993, inédit; Winnipeg Child & Family Services c.
F.(A.C.) (1992), 42 R.F.L. (3d) 337 (C.A. Man.),
et, plus récemment, Tearoe c. Sawan (C.A.C.-B.),
greffe de Victoria n° V01916, le 19 aoft 1993, iné-
dit.

Application aux faits en I’espece

Parmi les facteurs dont il faut tenir compte au
cours d’une instance en révision du statut de ’en-
fant, celui du besoin continu de protection de 1’en-
fant en 'espece semble étre facile & prouver. Pour
déterminer si I’enfant continue d’avoir besoin de
protection, on ne peut, comme I’a fait le juge Bean,
mettre 1’accent uniquement sur la capacité du pere
ou de la mére 2 assumer leurs responsabilités; il
faut plut6t mettre 1’accent sur I’enfant et examiner
si celui-ci, compte tenu des circonstances, continue
d’avoir besoin de la protection de 1'Etat. Puisque
S.M. a depuis si longtemps été confiée aux soins
de la société intimée et qu’elle s’est catégorique-

! 'ment opposée 2 toute tentative récente de visite par

sa meére naturelle, et vu que la mere naturelle
éprouve de la difficulté & reconnaitre les besoins
affectifs et psychologiques de S.M. et qu’elle I'a

. méme réprimandée pour avoir refusé de la voir, et

enfin, compte tenu de 1’ensemble des circonstances
révélées par la preuve, ces constatations suffisent,
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between birth mother and child has not developed
and the child has not displayed any desire to be
with her birth mother; quite the contrary, as exhib-
ited by the failed attempts to institute access fol-
lowing the order of McLachlin J. on August 23,
1993. Neither has it been demonstrated that C.M.
has now acquired the capabilities independently of
the possible improvement to her mental health to
be supportive of the child’s needs. In my view,
based on the evidence before the Court of Appeal,
the court was right to conclude that continued
intervention is required for the protection of S.M.’s
physical, emotional and psychological well-being.
The further evidence before us confirms that the
situation, as evidenced before the Court of Appeal,
has not improved or changed to the point where
the continued need for protection no longer exists.

Similarly, the child’s best interests seem to con-
verge on the child’s lack of bonding with her birth
mother and the real bonding with her foster family.
Her emotional and psychological needs, as well as
the harm that may arise as a result of the child’s
being removed from the care of her foster family,
are at the forefront of the analysis. The improve-
ments that C.M. seems to have made with respect
to her parenting skills, the fact that she continues
to want to see her child and to be her caregiver, as
well as the fact that she seems to have had no psy-
chiatric relapses over the last four years (evidence
of Dr. Frederico Allodi), have to be balanced with
the reality that, for almost five years of her seven-
year existence, since March 1989 S.M. has been in
the care of her present foster family towards which
she has demonstrated a real and sincere attach-
ment. According to the fresh evidence, as well as
the whole of the evidence, there has been an early

bonding with S.M.’s foster family which has been i

cemented in time. Finally, her expressed desire to
remain with this family cannot be ignored.

That the length of these proceedings may have .

been one of the factors which has contributed to

a mon avis, 2 justifier la continuation de I’interven-
tion de I’Etat. Il importe de signaler que I’attache-
ment entre la mere naturelle et I’enfant ne s’est pas
matérialisé et que I’enfant n’affiche aucun désir
d’étre avec sa mere naturelle; c’est plutét I’inverse
comme le démontre 1’échec des tentatives de visite
a la suite de 1’ordonnance du juge McLachlin ren-
due le 23 aoft 1993. On n’a pas démontré non
plus, indépendamment du fait qu’il y aurait eu
amélioration de la santé mentale de CM., que
celle-ci possede maintenant la capacité de voir aux
besoins de I’enfant. A mon avis, d’aprés la preuve
dont elle disposait, la Cour d’appel a eu raison de
conclure que I'intervention continue de I'Etat était
nécessaire pour assurer le bien-étre physique,
affectif et psychologique de S.M. La preuve sup-
plémentaire déposée devant nous confirme que la
situation décrite dans la preuve déposée devant la
Cour d’appel, ne s’est pas améliorée ou n’a pas
changé a un point tel que le besoin de protection
n’existerait plus.

De méme, I'examen de 1’intérét véritable de
I’enfant semble converger sur I’absence d’attache-
ment de S.M. pour sa meére naturelle et son atta-
chement réel pour sa famille d’accueil. Ses besoins
affectifs et psychologiques ainsi que les problemes
qu’elle risque de rencontrer si elle est retirée de sa
famille d’accueil sont au premier rang de cette ana-
lyse. Les améliorations que C.M. semble avoir
apportées a sa capacité de parent, le désir qu’elle a
de continuer de voir son enfant et de lui fournir les
soins requis et le fait qu’elle ne semble pas avoir
eu de rechute de nature psychiatrique au cours des
quatre dernieres années (selon le témoignage du D*
Frederico Allodi) doivent &tre soupesés au regard
de la réalité que, pendant presque cinq des sept
années de son existence, S.M. a été confiée, depuis
mars 1989, aux soins de sa famille d’accueil, pour
laquelle elle a démontré un attachement réel et sin- .
cere. D’apres la nouvelle preuve et 'ensemble de
la preuve, S.M. s’est attachée tres t6t & sa famille
d’accueil et ce lien s’est affermi au fil des ans.
Enfin, on ne saurait ignorer que I’enfant a mani-
festé le désir de demeurer avec cette famille.

11 est certain que la durée des procédures a peut-
étre été 1'un des facteurs qui a contribué a I’atta-
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the attachment of S.M. for her foster family, and
thus increased the emotional harm that would
result from her removal from them, is a fact that is
inescapable. The passage of time in matters of
child custody and welfare over extended periods
may, unfortunately, carry a heavy burden for all
concerned. This is recognized by the Act in that a
number of provisions mandate the timely resolu-
tion of cases and impose time limits on Children’s
Aid Society involvement with a family. In particu-
lar, s. 70(1), earlier reproduced, provides that pro-
ceedings under the Act should be completed within
a two-year period. In the case at hand, Macdonald
J. clearly turned her mind to this concern when she
stated:

In this case, the intention of the CFSA and in particu-
lar section 70 have clearly been violated. Had section 70
been adhered to, the psychological bonding that has
occurred between [S.M.] and her foster home would not
have occurred to the extent that it has.

My comments about the violation of s. 70 are not a
criticism of any of the parties; it is a comment on the
lethargy of the legal process which, unfortunately in this
case, has thwarted the intentions of the CFSA.

I share Macdonald’s J.’s concerns with regard to
the importance of reaching a speedy resolution of
matters affecting children. The Act requires it and
common sense dictates it. A few months in the life
of a child, as compared to that of adults, may
acquire great significance. Years go by crystalliz-
ing situations that become irreversible. This is
exactly what happened here. The first time that
S.M. was removed from the care of her birth
mother she was one month old, The situation could
have been easily remedied had the birth mother
then been in a position to care for her daughter
adequately. This did not happen. Now, over seven
years later, the situation has drastically changed
and, although the argument raised by the appellant
in relation to delay is well taken, looking at the
totality of the evidence and circumstances of the
child, it has become inevitable that it is in S.M.’s
best interests to be made a ward of the respondent
society, with a view to her adoption by her foster

chement de S.M. pour sa famille d’accueil et qui a,
en fait, intensifié les problémes affectifs que ’en-
fant risquerait de rencontrer si on la retirait de cette
famille. En mati¢re de garde et de bien-étre des
enfants, les longs délais peuvent malheureusement
entrainer de lourdes conséquences pour toutes les
personnes en cause. C’est un fait que reconnait la
Loi, car bon nombre de ses dispositions exigent le
réglement des dossiers dans les meilleurs délais et
prévoient une durée maximale pour I’interaction de
Ia société d’aide 2 1’enfance avec une famille. Plus
particulierement, le par. 70(1), déja reproduit, pré-
voit que toute procédure prise en vertu de la Loi
doit étre terminée dans un délai de deux ans. En
Pespece, le juge Macdonald s’est clairement pen-
chée sur ce point lorsqu’elle a affirmé:

[TRADUCTION] En I’espéce, il y a clairement eu viola-
tion de I'esprit de la Loi, plus particulierement de 1’art.
70. Si I’on avait respecté cette disposition, 1’attachement
psychologique qui s’est produit entre [S.M.] et sa
famille d’accueil n’aurait pas eu une telle ampleur.

Mes commentaires sur la violation de I’art. 70 ne se
veulent pas une critique des parties; ce sont des com-
mentaires sur la léthargie du systéme judiciaire, qui, en
I’espece, a malheureusement contrecarré I’esprit de la
Loi.

Je partage les vues du juge Macdonald en ce qui a
trait & I'importance de régler avec diligence les
questions concernant les enfants. La Loi I’exige et
le bon sens I'impose. Quelques mois dans la vie
d’un enfant, contrairement a celle d’un adulte, peu-
vent avoir une grande importance. Au fil des ans, il
y a cristallisation de situations qu’il devient impos-
sible de changer. C’est exactement ce qui s’est
produit en I’espece. La premictre fois que S.M. a
été retirée de chez sa mere naturelle, elle avait un
mois. 11 aurait été possible de remédier facilement
a la situation si la mere naturelle avait alors ét€ en
mesure de s’occuper convenablement de sa fille.

i Ce n’est pas ce qui s’est produit. Maintenant, plus

de sept ans plus tard, Ia situation a beaucoup
changé et, bien que notre Cour ait pris bonne note
de I’argument formulé par 1’appelante relativement

, au délai, si I’on examine 1’ensemble de la preuve et

des circonstances se rapportant a 'enfant, il est
devenu inévitable qu’il est dans I'intérét véritable
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family. The Court of Appeal so found and I con-
cur.

A last matter remains to be dealt with, that is,
access to S.M. by the appellant.

Access

Once Crown wardship has been ordered, s.
58(1) of the Act creates a presumption against
access. Section 59(2) specifies the unusual circum-
stances in which access can be ordered. The bur-
den is that of the applicant (the appellant herein).
(See Nova Scotia (Minister of Community Ser-
vices) v. S. (S.M.), supra, at p. 335.) In the present
case, none of the exceptions set out in s. 59(2) is
applicable and none has been proven. Permanent
placement has been established with a family who
wishes to adopt S.M.; S.M. is under twelve years
of age; and further, she refuses to maintain contact
with her mother. In the presence of such over-
whelming evidence, the appellant has been unable
to discharge her burden under the Act. Although
there may be cases where temporary or transitional
access could be beneficial to the child, in the pre-
sent case the situation does not appear, realisti-
cally, to allow for such a solution. Consequently,
the Act must apply. The strong evidence provided
by Dr. Wilkes and Ms. De Sousa leaves little room
for any order other than that of Crown wardship
without access, in the best interests of S.M.

Conclusion

While cases of this nature necessarily imply the
application of statutes and legal norms, they ines-

capably touch on human emotions and are inextri- £

cably linked when the determination of the fate of
young children and the natural desire of parents to
bring up their children collide. Every judge in this
country would probably prefer not to have to make
these difficult decisions. But, in the last resort,

de S.M. d’&tre prise en tutelle par la société inti-
mée, en vue de son adoption par sa famille d’ac-
cueil. C’est ce qu’a conclu la Cour d’appel et j’y
souscris.

Il reste une dernitre question & examiner, celle
du droit de visite de S.M. par I’appelante.

Droit de visite

Une fois prononcée une ordonnance de tutelle
par la Couronne, le par. 58(1) de la Loi crée une
présomption de révocation du droit de visite. Le
paragraphe 59(2) précise les circonstances excep-
tionnelles ol une ordonnance de visite peut &tre
rendue. C’est le demandeur (I’appelante en !’es-
pece) qui a le fardeau de preuve. (Voir I’arrét Nova
Scotia (Minister of Community Services) c. S.
(S.M.), précité, a la p. 335.) En I’espéce, aucune
des exceptions visées au par. 59(2) n’est applica-
ble, et aucune n’a été prouvée. On a établi un pla-
cement permanent dans une famille qui désire
adopter S.M.; celle-ci est dgée de moins de douze
ans et, de plus, elle refuse de rester en contact avec
sa mere. En présence d’une preuve aussi écrasante,
I’appelante n’a pas été en mesure de s’acquitter de -
la charge que lui imposait la Loi. Il peut certes y
avoir des cas ol I’octroi d’un droit de visite tempo-
raire ou provisoire pourrait &tre avantageux pour
un enfant, mais cette solution ne paraft pas &tre
réaliste en 1'espéce. En conséquence, la Loi doit
s’appliquer. Compte tenu de la preuve solide pré-
sentée par le DT Wilkes et M™¢ De Sousa, la seule
ordonnance qui puisse &tre rendue, dans I’intérét
véritable de S.M., est une ordonnance de tutelle
par la Couronne, sans droit de visite.

Conclusion

Bien que les cas de cette nature emportent impli-
citement I’application de lois et de normes juri-
diques, ils touchent inéluctablement les émotions
humaines et sont inextricablement liés lorsqu’il
existe un conflit entre le sort de jeunes enfants et le
désir naturel du pere et de la mere d’élever leurs

. enfants. Tous les juges de ce pays préféreraient

probablement ne pas avoir & prendre ces décisions
difficiles. Toutefois, ce sont les tribunaux qui, en
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courts have to decide and, in order to decide, the
law as written by legislatures must be their guide.

The law that courts must apply in the present
case is the Ontario CFSA which, properly inter-
preted, mandates a careful balancing of its para-
mount objective of the best interests of the child
with the value of maintaining the family unit and
minimizing state intervention. In the case at bar,
the protection orders issued at diverse periods of
this child’s early life were mandated by her need
for protection and her best interests. Once this path
had been followed and time went by before the sit-
uation could be redressed, in spite of the coopera-
tion of all parties, one has to face the reality that
new bonds will necessarily form between the child
and her foster family, bonds that may be very det-
rimental to the child to sever at a given point and
which are certainly better than having no bonds at
all. The fact that S.M. had to be removed from her
mother at a very early stage in her young life and
that such further removal was found to be neces-
sary in her best interests on many other occasions
paved the way for the final disposition of this case,
a disposition which became almost inevitable as
the years went by. Although S.M.’s birth mother is
obviously attached to her daughter, she has been
unable over the last six years to cope with all her
needs adequately. During these same years, her
daughter has become more emotionally attached to
her foster family, more distant from her birth
mother and more adverse to any interaction with
her.

