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KINGSTREET INVESTMENTS LTD. c. NOUVEAU-BRUNSWICK Le juge Bastarache 3

Kingstreet Investments Ltd. and
501638 NB Ltd. Appellants/Respondents on
cross-appeal

Province of New Brunswick as represented

by the Department of Finance and New
Brunswick Liquor Corporation Respondents/
Appellants on cross-appeal

and

Attorney General of Manitoba, Attorney
General of British Columbia, Attorney
General of Alberta, Canadian Constitution
Foundation and Consumers’ Association of
Canada Interveners

INDEXED AS: KINGSTREET INVESTMENTS LTD. v.
NEw BRUNSWICK (FINANCE)

Neutral citation: 2007 SCC 1.
File No.: 31057.
2006: June 20; 2007 January 11.

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Deschamps, Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
NEW BRUNSWICK

Constitutional law — Remedy — Restitution — Ultra
vires taxes — Taxpayers seeking reimbursement of
user charges paid pursuant to ultra vires legislation
— Whether Crown immune from claims for recovery of
ultra vires taxes — Whether such claims must be ana-
lysed on basis of constitutional principles rather than
unjust enrichment,

Restitution — Unjust enrichment — Ultra vires taxes
— Taxpayers seeking reimbursement of user charges
paid pursuant to ultra vires legislation — Whether tax-
payers’ claims for recovery of ultra vires taxes must be

Kingstreet Investments Ltd. et
501638 NB Ltd. Appelantes/Intimées au
pourvoi incident

Province du Nouveau-Brunswick représentée
par le ministére des Finances et la Société des
alcools du Nouveau-Brunswick Intimées/
Appelantes au pourvoi incident

et

Procureur général du Manitoba, procureur
général de la Colombie-Britannique,
procureur général de ’Alberta, Canadian
Constitution Foundation et Association des
consommateurs du Canada Intervenants

REPERTORIE : KINGSTREET INVESTMENTS LTD. c.
NouvEAuU-BRUNSWICK (FINANCES)

Référence neutre : 2007 CSC 1.
NP° du greffe : 31057.
2006 : 20 juin; 2007 : 11 janvier.

Présents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein. .

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU NOUVEAU-
BRUNSWICK

Droit constitutionnel — Réparation — Restitution
— Taxes ultra vires — Demande de remboursement par
des contribuables de redevances d’exploitation payées
en application de mesures législatives ultra vires — La
Couronne bénéficie-t-elle d’'une immunité a I'égard des
actions en remboursement de taxes ultra vires? — Ces
actions doivent-elles étre analysées en fonction de prin-
cipes constitutionnels ou des régles de l’enrichissement
sans cause?

Restitution — Enrichissement sans cause — Taxes
ultra vires — Demande de remboursement par des
contribuables de redevances d’exploitation payées en
application de mesures législatives ultra vires — Les
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analysed on basis of constitutional principles rather
than unjust enrichment.

Restitution — Defences — Passing-on defence —
Protest and compulsion exception — Taxpayers seeking
reimbursement of user charges paid pursuant to ultra
vires legislation — Whether passing-on defence appli-
cable to deny recovery — Whether taxpayers’ payments
made under protest and compulsion recoverable.

Since 1988, the corporate taxpayers have been oper-
ating a number of night clubs in New Brunswick that
are licensed to sell alcoholic beverages. They purchase
their alcohol from the provincial liquor corporation’s
retail stores and, in addition to the retail price, pay a
user charge, as prescribed by regulation, The taxpayers
challenged the constitutional validity of the user charge
and seek by way of relief reimbursement of all amounts
paid over the years with compound interest. The Court
of Queen’s Bench declared the user charge to constitute
an unconstitutional indirect tax but denied recovery.
The court found that the taxpayers had passed on the
tax burden to their customers in the form of increased
prices and applied the passing-on defence to the taxpay-
ers’ claim for unjust enrichment. The court also applied
the general rule against recovery of ultra vires taxes.
The majority of the Court of Appeal allowed the resti-
tutionary claim with respect to all monies paid from the
time the taxpayers protested by commencing legal pro-
ceedings against the Province. For monies paid prior to
the commencement of legal proceedings, which were
held not to have been paid under protest, the major-
ity denied the claim on the basis of the passing-on
defence.

Held: The appeal is allowed in part. The cross-
appeal is dismissed.

This case should be decided on the basis of consti-
tutional principles rather than unjust enrichment as an
unjust enrichment analysis is ill-suited to deal with the
issues raised by ultra vires taxes. The taxpayers in this
case have recourse to a remedy as a matter of consti-
tutional right. This remedy is the only appropriate one
because it raises important constitutional principles

actions en remboursement de taxes ultra vires doivent-
elles étre analysées en fonction de principes constitu-
tionnels ou des régles de l'enrichissement sans cause?

Restitution — Moyens de défense — Moyen de défense
fondé sur le transfert de la perte — Exception des paie-
ments faits sous la contrainte et sous toutes réserves
— Demande de remboursement par des contribuables
de redevances d’exploitation payées en application de
mesures législatives ultra vires — Le moyen de défense
fondé sur le transfert de la perte peut-il étre invoqué.
pour refuser le remboursement demandé? — Les paie-
ments faits sous toutes réserves et sous la contrainte par
des contribuables sont-ils recouvrables?

Depuis 1988, les contribuables, des sociétés, exploi-
tent au Nouveau-Brunswick plusieurs boites de nuit
titulaires de licences les autorisant & vendre des bois-
sons alcooliques. Elles achétent ces boissons des maga-
sins de vente au détail de la Société des alcools de la
province et, outre le prix de détail, elles paient une
redevance d’exploitation prescrite par réglement. Les
contribuables ont contesté la constitutionnalité de la
redevance d’exploitation et réclament, a titre de répa-
ration, le remboursement de toutes les sommes payées
au fil des ans, majorées des intéréts composés. La Cour
du Banc de la Reine a déclaré que la redevance d’ex-
ploitation était une taxe indirecte inconstitutionnelle,
mais elle a refusé d’en ordonner le remboursement, Elle
a jugé que les contribuables avaient transféré le fardeau
de la taxe & leurs clients en augmentant leurs prix et
elle a appliqué a I'action des contribuables pour enri-
chissement sans cause le moyen de défense fondé sur
le transfert de la perte. De plus, le tribunal a invoqué
la régle générale qui interdit le recouvrement de taxes
ultra vires. En Cour d’appel, les juges majoritaires ont
accueilli 1a demande de restitution pour la totalité des
sommes payées depuis la date 4 laquelle les demande-
resses avaient fait connaitre leur opposition en intentant
une action contre Ia province. Pour les sommes payées
avant l'introduction de Paction, jugées ne pas avoir
été payées sous toutes réserves, les juges majoritaires
ont rejeté la demande de restitution par application du
moyen de défense fondé€ sur le transfert de 1a perte.

Arrét : Le pourvoi est accueilli en partie. Le pourvoi
incident est rejeté.

La présente affaire doit étre tranchée en fonction de
principes constitutionnels plutdt que de la notion d’en-
richissement sans cause, Panalyse axée sur I'enrichis-
sement sans cause se prétant mal aux questions que
soulévent les taxes ultra vires. En I’espéce, les contri-
buables utilisent un recours relevant d’un droit consti-
tutionnel. Ce recours est le seul qui soit approprié,
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which would be ignored by treating the claim under
another category of restitution. [12] [34]

Restitution is generally available for the recovery of
monies collected under legislation that is subsequently
declared to be ultra vires. Such restitution is warranted
to guarantee respect for constitutional principles, in
particular, in this case, the principle that the Crown may
not levy a tax except with authority of the Parliament or
the Legislature. This principle of “no taxation without
representation” is central to our conception of democ-
racy and the rule of law. When the government collects
and retains taxes pursuant to ultra vires legislation, it
undermines the rule of law. To permit the Crown to
retain an ultra vires tax would thus condone a breach
of this most fundamental constitutional principle. As
a result, a taxpayer who has made a payment pursuant
to ultra vires legislation has a right to restitution. In a
public law context, a rule which would, for policy con-
siderations, immunize public authorities from restitu-
tionary claims with respect to monies paid under invalid
legislation must be rejected. To privilege policy con-
siderations in the case of ultra vires taxes threatens to
undermine the rule of law. Moreover, the availability of
suspended declarations of invalidity and the possibility
for Parliament or a legislature to enact valid taxes and
apply them retroactively, so as to limit or deny recovery
of ultra vires taxes, are sufficient to guard against the
possibility of fiscal chaos. [12] [14-15] [20-21] [25]

The passing-on defence is not available to the Crown
in the context of a claim for the recovery of taxes paid
pursuant to ultra vires legislation. The defence is
inconsistent with the basic premise of restitution law.
Restitutionary principles provide for restoration of what
has been taken or received from the plaintiff without
justification. Restitution law is not concerned by the
possibility of the plaintiff obtaining a windfall because
it is not founded on the concept of compensation for
loss. The defence is also economically misconceived
and creates serious difficulties of proof as there are
inherent difficulties in a commercial marketplace of
proving that the loss was not passed onto consumers.
[42] [44] [47-48]

puisqu’il souléve d’importants principes constitution-
nels qui ne seraient pas pris en considération si I'action
était abordée sous I'angle d’une autre catégorie de resti-
tution. [12] [34]

Les régles relatives a la restitution peuvent généra-
lement étre invoquées pour recouvrer des sommes per-
cues en vertu de dispositions législatives ultérieurement
déclarées ultra vires. Une telle réparation est justifiée
pour garantir le respect des principes constitutionnels,
particuli¢rement, en I'espéce, le principe suivant lequel
la Couronne ne peut lever une taxe que sous l'autorité
du Parlement ou d’une législature. Le principe « Pas
de taxation sans représentation » est au coeur méme de
notre conception de la démocratie et de la primauté du
droit. Lorsque le gouvernement pergoit et conserve une
taxe en vertu d’une loi ultra vires, il sape la primauté
du droit. En permettant a la Couronne de conserver une
taxe ultra vires, on se trouverait a accepter une atteinte
a ce principe constitutionnel absolument fondamen-
tal. C’est pourquoi le citoyen qui a fait un paiement
en vertu d’une loi ultra vires a droit a la restitution.
Dans un contexte de droit public, une régle qui mettrait
les pouvoirs publics a I’abri des demandes de restitu-
tion de sommes payées en vertu d’une loi invalide doit
étre rejetée. Faire primer des considérations d’intérét
public dans le cas de taxes ultra vires risque d’ébranler
la primauté du droit. De plus, la possibilité d’obtenir
le prononcé d’une déclaration d’invalidité dont I’effet
est suspendu et la possibilité qu’ont le Parlement et les
législatures d’imposer des taxes valides et de les appli-
quer rétroactivement, de maniére a limiter ou & refu-
ser le recouvrement de taxes ultra vires, suffisent a
prévenir un éventuel chaos fiscal. [12] [14-15] [20-21]
[25]

La Couronne n’est pas admise a invoquer le moyen
de défense fondé sur le transfert de la perte dans le
contexte du recouvrement de taxes payées en vertu
de dispositions ultra vires. Ce moyen de défense est
incompatible avec le principe fondamental du droit de
la restitution. Les principes applicables en matie¢re de
restitution pourvoient a la restitution au demandeur de
ce qui lui a été pris ou de ce qui a été recu de lui sans
justification. La possibilité que le demandeur obtienne
un profit fortuit n’a pas d’importance du point de vue
du droit de la restitution, parce que celui-ci ne repose
pas sur le concept de I'indemnisation d’une perte. En
outre, le moyen de défense fondé sur le transfert de la
perte n’est pas judicieux sur le plan économique et sou-
leéve d’importantes difficultés d’application en ce qui
concerne la preuve, vu les difficultés inhérentes qui se
posent lorsqu’il s’agit de prouver, dans un marché com-
mercial, que la perte n’a pas été transférée aux consom-
mateurs. [42] [44] [47-48]
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Since the passing-on defence is generally inapplica-
ble in the context of ultra vires taxes, it is unnecessary to
deal with the doctrine of protest and compulsion which
functions as an exception to the passing-on defence.
However, as a general rule, this doctrine should be dis-
carded insofar as it applies to payments made to public
authorities, whether pursuant to unconstitutional legis-
lation or as the result of a misapplication of otherwise
valid legislation. [52] [57]

Claims for the recovery of ultra vires taxes may be
subject to an applicable limitation period. Here, the
six-year limitation period set out in s. 9 of the New
Brunswick Limitation of Actions Act applies. The tax-
payers can therefore only recover, with interest, the user
charges paid during the six years preceding the filing
date of their notice of application. However, this is
not an appropriate case for the awarding of compound
interest as the taxpayers did not allege any wrongful
conduct on behalf of the Province that might warrant
moral sanction. [59] [61-62]
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The judgment of the Court was delivered by

BASTARACHE J. —
1. Facts

Since 1988, the corporate appellants have been
operating a number of night clubs in the cities of
Fredericton and Moncton, New Brunswick, that are
licensed to sell alcoholic beverages. They purchase
their alcohol from the New Brunswick Liguor
Corporation’s retail stores and, in addition to the
retail price, pay a user charge, as prescribed by
regulation adopted pursuant to the Liguor Control
Act, R.S.N.B. 1973, c. L-10, s. 200(3). That user
charge has varied over the years from 11 percent
of the retail price to the current 5 percent: see
Fees Regulation — Liquor Control Act, N.B. Reg,
89-167, s. 5. The trial judge found, and the parties
agree, that the appellants have paid over $1 million
in such charges. The appellants have challenged the
constitutional validity of the user charge and seek
by way of relief reimbursement of all amounts paid
over the years with compound interest.

The appellants’ initial argument was that the
user charge constituted an indirect tax, which
is ultra vires the Province of New Brunswick’s

Eugene Szach et Stewart J. Pierce, pour l'inter-
venant le procureur général du Manitoba.

Nancy E. Brown et Jonathan Penner,
pour lintervenant le procureur général de la
Colombie-Britannique.

Nicholas James Parker et David Kamal, pour
P'intervenant le procureur général de I'Alberta.

Barbara A. Mclsaac, c.r., et Howard R. Fohr,
pour l'intervenante Canadian Constitution Foun-
dation.

Joseph J. Arvay, c.r., et Brent B. Olthuis, pour
Pintervenante ’Association des consommateurs du
Canada.

Version francaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE BASTARACHE —
1. Faits

Depuis 1988, les sociétés appelantes exploitent &
Fredericton et Moncton (Nouveau-Brunswick) plu-
sieurs boites de nuit titulaires de licences les autori-
sant & vendre des boissons alcooliques. Elles ache-
tent ces boissons des magasins de vente au détail
de la Société des alcools du Nouveau-Brunswick et,
outre le prix de détail, elles paient une redevance
d’exploitation prescrite par un réglement pris en
application du par. 200(3) de la Loi sur la régle-
mentation des alcools, L.R.N.-B. 1973, ch. L-10.
Cette redevance est passée, au fil des ans,de 1145
pour 100 du prix de détail : voir le Reglement sur
les droits — Loi sur la réglementation des alcools,
Regl. du N.-B. 89-167, art. 5. Le juge de premiere
instance a conclu, et les parties sont d’accord, que
les appelantes ont payé plus d’un million de dol-
lars en redevances. Les appelantes ont contesté la
constitutionnalité de la redevance d’exploitation et
elles réclament, a titre de réparation, le rembour-
sement de toutes les sommes payées au fil des ans,
majorée des intéréts composés.

Les appelantes ont tout d’abord soutenu que la
redevance d’exploitation constituait une taxe indi-
recte, qui serait de ce fait ultra vires du pouvoir
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constitutional taxing power. However, the day
before the trial began, appellants’ counsel for-
warded a letter to the Clerk’s office informing the
court that he would argue in the alternative that the
user charge constituted a direct tax that was ille-
gally imposed by regulation rather than originating
in the legislature. The appellants may have realized
that their submission that the charge constituted an
indirect tax weighed in favour of the Province’s
argument that the club owners had in fact passed on
the cost of the charge to their customers by increas-
ing their prices.

The appellants also attempted to argue that the
user charge, if held to constitute a tax, was ultra
vires in the administrative law sense. It was argued
that, as a matter of statutory interpretation, the leg-
islature authorized the imposition of a user charge
and not a tax. Robertson J.A., on behalf of a major-
ity of the Court of Appeal, concluded that this
was a last-minute attempt to characterize the user
charge as a misapplication of an otherwise valid
statutory provision, in order to avoid the applica-
tion of the general rule against the recovery of ultra
vires taxes proposed by La Forest I. in Air Canada
v. British Columbia, [1989] 1 S.C.R. 1161 (‘Air
Canada™).

The trial judge held that the user charge con-
stituted an indirect tax which, since it was not
tailored to the cost of regulating the licensees,
could not constitute a “[l}icenc[e] in order to [sic]
the raising of a Revenue for Provincial, Local, or
Municipal Purposes” in accordance with s. 92(9)
of the Constitution Act, 1867 ((2004), 273 N.B.R.
(2d) 6, 2004 NBQB 84, at para. 4). As a matter of
fact, he held that the user charge had been passed
on and that it therefore qualified as an indirect tax.
Accordingly, the trial judge declared the impugned
regulation to be ultra vires the Province of New
Brunswick. The Province did not appeal from this
judgment. Before the Court of Appeal, the parties
agreed that the user charge constitutes an unlawful

de taxation conféré a la province du Nouveau-
Brunswick (« Province ») par la Constitution.
Cependant, 1a veille du procés, I'avocat des appe-
lantes a envoyé au bureau du greffier une lettre dans
laquelle il informait le tribunal qu’il ferait plutot
valoir que la redevance d’exploitation était une taxe
directe illégalement imposée par voie de reglement
plutdt que par la législature. Les appelantes se sont
peut-étre rendu compte qu’en plaidant que la rede-
vance constituait une taxe indirecte, elles donnaient
du poids & 'argument de la Province suivant lequel
les propriétaires de boites de nuit avaient en fait
transféré le cofit de la redevance & leurs clients, en
augmentant leurs prix.

Les appelantes ont également tenté de faire
valoir que la redevance d’exploitation, s’il était jugé
quelle constitue une taxe, était ultra vires au sens
du droit administratif. Elles ont avancé que, selon
les régles d’interprétation législative, la législa-
ture a autorisé I'imposition d’une redevance d’ex-
ploitation et non d’une taxe. S’exprimant au nom
des juges majoritaires de la Cour d’appel, le juge
Robertson a conclu que les appelantes cherchaient
a prétendre, a la derniére minute, que la redevance
d’exploitation constituait une application erronée
d’une disposition législative par ailleurs valide en
vue d’empécher I'application de la régle générale
s’opposant au remboursement de taxes ultra vires
proposée par le juge La Forest dans Air Canada c.
Colombie-Britannique, [1989] 1 R.C.S. 1161 (« Air
Canada »).

Le juge de premiére instance a estimé que la
redevance d’exploitation était une taxe indirecte
qui, n’ayant pas été établie en fonction du cofit de la
réglementation applicable aux titulaires de licences,
ne pouvait constituer une « licenc{e], dans le but de
prélever un revenu pour des objets provinciaux,
locaux ou municipaux » conformément au par.
92(9) de la Loi constitutionnelle de 1867 ((2004),
273 R.N.-B. (2°) 6, 2004 NBBR 84, par. 4). ll aen
fait statué que le coiit de la redevance d’exploita-
tion avait été transféré a des tiers et qu’il s’agissait
donc d’une taxe indirecte. Par conséquent, le juge
de premiére instance a déclaré que le réglement
attaqué était ultra vires de la province du Nouveau-
Brunswick. La Province n’a pas interjeté appel de
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tax ((2005), 285 N.B.R. (2d) 201, 2005 NBCA 56,
at para. 1). Robertson J.A. rejected the appellants’
attempts to recharacterize the user charge as either
a direct tax which could not be imposed by way of
regulation, or as ultra vires in the administrative
law sense. I agree: the trial judge’s decision that the
user charge constitutes an unconstitutional indirect
tax must stand.