As I stated earlier, time is of the essence in pro-
ceedings concerning the welfare of children. Every
effort should be made to accelerate hearings of
these matters so as to minimize any prejudice to all
parties and to avoid that a certain state of affairs
occurs.

Obviously, there are no easy solutions to these
painful situations. However, with the added insight
arising from the fresh evidence before us and in
application of the CFSA, the appellant has failed to

dernier ressort, doivent décider et, a cette fin, les
lois rédigées par les législatures leur servent de
guide.

En Yespece, les tribunaux doivent appliquer la
Loi de I’Ontario, qui, si on I'interpréte correcte-
ment, exige que soit soigneusement soupesé 1’ob-
jectif principal, qui est de promouvoir 1’intérét
véritable de I’enfant, par rapport a I’importance du
maintien de la cellule familiale et a la minimisa-
tion de I'intervention de I’Etat. En I’espece, c’est
dans I'intérét véritable de I’enfant et en raison de
son besoin de protection que les ordonnances de
protection ont été rendues a divers moments de la
vie de 'enfant. Une fois cette voie empruntée et le
fait que des années se soient écoulées avant que la
situation puisse étre redressée, et ce malgré la coo-
pération de toutes les parties, il faut faire face a la
réalité que de nouveaux liens se formeront néces-
sairement entre 1’enfant et sa famille d’accueil; la
rupture de ces liens & un moment donné, liens qui
sont certainement préférables 4 I’absence totale de
liens, risque de causer un trés grand préjudice a
I’enfant. Le fait d’avoir eu a retirer S.M. de chez sa
mere lorsqu’elle était en treés bas 4ge et ce retrait a
répétition depuis dans son intérét véritable ont pré-
paré la voie au résultat final du présent pourvoi,
résultat devenu presque inévitable avec les ans.
Bien que la mere naturelle de S.M. soit de toute
évidence attachée a sa fille, elle n’a pas été en
mesure au cours des six dernieres années de répon-
dre convenablement a tous ses besoins. Au cours
de cette période, ’enfant est devenue de plus en
plus attachée affectivement a sa famille d’accueil,
plus distante envers sa meére naturelle et plus hos-
tile 4 toute interaction avec elle.

Comme je I’ai déja mentionné, le temps est cru-
cial dans les procédures concernant la protection
des enfants. Tous les efforts doivent étre mis en
cuvre pour accélérer les audiences dans ces

. matieres afin de réduire au minimum le préjudice

pour toutes les parties et d’éviter qu’une certaine
situation de fait ne s’installe.

De toute évidence, ces situations pénibles ne se

. prétent pas a des solutions faciles. Toutefois,

compte tenu de I’éclairage apporté par la nouvelle
preuve déposée devant nous et conformément a la
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demonstrate that it is in the best interests of S.M.
that she be returned to C.M.’s care. Applying the
proper test on a status review hearing, the respon-
dent society has demonstrated the continued need
of protection of S.M. as well as that it is in her best
interest to remain in the care of the respondent
society as a Crown ward without access, for the
purposes of adoption. '

In the result, I would dismiss the appeal without
costs.

Appeal dismissed.

Solicitors for the appellant: Mang, Steinberg &
Skultety, Toronto.

Solicitor for the respondent Catholic Children’s
Aid Society of Metropolitan Toronto: Catholic
Children’s Aid Society of Metropolitan Toronto,
Toronto.

Solicitor for the respondent the Official Guard-
ian: Office of the Official Guardian, Toronto.

Loi, I’appelante n’a pas réussi a établir qu’il est
dans I’intérét véritable de S.M. qu’elle soit de nou-
veau confiée a ses soins. Si I'on applique le test
qui régit les instances en révision du statut de I’en-
fant, la société intimée a démontré que S.M. a un
besoin continu de protection et qu’il est dans son
intérét véritable qu’elle continue de relever d’elle,
en qualité de pupille de la Couronne, et ce sans
droit de visite, en vue de son adoption.

En définitive, je rejetterais ’appel, le tout sans
frais.

Pourvoi rejeté.

Procureurs de I’appelante: Mang, Steinberg &
Skultety, Toronto.

Procureur de l'intimée la Catholic Children’s
Aid Society of Metropolitan Toronto: Catholic
Children’s Aid Society of Metropolitan Toronto,
Toronto.

Procureur de lintimé le tuteur public: Bureau
du tuteur public, Toronto.
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Willmor Discount Corporation Appellant

V.

City of Vaudreuil Respondent

INDEXED AS: WILLMOR DISCOUNT CORP. v. VAUDREUIL
(Crry)

File No.: 23220.
1994: February 1; 1994: May 5.

Present: Lamer C.J. and L’Heureux-Dubé, Gonthier,
Tacobucci and Major JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Obligations — Recovery of thing not due — Appel-
lant’s immovables acquired by City following sale for
taxes and resold to third party prior to judgment quash-
ing tax by-law and sale for taxes — Whether appellant
could bring action to recover thing not due.

Prescription — Recovery of taxes — Appellant’s
immovables acquired by City in 1972 following sale for
taxes and resold to third party prior to judgment quash-
ing tax by-law and sale for taxes — Restitution of
immovables in kind impossible — New action alleging
Jraudulent sale brought by appellant in 1984 and
amended in 1987 to plead sale of another’s property
and claim payment of price received by City — Whether
appellant’s new action prescribed — Civil Code of
Lower Canada, art. 2224 — Cities and Towns Act,
RS.Q., c. C-19, 5. 586.

The respondent City put the appellant company’s
immovables up for sale at public auction for non-pay-
ment of taxes imposed by two borrowing by-laws. The
appellant did not object to the sale and in December
1972, as there were no bidders, -the City acquired the
immovables for the amount of the taxes owing. In its
action brought nearly a year later, the appellant asked
the court to quash the borrowing by-laws and the sale.
The City sold the immovables to a third party in 1974
and they were resold several times in subsequent years.
In 1978 the Superior Court declared the two borrowing
by-laws and the sale for taxes to be null and void. In
December 1981 the Court of Appeal affirmed the nullity
of one of the by-laws and the nullity of the sale. In Feb-
ruary 1984 the appellant brought a new action against

f

Willmor Discount Corporation Appelante
C.

Ville de Vaudreuil Intimée

REPERTORIE: WILLMOR DISCOUNT CORP. ¢. VAUDREUIL
(VILLE)

No du greffe: 23220.
1994: 1er février; 1994: 5 mai.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges L’Heureux-
Dubé, Gonthier, Iacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Obligations — Répétition de ’indu — Immeubles de
Uappelante acquis par la ville & la suite d’une vente
pour taxes et revendus a un tiers avant le jugement
annulant le réglement d’imposition et la vente pour
taxes — L’appelante pouvait-elle exercer un recours en
répétition de ’indu?

Prescription — Répétition de taxes — Immeubles de
I'appelante acquis par la ville en 1972 a la suite d’une
vente pour taxes et revendus a un tiers avant le jugement
annulant le réglement d’imposition et la vente pour
taxes — Restitution en nature des immeubles impossible
— Nouvelle action alléguant vente frauduleuse intentée
par l’appelante en 1984 et amendée en 1987 pour invo-
quer la vente du bien d’autrui et réclamer le paiement
du prix regu par la ville — La nouvelle action de I’appe-
lante est-elle prescrite? — Code civil du Bas-Canada,
art. 2224 — Loi sur les cités et villes, LR.Q., ch. C-19,
art. 586.

La ville intimée met en vente & ’enchere publique les
immeubles de la compagnie appelante vu son défaut de
payer les taxes imposées par deux réglements d’em-
prunt. L’appelante ne s’oppose pas & la vente et, en
décembre 1972, la ville acquiert, faute d’enchérisseur,
les immeubles pour le montant des taxes dues. Dans son
action intentée prés d’un an plus tard, I’appelante
demande I’annulation des réglements d’emprunt et 1’an-
nulation de la vente. La ville vend les immeubles & un
tiers en 1974 et ces immeubles seront revendus a
quelques reprises au cours des années subséquentes. En
1978, 1a Cour supérieure déclare la nullité des deux
réglements d’emprunt et de la vente pour taxes. La Cour
d’appel confirme la nullité d’un seul des réglements et
la nullité de la vente en décembre 1981. En février 1984,
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the City for fraudulent sale and claimed damages from
it. It amended its statement of claim in 1987 to plead a
sale of another’s property and claim payment of the
price received. It also added an alternative conclusion
claiming unjust enrichment. The Superior Court dis-
missed the action. It concluded that the constituent ele-
ments of recovery of a thing not due were not present
and was of the view that the appellant’s action should
have been in damages but that that action was pre-
scribed. The Court of Appeal affirmed this judgment.

Held: The appeal should be dismissed.

The basis of the action brought by the appellant.in
1973 may be likened to the recovery of a thing not due.
To determine whether the recovery of a thing not due is
an appropriate remedy, it is necessary to consider
whether the City received anything from the appellant in
error or whether the latter paid a debt in the erroneous
belief that it owed the debt. This question was decided
by the Court of Appeal in 1981 and led to the quashing
of one of the borrowing by-laws and of the sale. There
is thus res judicata between the parties on this point.

Although the Court of Appeal’s judgment in 1981
gave the appellant the right to recover its immovables,
the City no longer owned them at the time of the judg-
ment and so was unable to restore them. Nor could the
appellant claim them from the new owner, a bona fide
purchaser, as the latter was not bound by this judgment.
Registration of the judgment could not have enabled it
to be set up against bona fide purchasers, even if it had
been registered within the time limit prescribed by art.
2101 C.C.L.C., since it was rendered several years after
the sale by the City. The appellant is therefore only enti-
tled to claim restitution of its immovables by the City in
a second stage by way of their monetary equivalent. The
fact that the appellant did not rely on the provisions of
art, 1051 C.C.L.C. to amend its pleadings is not fatal to
it. When-the proceedings were brought its action was
well founded in law and in fact. The sale of the immov-
ables during the proceedings does not alter the nature of
the appellant’s action to quash the sale of the immov-
ables, and to be restored to its previous position.

The action brought by the appellant in 1984 for mon-
etary reimbursement was prescribed. Although under
art. 2224 C.C.L.C. the appellant benefited from the
interruption of the prescription until the final judgment
rendered by the Court of Appeal in December 1981 —
the right of action in the first and second actions was

I’appelante intente une nouvelle action contre la ville
pour vente frauduleuse et Iui réclame des dommages-
intéréts. Elle amende sa déclaration en 1987 pour invo-
quer la vente du bien d’autrui et réclamer le paiement du
prix recu. Elle ajoute également une conclusion subsi-
diaire d’enrichissement sans cause. La Cour supérieure
rejette I’action. Elle conclut que I’on ne trouve pas dans
ce litige les éléments constitutifs de la répétition de
I'indu et estime que le recours de I’appelante aurait dd
étre en dommages mais que ce recours est prescrit. La
Cour d’appel confirme ce jugement.

Arrét: Le pourvoi est rejeté.

Le fondement de I’action intentée par I’appelante en
1973 est assimilable & une répétition de I'indu. Pour
déterminer si la répétition de I’indu est un recours
approprié, il faut se demander si la ville a re¢u par erreur
quelque chose de la part de I’appelante ou si celle-ci a
payé une dette en s’en croyant erronément la débitrice.
Cette question a été tranchée par la Cour d’appel en
1981 et a abouti a 'annulation d’un des réglements
d’emprunt et a celle de la vente. Il y a donc chose jugée
entre les parties sur ce point.

Bien que le jugement de la Cour d’appel en 1981 ait
accordé a I’appelante le droit de recouvrer ses
immeubles, la ville n’en était plus propriétaire au
moment du jugement et était donc dans I'impossibilité
de les restituer. L’appelante ne pouvait non plus les
réclamer du nouveau propriétaire, acquéreur de bonne
foi, car il n’était pas li€ par ce jugement. L.’ enregistre-
ment du jugement n’aurait pu le rendre opposable aux
acquéreurs de bonne foi, méme s’il avait été enregistré
dans le délai prescrit par I’art. 2101 C.c.B.-C., puisqu’il
a ét€ rendu plusieurs années aprés la vente faite par la
ville. C’est donc uniquement sous forme d’équivalent
pécuniaire que l’appelante peut prétendre dans une
deuxiéme étape 2 la restitution de ses immeubles par la
ville. Le fait que I’appelante ne se soit pas prévalue des
dispositions de I’art. 1051 C.c.B.-C. pour amender ses
actes de procédure ne lui est pas fatal. Lors de I’institu-
tion des procédures, son action était bien fondée en droit
et en fait. La vente des immeubles en cours d’instance
ne change pas la nature du recours de I’appelante en
annulation de la vente des immeubles, assortie de la

i remise en état.

1’action intentée par I’appelante en 1984 pour obtenir
un remboursement sous forme monétaire était prescrite.
Bien que I’appelante ait bénéficié, en vertu de [I’art.

;. 2224 C.c.B.-C., de l'interruption de la prescription jus-

qu’au jugement définitif rendu par la Cour d’appel en
décembre 1981 — le droit d’action dans la premicre et
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from the same source, namely the recovery of taxes —
that second action was distinct from the first since it was
based on a new act, namely the sale of the immovables
by the City to a bona fide third party. Although brought
within the five-year period provided for in art. 2260(8)
C.C.L.C. for the recovery of taxes paid in error, the
appellant’s action for damages in 1984 was nonetheless
subject to a six-month prescription under s. 586 of the
Cities and Towns Act. That action has thus been pre-
scribed since late June 1982 and the subsequent amend-
ment, relying on the sale of another’s property, being
itself outside the five-year period, could not revive the
right of action, which, as it was exercised out of time,
also could not be a means of interrupting the prescrip-
tion.