As a result, this Court is only concerned with
the appellants’ claim for relief. The principal issue
is whether money paid to a public authority pur-
suant to ultra vires legislation is recoverable. The
case is argued on the basis of a claim for unjust
enrichment. The Province relies on the common
law bar to recovery of unconstitutional taxes artic-
ulated by La Forest J. in Air Canada. The Province
further relies on La Forest J.’s judgment in Air
Canada, at p. 1202, for the proposition that “[t}he
law of restitution is not intended to provide wind-
falls to plaintiffs who have suffered no loss.” It sub-
mits that where the burden of an ultra vires tax has
been passed on, the requirement for a correspond-
ing deprivation has not been met.

By contrast, the appellants submit that La Forest
J’s common law bar to recovery for ultra vires
taxes was obiter and did not win a majority of votes
in Air Canada. They rely on Wilson J.’s dissent-
ing opinion in that case and on this Court’s unani-
mous decision in Air Canada v. Ontario (Liquor
Control Board), {19971 2 S.C.R. 581 (“Ontario
(Liquor Control Board)”), for the proposition
that the responsibility of ensuring the applicabil-
ity and the constitutionality of a law lies with the
governmental agency in charge of administering
that law, not the taxpayer. Turning to the passing-
on defence, the appellants argue that it is incon-
sistent with basic restitutionary principles, that it is
economically misconceived, and that it is fraught
with practical difficulties related to proof. In their
submission, the trial judge’s finding that the cost of

cette décision. Devant la Cour d’appel, les parties
se sont mises d’accord sur le fait que la redevance
d’exploitation constitue une taxe illégale ((2005),
285 R.N.-B. (2°) 201, 2005 NBCA 56, par. 1). Le
juge Robertson a rejeté les tentatives faites par les
appelantes pour plutdt qualifier la redevance d’ex-
ploitation de taxe directe ne pouvant étre imposée
par voie de réglement ou de taxe ultra vires au sens
du droit administratif. Je suis d’accord avec lui : la
décision du juge de premiére instance, 2 savoir que
la redevance d’exploitation constitue une taxe indi-
recte inconstitutionnelle, doit &tre confirmée.

En conséquence, notre Cour ne doit examiner que
la réparation demandée par les appelantes. 11 s’agit
essentiellement de déterminer si les sommes ver-
sées 2 une autorité publique en vertu d’une loi ultra
vires peuvent €tre recouvrées. La cause est plaidée
dans le cadre d’une action pour enrichissement sans
cause. La Province invoque ia régle de common law
formulée par le juge La Forest, dans Air Canada,
qui interdit le remboursement de taxes inconstitu-
tionnelles. Elle s’appuie en outre sur les commen-
taires du juge La Forest dans cet arrét, aux p. 1202-
1203, pour soutenir que « [1]e droit en matiére de
restitution n’a pas pour objet de donner des profits
fortuits & des demandeurs qui n’ont subi aucune
perte. » Elle affirme que, lorsqu’une taxe ultra vires
a été transférée a des tiers, I’exigence d’un appau-
vrissement correspondant n’est pas remplie.

Les appelantes prétendent pour leur part que la
régle de common law interdisant le remboursement
de taxes inconstitutionnelles formulée par le juge
La Forest était une opinion incidente, qui n’a pas
recueilli 'appui d’une majorité de juges dans Air
Canada. Se fondant plutdt sur 1'opinion dissidente
de la juge Wilson dans cet arrét, ainsi que sur la
décision unanime de notre Cour dans Air Canada
c. Ontario (Régie des alcools), [1997] 2 R.C.S. 581
(« Ontario (Régie des alcools) »), elles plaident que
c’est I'organisme gouvernemental chargé de I'ap-
plication d’une disposition, et non le contribuable,
qui doit s’assurer de I’applicabilité et de la constitu-
tionnalité de cette disposition. Quant au moyen de
défense fondé sur le transfert de la perte, les appe-
lantes font valoir qu’il est incompatible avec les
principes fondamentaux applicables en matiére de
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the tax was passed on to bar patrons is irrelevant to
their unjust enrichment claim.

2. Judicial History

2.1 New Brunswick Court of Queen’s Bench
{2004), 273 N.B.R. (2d) 6, 2004 NBQB 84

Russell J. dismissed the appellants’ claim for
relief. The trial judge found as a matter of fact
that the appellants had passed on the tax burden to
their customers in the form of increased prices. On
this basis, he applied the passing-on defence to the
appellants’ claim for unjust enrichment and denied
recovery. Moreover, the trial judge applied the gen-
eral rule against recovery of ultra vires taxes enun-
ciated by La Forest J. in Air Canada, at pp. 1206-7.
As in Air Canada, he found the regulation to be
deficient only in form, insofar as it resulted from
the Province’s failure to tailor the charge to the cost
of regulating the licensees. Finally, the trial judge
emphasized that fiscal turmoil could result if resti-
tution were allowed, and that government would be
driven to the inefficient course of re-imposing the
tax.

2.2 New Brunswick Court of Appeal (2005), 285
N.B.R. (2d) 201, 2005 NBCA 56

Robertson J.A., writing on behalf of the major-
ity, noted that the distinction between monies paid
under mistake of fact and monies paid under mis-
take of law has been abolished and that the issue
must therefore be decided on the basis of restitu-
tionary principles. He considered this Court’s deci-
sion in Air Canada but was not prepared to immu-
nize public authorities from restitutionary claims
resulting from invalid legislation.

restitution, qu’il est peu judicieux sur le plan éco-
nomique et qu’il souléve de nombreuses difficultés
d’application au plan de la preuve. La conclusion du
juge de premigre instance selon laquelle le cofit de
la taxe a été transféré aux clients des bars est & leur
avis sans pertinence en ce qui concerne leur action
pour enrichissement sans cause.

2. Historique judiciaire

2.1 La Cour du Banc de la Reine du Nouveau-
Brunswick (2004), 273 R.N.-B. (2%) 6, 2004
NBBR 84

Le juge Russell a rejeté la demande de répara-
tion des appelantes, estimant que, dans les faits,
ces derni@res avaient transféré le fardeau de la taxe
a leurs clients en augmentant leurs prix. Il a donc
appliqué a leur action pour enrichissement sans
cause le moyen de défense fond€ sur le transfert de
la perte et il a refusé le recouvrement. De plus, le
juge de premiére instance a invoqué la régle géné-
rale énoncée par le juge La Forest aux p. 1206-1207
de Parrét Air Canada, qui interdit le recouvrement
de taxes ultra vires. Il a jugé que, tout comme dans
Air Canada, le réglement comportait un simple
vice de forme, tenant au fait que la Province n’avait
pas établi la redevance d’exploitation en fonction
du cofit de la réglementation applicable aux titulai-
res de licences. Enfin, le juge de premiére instance
a insisté sur le fait quun chaos fiscal pourrait s’en-
suivre si la restitution était autorisée, et que le gou-
vernement se verrait alors dans ’obligation d’adop-
ter le moyen inefficace qui consiste & imposer la
taxe de nouveau.

2.2 La Cour dappel du Nouveau-Brunswick
(2005), 285 R.N.-B. (2°) 201, 2005 NBCA 56

Le juge Robertson, qui a rédigé 'opinion majori-
taire, a souligné que, vu I’abolition de la distinction
entre les paiements faits par suite d’'une erreur de
droit et ceux faits par suite d’une erreur de fait, la
question devait &tre tranchée en fonction des prin-
cipes de la restitution. Il a examiné la décision de
notre Cour dans Air Canada, mais il n’était pas dis-
posé pour autant & mettre les autorités publiques &
Pabri des demandes de restitution découlant d’une
loi invalide.



10

12 KINGSTREET INVESTMENTS LTD. v. NEW BRUNSWICK  Bastarache J.

[2007] 1 S.C.R.

However, he was prepared to recognize the
validity of the passing-on defence, relying on
La Forest J.’s statement in Air Canada to the effect
that the law of restitution is not intended to pro-
vide windfalls to plaintiffs. He concluded that
the equities lie with the Province because, when
a benefit accrues to the government, it accrues
to the public interest, and because to hold other-
wise would cause bar patrons to pay the tax twice.
Robertson J.A. acknowledged that the defence has
been much criticized for being contrary to resti-
tutionary principles, economically misconceived
and fraught with practical difficulties. However, he
rejected the economic argument because there is
nothing preventing the plaintiffs from proving that
they are still out of pocket despite having passed
on a portion of the tax — as a result of reduced
sales, for example. Turning to the practicality of
the defence, Robertson J.A. considered the eviden-
tiary difficulties and costs associated with discern-
ing whether the tax has effectively been passed on.
He resolved these concerns by placing the initial
burden of proof on the Province, with the caveat
that there is a rebuttable presumption of passing on
in the case of an illegal indirect tax, and the fur-
ther caveat that the defence would have no applica-
tion in cases where monies were paid under com-
pulsion and protest. Robertson J.A. emphasized
that the plaintiffs should not be entitled to a wind-
fall and expressed concern that the government
be able to defend claims for unjust enrichment to
avoid potential fiscal disruption.

Accordingly, the majority allowed the restitu-
tionary claim with respect to all monies paid from
the time the claimants protested by commencing
legal proceedings against the Province (May 25,
2001). For monies paid prior to the commencement
of legal proceedings, which were held not to have
been paid under protest, the majority denied the
claim on the basis of the passing-on defence. In the

Cependant, s’appuyant sur l'observation du
juge La Forest dans Air Canada selon laquelle le
droit en matiére de restitution n’a pas pour objet
de donner des profits fortuits & des demandeurs,
le juge Robertson était prét a reconnaitre la vali-
dité du moyen de défense fondé sur le transfert de
la perte. Il a conclu que la mise en balance des
droits favorisait la Province, étant donné que tout
avantage dont jouit le gouvernement profite a I'in-
térét public et que, si on devait conclure autre-
ment, les clients des bars se trouveraient 4 payer
la taxe deux fois. Le juge Robertson a reconnu
qu’on a beaucoup reproché a ce moyen de défense
d’étre incompatible avec les principes applicables
en matiére de restitution, d’étre peu judicieux sur
le plan économique et de soulever de nombreuses
difficultés d’application. Il a toutefois rejeté I’ar-
gument fondé€ sur I'aspect économique, parce que
rien n’'empéche les appelantes d’établir qu’elles
ont néanmoins subi une perte méme si elles ont
recouvré une partie de la taxe — par suite d’'une
diminution des ventes, par exemple. Abordant
les aspects pratiques de ce moyen de défense, le
juge Robertson a considéré les difficultés d’appli-
cation au plan de la preuve et les cofits & enga-
ger pour déterminer si la taxe a effectivement été
transférée. Il a résolu ces difficultés en indiquant
que la charge de la preuve initiale incombait a la
Province, tout en précisant d’une part qu’il existe
une présomption réfutable selon laquelle la taxe
illégale indirecte a été transférée, et d’autre part
que le moyen de défense ne saurait s’appliquer lors-
que les sommes ont été payées sous la contrainte
et sous toutes réserves. Le juge Robertson a souli-
gné que les demanderesses ne devraient pas avoir
droit a des profits fortuits et que le gouvernement
devait pouvoir se défendre dans des actions pour
enrichissement sans cause pour éviter d’éventuel-
les perturbations fiscales.

Les juges majoritaires ont en conséquence
accueilli la demande de restitution pour la tota-
lité des sommes payées depuis la date 3 laquelle
les demanderesses avaient fait connaitre leur oppo-
sition en intentant une action contre la Province
(25 mai 2001). Pour les sommes payées avant
I'introduction de I’action, jugées ne pas avoir été
payées sous réserve, les juges majoritaires ont
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alternative, Robertson J.A. concluded that if he was
wrong with respect to the existence of the passing-
on defence in Canadian restitutionary law, then the
claimants would be entitled to all monies paid sub-
ject to the six-year limitation period set down in the
Limitation of Actions Act, R.S.N.B. 1973, c. L-8.

Ryan J.A. dissented and held that the appel-
lants’ claim should fail because they had recouped
the cost from their customers. Ryan J.A. was of the
view that the passing-on defence goes to the exist-
ence of one of the three elements of a claim for
unjust enrichment, namely a corresponding depri-
vation. Thus, regardless of whether payments were
made under protest and compulsion, if the costs
were passed on, then there was no deprivation
and no unjust enrichment. In his opinion, payment
under protest could not alter the fact that one of the
three elements of an unjust enrichment claim had
not been established.

3. Introduction

This appeal concerns whether restitution is
available for the recovery of monies collected
under legislation that is subsequently declared to
be ultra vires. For the reasons given below, I find
that restitution is generally available. I agree with
Robertson J.A. that there is no general immunity
affecting recovery of an illegal tax. I would, how-
ever, decide the case on the basis of constitutional
principles rather than unjust enrichment. An unjust
enrichment analysis is ill-suited to deal with the
issues raised by ultra vires taxes. The Court’s cen-
tral concern must be to ensure the constitutionality
of fiscal legislation. Moreover, the availability of
suspended declarations of invalidity as ordered in
Eurig Estate (Re), [1998] 2 S.C.R. 565, and the pos-
sibility of retroactive ameliorating legislation are
sufficient to guard against the possibility of fiscal
chaos. T would also reject the passing-on defence

rejeté la demande de restitution par application du
moyen de défense fond€ sur le transfert de la perte.
Subsidiairement, le juge Robertson a conclu que,
dans le cas ol il ferait erreur quant a I'existence de
ce moyen de défense en droit relatif a la restitution
au Canada, les appelantes auraient droit & la totalité
des sommes payées, sous réserve du délai de pres-
cription de six ans fixé dans la Loi sur la prescrip-
tion, LR.N.-B. 1973, ch. L-8.

Pour le juge Ryan, dissident, la demande des
appelantes devait &tre rejetée parce que celles-ci
avaient recouvré aupres de leurs clients les sommes
qu'elles avaient da payer. I1 a estimé que le moyen de
défense fondé sur le transfert de la perte concerne la
présence de I'un des trois éléments d’'une demande
fondée sur l'enrichissement sans cause, & savoir
un appauvrissement correspondant. Ainsi, que les
paiements aient ou non été faits sous toutes réser-
ves et sous la contrainte, il n’y a eu ni appauvrisse-
ment ni enrichissement sans cause si les cofits ont
été transférés. Selon le juge Ryan, le paiement des
sommes sous toutes réserves ne pouvait rien chan-
ger au fait que I'existence de 'un des trois éléments
d’une action pour enrichissement sans cause n’avait
pas été établi.

3. Introduction

Le présent pourvoi porte sur la possibilité d’in-
voquer les régles relatives a la restitution pour
recouvrer des sommes pergues en vertu de dispo-
sitions législatives ultérieurement déclarées ultra
vires. Pour les motifs exposés ci-aprés, je conclus
que d’une maniére générale elles peuvent I’étre. Je
suis d’accord avec le juge d’appel Robertson sur le
fait qu'aucune immunité générale n’est applicable
au recouvrement d’une taxe illégale. Je trancherais
cependant P’affaire en fonction de principes consti-
tutionnels plutdt que de la notion d’enrichissement
sans cause. L’analyse axée sur lenrichissement
sans cause se préte mal aux questions que soulé-
vent les taxes ultra vires. Le principal souci de la
Cour doit étre de veiller a la constitutionnalité de la
Iégislation fiscale. De plus, la possibilité d’obtenir,
comme dans Succession Eurig (Re), [1998] 2R.C.S.
565, le prononcé d’une déclaration d’invalidité dont
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raised by the Crown in this case. Accordingly, I
would allow the appeal in part.

4. Restitution for Ultra Vires Taxes

4.1 Constitutional Remedy

This case is about the consequences of the injus-
tice created where a government attempts to retain
unconstitutionally collected taxes. Because of the
constitutional rule at play, the claim can be dealt
with more simply than one for unjust enrichment in
the private domain. Taxes were illegally collected.
Taxes must be returned subject to limitation peri-
ods and remedial legislation, when such a measure
is deemed appropriate. As will later be discussed,
no passing-on defence should be entertained.

The Court’s central concern must be to guar-
antee respect for constitutional principles. One
such principle is that the Crown may not levy a tax
except with authority of the Parliament or the leg-
islature: Constitution Act, 1867, ss. 53 and 90. This
principle of “no taxation without representation”
is central to our conception of democracy and the
rule of law. As Hogg and Monahan explain, this
principle “ensures not merely that the executive
branch is subject to the rule of law, but also that the
executive branch must call the legislative branch
into session to raise taxes” (P. W. Hogg and P. J.
Monahan, Liability of the Crown (3rd ed. 2000),
at p. 246. See also P. W. Hogg, Constitutional Law
of Canada (loose-leaf ed.), vol. 2, at pp. 55-16 and
55-17; Eurig, at para. 31, per Major 1.).

When the government collects and retains taxes
pursuant to ultra vires legislation, it undermines
the rule of law. To permit the Crown to retain an
ultra vires tax would condone a breach of this most
fundamental constitutional principle. As a result, a

Peffet est suspendu et celle de ’adoption d’une loi
rétroactive apportant des améliorations suffisent
a prévenir un éventuel chaos fiscal. Je rejetterais
aussi le moyen de défense fondé sur le transfert de
la perte invoqué par la Couronne dans cette affaire.
Par conséquent, je ferais droit en partie a I'appel.

4. Restitution en cas de taxes ultra vires

4.1 Le recours constitutionnel

La présente affaire a trait aux conséquences de
Pinjustice qui est créée lorsqu’un gouvernement
tente de conserver des taxes percues d’une facon
inconstitutionnelle. Vu la régle constitutionnelle en
jeu, il est possible de statuer sur I’action plus sim-
plement que si elle visait un enrichissement sans
cause dans la sphére privée. Des taxes ont été illé-
galement percues. Elles doivent &tre restituées, sous
réserve des délais de prescription et des lois correc-
tives éventuellement jugées appropriées. Comme
nous le verrons plus loin, le moyen de défense
fondé sur le transfert de la perte ne devrait pas étre
examiné.

La Cour doit avant tout veiller au respect des
principes constitutionnels. Or, suivant un de ces
principes, la Couronne ne peut lever une taxe
que sous l'autorité du Parlement ou d’une légis-
lature : Loi constitutionnelle de 1867, art. 53 et
90. Le principe « Pas de taxation sans représen-
tation » est au cceur méme de notre conception de
la démocratie et de la primauté du droit. Comme
I'expliquent Hogg et Monahan, il [TRADUCTION]
« garantit non seulement que le pouvoir exécu-
tif est soumis & la primauté du droit, mais aussi
qu’il doit convoquer le Parlement pour lever des
impdts » (P. W. Hogg et P. J. Monahan, Liability
of the Crown (3% éd. 2000), p. 246. Voir aussi P. W,
Hogg, Constitutional Law of Canada (éd. feuilles
mobiles), vol. 2, p. 55-16 et 55-17; Eurig, par. 31, le
juge Major).