Finally, the appellant’s arguments regarding unjust
enrichment must also be dismissed. It was possible to
bring an action based on unjust enrichment by way of an
action to recover a thing not due. That action is pre-
scribed under the particular provisions governing it.
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tition de I'indu. Or, ce recours est prescrit selon le
régime particulier qui le régit.
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APPEAL from a judgment of the Quebec Court
of Appeal, [1992] R.D.J. 622, 57 Q.A.C. 64,
affirming a judgment of the Superior Court.*
Appeal dismissed.

Sandor J. Klein, for the appellant.

Pierre Le Page and Louise Comiois, for the
respondent.

English version of the judgment of the Court
delivered by

GONTHIER J. -— The issue here is the right of a
taxpayer to be reimbursed the price of his immova-
ble property seized by the respondent City for fail-
ure to pay taxes and then sold by it, when the tax
" by-law and sale for taxes were challenged in the
courts and then quashed by judgment.

I — Facts and Proceedings

In 1967 and 1969 Vaudreuil City Council passed
two borrowing by-laws — by-law 46 and by-law
69 — to finance public works and impose a special
tax. Among the immovables so taxed was land
owned by the plaintiff Willmor Discount Corpora-
tion (“Willmor”). For 1970, 1971 and 1972

* Sup. Ct. Montréal, No. 500-05-002040-846, March 8,
1988 (Vaillancourt 1.).

LeBel, Louis. «L’appel des jugements interlocutoires en
procédure civile québécoise» (1986), 17 R.G.D. 391.

Marler, William deMontmollin. The Law of Real
Property. Toronto: Burroughs & Co., 1932.

Martineau, Pierre. La prescription. Montréal: Presses de
I’Université de Montréal, 1977.

Mignault, Pierre Basile. Le droit civil canadien, t. 5.
Montréal: Librairie de droit et de jurisprudence, 1901.

Pineau, Jean, et Danielle Burman. Théorie des obliga-
tions, 2¢ éd. Montréal: Thémis, 1988.

Planiol, Marcel, et Georges Ripert. Traité pratique de
droit civil frangais, t. VII, 2¢ éd. Paris: L.G.D.J.,
1954.

Traité de droit civil du Québec, t. 7 bis par Léon Fari-
bault. Montréal: Wilson & Lafleur, 1957.

Traité de droit civil du Québec, t. 14 par Claude
Demers. Montréal: Wilson & Lafleur, 1950.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel du
Québec, [1992] R.D.J. 622, 57 Q.A.C. 64, qui a
confirmé un jugement de la Cour supérieure®.
Pourvoi rejeté.

Sandor J. Klein, pour I’appelante.

Pierre Le Page et Louise Comtois, pour I’inti-
mée.

Le jugement de la Cour a été rendu par

LE JUGE GONTHIER — Le litige a pour objet le
droit d’un contribuable au remboursement du prix
de son immeuble, saisi par la Ville intimée pour
défaut de paiement de taxes puis vendu par elle
alors que le réglement d’imposition et la vente
pour taxes étaient attaqués en justice puis annulés
par jugement.

I — Les faits et les procédures

En 1967 et en 1969, le conseil de la ville de
Vaudreuil adopte deux réglements d’emprunt —
reglement 46 et réglement 69 — pour financer des

i travaux publics et imposer une taxe spéciale. Parmi

les immeubles ainsi imposés se trouvent des ter-
rains appartenant a la demanderesse, Willmor
Discount Corporation («Willmor»). Pour les
années 1970, 1971 et 1972, Willmor ne paie

* C.S. Montréal, n° 500-05-002040-846, le 8 mars 1988 (le
juge Vaillancourt).
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Willmor paid no tax on the immovables affected
by the by-laws.

The Willmor lots were sold at public auction for
non-payment of taxes. The notice of sale was pub-
lished in the Gazerte officielle du Québec on Nov-
ember 18 and 25, 1972. Willmor did not object to
the sale. On December 19, 1972, as there were no
bidders, the City acquired the land for the amount
of the taxes owing.

Nearly a year later, on December 10, 1973,
Willmor brought an action to quash by-laws 46
and 69 and quash the sale of the land. It did not
exercise its right of redemption, which expired on
December 19, 1973. Under s. 539 of the Cities and
Towns Act, R.S.Q., c¢. C-19, immovables purchased
by the municipality had to be sold within a year
after the redemption period expired, unless author-
ization was given by the Minister of Municipal
Affairs. On July 24, 1974 the City sold the immov-
ables to John Fisher et al. for $100,101. The latter
resold them a few days later. They subsequently
changed hands several times. Finally, in November
1979, Snowview Holdings Ltd. became the owner
as a result of exercising a right of giving in pay-
ment.

On March 10, 1978, the Superior Court declared
the two municipal by-laws and the sale for taxes of
December 19, 1972 to be null and void: J.E.
78-347. The City appealed. On December 29, 1981
the Court of Appeal allowed the appeal in part,
affirming the nullity of by-law 69 and of the sale
for taxes but reversing the Superior Court judg-
ment with respect to by-law 46: [1982] C.A. 120.
The plaintiff failed to comply with art. 2101
C.C.L.C. requiring registration of the judgment
within 30 days. It did register the judgment 11
months later, however, on November 12, 1982.
Snowview Holdings Ltd. filed a motion to cancel
the registration a few days later. On April 28,
1983, Willmor confessed judgment on the motion
to cancel on account of the good faith of the pur-
chaser and the fact that its title could be set up
against Willmor. On May 2, 1983 the Superior

aucune taxe sur les immeubles visés par les régle-
ments.

En raison du défaut de paiement des taxes, les
lots de Willmor sont mis en vente a I’enchére
publique. La publication de I’avis de vente parait
les 18 et 25 novembre 1972 dans la Gazette offi-
cielle du Québec. Willmor ne s’oppose pas a la
vente. Le 19 décembre 1972, la Ville acquiert,
faute d’enchérisseur, les terrains pour le montant
des taxes dues.

Prés d’un an plus tard, soit le 10 décembre 1973,
Willmor intente une action en annulation des
reglements 46 et 69 et en annulation de la vente
des terrains. Elle n’exerce pas son droit de retrait,
échu le 19 décembre 1973. Selon ’art. 539 de la
Loi sur les cités et villes, L.R.Q., ch. C-19, les
immeubles acquis par la municipalité devaient &tre
revendus dans 1’année qui suit I’expiration du délai
de retrait, sauf autorisation du ministre des
Affaires municipales. Le 24 juillet 1974, la Ville
vend les immeubles & John Fisher et autres au prix
de 100 101 $. Celui-ci les revend quelques jours
plus tard. Par la suite, ils changent de mains 2
quelques reprises. Finalement, en novembre 1979,
c’est Snowview Holdings Ltd. qui en devient pro-
priétaire & la suite de 1’exercice d’un droit a dation
en paiement.

Le 10 mars 1978, la Cour supérieure déclare la
nullité des deux réglements municipaux ainsi que
celle de la vente pour taxes du 19 décembre 1972:
J.E. 78-347. La Ville porte la cause en appel. Le 29
décembre 1981, la Cour d’appel accueille en partie
Pappel, confirmant la nullit¢ du réglement 69 et de
la vente pour taxes mais infirmant le jugement de
la Cour supérieure quant au réglement 46; [1982]
C.A. 120. La demanderesse omet de se conformer
a Part. 2101 C.c.B.-C. pour I’enregistrement du
jugement dans les 30 jours. Cependant, elle I’enre-

! gistre 11 mois plus tard, soit le 12 novembre 1982,

Dans les jours qui suivent, Snowview Holdings
Ltd. dépose une requéte en radiation d’enregistre-
ment. Le 28 avril 1983, Willmor confesse juge-

., ment sur la requéte en radiation, en raison de la

bonne foi de I’acquéreur et de ’opposabilité de son
titre & Willmor. Le 2 mai 1983, la Cour supérieure
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Court rendered a judgment ordering the registra-
tion to be cancelled.

On February 21, 1984 Willmor brought an
action alleging a fraudulent sale by the City and
claiming $903,541.75 in damages. On October 30,
1987 the plaintiff amended its statement of claim
to plead a sale of another’s property and claim
payment of the price of $100,101 received with
interest and the indemnity provided for in art.
1078.1 C.C.L.C. It added an alternative conclusion
claiming unjust enrichment.

The Superior Court dismissed the action [TRANS-
LATION] “based on recovery of a thing not due and
alternatively on unjust enrichment”, It rejected the
alternative conclusion to the claim as it had not
been argued before the court. The Superior Court
did not consider that the constituent elements of
recovery of a thing not due were present. In its
view, [TRANSLATION] “the action should have been
in damages and as we have seen it was pre-
scribed”.

The Court of Appeal unanimously dismissed
Willmor’s appeal: [1992] R.D.J. 622, 57 Q.A.C.
64. It affirmed the Superior Court’s conclusion
regarding recovery of a thing not due and dealt pri-
marily with unjust enrichment. It refused to grant
the relief sought by Willmor because of the subsid-
iary character of the remedy. In the opinion of the
Court of Appeal the claim should have been based
on the City’s fault but it was prescribed.

IT — Issue

Is the appellant entitled to claim restitution of its
immovable by way of its monetary equivalent?

I — Analysis

1. Initial Action and Consequences of Court of
Appeal Judgment of December 29, 1981

The action to quash the respondent City’s by-
law, brought on December 10, 1973, asked the
court to quash a tax assessment and sought recov-
ery of the taxes paid accordingly. It further sought
annulment of the sale for taxes following the

rend jugement, ordonnant de radier I’enregistre-
ment.

Le 21 février' 1984, Willmor intente une action
alléguant vente frauduleuse de la part de la Ville et
lui réclamant 903 541,75 $ de dommages-intéréts.
Le 30 octobre 1987, la demanderesse amende sa
déclaration pour invoquer la vente du bien d’autrui
et réclamer le paiement du prix regu de 100 101 §
avec intéréts et I'indemnité prévus a I'art. 1078.1
C.c.B.-C. Elle ajoute une conclusion subsidiaire en
enrichissement sans cause.

La Cour supérieure rejette I’action, «basée sur la
répétition de I’indu et subsidiairement sur I’enri-
chissement sans cause». Elle écarte la conclusion
subsidiaire & la demande car elle n’a pas été plai-
dée devant elle. La Cour supérieure n’a pas trouvé
dans ce litige les éléments constitutifs de la répéti-
tion de I’indu. Selon elle, «le recours aurait di étre
en dommages et on a vu qu’il était prescrit».

La Cour d’appel rejette & 1’unanimité 1’appel
interjeté par Willmor: [1992] R.D.J. 622, 57
Q.A.C. 64. Confirmant la conclusion de la Cour
supérieure quant a la répétition de 1’indu, elle se
penche principalement sur llenrichissement sans
cause. Elle refuse de faire droit aux conclusions
recherchées par Willmor en raison de la subsidia-
rité du recours. Selon la Cour d’appel, le recours
aurait di étre fondé sur la faute de la Ville mais il
est prescrit.

IT — La question en litige

L’ appelante peut-elle prétendre A la restitution
de son immeuble par équivalent pécuniaire?

III — Analyse

1. Le recours initial et les conséquences du juge-
ment de la Cour d’appel du 29 décembre 1981

L’action en annulation du réglement de la Ville
intimée, intentée le 10 décembre 1973, visait 1’an-
nulation d’une imposition et la répétition de taxes
payées en conséquence. Elle demandait également
I’annulation de la vente pour taxes 2 la suite de la
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seizure of the immovable and restitutio in integrum
of the parties by the return of the property to
Willmor. The judgments of the Superior Court and
then the Court of Appeal allowing Willmor’s
claims gave the latter the right to recover its prop-
erty. These decisions are now res judicata between
the parties, the appellant and the respondent in this
appeal. The judicial annulment of the sale divested
the City of its title to the immovable property
since, as Jean-Louis Baudouin states (Les obliga-
tions (3rd ed. 1989), at p. 318), [TRANSLATION]
“[t]he principal manifestation of this [judicial]
restitutio in integrum is of course the reciprocal
restitution of objects or things received before the
annulment judgment”.

Accordingly, pursuant to the final judgment of
the Court of Appeal on December 29, 1981
Willmor was entitled to return of the immovable.
However, the City no longer owned the immovable
at the time Willmor obtained judgment. It was thus
impossible for the debtor to return the property. It
was also impossible for Willmor to claim it from
its new owner, a bona fide purchaser, as the judg-
ment could not be set up against the latter.

The respondent relies on the late registration of
the judgment, as the 30-day time limit provided for
in art. 2101 C.C.L.C. for registration of all judg-
ments declaring the dissolution, nullity or rescis-
sion of a registered deed of conveyance or other
title by which an immovable has been transmitted
had not been complied with.

The judgment was not rendered until December
29, 1981, however, whereas the City had sold the
immovables on July 24, 1974. As Frenette writes
(L’enregistrement des droits (1984), at p. 39),
[TRANSLATION] “registration does not give effect to
real rights. Their effect results from agreements or
legal documents creating them”. The parties are
bound by virtue of the judgment, not the registra-

tion. The author adds: [TRANSLATION] “[p]ublica- ®

tion subsequently widens the circle of those
required to respect these rights”. Moreover, regis-
tration does not of itself have retroactive effect. It
only gives priority over rights registered subse-
quently, in accordance with the rule set out in art.
2098 C.C.L.C.:

saisie de I'immeuble et 1a remise en état des parties
par le retour de la propriété entre les mains de
Willmor. Les jugements de la Cour supérieure puis
de 1a Cour d’appel faisant droit aux prétentions de
Willmor accordent a celle-ci le droit de recouvrer
sa propriété. Ces décisions sont maintenant chose
jugée entre les parties, 1’appelante et ’intimée dans
la présente instance. L’annulation judiciaire de la
vente dépouille la Ville de son titre de propriété sur
I’'immeuble puisque, comme le dit Jean-Louis Bau-
douin (Les obligations (3¢ éd. 1989), a la p. 318),
«[l]a principale manifestation de cette remise en
état [judiciaire] est évidemment la restitution réci-
proque des objets ou choses regues avant le juge-
ment d’annulation».