Lorsque le gouvernement pergoit et conserve
une taxe en vertu d’une loi ultra vires, il sape la
primauté du droit. En permettant a la Couronne de
conserver une taxe ultra vires, on se trouverait a
accepter une atteinte a ce principe constitutionnel
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citizen who has made a payment pursuant to ultra
vires legislation has a right to restitution: P. Birks,
“Restitution from the Executive: A Tercentenary
Footnote to the Bill of Rights”, in P. D. Finn, ed.,
Essays on Restitution (1990), c. 6, at p. 168,

This Court has previously recognized this
right. In Amax Potash Ltd. v. Government of
Saskatchewan, [1977] 2 S.C.R. 576, the Court
struck down a provision that purported to bar
recovery of ultra vires taxes. At p. 590, Dickson J.
(as he then was) based his holding on constitutional
principles:

Section 5(7) of The Proceedings against the Crown
Act, in my opinion, has much broader implications than
mere Crown immunity. In the present context, it directly
concerns the right to tax. It affects, therefore, the divi-
sion of powers under The British North America Act,
1867. Tt also brings into question the right of a Province,
or the federal Parliament for that matter, to act in vio-
lation of the Canadian Constitution. Since it is mani-
fest that if either the federal Parliament or a provincial
Legislature can tax beyond the limit of its powers, and
by prior or ex post facto legislation give itself immu-
nity from such illegal act, it could readily place itself
in the same position as if the act had been done within
proper constitutional limits. To allow moneys collected
under compulsion, pursuant to an ulfra vires statute, to
be retained would be tantamount to allowing the pro-
vincial Legislature to do indirectly what it could not
do directly, and by covert means to impose illegal bur-
dens.

In Woolwich Egquitable Building Society v.
Inland Revenue Commissioners, [1993] A.C. 70,
the House of Lords has also recognized a right to
restitution for payments made pursuant to ultra
vires taxes. Without even referring to unjust enrich-
ment, Lord Goff held, at p. 172, that restitution was
available as a matter of “common justice”:

. . . the retention by the state of taxes unlawfully exacted
is particularly obnoxious, because it is one of the most
fundamental principles of our law — enshrined in a
famous constitutional document, the Bill of Rights 1688
— that taxes should not be levied without the authority
of Parliament; and full effect can only be given to that
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absolument fondamental. C’est pourquoi le citoyen
qui a fait un paiement en vertu d’une loi ultra vires
a droit a 1a restitution : P. Birks, « Restitution from
the Executive : A Tercentenary Footnote to the
Bill of Rights », dans P. D. Finn, dir., Essays on
Restitution (1990), ch. 6, p. 168.

Notre Cour a déja reconnu ce droit. En effet,
dans Amax Potash Ltd. c¢. Gouvernement de la
Saskatchewan, [1977] 2 R.C.S. 576, elle a annulé
une disposition qui visait & empécher le rembour-
sement de taxes ultra vires. A la p. 590, le juge
Dickson (plus tard Juge en chef) a fondé sa déci-
sion sur des principes constitutionnels :

A mon avis, le par. 5(7) de The Proceedings against
the Crown Act va beaucoup plus loin que de simple-
ment accorder une immunité & la Couronne. Dans le
présent contexte, il touche directement au droit de lever
des impOts. Par conséquent, il touche & la répartition
des pouvoirs prévue a 'Acte de I'’Amérique du Nord
Britannique, 1867. 1l souléve également la question du
droit d’une province, ou méme du Parlement fédéral, de
violer la constitution canadienne. 1l est évident que si le
Parlement fédéral ou une législature provinciale peuvent
imposer des impdts en outrepassant leurs pouvoirs et se
donner 2 cet égard une immunité par le biais d’une loi
existante ou ex post facto, ils pourraient ainsi se placer
dans la méme situation que s’ils avaient agi en vertu
de leurs pouvoirs constitutionnels respectifs. Refuser la
restitution de revenus percus sous la contrainte en vertu
d’une loi ultra vires revient a permettre a la 1égislature
provinciale de faire indirectement ce qu’elle ne peut
faire directement, et imposer des obligations illégales
par des moyens détournés.

Dans Woolwich Equitable Building Society c.
Inland Revenue Commissioners, [1993] A.C. 70, la
Chambre des lords a elle aussi reconnu un droit a la
restitution & ’égard de paiements effectués en vertu
de taxes ultra vires. Sans méme évoquer la notion
d’enrichissement sans cause, lord Goff a statué, a la
p. 172, que la restitution pouvait &tre accordée au
nom de la [TRADUCTION] « simple justice » :

[TRADUCTION] . . . la rétention par I'Etat de taxes illé-
galement exigées est particuliérement odieuse : un des
principes les plus fondamentaux de notre droit — ins-
crit dans un document constitutionnel illustre, le Bill
of Rights de 1688 — veut que les taxes ne puissent étre
levées que sous l'autorité du Parlement. Or, pour donner
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principle if the return of taxes exacted under an unlaw-
ful demand can be enforced as a matter of right.

However, the general availability of restitution
for ultra vires taxes has to date not been clearly
established. In Air Canada, La Forest J. was of the
opinion that policy considerations operated to take
claims for taxes paid pursuant to unlawful legisla-
tion outside of the restitutionary context. He pro-
posed a general rule that the Crown should be
immune to claims for recovery of unconstitutional
and ultra vires levies. But La Forest J. did not com-
mand a majority in that case and so the status of his
proposed immunity rule was never clear. It is nec-
essary, therefore, to consider why such an immu-
nity rule should be rejected before discussing the
proper basis for restitution in this case.

4.2 Rejecting the Immunity Rule

In obiter statements pronounced in Air Canada,
La Forest J. explained on behalf of three members
of a six-judge panel that, while

[ilt is clear that the principles of unjust enrichment can
operate against a government to ground restitutionary
recovery . . . in this kind of case, where the effect of an
unconstitutional or ultra vires statute is in issue, I am of

pleinement effet & ce principe, il faut que la restitution
des taxes illégalement exigées puisse &tre ordonnée a
titre de droit.

Il n’en reste pas moins que, d’une maniére géné-
rale, le droit & la restitution de taxes ultra vires
n’a jamais encore été clairement établi. Dans Air
Canada, le juge LaForest avait estimé que des
considérations d’intérét public faisaient sortir du
cadre de la restitution les actions en recouvre-
ment de taxes payées en vertu de dispositions illé-
gales. Il avait proposé, comme régle générale, que
la Couronne bénéficie d’une immunité & Pégard
des actions en recouvrement d’imp6ts ou de taxes
ultra vires. Mais, comme le juge La Forest n’avait
pas rallié¢ une majorité de juges dans cette affaire,
Pautorité de la régle d’'immunité qu’il avait proposée
est toujours demeurée incertaine. Aussi est-il néces-
saire de voir pourquoi cette régle devrait étre rejetée
avant d’aborder le véritable fondement du droit 2 la
restitution en P'espéce.

4.2 Rejet de la regle d’immunité

Dans des remarques incidentes formulées dans
Air Canada, le juge La Forest, qui s’exprimait au
nom de trois des six juges saisis du pourvoi, a tenu
a préciser ce qui suit :

Il est évident que les principes de Penrichissement
illégitime peuvent jouer contre un gouvernement et
justifier le recouvrement aux fins de restitution, mais
dans une affaire comme celle-ci, ol il est question de

the opinion that special considerations operate to take

Peffet d’'une loi inconstitutionnelle ou ultra vires, je

this case out of the normal restitutionary framework,

suis d’avis que certaines considérations spéciales font

and require a rule responding to the specific underly-

sortir I'affaire du cadre normal de la restitution et exi-

ing policy concerns in this area. [Emphasis added;
p. 1203]

Like Robertson J.A., I accept Wilson J.’s ration-
ale for rejecting a rule which would immunize
public authorities from restitutionary claims with
respect to monies paid under invalid legislation.
Wilson J. was of the view that “[w]here the pay-
ments were made pursuant to an unconstitutional
statute there is no legitimate basis on which they
can be retained” (Air Canada, at p. 1216). As
Professor Hogg explained at p. 55-13:

gent une régle qui réponde aux questions de politiques
sous-jacentes spécifiques & ce domaine. [Je souligne;
p- 1203.]

Tout comme le juge d’appel Robertson, jadhére
aux raisons pour lesquelles la juge Wilson a rejeté
une régle qui mettrait les pouvoirs publics & I’abri
des demandes de restitution de sommes payées en
vertu d’une loi invalide. La juge Wilson a estimé
que, « [lJorsque les paiements ont été effectués en
vertu d’une loi inconstitutionnelle, rien ne justifie
que ces sommes soient retenues » (Air Canada, p.
1216). Comme I’a expliqué le professeur Hogg, & la
p. 55-13:
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Where a tax has been paid to government under a
statute subsequently held to be unconstitutional, can
the tax be recovered by the taxpayer? In principle, the
answer should be yes. The government’s right to the tax
was destroyed by the holding of unconstitutionality, and
the tax should be refunded to the taxpayer. [Footnote
omitted.]

This very principle was recognized by a unani-
mous Court in Reference re Goods and Services
Tax, [1992] 2 S.C.R. 445, where it was held that an
ultra vires law cannot constitute a juristic reason
for the state’s enrichment.

As Wilson J. explained in dissent in Air Canada,
the immunity rule proposed by La Forest J. amounts
to saying that “the principle should be reversed for
policy reasons in the case of payments made to
governmental bodies” (p. 1215 (emphasis in origi-
nal)). Those policy reasons, according to La Forest
J., included the fact that the unconstitutional tax at
issue in Air Canada came close to raising a merely
technical issue. Relying on this passage, the trial
judge in the present case held that the impugned
regulation was deficient only in form, insofar as
it resulted from the Province’s failure to tailor the
charge to the cost of regulating the licensees. In my
view, privileging policy considerations in the case
of ultra vires taxes threatens to undermine the rule
of law.

Professor Hogg has explained that

the constitutional principle that ought to dominate all
others in this context is the principle that the Crown may
not levy a tax except by the authority of the Parliament
or Legislature. This principle, enshrined in the Bill of
Rights of 1688, ensures not merely that the executive
branch is subject to the rule of law, but also that the
executive branch must call the legislative branch into
session to raise taxes (and vote supply). To permit the
Crown to retain a tax that has been levied without leg-
islative authority is to condone a breach of one of the
most fundamental constitutional principles. [Footnote
omitted; pp. 55-16 and 55-17.]

[TRADUCTION] Lorsqu’un impdt a été payé au gou-
vernement en vertu d’une loi jugée inconstitutionnelle
par la suite, le montant de cet imp6t peut-il &tre recouvré
par le contribuable? En principe, la réponse devrait étre
affirmative. Le droit du gouvernement a cette somme a
été anéanti par la déclaration d’inconstitutionnalité et
I'impét devrait étre remboursé au contribuable. [Note
en bas de page omise.]

Ce principe méme a été reconnu dans le Renvoi
relatif & la taxe sur les produits et services, [1992]
2 R.C.S. 445, ol 1a Cour a jugé a Punanimité qu’une
loi ultra vires ne peut pas constituer un motif
juridique justifiant I'enrichissement de I'Etat.

Comme P'a expliqué la juge dissidente Wilson
dans Air Canada, la régle ’immunité proposée par
le juge La Forest équivaut a affirmer que « le prin-
cipe devrait étre écarté pour des raisons d’intérét
public dans le cas de paiements faits a des orga-
nismes gouvernementaux » (p. 1215 (souligné dans
'original)). Ces raisons d’intérét public incluaient,
selon le juge La Forest, le fait que la taxe inconsti-
tutionnelle en cause dans Air Canada soulevait une
question qu’on pouvait qualifier de purement tech-
nique. S’appuyant sur ce passage, le juge de pre-
miére instance dans la présente espéce a statué que
le réglement contesté comportait un simple vice
de forme, tenant au fait que la Province n’avait pas
établi la redevance en fonction du cofit de la régle-
mentation applicable aux titulaires de licences.

mon avis, en faisant primer des considérations
d’intérét public dans le cas de taxes ultra vires, on
risque d’ébranler la primauté du droit.

Le professeur Hogg a donné les explications
suivantes :

[TRADUCTION] [L]e principe constitutionnel qui
devrait 'emporter sur tous les autres dans ce contexte
est celui d’aprés lequel la Couronne ne peut lever un
impot que sous I'autorité du Parlement ou d’une 1égisla-
ture. Ce principe, inscrit dans la Déclaration des droits
de 1688, garantit non seulement que le pouvoir exécu-
tif est soumis 4 la primauté du droit, mais aussi qu’il
doit convoquer le Parlement pour lever des imp0ts (et
voter des crédits). Permettre & la Couronne de garder
un imp6t levé sans P'autorisation du pouvoir législatif
équivaut 2 accepter la violation de I'un des principes
constitutionnels les plus fondamentaux. [Note en bas de
page omise; p. 55-16 et 55-17.]
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Professors Hogg and Monahan argue, at pp.
246-47, that permitting taxpayers to recover taxes
paid pursuant to unconstitutional statutes is more
consistent with the well-settled rule that the Crown
may recover monies paid out of the consolidated
revenue fund without legislative authority, where
the expenditure was not authorized. Such has
always been the case,

even if it was made under a mistake of law, and even if
the recipient could have raised the defences of estoppel
or change of position to an action by a private plaintiff.
In this situation, the governing rule is the fundamental
constitutional principle that prohibits the Crown from
spending public funds except under the authority of the
Parliament or Legislature. To apply the ordinary rules
of restitution so as to render an unauthorized expendi-
ture irrecoverable would in effect permit an important
constitutional safeguard to be evaded. The same rea-
soning ought to apply when it is the subject suing the
Crown to recover a payment made to the Crown, since
the same constitutional principle is in issue. [Emphasis
added; footnotes omitted; p. 247.]

If the constitutional rule requiring the Crown to
only spend public funds under legislative author-
ity has sufficient weight to compel recovery of an
unauthorized expenditure by the Crown, notwith-
standing the principles of unjust enrichment, then
it is difficult to understand a common law bar to
the recovery of unconstitutionally imposed taxes.
Presumably, the constitutional limitations on the
Crown’s power to spend are of equal importance as
the constitutional limitations on the Crown’s power
to raise revenue. In my view, these principles are
really two sides of the same coin.

Another policy reason given by La Forest J. for
the immunity rule was a concern for fiscal ineffi-
ciency and fiscal chaos (p. 1207). My view is that
concerns regarding potential fiscal chaos are best
left to Parliament and the legislatures to address,
shouid they choose to do so. Where the state leads
evidence before the court establishing areal concern
about fiscal chaos, it is open to the court to suspend

Les professeurs Hogg et Monahan font valoir,
aux p. 246-247, que le fait de permettre aux contri-
buables de recouvrer des taxes payées en applica-
tion de lois inconstitutionnelles s’accorde mieux
avec la régle bien établie voulant que la Couronne
puisse recouvrer des sommes prélevées sur le Trésor
sans autorisation législative. Il en a toujours été
ainsi,

[TRADUCTION] méme lorsque la somme a ét€ payée par
suite d’une erreur de droit et méme lorsque 1a personne
qui I'aregue aurait pu invoquer les moyens de défense de
la préclusion ou du changement de situation a Pencon-
tre d’'une action intentée par un particulier. Dans un tel
cas, il convient d’appliquer le principe constitutionnel
fondamental suivant lequel la Couronne ne peut dépen-
ser des fonds publics que sous I'autorité du Parlement
ou d’une législature. Appliquer les régles ordinaires de
restitution de maniére & ce qu’'une dépense non auto-
risée devienne irrécouvrable aurait pour effet de per-
mettre qu'une garantie constitutionnelle importante ne
soit pas respectée. Le méme raisonnement devrait s’ap-
pliguer lorsque c’est le sujet qui poursuit la Couronne

pour recouvrer une somme qu’il lui a versée, puisque le
méme principe constitutionnel est en cause. [Je souli-

gne; notes en bas de page omises; p. 247.]

Si Ia reégle constitutionnelle suivant laquelle la
Couronne ne peut dépenser des fonds publics quen
vertu d’une autorisation légisiative a suffisam-
ment de poids pour imposer, malgré les principes
de lenrichissement sans cause, le recouvrement
par la Couronne d’une dépense non autorisée, on
voit mal comment la common law pourrait inter-
dire le recouvrement de taxes exigées d’une fagon
inconstitutionnelle. Les limites constitutionnelles
au pouvoir de dépenser de la Couronne sont vrai-
semblablement de méme importance que les limi-
tes constitutionnelles & son pouvoir de prélever des
taxes. A mon avis, ces principes sont en fait les
deux c6tés de la méme médailie.

Le juge La Forest a aussi invoqué, pour justi-
fier la régle de I'immunité, des craintes relatives &
I'inefficacité fiscale et au chaos fiscal (p. 1207). A
mon avis, il est préférable de laisser au Parlement et
aux législatures le soin d’examiner, s’ils le désirent,
les risques de chaos fiscal. Lorsque I’Etat soumet
au tribunal une preuve établissant I'existence de
réelles craintes de chaos fiscal, le tribunal peut
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the declaration of invalidity to enable government
to address the issue. In Eurig, Major J. suspended
a declaration of invalidity for six months. Because,
in that case, unconstitutionally levied probate fees
were used to defray the costs of court administra-
tion in the Province, he expressed concern that an
immediate deprivation of this source of revenue
might have harmful consequences for the admin-
istration of justice. Moreover, this Court’s decision
in Air Canada demonstrates that it will be open to
Parliament and to the legislatures to enact valid
taxes and apply them retroactively, so as to limit or
deny recovery of ultra vires taxes. Obviously, such
legislation must also be constitutionally sound.

La Forest J.’s proposed immunity rule seems to
have arisen in part out of a concern that the prov-
inces might be constitutionally barred from pass-
ing remedial legislation by the holding in Amax
Potash. La Forest J. referred to the American case
of United States v. Butler, 297 U.S. 1 (1936), in
which the Supreme Court held unconstitutional
the Agricultural Adjustment Act, making almost
$1 billion in invalid taxes repayable by the govern-
ment. In response, Congress passed an Act which
provided that no refunds for such taxes would be
allowed unless the claimant could establish the
burden of the tax. La Forest J. stated that, “[iln
view of Amax, supra, a province faced with a sim-
ilar situation could not enact a similar measure”
(p. 1205).

The legislation at issue in Amax Potash was s.
5(7) of the Saskatchewan Proceedings against the
Crown Act, R.S.S. 1965, c. 87, which provided:

5..

(7) No proceedings lie against the Crown under this
or any other section of this Act in respect of anything
heretofore or hereafter done or omitted and purporting

décider de suspendre la déclaration d’invalidité afin
de permettre au gouvernement de régler le probleme.
Dans Eurig, le juge Major a suspendu la déclara-
tion pour une période de six mois. Comme les frais
d’homologation avaient été affectés au financement
des cofits de ’'administration des tribunaux dans la
province, le juge estimait que la suppression immé-
diate de cette source de recettes risquait d’avoir des
conséquences ficheuses pour 'administration de
la justice. Par ailleurs, la décision de notre Cour
dans Air Canada démontre que le Parlement et les
législatures peuvent imposer des taxes valides et
les appliquer rétroactivement de manicre a limiter
ou 2 refuser le recouvrement de taxes ultra vires. 11
va de soi que la loi adoptée 2 cette fin doit elle aussi
étre constitutionnelle.

La regle d’'immunité proposée par le juge
La Forest semble avoir en partie son origine dans
la crainte qu’il soit constitutionnellement impossi-
ble pour les provinces d’adopter des lois correctives
par suite de 'arrét Amax Potash. Le juge La Forest
a mentionné la décision United States c. Butler, 297
U.S. 1(1936), dans laquelle la Cour supréme améri-
caine, ayant jugé inconstitutionnelle I'Agricultural
Adjustment Act, a mis le gouvernement dans I'obli-
gation de rembourser des imp6ts invalides s’élevant
a presque un milliard de dollars. Face a cette situa-
tion, le Congres a adopté une loi prévoyant que le
remboursement des imp6ts ne serait accordé que
si le réclamant pouvait établir qu’il en avait sup-
porté la charge. Le juge La Forest, a cet égard, s’est
dit d’avis que, « [é]tant donné l'arrét Amax, pré-
cité, une province qui se trouverait dans une situa-
tion analogue ne pourrait adopter une mesure de ce
genre » (p. 1205).