Par conséquent, & la suite du jugement final de
la Cour d’appel, le 29 décembre 1981, Willmor
avait droit au retour de I’immeuble. Cependant, la
Ville n’est plus propriétaire de 1’immeuble au
moment ol Willmor obtient jugement. Il est donc
impossible pour le débiteur de rendre le bien. I
était aussi impossible pour Willmor de le réclamer
a son nouveau propriétaire, acquéreur de bonne
foi, le jugement ne lui étant pas opposable.

L’intimée invoque la tardiveté de 1’enregistre-
ment du jugement, le délai de 30 jours prévu a
I’art, 2101 C.c.B.-C. pour I’enregistrement de tout
jugement pronongant la résolution, nullité ou resci-
sion d’un acte d’aliénation ou autre titre de trans-
mission d’un immeuble enregistré n’ayant pas été
respecté.

Cependant, le jugement n’a été prononcé que le
29 décembre 1981, alors que la Ville avait vendu
les immeubles le 24 juillet 1974. Or, comme 1’écrit
Frenette (L’enregistrement des droits (1984), a la
p. 39), «’enregistrement ne donne pas effet aux
droits réels. Leur effet résulte des conventions ou
actes juridiques pourvoyant a leur naissance». Les
parties sont liées en vertu du jugement, non en
vertu de I’enregistrement.. L’auteur ajoute: «[l]a
publication vient par la suite élargir le cercle des
personnes tenues au respect de ces droits». L’enre-
gistrement, par ailleurs, n’a pas de lui-méme un

. effet rétroactif. Il ne donne priorité qu’a 1’égard

des droits qui sont enregistrés postérieurement,
selon la régle énoncée a ’art. 2098 C.c.B.-C.:
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2098. All acts inter vivos conveying the ownership of
an immoveable must be registered.

In default of such registration, the title of conveyance

2098. Tout acte entre vifs, transférant la propriété
d’un immeuble, doit étre enregistré.

A défaut de tel enregistrement, le titre d’acquisition

cannot be invoked against any third party who has pur-
chased the same property from the same vendor for a
valuable consideration and whose title is registered.
{Emphasis added.]

Claude Demers (Traité de droit civil du Québec
(1950), t. 14) explains the effect of registration as
follows, at p. 363:

[TRANSLATION] Such registration thus gives priority to
the party relying on it, priority over all titles registered
after it, whatever their nature, whether they transfer a
greater right or not. . . .

Speaking of the general principles of the regis-
tration of real rights, set out in arts. 2082 and 2083
C.C.L.C., Marler (The Law of Real Property
(1932)) says the following, at p. 493:

... while every right has its full effect between the par-
ties to it, their heirs and legal representatives from the
moment of its creation, registration gives effect to it as
to certain third parties also, in this sense that, if the right
is one that should be and is registered, it is effective
against those creditors who subsequently acquire rights,
subject to be registered, in or against the immovable
affected, or who, having such rights at the time of regis-
tration, registered them only subsequently or not at all.

Discussing the effects of registration deadlines
specifically, Marler explains, at p. 521:

The effect of the delay is this, if the right is registered
within the delay allowed, its registration retroacts to the
day from which the delay commenced to run, against
subsequent creditors. . .. But should the right not be
registered within the delay, but subsequently, the gen-
eral rule applies, and it takes effect only from the
moment of its registration against creditors who register
their claims subsequently. . ..

In the present case the judgment was rendered
several years after the immovables were conveyed
by the City and its registration could not have ena-
bled it to be set up against bona fide purchasers.

S,

ne peut étre opposé au tiers qui a acquis le méme
immeuble du méme vendeur, pour valeur, et dont le titre
est enregistré. {Je souligne.]

Claude Demers (Traité de droit civil du Québec
(1950), t. 14) explique ainsi 1’effet de 1’enregistre-
ment, a la p. 363:

Cet enregistrement donne donc une priorité en faveur
de celui qui s’en prévaut, priorité sur tous les titres qui
seraient enregistrés aprés lui, quelle que soit la nature de
ces titres, qu’ils transportent un droit plus grand ou
non...

Parlant des principes généraux de I’enregistre-
ment des droits réels, énoncés aux art. 2082 et
2083 C.c.B.-C., Marler (The Law of Real Property
(1932)) s’exprime ainsi, a la p. 493:

[TRADUCTION] . . . bien que tout droit ait plein effet entre
les parties concernées, leurs héritiers et ayants droit &
compter du moment de sa création, 1’enregistrement lui
donne effet quant & certains tiers également, en ce sens
que, si le droit doit étre enregistré et I’est effectivement,
il est opposable aux créanciers qui acquidrent subsé-
quemment des droits, sous réserve de leur enregistre-
ment & ’encontre de 1’immeuble en cause, ou qui, pos-
sédant de tels droits 2 1’époque de I’enregistrement, ne
les ont enregistrés que subséquemment ou pas du tout.

Lorsqu’il aborde spécifiquement les effets des
délais d’enregistrement, Marler explique, a la
p. 521:

[TRADUCTION] Le délai a I’effet suivant: si le droit est
enregistré dans le délai imparti, son enregistrement a un
effet rétroactif 2 compter du début du délai, a I’encontre
des créanciers subséquents [...] Si le droit n’a pas été
enregistré dans le délai, mais subséquemment, la régle
générale s’applique, et il n’est opposable qu’a compter
du moment de son enregistrement aux créanciers qui
enregistrent leurs prétentions subséquemment . . .

En l’occurrence, le prononcé du jugement était
postérieur de plusieurs années a I’aliénation des
immeubles par la Ville et son enregistrement n’au-
rait pu le rendre opposable aux acquéreurs de
bonne foi.
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2. Recovery of a Thing Not Due

The basis of the action brought by Willmor in
December 1973 may be likened to the recovery of
a thing not due. By its proceedings it is claiming
reimbursement of its payment of taxes. The term
“payment” is to be taken in its broad sense, namely
the delivery to another — voluntary or otherwise
— of a sum of money or a thing. The Civil Code of
Lower Canada sets out the rules governing recov-
ery of a thing not due in arts. 1047 and 1048:

1047. He who receives what is not due to him,
through error of law or of fact, is bound to restore if; or
if it cannot be restored in kind, to give the value of it.

If the person receiving be in good faith, he is not
obliged to restore the profits of the thing received.

1048. He who pays a debt believing himself by error
to be the debtor, has a right of recovery against the cred-
itor.

Nevertheless that right ceases when the title has in
good faith been cancelled or has become ineffective in
consequence of the payment; saving the remedy of him
who has paid against the true debtor.

The French and Quebec writers agree that
recovery of a thing not due requires two conditions
in addition to payment. The first is that [TRANSLA-
TION] “no debtor-creditor relations in contract or
by law should exist between the solvens and the
accipiens with respect to the payment made”
(Baudouin, supra, at p. 318). Demogue states,
regarding the absence of a debt: [TRANSLATION]
“In defining the cases in which a thing is not due,
we will say that there should not be between the
accipiens and the solvens any debt corresponding
to what was paid” (Traité des obligations en géné-
ral (1923), t. II, at p. 144).

Was there a debt in the present case when the
payment was made? It could be said that there was
the appearance of a debt. Subsequent to the pay-
ment the debt was declared retroactively non-
existent by the judgment quashing the municipal
by-law that created it. The sale of the immovable
property to the City, which constituted payment,
was also quashed by the courts. The avoidance of a

2. La répétition de I’indu

Le fondement de la demande présentée par
Willmor en décembre 1973 est assimilable & une
répétition de I’indu. En effet, par son recours
devant les tribunaux, elle réclame le rembourse-
ment de son paiement des taxes. Le terme «paie-
ment» est & prendre au sens large, soit la remise —
volontaire ou non — & autrui d’une somme d’argent
ou d’une chose. Le Code civil du Bas-Canada
énonce les principes de la répétition de ’'indu aux
art. 1047 et 1048:

1047. Celui qui recoit, par erreur de droit ou de fait,
ce qui ne lui est pas dd, est obligé de le restituer; et s’il
ne peut le restituer en nature, d’en payer la valeur.

Si la personne qui recoit est de bonne foi, elle n’est
pas obligée de restituer les profits qu’elle a pergus de la
chose.

1048. Celui qui paie une dette s’en croyant erroné-
ment le débiteur, a droit de répétition contre le créan-
cier.

Néanmoins ce droit cesse lorsque le titre a été de
bonne foi anéanti ou est devenu sans effet par suite du
paiement; sauf le recours de celui qui a payé contre le
véritable débiteur.

Les auteurs francais et québécois s’accordent
pour dire qu’en plus du paiement, la répétition de
Iindu exige deux conditions. La premitre est
qu’«il ne doit pas exister de relations contrac-
tuelles ou légales de débiteur & créancier entre le
solvens et Iaccipiens a 1’égard du paiement fait»
(Baudouin, op. cit., & la p. 318). A propos de I’ab-
sence de dette, Demogue affirme: «Si nous préci-
sons les cas dans lesquels il y a ind{i, nous dirons
qu’il ne doit y avoir entre 1’accipiens et le solvens
aucune dette correspondant & ce qui a été payé»
(Traité des obligations en général (1923), t. I1I, &
la p. 144).

Dans le cas présent, y avait-il une dette lorsque

i le paiement a été effectué? On pourrait admettre

qu’il y avait apparence de dette. En effet, posté-
rieurement au paiement, la dette a été déclarée
rétroactivement inexistante par le jugement invali-

, dant le réglement municipal la créant. La vente de

I’immeuble 2 la Ville, qui constituait le paiement, a
ét€ également annulée par les tribunaux. L’annula-
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contract gives rise to a judicial restitutio in
integrum by which the judge puts the parties back
in the situation they were in prior to the execution
of the contract. When an immovable is conveyed,
the “vendor” recovers his property and reimburses
to the purchaser the price the latter paid for it.

The other condition for an action to recover
money not owed is that the payment must have
been made by the solvens in error. As Mignault
says (Le droit civil canadien (1901), t. 5, at p.
318), [TRANSLATION] “[w]hatever results from an
error cannot be allowed to remain. That is the
approach always taken by the law”. The error, for

the solvens, is the belief that he has to pay.

Baudouin, supra, at p. 319, states that the fact that
the solvens [TRANSLATION] “‘paid’ when no debt
existed but with full knowledge of the facts” is not
an error. For Planiol and Ripert payment in error
may be [TRANSLATION] “payment made with the
intention of not acknowledging the debt” (Traité
pratique de droit civil frangais (2nd ed. 1954), t.
VII, at p. 28).

In Théorie des obligations (2nd ed. 1988),
Pineau and Burman deal with error specifically in
the context of payment of taxes, at p. 246:

[TRANSLATION] Any alteration of the intent of the
solvens, and in particular constraint, is treated like error:
a solvens who, knowing he owes nothing, pays under
threat may bring an action to recover a thing not
due. ...

There is one current situation, however, where such
proof is easy: that is the case of payment of taxes
required by the government or some public body; the
“collectors” have means of “persuasion” such that the
solvens cannot resist if he does not want to risk losing
everything. In that sense it cannot be said that he pays
voluntarily and that is why he should be able to recover.

There was clearly nothing voluntary about the
payment made by Willmor.

As a general rule writers and the courts recog-
nize that the payment of taxes collected illegally
will provide a basis for recovery of a thing not due.
Faribault (Traité de droit civil du Québec (1957),

tion d’un contrat donne lieu 2 la remise en état
judiciaire par laquelle le juge remet les parties dans
I’état on elles étaient antérieurement a I’exécution
du contrat. Lors de I’aliénation d’un immeuble, le
«vendeur» récupere son immeuble et rembourse a
I’acquéreur le prix que celui-ci a déboursé.

L’ autre condition pour pouvoir invoquer la répé-
tition de 1’indu est que le paiement ait été fait par
erreur par le solvens. Comme le dit Mignault (Le
droit civil canadien (1901), t. 5, a 1a p. 318), «[c]e
qui est le fruit de I’erreur ne saurait &tre maintenu.
L2 est toute la pensée de la loi». L’erreur, pour le
solvens, est la croyance qu’il doit payer. Baudouin,
op. cit., a la p. 319, affirme que ne constitue pas
une erreur le fait que le solvens «a «payé» alors
qu’aucune dette n’existait, mais en toute connais-
sance de cause». Pour Planiol et Ripert, le paie-
ment par erreur peut €tre «celui qui est fait avec
intention de ne pas reconnaitre la dette» (Traité
pratique de droit civil frangais (2¢ éd. 1954), t.
VII, a la p. 28).

Pineau et Burman, dans Théorie des obligations
(2¢ éd. 1988), traitent de I’erreur dans le cadre spé-
cifique du paiement des taxes, a la p. 246:

A Yerreur est assimilée toute altération de la volonté
du solvens, et notamment la contrainte: peut exercer
I’action en répétition de I’indu, le solvens qui, sachant
qu’il ne doit rien, paie sous la menace. ..

Il existe, cependant, une situation courante oll cette
preuve s’avere facile: c’est le cas du paiement de taxes
exigées par I’Etat ou quelque organisme public; les
«percepteurs» ont des moyens de «persuasion» tels que
le solvens ne peut y résister s’il ne veut pas risquer de
tout perdre. En ce sens, on ne peut pas dire qu’il paie
volontairement et c’est pourquoi il doit pouvoir répéter.

Le paiement effectué par Willmor n’a évidem-
ment rien de volontaire.

En regle générale, les auteurs et les tribunaux

. admettent que le paiement de taxes illégalement

percues donne ouverture a la répétition de I'indu.
Faribault (Traité de droit civil du Québec (1957),



220

WILLMOR DISCOUNT CORP. v. VAUDREUIL (CITY)

Gonthier J. [1994] 2 S.C.R.

t. 7 bis) states (at pp. 128-29): [TRANSLATION]
“Anyone who, by error of law or of fact, pays
taxes which were illegally imposed may use the
action condictio indebiti to obtain reimbursement
of what he wrongfully paid. Our courts have
applied this rule in a wide variety of circum-
stances.” Some ten years ago this Court rendered
judgment in Abel Skiver Farm Corp. v. Town of
Ste-Foy, [1983] 1 S.C.R. 403, where it recognized,
at p. 423, that if taxes had been paid in accordance
with assessment and collection rolls subsequently
annulled, the remedies available to taxpayers were
“actions which cannot be distinguished from
actions to recover things not due”.