La disposition législative en cause dans Amax
Potash était le par. 5(7) d’une loi de la Saskatchewan
intitulée Proceedings against the Crown Act, R.S.S.
1965, ch. 87, qui disposait :

[TRADUCTION]

5....

(7) On ne peut exercer aucun recours contre la
Couronne en vertu du présent article ou de tout autre
article de la Loi au regard d’actes ou d’omissions
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to have been done or omitted in the exercise of a power
or authority under a statute or a statutory provision pur-
porting to confer or to have conferred on the Crown
such power or authority, which statute or statutory pro-
vision is or was or may be beyond the legislative juris-
diction of the Legislature;

In declaring this provision to be unconstitutional,
Dickson J. explained that

if a statute is found to be ultra vires the legislature which
enacted it, legislation which would have the effect of
attaching legal consequences to acts done pursuant to
that invalid law must equally be ultra vires because it
relates to the same subject-matter as that which was
involved in the prior legislation. If a state cannot take
by unconstitutional means it cannot retain by unconsti-
tutional means. [p. 592]

The impugned provision in Amax Potash sought
to immunize the Province from any claim relat-
ing to any action or omission authorized by leg-
islation subsequently declared ultra vires. In this
sense, the legislation attempted to attach legal con-
sequences to acts undertaken pursuant to invalid
laws. By contrast, in Air Canada, the Province
of British Columbia enacted a new and valid tax
which it imposed retroactively. It then retained the
monies paid pursuant to the invalid legislation as
payment for the new and valid retroactive tax. The
critical distinction between these two cases is that
the valid retroactive tax at issue in Air Canada con-
stituted a legal basis for the taking and retaining
of the monies, independently of the prior uncon-
stitutional tax. For this reason, I find La Forest J.’s
concern about the impact of Amax Potash on the
Provinces’ ability to enact retroactive legislation so
as to limit recovery of unconstitutional taxes to be,
with respect, unwarranted.

Turning to La Forest J.’s concern about poten-
tial fiscal inefficiency, I agree with Wilson J. in Air
Canada, where she queries:

Why should the individual taxpayer, as opposed to tax-
payers as a whole, bear the burden of government’s

commis ou ayant apparemment é&té commis dans 'exer-
cice d’un pouvoir conféré ou censé avoir été conféré i la
Couronne en vertu d’une loi ou d’une disposition 1égis-
lative qui excédait, excéde ou pourrait excéder la com-
pétence de la Législature;

En déclarant cette disposition inconstitutionnelle,
le juge Dickson a donné I’explication suivante :

[S]i une loi est déclarée ultra vires de la 1égislature qui
I’a adoptée, toute 1égislation qui aurait pour effet d’atta-
cher des conséquences juridiques aux actes accomplis
en exécution de la loi invalide est également ultra vires
puisqu’elle a trait & 'objet méme de la premiére loi. Un
Etat ne peut conserver par des mesures inconstitution-
nelles ce qu’il ne peut prendre par de telles mesures.
ip. 592]

La disposition attaquée dans Amax Potash visait
a mettre la province a I’abri de toute réclamation
concernant une action ou une omission autorisée
par une loi ultérieurement déclarée ultra vires. En
ce sens, elle avait pour effet d’attacher des consé-
quences juridiques a des actes accomplis en exécu-
tion de lois invalides. Dans Air Canada, en revan-
che, la province de la Colombie-Britannique avait
créé une nouvelle taxe valide qu’elle avait appli-
quée rétroactivement. Elle avait ensuite retenu les
sommes payées en application de la loi invalide 2
titre de paiement de la nouvelle taxe rétroactive et
valide. La distinction essentielle entre ces deux
affaires est que la taxe rétroactive valide en cause
dans Air Canada constituait un fondement juridi-
que au prélevement et 2 la rétention des sommes
payées, indépendamment de la taxe inconstitu-
tionnelle antérieure. Pour ce motif, je conclus,
avec égards pour l’opinion du juge La Forest,
que ce dernier n’était pas justifié de s’inquiéter
des répercussions de l'arrét Amax Potash sur la
capacité des provinces d’adopter des lois rétroac-
tives afin de limiter le recouvrement de taxes
inconstitutionnelles.

Par ailleurs, en ce qui concerne la crainte expri-
mée par le juge La Forest au sujet de possibles inef-
ficacités fiscales, je souscris aux observations sui-
vantes de la juge Wilson dans Air Canada :

Pourquoi le contribuable individuel, par opposi-
tion a ’ensemble des contribuables, devrait-il avoir &
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mistake? I would respectfully suggest that it is grossly
unfair that X, who may not be (as in this case) a large
corporate enterprise, should absorb the cost of govern-
ment’s unconstitutional act. If it is appropriate for the
courts to adopt some kind of policy in order to protect
government against itself (and I cannot say that the idea
particularly appeals to me) it should be one which dis-
tributes the loss fairly across the public. The loss should
not fall on the totally innocent taxpayer whose only
fault is that it paid what the legislature improperly said
was due. [p. 1215]

Concerns about fiscal chaos and inefficiency
should not be incorporated into the applicable rule.
I agree with Professor Birks that

[sJo far as concerns the fear of wholesale reopening
of past transactions and the danger of fiscal distuption,
the principle of legality [including that government
must tax with legislative authorization and within its
constitutional limitations] outweighs those dangers and
requires that judges leave it to legislatures to impose
what restrictions on the right of restitution they think
necessary, wise and proper. At all events, a merely hypo-
thetical danger of disruption certainly does not warrant
an undiscriminating denial of restitution. [p. 204]

For these reasons, I would not adopt the general
immunity rule proposed by La Forest I. It is impor-
tant to note, however, that La Forest J. had envi-
sioned the rule against recovery of ultra vires taxes
as operating outside of the private law context. In
his view, the special policy concerns meant that the
issue of recovery of ultra vires taxes was outside
of the normal unjust enrichment and restitution
framework. As he put it, at p. 1204, “[wlhat this
suggests is that there are solid grounds of public
policy for not according a general right of recov-
ery in these circumstances, and that this prohibi-
tion exists quite independently of the law of resti-
tution” (emphasis added). As such, failure to adopt
the immunity rule articulated by La Forest J. does
not suggest that within the law of unjust enrich-
ment policy considerations might not apply to limit
the liability of public bodies in certain contexts.

supporter le fardeau de l'erreur du gouvernement?
Je soutiens, avec égards, qu’il y a injustice flagrante
si X, qui peut ne pas étre une grande société com-
merciale (comme en P'espéce), doit supporter le cofit
de YPacte inconstitutionnel du gouvernement. S’il
convient que les tribunaux adoptent une politique
quelconque afin de protéger le gouvernement contre
lui-méme (et je ne trouve pas I'idée particulierement
séduisante), ce devrait étre une politique qui répartit
la perte équitablement parmi les membres du public.
La perte ne devrait pas étre subie par un contri-
buable tout i fait innocent dont la seule faute est
d’avoir acquitté ce que le législateur exigeait a tort.
[p. 1215}

Les inquiétudes relatives a I'inefficacité et an
chaos fiscal ne devraient pas étre incorporées dans
la régle applicable. Je suis d’accord avec le profes-
seur Birks lorsqu’il écrit :

[TRADUCTION] Pour ce qui est de la crainte que des
transactions antérieures soient systématiquement rou-
vertes et du risque de perturbation fiscale, le principe
de la légalité [selon lequel, notamment, le gouverne-
ment doit, lorsqu’il impose une taxe, étre autorisé 1égis-
lativement a le faire et respecter les limites que lui fixe
la Constitution] I’emporte sur ces dangers et oblige les
juges a laisser au législateur le soin d’apporter au droit
a la restitution les restrictions qu’il estime nécessaires,
judicieuses et appropriées. De toute facon, un simple
risque hypothétique de perturbation ne saurait certai-
nement pas justifier que la restitution soit systématique-
ment refusée. [p. 204]

Pour ces motifs, je n’adopterais pas larégle d’im-
munité générale proposée par le juge La Forest.
Il importe toutefois de signaler que, pour le juge
La Forest, la régle s’opposant au recouvrement
de taxes ultra vires s’appliquait hors de la sphére
du droit privé. Du fait des considérations spécia-
les touchant I'intérét public, la question du recou-
vrement de taxes ultra vires débordait, a son avis,
le cadre habituel de P'enrichissement sans cause et
de la restitution. Comme il le précise a la p. 1204,
«[clela permet de penser qu’il existe de solides
motifs d’intérét public pour ne pas accorder un
droit général au recouvrement dans de telles cir-
constances et que cela vaut indépendamment du
droit en _matiére de restitution » (je souligne). Le
fait de ne pas retenir la régle d’immunité formu-
1ée par le juge La Forest n’implique pas en soi que,
dans le cadre des régles relatives a 'enrichissement
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Because La Forest J.’s immunity rule was formu-
lated outside of the law of unjust enrichment, its
rejection should not have a bearing on the future
development of this branch of the law. This being
said, as I will now demonstrate, the law of unjust
enrichment should not find application in cases for
the recovery of illegally imposed taxes.

Having rejected the immunity rule, this raises
the question of whether claims for the recovery of
unconstitutional taxes should be analysed on the
basis of the private law rules of unjust enrichment
or constitutional principles. As explained above,
the recovery of unconstitutional taxes is warranted
on the basis of limitations to the state’s constitu-
tional authority to tax, and in particular on the fun-
damental constitutional principle that there shall be
no taxation without representation (see Birks, at c.
6; Hogg, at p. 55-16; and Hogg and Monahan, at pp.
246-47). This would place the restitutionary right
clearly within a public law context. However, there
is no question that the law of unjust enrichment,
although developed in the private law context, can
apply to public bodies. Indeed, the present case was
argued at the lower courts and before this Court
on the grounds of unjust enrichment. T must there-
fore discuss why, in my view, an unjust enrichment
analysis is inappropriate in this case before setting
out the proper restitutionary basis for the repay-
ment of ultra vires taxes.