The proceedings commenced in 1973 accord-
ingly upheld Willmor’s allegations. The taxes
owed by it to the City were paid by the sale of its
immovable property. It was of the view — and the
courts agreed with it — that the taxes should not
have been paid. It sought reimbursement.

Following the judgment of the Court of Appeal
on December 29, 1981 Willmor was the holder of
a right which it could assert only against one per-
son, the City. As I have explained, restitution in
kind is impossible since the person who now holds
the right of ownership and the property is not
bound by the Court of Appeal’s judgment and the
person bound by the judgment no longer holds the
property or the right of ownership over it. What
remedy does Willmor have to recover its property?
Did it exercise that remedy in time? Those are the
questions to be answered.

In rendering judgment on March 8, 1988 the
Superior Court concluded that recovery of a thing
not due was not the proper remedy in the case at
bar and this was confirmed by the Court of Appeal.

Applying to the case the relevant rules under the

Civil Code of Lower Canada, Vaillancourt J. gave i

the following explanation:

[TRANSLATION] First, we do not see how it can be said
that the defendant received the price of the sale by an
error of law or even of fact at the time of the sale. So far
as the City was concerned it was still the owner of the
land sold: the sale was made deliberately with full

t. 7 bis) affirme (aux pp. 128 et 129): «Celui qui,
par erreur de droit ou de fait, paie des taxes qui ont
été imposées illégalement, peut recourir & 1’action
condictio indebiti pour se faire rembourser ce qu’il
a ainsi payé indment. Nos tribunaux ont appliqué
cette régle en de nombreuses circonstances.» Il y a
une dizaine d’années, cette Cour a rendu jugement
dans Vaffaire Abel Skiver Farm Corp. c. Ville de
Ste-Foy, [1983] 1 R.C.S. 403, ot elle a reconnu, a
la p. 423, que si des taxes avaient €été paydes en
vertu de rdles d’évaluation et de perception dont la
nullité est prononcée postérieurement, les recours
offerts alors aux contribuables étaient «des actions
que I’on ne peut distinguer d’actions en répétition
de I'indu.»

Les procédures entamées en 1973 font donc
droit aux prétentions de Willmor. Les taxes dues
par elle a la Ville ont été payées par la vente de son
immeuble. Elle estime — et les tribunaux lui don-
nent raison — que les taxes n’auraient pas dii étre
payées. Elle demande remboursement.

Willmor, 2 la suite du jugement de la Cour d’ap-
pel du 29 décembre 1981, est alors titulaire d’un
droit qu’elle ne peut faire valoir qu’a I’encontre
d’une seule personne, la Ville. Comme je 1’ai
expliqué, la remise en nature est impossible puis-
que la personne actuellement détentrice du droit de
propriété et du bien n’est pas liée par le jugement
de la Cour d’appel et que la personne liée par le
jugement ne détient plus I’immeuble ni le droit de
propriété sur lui. Quel recours possede Willmor
pour récupérer son bien? L’a-t-elle exercé en
temps utile? Telles sont les questions en litige.

La Cour supérieure, rendant jugement le 8 mars
1988, a estimé que la répétition de I’indu n’était
pas le recours approprié en l'instance, ce que la
Cour d’appel a confirmé.

Appliquant au litige les principes énoncés par le
Code civil du Bas-Canada en la matiere, le juge
Vaillancourt s’explique ainsi:

D’abord, nous ne voyons pas que la défenderesse ait
recu le prix de la vente par erreur de droit ou encore de

; fait lors de la vente. C6té Ville, elle était encore proprié-

taire des terrains vendus: c’est volontairement, en toute
connaissance de cause, et sans aucune espéce d’erre-
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knowledge of the facts and without any kind of error on
its part. There can be no question here of any confusion,
misunderstanding or mistake on the part of the defen-
dant. ...

... the solvens must have paid in error. Fisher did not
pay in error. He did so deliberately and with full knowl-
edge of the facts and his right to the immovables sold
has proved quite unassailable, as it should be.

" The Court of Appeal, affirming the opinion of
the trial judge, wrote (at p. 624 R.D.J.).

I agree that there is no ground for ordering “répétition
de I'indu”. The price received by the City was not
received “through error of law or of fact” and in any
case was not received from Willmor. The conditions
prescribed by articles 1047 and following of the Civil
Code of Lower Canada for the existence of the quasi-
contract resulting from the reception of a thing not due
are not fulfilled here.

Both courts concerned themselves with the rela-
tionship and the transaction between the City and
the subsequent purchaser, Fisher. With all due
respect, it is neither necessary nor relevant to ana-
lyze this relationship here, or even to consider the
source of the money received by the City as con-
sideration for the immovable property when it
transferred the latter. To decide on the question of
the recovery of a thing not due, we must consider,
as we have done, whether the City received any-
thing in error from Willmor or whether the latter
paid a debt in the erroneous belief that it owed the
debt. This question has already been decided, in
the proceedings in 1978 and 1981 which led to the
quashing of the municipal by-law and of the sale.
There is res judicata between the parties on this
point. It is still necessary to decide what conse-
quences follow with a view to restoring the parties
to their previous positions, as restitution of the
immovable in kind to Willmor has become impos-
sible because of the sale of the property by the City
to a third party. As things stood at the time judg-
ment was rendered in its favour, Willmor could not
have obtained a writ to have it executed. Accord-
ingly the monetary equivalent is the only form of
restitution which Willmor can claim. The issue is
whether Willmor is in fact entitled thereto now
and, if so, what amount of money it is entitled to.

ment de sa part que la vente fut faite. On ne peut patler
ici de la part de 1a défenderesse de confusion, de malen-
tendu ou de méprise . . .

... 1l faut que le solvens ait payé par erreur. Or Fisher
n’a pas payé par erreur. 11 le fit en toute connaissance de
cause, volontairement et son droit sur les immeubles
vendus s’est révélé comme il se devait, tout a fait inatta-
quable.

La Cour d’appel, confirmant 1’opinion du juge
de premiere instance, écrit (a la p. 624 R.D.J.):

[TRADUCTION] Je conviens qu’il n’y a aucune raison
d’ordonner la «répétition de I’indu». Ce n’est pas «par
erreur de droit ou de fait» que la Ville a regu le prix de
vente et, de toute fagon, ce dernier n’a pas été recu de
Willmor. En I’espece, on n’a pas satisfait aux conditions
prescrites par les articles 1047 et suivants du Code civil
du Bas-Canada pour I’existence du quasi-contrat résul-
tant de la réception d’une chose non due.

Les deux cours se sont attachées a la relation et
a la transaction entre la Ville et 1’acheteur subsé-
quent, Fisher. En toute déférence, il n’est ni néces-
saire ni pertinent ici d’analyser cette relation ni
méme de se demander d’ou provient I’argent re¢u
par la Ville en contrepartie de 1’immeuble lors-
qu’elle s’en est départie. Pour décider de la ques-
tion de la répétition de I'indu, nous devons nous
demander, comme nous 1’avons fait, si la Ville a
recu par erreur quelque chose de la part de
Willmor ou si celle-ci a payé une dette en s’en
croyant erronément la débitrice. Cette question a
déja été tranchée, lors des procédures en 1978 et
1981 qui ont abouti a ’annulation du réglement
municipal et a celle de la vente. Il y a chose jugée
entre les parties sur ce point. Il reste & en tirer les
conséquences en regard de la remise en état des
parties, la restitution de I'immeuble en nature a
Willmor étant devenue impossible en raison de la
vente qu’en a faite la Ville a un tiers. Dans 1’état

des choses au moment ot le jugement a été pro-

noncé en sa faveur, Willmor n’aurait pu se préva-
loir d’un bref pour le faire exécuter. C’est donc
uniquement sous forme d’équivalent pécuniaire
que Willmor peut y prétendre. Le tout est de déter-

. miner si effectivement Willmor y a droit mainte-

nant et, dans ’affirmative, quel est le montant
d’argent auquel elle a droit.
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As I mentioned earlier, following the Court of
Appeal’s judgment Willmor sought to recover the
value of its immovable and other damages, plus
interest, by bringing an action based on the fraudu-
lent conveyance of the land by the City. More than
three years later Willmor amended its statement of
claim: it altered the amount claimed and alleged
the sale of property of another, and alternatively
unjust enrichment. The Superior Court granted the
motion to amend.

Reviewing the sequence of events and of the
various proceedings, I note that when Willmor
brought its action to quash the by-law and the sale,
the immovable property was still in the hands of
the City. It cannot therefore be blamed for having
only sought to quash the sale. On the other hand,
the sale by the City took place several years before
the Superior Court rendered judgment. In oral sub-
missions to this Court Willmor maintained that it
was unaware of the sale. However, no evidence
was submitted to the Court on this point by the
parties. Had Willmor been aware, it could have
raised this new legal fact by motion pursuant to art.
199 C.C.P. Perhaps it could even have filed a
motion to amend its pleadings at the appeal stage,
pursuant to art. 523 C.C.P.

In the provisions on recovery of a thing not due
the Civil Code of Lower Canada states:

1051. If he who has unduly received the thing sell it,
being in good faith, he is bound to restore only the price
for which it is sold.

That is the article Willmor could have relied on
in support of an amendment since it exactly covers
the factual situation which developed during the
proceedings.

Is the fact that Willmor did not rely on these
provisions fatal to it? The answer must be no.
When the proceedings were brought its action was

well founded in law and in fact. The changing of

the facts by the defendant during the proceedings
does not alter the nature of the plaintiff’s action to

Comme je I’ai mentionné précédemment, a la
suite du jugement de la Cour d’appel, Willmor
tente de récupérer la valeur de son immeuble et
autres dommages, augmentés des intéréts, en insti-
tuant une action fondée sur 1’aliénation franduleuse
des terrains par la Ville. Plus de trois ans apres,
Willmor amende sa déclaration; elle modifie le
montant réclamé et allegue vente du bien d’autrui
et, subsidiairement, enrichissement sans cause. La
Cour supérieure a accueilli la requéte pour amen-
der.

En passant en revue la chronologie des événe-
ments et des différentes procédures, je note que
lorsque Willmor a intenté son action en annulation
du réglement et de la vente, I’immeuble était
encore entre les mains de la Ville. On ne peut donc
lui tenir rigueur d’avoir uniquement demandé I’an-
nulation de la vente. Par contre, la vente par la
Ville a eu lieu plusieurs années avant que la Cour
supérieure ne rende jugement. Lors des représenta-
tions orales devant nous, Willmor a prétendu
qu’elle ignorait la vente. Cependant, aucune
preuve ne nous a été présentée par les parties sur
ce point. Willmor 1’efit-elle connue, en raison de ce
fait juridique nouveau, elle aurait pu présenter une
requéte en vertu de ’art. 199 C.p.c. Peut-étre
méme aurait-elle pu présenter une requéte pour
amender ses actes de procédure au stade de 1’ap-
pel, en vertu de I’art. 523 Cp.c.

Dans le cadre des dispositions sur la répétition
de I’indu, le Code civil du Bas-Canada prévoit:

1051, Si celui qui a inddment regu la chose la vend,
étant dans la bonne foi, il ne doit restituer que le prix de
vente.

Tel est I'article que Willmor aurait pu invoquer
au soutien d’un amendement puisqu’il prévoit
exactement la situation factuelle nouvellement

apparue au cours des procédures.

Le fait pour Willmor de ne s’étre pas prévalue
de ces dispositions lui est-il fatal? La réponse doit
étre négative. En effet, lors de I’institution des pro-

-cédures, son action était bien fondée en droit et en

fait. La modification des faits, de la part du défen-
deur, en cours d’instance, ne change pas la nature
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quash the sale of the immovable property, and to
be restored to its previous position.

Willmor’s original remedy is thus in a sense
split in two. First, the courts have had to rule on
recovery of laxes. As a result of the transformation
of the ownership right into a sum of money by the
City, a new action is required to give effect to the
right Willmor was recognized as having.

3. Prescription

The Court must now rule on the time periods
within which Willmor brought the action seeking
monetary reimbursement for its payment of taxes.

The City alleges that the action to recover a
thing not due, which the courts have recommended
be brought within a reasonable time, is prescribed.
It notes that, contrary to the position of Faribault,
the Quebec courts have tended to criticize the 30-
year prescription for recovery of a thing not due.
Thus in Société nationale de fiducie v. Robitaille,
[1983] C.A. 521, the Court of Appeal, taking into
account the facts, the circumstances and the nature
of the claim before it, concluded that three years
was a reasonable time in which to claim reim-
bursement of a notary’s fees.

The City also relies on art. 2260(8) C.C.L.C.,
which applies specifically to the recovery of taxes
and provides for a five-year prescription. It is of
the view that the time runs from the payment made
in error, namely December 19, 1972, the date of
the sale for taxes. Accordingly, it argues, the
action brought on February 21, 1984 is prescribed.
I cannot accept this reasoning, which confuses the
present action with the action to recover taxes
itself and which does not take account of the prin-
ciples governing prescription and its interruption.

The action to recover taxes was brought by
Willmor, a dissatisfied taxpayer, within the five-
year period imposed by art. 2260(8) C.C.L.C. In
Abel Skiver Farm Corp. v. Town of Ste-Foy, supra,

du recours du demandeur en annulation de la vente
de I'immeuble, assortie de la remise en état.

Le recours originel de Willmor est donc en
quelque sorte scindé en deux. En premier lieu, les
tribunaux ont dfl se prononcer sur une répétition de
taxes. En raison de la transformation par la Ville
du droit de propriété en somme d’argent, la mise
en ceuvre du droit reconnu 2 Willmor requiert une
nouvelle action.

3. La prescription

Il s’agit maintenant de se prononcer sur les
délais dans lesquels Willmor a intenté I’action
visant & lui accorder le remboursement sous forme
monétaire de son paiement des taxes.

La Ville allegue 1a prescription de I’action en
répétition de I'indu, que la jurisprudence recom-
manderait de prendre dans un délai raisonnable.
Elle fait remarquer que, & I’encontre des enseigne-
ments de Faribault, la jurisprudence québécoise a
tendance a critiquer la prescription trentenaire en
matiere de répétition de I’indu. Ainsi, dans Sociéré
nationale de fiducie c. Robitaille, [1983] C.A. 521,
1a Cour d’appel, compte tenu des faits, des circons-
tances et de la nature de la réclamation qui lui était
soumise, a estimé que trois ans était un délai dérai-
sonnable pour réclamer le remboursement d’hono-
raires de notaire.

La Ville invoque aussi le par. 2260(8) C.c.B.-C.,
qui s’applique spécifiquement en matitre de répéti-
tion de taxes et qui prévoit une prescription quin-
quennale. Elle estime que le délai court 3 partir du
paiement fait par erreur, soit le 19 décembre 1972,
date de la vente pour taxes. Par conséquent, pré-
tend-elle, 1’action prise le 21 février 1984 est pres-
crite. Je ne peux admettre ce raisonnement qui
confond le présent recours avec 1’action en répéti-

_ tion de taxes elle-méme et qui ne tient pas compte

des principes en matiére de prescription et de son
interruption.

L’action en répétition de taxes a été prise par

. Willmor, contribuable insatisfait, dans le délai de

cing ans imposé par le par. 2260(8) C.c.B.-C. Dans
Abel Skiver Farm Corp. c. Ville de Ste-Foy, pré-
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Beetz J. noted at pp. 446-47, that “[rleimbursement
of the tax paid in error is due from the moment the
tax is paid, for from that time the taxpayer can
legally claim to have the tax annulled and to be
reimbursed”. The point from which the prescrip-
tion for claims to recover taxes runs is thus in the
present case the day of the forced sale, namely
December 19, 1972. The action to quash the
municipal by-laws and set aside the sale was
brought on December 10, 1973, that is within the
five-year period and also within the one-year
period provided for in s. 530 of the Cities and
Towns Act for an action to set aside a sale.

Article 2224 C.C.L.C. deals with the civil inter-
ruption of prescription:

2224. The filing of a judicial demand in the office of
the court creates a civil interruption provided that
demand is served within sixty days of the filing in
accordance with the Code of Civil Procedure upon the
person whose prescription it is sought to hinder.

Such interruption shall continue until final judgment
and shall be effective for every party to the action for
any right and recourse arising from the same source as
the demand.

Martineau (La prescription (1977)) explains the
effects of a prescription interruption as follows, at
p. 333:

[TRANSLATION] The prescription interruption affects the
past but does not prevent a new prescription beginning
to run.

The interrupted prescription ceases and all the time
elapsed before the interrupting event occurred is lost.
That time cannot be used in calculating the period of the
new prescription: one starts from scratch.

When prescription is interrupted by a court
action, [TRANSLATION] “as long as the proceeding
lasts the prescription cannot be completed: the
effect of the interruption continues so long as the
outcome of the action is unresolved” (idem, at
p. 334).

~ Since the final judgment is that rendered by the
Court of Appeal on December 29, 1981, the pre-

cité, le juge Beetz fait remarquer, aux pp. 446 et
447, que «le remboursement de la taxe payée par
erreur est exigible dés que la taxe est payée car dés
ce moment le contribuable peut Iégalement récla-
mer en justice I’annulation de la taxe et son rem-
boursement». Le point de départ de la prescription
pour demander la répétition des taxes est donc,
dans le cas présent, le jour de la vente forcée, soit
le 19 décembre 1972. L’action en annulation des
réeglements municipaux et en annulation de la
vente a été intentée le 10 décembre 1973, soit a
I'intérieur du délai de cing ans et aussi dans le
délai d’un an prévu a Vart. 530 de la Loi sur les
cités et villes pour une action en annulation de
vente.

L’article 2224 C.c.B.-C. porte sur I’interruption
civile de la prescription:

2224. Le dépdt d’'une demande en justice au greffe
du tribunal forme une interruption civile, pourvu que
cette demande soit signifiée conformément au Code de
procédure civile a celui qu’on veut empécher de pres-
crire, dans les soixante jours du dép6t.

Cette interruption se continue jusqu’au jugement défi-
nitif et elle vaut en faveur de toute partie a I’action pour
tout droit et recours résultant de la méme source que la
demande.

Martineau (La prescription (1977)) explique
ainsi les effets de I’interruption de la prescription,
alap. 333:

L’interruption de prescription affecte le passé mais ne
fait pas obstacle & ce qu’une nouvelle prescription com-
mence 2 coutir,

La prescription interrompue est détruite et tout le temps
écoulé avant I'arrivée de 1’événement interruptif est
perdu. Ce temps ne peut étre utilisé dans le calcul du
délai de la nouvelle prescription; on repart a zéro.

Lorsque la prescription est interrompue par une

_ demande en justice, «tant que l’instance dure, la

prescription ne peut pas s’accomplir; 1'effet de
I'interruption se continue tant qu’on n’est pas fixé
sur le sort de la demande» (idem, a la p. 334).

Puisque le jugement définitif est celui rendu par
la Cour d’appel le 29 décembre 1981, c’est & partir
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scription begins to run again from that date. With
regard to the length of the new prescription, art.
2264 C.C.L.C. provides:

2264, After renunciation or interruption, except as to
prescription by ten years in favor of subsequent pur-
chasers, prescription recommences to run for the same
time as before, if there be no novation . . ..

Baudry-Lacantinerie (Précis de droit civil
(1912)) explains this as follows, at p. 831:

[TRANSLATION] The new prescription which begins to
run after the interruption is in principle of the same
nature as the old prescription, and so remains subject to
the same rules. ... Thus if a prescription begins in the
conditions required for expiry in ten to twenty years and
it is interrupted, the new prescription will still be ten to
twenty years. . ..

Did Willmor exercise its remedy in time? The
Court is dealing here with a remedy which is in a
way the second stage of an action to recover taxes.
The final judgment rendered by the Court of
Appeal on December 29, 1981 does not completely
settle Willmor’s fate. In my view all the conditions
set out in the second paragraph of art, 2224
C.C.L.C. are met. The recovery of taxes is the
“source” of the initial demand, to use the language
of that article. It is also the source of the action to
recover the price of the sale, substituted for owner-
ship of the immovable under art. 1051, and the
subject of the City’s obligation. It should be noted
that while the right of action here is of the same
source as the action to quash the sale, that is,
recovery of taxes, and so benefits from the inter-
ruption of the prescription, this second action is
distinct from the first since it is based on a new act
by the defendant City, the sale of the immovable to
a bona fide third party. It is thus not an action in
execution of the first judgment that is prescribed
after 30 years pursuant to art. 2265 C.C.L.C., nor a
matter which is res judicata under the first judg-
ment, unlike the situations considered by Tasche-
reau J. in Marquis v. Lussier, [1960] S.C.R. 442.

The claim for reimbursement on account of the
sale of another’s property was introduced by the

de cette date que la prescription recommence 2
courir. Quant au délai de la nouvelle prescription,
I’art. 2264 C.c.B.-C. prévoit:

2264. Apres la renonciation ou I'interruption, excepté
quant 2 la prescription de dix ans en faveur des tiers, la
prescription recommence & courir par le méme temps
qu’auparavant, s’il n’y a novation . . .

Baudry-Lacantinerie (Précis de droit civil
(1912)) Yexplique ainsi, a la p. 831:

La nouvelle prescription qui commence a courir apres
Pinterruption conserve en principe le méme caractére
que I"ancienne, et demeure par conséquent soumise aux
mémes regles. [. . .] Ainsi, une prescription, commencée
dans les conditions requises pour pouvoir s’accomplir
par dix & vingt ans, ayant été interrompue, la nouvelle
prescription sera toujours celle de dix 2 vingt ans . ..

Willmor a-t-elle exercé son recours a temps?
Nous sommes concernés ici par un recours qui est
en quelque sorte la deuxiéme étape d’une action en
répétition de taxes. Le jugement final prononcé par
la Cour d’appel le 29 décembre 1981 ne régle pas
de fagon complete le sort de Willmor. A mon avis,
toutes les conditions prévues par le deuxiéme ali-
néa de 1’art. 2224 C.c.B.-C. sont réunies. La répéti-
tion des taxes est la «source» de la demande ini-
tiale, pour reprendre le terme de cet article. Elle est
également la source du recours en recouvrement
du prix de vente, substitué & la propriété de I’im-
meuble selon I’art. 1051, et objet de I’obligation de
la Ville. A noter que si le droit d’action ici est de
méme source que l’action en annulation de la
vente, ¢’est-a-dire la répétition des taxes, et bénéfi-
cie donc de l'interruption de la prescription, ce
deuxieme recours est distinct du premier puisque
fondé sur un fait nouveau de la Ville défenderesse,
la vente de I'immeuble 2 un tiers de bonne foi. 11
ne s’agit donc pas d’un recours en exécution du
premier jugement prescriptible par 30 ans aux

_ termes de I’art. 2265 C.c.B.-C. ni d’une matiére sur

laquelle il y aurait chose jugée par le premier juge-
ment, & la différence des hypothéses envisagées
par le juge Taschereau dans Marquis c. Lussier,
[1960] R.C.S. 442.

La demande en remboursement en raison de la
vente du bien d’autrui a été introduite par I’amen-
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amendment of October 30, 1987 to an action
brought on February 21, 1984 — and so within the
five-year period after the Court of Appeal’s judg-
ment — which the Court of Appeal correctly char-
acterized as an action in damages for fraudulent
sale. The action was based on a delictual fault
alleged against the City causing damage, not on
the fact of the sale of the thing of another as such
or on art. 1051 C.C.L.C. The conclusions were
based only on allegations of damage caused by the
fraudulent sale and in no way on the receipt by the
City of the selling price for the immovable, unlike
the action in O’Neill v. Canadian International
Paper Co., [1973] S.C.R. 802, in which an amount
was claimed both under a contract and for misrep-
resentation.

Although brought within the five-year period,
Willmor’s action for damages was nonetheless
subject to a six-month prescription under s. 586 of
the Cities and Towns Act:

586. Every action, suit or claim against the municipality
or any of its officers or employees, for damages result-
ing from offences or quasi-offences, or illegalities, shall
be prescribed by six months from the day on which the
cause of action accrued, any provision of law to the con-
trary notwithstanding.

The action for damages has thus been prescribed
since June 1982 and the subsequent amendment,
relying on the sale of another’s property, being
itself outside the five-year period, could not revive
the right of action, which, as it was exercised out
of time, also could not be a means of interrupting
the prescription.

It certainly could not be argued that as the
amendment was allowed by a judgment which was
not appealed, it in some way retroactively rectifies
the claim so that it will be valid in its modified
form from its date of origin within the five-year

prescription period to which it would thus be sub-

ject.

To argue this would be to ignore the fact that a
judgment authorizing an amendment is essentially
interlocutory and, as LeBel J.A. writes (“L’appel
des jugements interlocutoires en procédure civile

dement du 30 octobre 1987 & une action intentée le
21 février 1984 — soit & 'intérieur du délai de
cinq ans depuis le jugement de la Cour d’appel —
que la Cour d’appel a correctement qualifiée d’ac-
tion en dommages pour vente frauduleuse. L’ac-
tion était fondée sur une faute délictuelle reprochée
a la Ville et cause de dommages et non sur le fait
de la vente de la chose d’autrui comme telle ni sur
I’art. 1051 C.c.B.-C. Les conclusions étaient
basées sur les seules allégations de dommages cau-
sés par la vente frauduleuse et aucunement sur la
réception par la Ville d’un prix de vente de I'im-
meuble, ceci 2 la différence du recours en cause
dans O’Neill c. Canadian International Paper Co.,
[1973] R.C.S. 802, ol un montant était réclamé a
la fois en vertu d’un contrat et pour représentations
frauduleuses.

Quoiqu’intentée dans le délai de cinq ans, ’ac-
tion en dommages de Willmor était cependant
assujettie & une prescription de six mois en vertu
de I’art, 586 de la Loi sur les cités et villes:

586. Toute action, poursuite ou réclamation contre. la
municipalité ou I’un de ses fonctionnaires ou employés,
pour dommages résultant de délits, de quasi-délits ou
d’illégalités, est prescrite par six mois & partir du jour oll
le droit d’action a pris naissance, nonobstant toute dis-
position de la loi a ce contraire.

L’action en dommages était donc prescrite
depuis juin 1982 et I’amendement ultérieur, invo-
quant la vente du bien d’autrui, lui-méme hors le
délai de cing ans, ne pouvait faire revivre le droit
d’action qui, exercé hors délai, ne pouvait non plus
&tre une cause d’interruption de la prescription.

On ne saurait prétendre que 1’amendement,
ayant été accueilli par un jugement dont il n’y a
pas eu appel, réforme en quelque sorte la demande
rétroactivement pour valoir dans sa forme modi-
fiée & compter de sa date d’origine 2 I’intérieur du
délai de prescription de cinq ans a laquelle elle
serait ainsi assujettie.

Le prétendre serait ignorer qu’un jugement auto-

. risant un amendement est, par essence, interlocu-

toire et, comme 1’écrit le juge LeBel («L’appel des
jugements interlocutoires en procédure civile qué-



[1994] 2 R.C.S.  WILLMOR DISCOUNT CORP. c.

VAUDREUIL (VILLE)

Le juge Gonthier 227

québécoise” (1986), 17 R.G.D. 391, at p. 402),
does not have [TRANSLATION] “a final effect on the
proceeding. . . . Though amended, the action may
still ultimately be dismissed; the final judgment
will be able to correct this decision rendered in the
course of the proceeding”. The interlocutory judg-
ment allowing the amendment cannot be binding
on the judge of the merits. As Bissonnette J. noted,
in Coupal v. Crispino, [1965) Que. Q.B. 189, at
p. 192:

[TRANSLATION} Accordingly, while the right to the
amendment is, with one exception, absolute, the judge
only has to consider whether the right exists, regardless
of the validity of the amendment, as the effects of the
latter are retroactive to the date of the proceeding of
which it is a part. Also, as this amendment is open to
challenge on other grounds, it seems more prudent to
refrain from expressing an opinion on any eventual bar
to the right of action, before the amendment itself.

Although the Superior Court and the Court of
Appeal did not rule specifically on the amendment,
this Court could not allow a prescribed remedy to
be revived by means of a proceeding which fur-
thermore is in itself belated.

4. Unjust Enrichment

The Court of Appeal dismissed Willmor’s argu-
ments regarding unjust enrichment based on
Baudouins’ comments, supra, at p. 335: [TRANSLA-
TION] “The action de in rem verso must also be dis-
missed when some other remedy was open to the
impoverished party and he allowed it to be pre-
scribed.” In the present case it was possible to
bring an action based on unjust enrichment by way
of an action to recover a thing not due, namely, as
we have seen, the payment of taxes through the
forced sale of Willmor’s immovables. That action
is prescribed under the particular provisions gov-
erning it. It constitutes the only action for unjust
enrichment in the case at bar.

IV — Conclusion

I conclude that the action brought by Willmor,
although well founded in law, is prescribed. In the
circumstances, I am of the view that costs should
not be awarded.

bécoise» (1986), 17 R.G.D. 391, a la p. 402), n’a
pas «d’effet définitif sur le litige [...] Bien
qu’amendée, la procédure pourra toujours étre
rejetée éventuellement; le jugement final sera
capable de remédier & cette décision rendue en
cours de proces». Le jugement interlocutoire
accueillant ’amendement ne saurait lier le juge du
fond. C’est ainsi que le juge Bissonnette fait
remarquer, dans Coupal c. Crispino, [1965] B.R.
189, a la p. 192:

Donc si le droit & I’amendement est, & une exception
pres, absolu, le juge est appelé & considérer seulement si
ce droit existe, sans égard 3 la valeur de cet amende-
ment, car celui-ci, dans ses effets, rétroagit A la date de
I'acte de procédure auquel il s’intégre. Aussi, comme
cet amendement est susceptible d’étre attaqué par
d’autres moyens, il semble plus sage de s’abstenir
d’émettre une opinion sur toute cause éventuelle de
déchéance du droit d’action, avant I’amendement méme.

Quoique la Cour supérieure et la Cour d’appel
ne se soient pas spécifiquement prononcées sur
I’amendement, on ne saurait admettre de faire revi-
VIe un recours prescrit et ce, par le biais d’un acte
de procédure, au surplus lui-méme tardif.

4. L’enrichissement sans cause

La Cour d’appel rejette les prétentions de
Willmor relatives a I’enrichissement sans cause en
s’appuyant sur les remarques de Baudouin, op. cit.,
a la p. 335: «L’action de in rem verso doit égale-
ment étre refusée lorsque 1’appauvri disposait d’un
autre recours qu’il a laissé prescrire.» En I’occur-
rence, il y avait ouverture 3 un recowrs fondé sur
I’enrichissement sans cause sous forme d’une
action en répétition de 1’indu, soit, comme nous
I’avons vu, du paiement de taxes par le biais de la
vente forcée des immeubles de Willmor. Ce
recours est prescrit selon le régime particulier qui
le régit. Il incarne I’'unique recours en enrichisse-

. ment sans cause dans I’espéce.

IV — Conclusion

Je conclus que le recours intenté par Willmor,

. quoique bien fondé en droit, est prescrit. Dans les

circonstances, je suis d’avis qu’il y a lieu de ne pas
accorder de dépens.
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The appeal is dismissed without costs. Le pourvoi est rejeté sans frais.
Appeal dismissed. Pourvoi rejeté.
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. chef d’agression sexuelle — Juge du procés concluant

que Paccusé est un délinquant dangereux sur la foi
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observations with respect to his future dangerousness —
Canadian Charter of Rights and Freedoms, s. 10(b).

The accused was convicted of rape, gross indecency
and attempted rape of three girls in 1982 and was sen-
tenced to five years’ imprisonment. In 1986, while on
parole, he was charged with three counts of sexual
assault with a weapon and three counts of unlawful con-
finement. His counsel obtained an order under s.
537(1)(b) of the Criminal Code remanding the accused
into custody for observation to assess his mental state.
The accused was examined by two psychiatrists and one
psychologist. He was warned that whatever he told the
psychiatrists could be used against him and might be
included in a report to the court. He was not specifically
told, however, that what he said on the examination
could be used to assist in determining whether he was a
dangerous offender. One psychiatrist told the accused
that he had the right to refuse to answer questions and
had the right to consult counsel prior to answering any
questions. The accused pleaded guilty to one count each
of sexual assault and sexual assault with a weapon. Dur-
ing ‘the dangerous offender proceedings that followed,
the trial judge held a voir dire to determine the admissi-
bility of evidence from the two psychiatrists and the
psychologist. He rejected defence counsel’s argument
that admitting the evidence would violate the accused’s
rights under s. 7 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms. He declared the accused to be a dangerous
offender and gave him an indeterminate sentence. The
Court of Appeal upheld the decision.

Held (Lamer C.J. and Sopinka, Cory and Major JJ.
dissenting): The appeal should be dismissed.

Per La Forest, L’Heureux-Dubé, Gonthier,
McLachlin and Iacobucci JJ.: Where there is psychiatric
evidence legally obtained pursuant to an order under s.
537(1)(b) of the Code relevant to assessing the extent of
an offender’s dangerousness, it should be admitted at the
sentencing stage. The results of the psychiatric observa-
tion are not used to “incriminate” the accused at his dan-
gerous offender proceedings, since he has already been
found guilty of the offence with which he was charged.
Once guilt has been established, the court places greater
emphasis on the interests of society in developing a
sentence that is appropriate to the guilty party. As with

droit de accusé a [’assistance d’un avocat a-t-il été
violé du fait qu’on ne I’a pas avisé que I’examen psy-
chiatrique pourrait inclure des observations sur sa dan-
gerosité future? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 10b).

En 1982, I'accusé a été reconnu coupable d’avoir
commis des infractions de viol, de grossiere indécence
et de tentative de viol contre trois fillettes et il a été con-
damné & cinq ans de prison. En 1986, alors qu’il était en
liberté conditionnelle, il a fait 'objet de trois chefs
d’agression sexuelle armée et de trois chefs de séques-
tration. Son avocat a obtenu que soit rendue, conformé-
ment & I’al. 537(1)b) du Code criminel, une ordonnance
renvoyant I’accusé sous garde pour observation afin
d’évaluer son état mental. L’accusé a été examiné par
deux psychiatres et un psychologue. Il a été averti que
tout ce qu’il dirait aux psychiatres pourrait étre utilisé
contre lui et étre inclus dans un rapport destiné i la cour.
Toutefois, on ne lui a pas dit expressément que ce qu’il
dirait lors de ’examen pourrait servir & déterminer s’il
était un délinquant dangereux. Un psychiatre a expliqué
a l'accusé qu’il avait le droit de ne pas répondre aux
questions et de consulter un avocat avant de répondre a
quelque question que ce soit. L’accusé a plaidé coupable
relativement & un chef d’agression sexuelle et & un chef
d’agression sexuelle armée. Pendant les procédures qui
ont ét€ engagées par la suite en vue de déterminer si
I’accusé était un délinquant dangereux, le juge du proces
a tenu un voir-dire portant sur 1’admissibilité de la
preuve émanant des deux psychiatres et du psychologue.
Il a rejeté I'argument de I’avocat de la défense selon
lequel I’admission de cette preuve porterait atteinte aux
droits que garantissait & I’accusé 'art. 7 de la Charte
canadienne des droits et libertés. Le juge du procés a
déclaré I’accusé délinquant dangereux et lui a infligé
une peine de durée indéterminée. La Cour d’appel a
confirmé cette décision.

Arrét (le juge en chef Lamer et les juges Sopinka,
Cory et Major sont dissidents): Le pourvoi est rejeté.

Les juges La Forest, L’Heureux-Dubé, Gonthier,
McLachlin et Iacobucci: Lorsqu'on dispose d’une
preuve psychiatrique qui a été légalement obtenue en
exécution d’une ordonnance fondée sur I’al. 537(1)b) du

i Code et qui est pertinente pour apprécier la dangerosité

du délinquant, cette preuve devrait étre admise & 1’étape
de la détermination de la peine. Les résultats de I’obser-
vation psychiatrique ne servent pas & «incriminer» 1’ac-
cusé lors des procédures visant & déterminer s’il est un

. délinquant dangereux, puisqu’il a déja été reconnu cou-

pable de I'infraction qui lui était reprochée. Une fois la
culpabilité établie, la cour tient davantage compte des
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all sentencing, both the public interest in safety and the
general sentencing interest of developing the most
appropriate penalty for the particular offender dictate
the greatest possible range of information on which to
make an accurate evaluation of the danger posed by the
offender. Dangerous offender sentencing allows the jus-
tice system to tailor more precisely the actual time
served by the offender to the threat that he poses to soci-
ety. The overriding aim is not the punishment of the
offender but the prevention of future violence through
the imposition of an indeterminate sentence. An indeter-
minate sentence is not an unlimited sentence: the
offender faces incarceration only for the period of time
that he poses a serious risk to the safety of society. To
deny the court access to the earlier findings of the psy-
chiatrists may hinder the effective determination of the
true risk posed by the offender. While it is true that
under s. 756 the court may remand the offender for
observation for the purposes of gathering evidence on
his dangerous offender status, the offender may attempt
to hide elements of his character or refuse to answer the
psychiatrists’ questions. As a result, there is a real dan-
ger that evidence from the pre-trial psychiatric evalua-
tion which is excluded may not surface in the post-trial
phase. While such an exclusion may be acceptable while
the guilt of the accused is in question, it cannot be justi-
fied after his guilt has been established.

The accused’s rights under s. 10(b) of the Charter
were not violated during the psychiatric examinations.
Dangerous offender proceedings are part of the sentenc-
ing process, and it is the duty of counsel to make an
accused aware of the possible sentence he will be facing
as a result of being found guilty of a particular crime.
Given the accused’s past record, counsel should have
been aware that dangerous offender proceedings would
likely be pursued by the Crown. The accused requested
the tests and was made aware that his statements could
be used against him. This general warning was suffi-
cient. Further, the accused was not entitled to a second
opportunity to exercise his right to counsel.

Given that the examinations of the accused were
designed to provide an assessment of his mental health,

intéréts de la société en décidant de la peine appropriée
pour le coupable. Comme c’est toujours le cas en
matiere de détermination de la peine, I’intérét public en
matiére de sécurité ainsi que I'intérét général a ce que
soit fixée la peine la plus appropriée pour le délinquant
en question exigent que 1’on dispose de la plus grande
gamme possible de renseignements pour faire une éva-
luation exacte du danger que présente le délinquant. Le
processus de détermination de la peine 2 infliger & un
délinquant dangereux permet au systéme de justice de
fixer plus exactement la peine que devra effectivement
purger le délinquant en fonction de la menace qu’il
représente pour la société. L’objet prépondérant est non
pas de punir le délinquant, mais de prévenir I’accom-
plissement de futurs actes de violence par I’imposition
d’une peine de durée indéterminée. La peine de durée
indéterminée n’est pas illimitée: le délinquant ne sera
incarcéré que pendant le temps ot il présente un risque
sérieux pour la sécurité de la société. En refusant 3 la
cour la possibilité de prendre connaissance des constata-
tions antérieures des psychiatres, on pourrait entraver la
détermination efficace du véritable risque que présente
le délinquant. Méme s’il est vrai qu’aux termes de 1’art.
756 la cour peut renvoyer le délinquant pour observation
aux fins de recueillir des éléments de preuve sur son sta-
tut de délinquant dangereux, le délinquant peut tenter de
dissimuler certains aspects de son caractére ou refuser
de répondre aux questions des psychiatres. Par consé-
quent, il y a vraiment un danger que la preuve écartée,
qui émane de I’évaluation psychiatrique préalable au
procés, ne se manifeste pas postéricurement au procs.
Bien qu’une telle exclusion puisse étre acceptable au
moment ol la culpabilité de I’accusé n’est pas encore
établie, elle ne saurait se justifier par la suite.

Les droits que I'al. 10b) de la Charte garantissait a
I’accusé n’ont pas été violés au cours des examens psy-
chiatriques. Les procédures visant & déterminer si un
délinquant est dangereux s’insérent dans le processus de
détermination de la peine et il est du devoir de I’'avocat
d’informer 1’accusé de la peine a laquelle il sera exposé
§’il est déclaré coupable d’avoir commis un crime
donné. Compte tenu des antécédents de ’accusé, ’avo-
cat aurait dd savoir que le ministére public engagerait
vraisemblablement des procédures visant 3 déterminer si
I’accusé était un délinquant dangereux. L’accusé a

I demandé 3 subir les tests et il a été informé que ses

déclarations pourraient étre utilisées contre lui. Cette
mise en garde générale était suffisante. De plus, I’accusé
n’avait pas droit & une seconde possibilité d’exercer son

droit & 'assistance d’un avocat.

Comme les examens qu’a subis I’accusé visaient
évaluer sa santé mentale, ils relevaient de 1’ordonnance
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they fell within the parameters of the s. 537(1)(b) order
made by the trial judge. The evidence so obtained is
covered by s. 755 and must be heard by the court on the
dangerous offender application if, in the opinion of the
court, it is relevant. It is admissible under the Charter
and there is no basis for reading down s. 755.

Per Lamer C.J. and Sopinka, Cory and Major JJ. (dis-
senting): Section 7 of the Charter is engaged in this case
because of the serious limitation of liberty inherent in
dangerous offender proceedings. This Court has recog-
nized implicitly that the principle against self-incrimina-
tion is a principle of fundamental justice. The word
“incriminate” in this context need not be equated with
“tending to prove guilt of a criminal offence”. Even if
dangerous offender proceedings are characterized as
part of the sentencing process rather than as a separate
proceeding with new penal consequences, the operation
of the principle against self-incrimination is by no
means excluded.

Under s. 755 of the Code, in dangerous offender pro-
ceedings “the court shall hear the evidence of at least
two psychiatrists and all other evidence that, in its opin-
ion, is relevant”. A broad interpretation of this section
allows evidence gathered from the accused during psy-
chiatric observation ordered to determine if the accused
is or was mentally ill to be used for the purposes of dan-
gerous offender proceedings. This allows for self-
incrimination and is thus not in accordance with the
principles of fundamental justice. It is irrelevant that the
accused in this case requested the order remanding him
into custody for observation. The accused requested the
order for purposes other than a dangerous offender pro-
ceeding. Furthermore, s. 537 does not require the con-
sent of the accused and therefore an order can be made
under this section for observation against the wishes of
the accused. This is sufficient to constitute a limit on the
s. 7 right to liberty.

The limitation on the right to liberty arising on a
broad interpretation of s. 755 is not justified under s. 1
of the Charter. While the objective of s. 755, which is to
protect society from dangerous offenders, is a pressing
and substantial concern in our society and is of suffi-
cient importance to warrant limiting a constitutionally

que le juge du proces a rendue en vertu de I’al. 537(1)b).
L’article 755 s’applique 2 la preuve ainsi obtenue,
laquelle doit &tre présentée A la cour saisie de la
demande d’attribution du statut de délinquant dangereux
si elle la tient pour pertinente. Cette preuve est recevable
en vertu de la Charte et il n’y a aucune raison de donner
a l’art. 755 une interprétation atténuée.

Le juge en chef Lamer et les juges Sopinka, Cory et
Major (dissidents): L’article 7 de la Charte s’applique
en I’espece en raison de la restriction importante de la
liberté qu’entrainent nécessairement les procédures
visant & déterminer si un délinquant est dangereux.
Notre Cour a reconnu implicitement que le principe
interdisant I’auto-incrimination est un principe de jus-
tice fondamentale. Dans ce contexte, le mot «incrimi-
ner» n’est pas nécessairement synonyme de «tendant 2
prouver la culpabilité relativement 2 une infraction cri-
minelle». Méme si les procédures visant & déterminer si
un délinquant est dangereux sont considérées comme
faisant partie du processus de la détermination de la
peine plutdt que comme une procédure distincte entraf-
nant de nouvelles conséquences pénales, 1’application
du principe interdisant I’auto-incrimination n’est pas
pour autant exclue.

Aux termes de 1’art. 755 du Code, dans des procé-
dures visant 3 déterminer si une personne est un délin-
quant dangereux, «le tribunal entend la preuve d’au
moins deux psychiatres et toute autre preuve qu’il consi-
dere pertinente». L’interprétation large de cet article
permet d’utiliser, aux fins des procédures visant 3 déter-
miner si I’accusé est un délinquant dangereux, la preuve
obtenue de lui au cours d’une observation psychiatrique
ordonnée pour déterminer s’il est ou s’il était atteint
d’une maladie mentale. Cela permet 1’auto-incrimina-
tion, ce qui n’est donc pas conforme aux principes de
justice fondamentale. Il est sans importance que ce soit
I'accusé qui, en I’espece, a demandé I’ordonnance de
renvoi sous garde pour observation. L’accusé a sollicité
cette ordonnance & d’autres fins que la tenue de procé-
dures visant & déterminer s’il était un délinquant dange-
reux. De plus, I’art. 537 n’exige pas le consentement de
l'accusé, de sorte qu’une ordonnance de renvoi pour
observation peut étre rendue en vertu de cet article con-
tre le gré de I’accusé. Cela suffit pour constituer une res-
triction au droit 2 la liberté garanti par I’art. 7.

La restriction du droit & la liberté que souleve I’inter-
prétation large de I’art. 755 n’est pas justifiée an sens de
Particle premier de la Charte. Bien que I’objectif de
Part. 755, qui est de protéger la société contre les délin-
quants dangereux, représente une préoccupation urgente
et réelle dans notre société et qu’il soit suffisamment
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protected right or freedom, the means chosen to achieve
this objective are unfair in the present case. In order to
benefit from the protection afforded by the principles of
fundamental justice to the mentally ill against committal
or an unfair trial, the accused should not be forced into
incriminating him or herself for dangerous offender pro-
ceedings. There is also more than minimal impairment
of s. 7 here, since observation may be ordered under s.
756 of the Code, which has safeguards for the offender
and therefore impairs the s. 7 rights less than s.
537(1)(b). A remand order under s. 756 can only be
made once the offender has been convicted, whereas a
remand order under s. 537(1)}(b) can be made before
conviction. The presumption of constitutionality
approach to statutory interpretation dictates that s. 755
not be read as rendering evidence gathered during psy-
chiatric observation ordered under s. 537(1)(b) admissi-
ble at dangerous offender proceedings.
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Wigmore, John Henry. Evidence in Trials at Common
Law, vol. 8. Revised by John T. McNaughton. Bos-
ton: Little, Brown & Co., 1961.

APPEAL from a judgment of the British Colum-
bia Court of Appeal (1992), 16 B.C.A.C. 161, 28
W.A.C. 161, 75 C.C.C. (3d) 327, 11 C.R.R. (2d)
65, dismissing the accused’s appeal against a
sentence of indeterminate detention imposed by
Spencer J. (1988), 6 W.C.B. (2d) 208. Appeal dis-~
missed, Lamer C.J. and Sopinka, Cory and Major
JJ. dissenting.

Richard P. Anderson, Q.C., and G. D. McKin-
non, for the appellant.

Alexander Budlovsky, for the respondent.

The reasons of Lamer C.J. and Sopinka, Cory
and Major JJ. were delivered by

LAMER ClJ. (dissenting) —

1. Factual Background

On May 28, 1982, the appellant was convicted
of rape, gross indecency and attempted rape of
three girls aged 10, 12 and 13. He was sentenced to
five years’ imprisonment. He spent two years in a
sex offender program at the Regional Psychiatric
Centre and was released on mandatory supervision
in 1985.

On November 7, 1986, while on parole, the
appellant was charged with three counts of sexual
assault with a weapon and three counts of unlawful
confinement. His victims were 9, 14 and 26 years
old. The assaults on the nine-year-old girl took

place just one day after the appellant was asked for °

a photograph to be used for the investigation of
one of the other offences.

Prior to election, the appellant’s counsel

requested and obtained an order from the court

Paciocco, David M. Charter Principles and Proof in
Criminal Cases. Toronto: Carswell, 1987.

Wigmore, John Henry. Evidence in Trials at Common
Law, vol. 8. Revised by John T. McNaughton. Bos-
ton: Little, Brown & Co., 1961.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel de
la Colombie-Britannique (1992), 16 B.C.A.C. 161,
28 W.AC. 161, 75 C.C.C. (3d) 327, 11 CR.R.
(2d) 65, qui a rejeté 1’appel interjeté par ’accusé
contre la peine de détention pour une période indé-
terminée imposée par le juge Spencer (1988), 6
W.C.B. (2d) 208. Pourvoi rejeté, le juge en chef
Lamer et les juges Sopinka, Cory et Major sont
dissidents.

Richard P. Anderson, c.r., et G. D. McKinnon,
pour 1’appelant.

Alexander Budlovsky, pour I'intimée.

Version francaise des motifs du juge en chef
Lamer et des juges Sopinka, Cory et Major rendus
par

LE JUGE EN CHEF LAMER (dissident) —

I. Historique

Le 28 mai 1982, I’appelant a été reconnu coupa-
ble d’avoir commis des infractions de viol, de
grossiere indécence et de tentative de viol contre
trois fillettes gées de 10, 12 et 13 ans. Condamné
a cing ans de prison, il a suivi pendant deux ans un
programme pour délinquants sexuels au Centre
psychiatrique régional, puis il a été mis en liberté
surveillée en 1985.

Le 7 novembre 1986, alors qu’il était en liberté
conditionnelle, I’appelant a fait I’objet de trois
chefs d’agression sexuelle armée et de trois chefs
de séquestration. Ses victimes étaient dgées de 9,
14 et 26 ans. Les agressions contre Ja fillette de
neuf ans ont eu lieu un jour & peine aprés qu’on eut
demandé a I’appelant une photographie aux fins de
I’enquéte qui se déroulait relativement a I'une des
autres infractions.

Avant le choix du mode de proces, la cour a, a la
demande de I’avocat de ’appelant, rendu une
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pursuant to s. 465(1)(c) of the Criminal Code,
R.S.C. 1970, c. C-34 (which became s. 537(1)(b),
R.S.C,, 1985, c. C-46, and then was repealed by
S.C. 1991, c. 43, s. 9 (it will be referred to as s.
537(1)(b) throughout these reasons)). Under this
section, the court is empowered to remand an
accused to such custody as the court directs for
observation where there is evidence and/or reason
to believe that the accused may be mentally ill.
The appellant’s counsel requested the order for the
following purposes: to determine whether the
accused was fit to stand trial; to determine whether
the accused was sane at the time of the offence;
and to gain some insight into the accused for the
purpose of sentencing. The order itself did not
specify a purpose. It simply remanded the accused
into custody for observation on the grounds that
there was, in the judge’s opinion, reason to believe
that the accused may have been mentally ill.

On November 18, 1986, the appellant was
remanded into custody for psychiatric observation,
The appellant was examined by two psychiatrists
and one psychologist at the Forensic Psychiatric
Institute. The trial judge found, as a matter of fact,
that the accused was warned that whatever he told
the psychiatrists could be used against him and
might be included in a report to the court. How-
ever, he was not specifically told that the examina-
tion during the 30-day remand at some stage
shifted its focus to include an opinion as to
whether or not he was a dangerous offender. Nor
was he told that what he said on the examination
could also be used for the purpose of a determina-
tion of whether he was a dangerous offender. One
psychiatrist told the appellant that he had the right
to refuse to answer questions and had the right to
consult counsel prior to answering any questions.
The appellant indicated that he understood the
warnings, cooperated willingly, and indicated that
it was not necessary to consult counsel.

During the first interview, the psychiatrist
became concerned about the appellant’s potential
for future violence. The focus of the observation
was therefore broadened to include an inquiry asto

ordonnance conformément & I’al. 465(1)c) du
Code criminel, S.R.C. 1970, ch. C-34 (devenu I’al.
537(1)b), L.R.C. (1985), ch. C-46, pour étre
ensuite abrogé par L.C. 1991, ch. 43, art. 9 (que
nous appellerons P'al. 537(1)b) dans les présents
motifs)). Cet alinéa habilite la cour a renvoyer le
prévenu a la garde qu’elle prescrit pour observa-
tion lorsqu’il y a une preuve ou des motifs de
croire que le prévenu peut étre atteint d’une mala-
die mentale. L’avocat de 1’appelant a demandé
I’ordonnance pour les motifs suivants: afin de
déterminer si I’accusé était apte & subir son proces,
§’il était sain d’esprit au moment de I'infraction, et
afin d’obtenir des renseignements sur ’accusé en
vue de déterminer la peine a lvi imposer. L’ordon-
nance elle-méme ne faisait état d’aucun but parti-
culier. Elle se bornait a4 renvoyer 1’accusé sous
garde pour observation parce qu’il y avait, selon le
juge, des motifs de croire qu’il pouvait avoir été
atteint d’une maladie mentale.

Le 18 novembre 1986, I’appelant a été renvoyé
sous garde pour observation psychiatrique et a été
examiné par deux psychiatres et un psychologue
au Forensic Psychiatric Institute. Le juge du proces
a tiré comme conclusion de fait que 1’accusé avait
été averti que tout ce qu’il dirait aux psychiatres
pourrait étre utilisé contre lui et étre inclus dans un
rapport destiné a la cour. Toutefois, on ne lui a pas
dit expressément qu’a un moment donné, au cours
de la détention de trente jours, I’examen avait été
réorienté de maniére & inclure une opinion sur la
question de savoir s’il était un délinquant dange-
reux. On ne I’a pas informé non plus que ce qu’il
dirait lors de ’examen pourrait également servir a
déterminer s’il était un délinquant dangereux. Un
psychiatre a expliqué & I’appelant qu’il avait le
droit de ne pas répondre aux questions et de con-
sulter un avocat avant de répondre a quelque ques-
tion que ce soit. L’appelant a indiqué qu’il com-
prenait les mises en garde, s’est montré trés

i coopératif et a indiqué qu’il n’était pas nécessaire

de consulter un avocat.

Au cours de la premigre entrevue, le psychiatre

., acommencé & s’inquiéter de la possibilité de futurs

actes de violence de la part de 1’appelant. La portée
de I’examen a donc été élargie de manitre 2 déter-
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whether the appellant was a dangerous offender.
As a matter of fact, the trial judge found that there
was no deliberate deception of the accused. Rather,
this was a case in which the defence counsel asked
for a limited examination of the accused and the
psychiatrist, seeing cause for concern about the
accused as a danger to re-offend, pursued that
inquiry without telling Jones about it specifically
and without referring it back to Jones’ counsel.

The appellant pleaded guilty to one count each
of sexual assault and sexual assault with a weapon.
Following his conviction, an inquiry was held to
determine whether he should be sentenced as a
dangerous offender. The trial judge held a voir dire
to determine the admissibility of evidence from the
two psychiatrists and the psychologist from the
Forensic Psychiatric Institute. Counsel for the
appellant challenged the admissibility of the evi-
dence on the grounds that, to admit the results of
the pre-trial psychiatric examinations in the dan-
gerous offender proceedings without the consent of
the accused and without warning the accused at the
time of the interviews that anything he said might
be used in dangerous offender proceedings was a
violation of the accused’s rights under s. 7 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms.

. Decisions Below

On April 29, 1988, the Supreme Court of British
Columbia (Spencer J.) found the appellant to be a
dangerous offender: (1988), 6 W.C.B. (2d) 208.
On July 29, 1992, the Court of Appeal for British
Columbia (Toy, Legg and Hinds JJ.A.) dismissed
the appeal: (1992), 16 B.C.A.C. 161, 28 W.A.C.
161, 75 C.C.C. (3d) 327, 11 C.R.R. (2d) 65. On
December 10, 1992, the Supreme Court of Canada
(La Forest, Sopinka and Cory JJ.) granted leave to
appeal, [1992] 3 S.C.R,, vi, and on October 12,
1993, the appeal was heard by the Supreme Court
of Canada.

miner si ’appelant était un délinquant dangereux.

En fait, le juge du procés a conclu que I’accusé

n’avait pas été délibérément induit en erreur. Il

s’agissait