4.3  Basis for the Constitutional Remedy: Why an
Unjust Enrichment Framework Is Inappro-
priate

Restitution is a tool of corrective justice. When a
transfer of value between two parties is normatively

sans cause, des considérations relevant de I'intérét
public ne pourraient pas avoir pour effet de limiter
la responsabilité d’organismes publics dans cer-
tains contextes. Etant donné que la régle d’immu-
nité en question a été formulée par le juge La Forest
hors du cadre des régles relatives & I'enrichisse-
ment sans cause, son rejet ne devrait pas influer
sur I’évolution future de ce domaine du droit. Cela
dit, comme je vais maintenant le démontrer, les
regles relatives & Penrichissement sans cause ne
devraient pas s’appliquer dans les affaires por-
tant sur le recouvrement de taxes illégalement
pergues.

Le rejet de la régle d’immunité souléve une
question : les actions en recouvrement de taxes
inconstitutionnelles doivent-elles étre analysées en
fonction des régles de droit privé en matiére d’en-
richissement sans cause ou en fonction de prin-
cipes constitutionnels? Comme je I'ai expliqué,
le recouvrement de taxes inconstitutionnelles est
justifié par les restrictions relatives au pouvoir de
taxation conféré a I’Etat par la Constitution et, en
particulier, par le principe constitutionnel fon-
damental selon lequel il ne peut y avoir de taxa-
tion sans représentation (voir Birks, ch. 6; Hogg,
p. 55-16; et Hogg et Monahan, p. 246-247). Cela
situerait clairement le droit & la restitution dans
un contexte de droit public. Il ne fait cependant
aocun doute que, bien qu’elles aient été élaborées
dans le contexte du droit privé, les régles relatives
a Penrichissement sans cause peuvent s’appliquer
a des organismes publics. Du reste, tant devant les
juridictions inférieures que devant notre Cour, la
présente affaire a été plaidée en fonction du droit
relatif & Penrichissement sans cause. Je dois donc
expliquer pourquoi, 2 mon avis, I'analyse fondée
sur la notion d’enrichissement sans cause est inap-
propri€e en l'espéce, avant d’établir le fondement
relevant de la restitution qui s’impose & I’égard du
remboursement de taxes ultra vires.

4.3 Le fondement du recours constitutionnel : les
raisons pour lesquelles le cadre de I’enrichis-
sement sans cause est inapproprié

La restitution est un outil de la justice cor-
rective. Lorsqu’un transfert de valeur entre deux
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defective, restitution functions to correct that trans-
fer by restoring parties to their pre-transfer posi-
tions. In Peel (Regional Municipality) v. Canada,
[1992] 3 S.C.R. 762, McLachlin J. (as she then was)
neatly encapsulated this normative framework:
“The concept of ‘injustice’ in the context of the
law of restitution harkens back to the Aristotelian
notion of correcting a balance or equilibrium that
had been disrupted” (p. 804).

There are at least two distinct categories of res-
titution: (1) restitution for wrongdoing; and (2) res-
titution for unjust enrichment: P. D. Maddaugh and
1. D. McCamus, The Law of Restitution (loose-leaf
ed.), at p. 3-7. This case raises the separate notion
of restitution based on the constitutional principle
that taxes should not be levied without proper legal
authority. The first category is not readily appli-
cable here since, in the case of ultra vires taxes
enacted in good faith, it cannot be said that the gov-
ernment was acting as a “wrong-doer”. The choice,
then, is between restitution for unjust enrichment
or restitution based on constitutional grounds.

The Province submits that, from a moral and
public policy perspective, it cannot be said to have
unjustly benefited from an enrichment as a result
of the ultra vires charges. I would not decide this
appeal as a matter of unjust enrichment. The tax-
payers in this case has recourse to a remedy as a
matter of constitutional right. This remedy is in
fact the only appropriate remedy because it raises
important constitutional principles which would
be ignored by treating the claim under another
category of restitution. Claims of unjust enrich-
ment against the government may still be appropri-
ate in certain circumstances (see Pacific National
Investments Ltd. v. Victoria (City), [2004] 3 S.C.R.
575, 2004 SCC 75). Nevertheless, it is my view that
the analytical framework of the modern doctrine of
unjust enrichment is inappropriate in this case.

parties est défectueux sur le plan normatif, la res-
titution permet de corriger ce transfert en repla-
cant les parties dans la situation ot elles étaient
auparavant. Dans Peel (Municipalité régio-
nale) c. Canada, [1992] 3 R.C.S. 762, la juge
McLachlin (maintenant Juge en chef) a habile-
ment décrit ce cadre normatif : « Le concept de
I'"“injustice” dans le contexte du droit en matiére
de restitution s’inspire de la notion aristotéli-
cienne du rétablissement d’un équilibre détruit »
(p. 804).

11 existe au moins deux catégories distinctes de
restitution : (1) la restitution consécutive a un acte
fautif; (2) la restitution pour enrichissement sans
cause : P.D. Maddaugh et J.D. McCamus, The
Law of Restitution (éd. feuilles mobiles), p. 3-7. La
présente affaire souléve une notion différente de
restitution, fondée sur le principe constitutionnel
suivant lequel des taxes ne devraient pas tre levées
sans autorisation légale. La premiére catégorie n’est
pas aisément applicable en I'espece, puisque, dans
le cas de taxes ultra vires instaurées de bonne foi,
on ne peut pas dire que le législateur ait commis un
« acte fautif ». On a donc le choix entre la restitu-
tion pour enrichissement sans cause et la restitution
fondée sur des motifs constitutionnels.

La Province soutient que, du point de vue moral
comme du point de vue de I'intérét public, on ne
saurait dire qu’elle s’est enrichie grice a la rede-
vance ultra vires. Je ne trancherais pas ce pourvoi
comme une question d’enrichissement sans cause.
En P'espéce, les contribuables utilisent un recours
relevant d'un droit constitutionnel. Ce recours est
en fait le seul qui soit approprié, puisqu’il souléve
d’importants principes constitutionnels qui ne
seraient pas pris en considération si 'action était
abordée sous I'angle d’une autre catégorie de res-
titution. Les actions en enrichissement sans cause
contre le gouvernement peuvent tout de méme étre
indiquées dans certains cas (voir Pacific National
Investments Ltd. c. Victoria (Ville), [2004] 3
R.C.S. 575, 2004 CSC 75). Je n’en pense pas moins
que le cadre analytique de la doctrine moderne
de l'enrichissement sans cause est inappropri€ en
Pespece.
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In a colloguial sense, it might be said that the
retention of improperly collected taxes unjustly
enriches governments. However, a technical inter-
pretation of “benefit” and “loss” is hard to apply in
tax recovery cases. Furthermore, in the context of
this case, the unjust enrichment framework adds an
unnecessary layer of complexity to the real legal
issues. Some of the components of the modern
doctrine are of little use to a principled disposition
of the matter, but are rather liable to confuse the
proper application of the key principles of constitu-
tional law at issue.

The application of private law principles in the
realm of public and constitutional law is not with-
out its difficulties. These difficulties have in the
past been resolved by a flexible application of the
unjust enrichment principle. McLachlin J. had
explained in Peel that the three-part formulation
of the unjust enrichment principle was capable of
going beyond the traditional categories of recovery
and of allowing the law to develop in a flexible way
as required to meet changing perceptions of justice.
This restitutionary framework was recently restated
and refined in Garland v. Consumers’ Gas Co.,
[2004] 1 S.C.R. 629, 2004 SCC 25. Garland estab-
lished a two-part analysis for determining whether

there was a juristic reason for the enrichment that

should operate to deny recovery. First, the plain-
tiff is required to show that no established category
of juristic reason for the enrichment exists. If no
reason exists, the burden shifts to the defendant to
show that there is some other reason why recovery
should be denied. At this point of the analysis, the
Court explicitly recognized that the juristic reasons
for the enrichment had to be considered in light of
the reasonable expectation of the parties and cer-
tain public policy considerations (para. 46). It is
at this second stage of the test that courts would
weigh the equities in the particular circumstances
of each case.

En termes familiers, on pourrait dire que le
gouvernement qui conserve des taxes abusive-
ment pergues s’enrichit injustement. Il est cepen-
dant difficile de recourir a une interprétation tech-
nique des notions d’« avantage » et de « perte »
dans les actions en recouvrement de telles taxes.
Et dans le contexte de la présente affaire, le cadre
de I'enrichissement sans cause ajoute une dose
de complexité inutile aux véritables questions de
droit a trancher. Certains des éléments de la doc-
trine moderne ne sont pas trés utiles en I'espéce
pour arriver a une décision assise sur des princi-
pes et ils risquent au contraire d’embrouiller ’ap-
plication des grands principes constitutionnels en
cause.

L’application de principes de droit privé dans
les domaines du droit public et du droit constitu-
tionnel n’est pas sans soulever de difficuliés. On a
dans le passé résolu ces difficultés par une appli-
cation souple du principe de ’enrichissement sans
cause. La juge McLachlin avait expliqué dans
Peel que 1a formulation a trois volets du principe
de Penrichissement sans cause pouvait déborder
les catégories traditionnelles de recouvrement et
permettre au droit d’évoluer avec la souplesse qui
s’impose pour tenir compte des perceptions chan-
geantes de la justice. Ce cadre de la restitution a
récemment été formulé de nouveau et raffiné dans
Garland c. Consumers’ Gas Co., [2004] 1 R.C.S.
629, 2004 CSC 25. Cet arrét a instauré une démar-
che analytique en deux étapes lorsqu’il faut déter-
miner §’il existait un motif juridique justifiant
I'enrichissement et s’opposant ainsi au recouvre-
ment. Premic¢rement, le demandeur doit démon-
trer qu’il n’existe aucun motif juridique justifiant
I'enrichissement et appartenant & une catégorie
établie. S’il y parvient, il incombe alors au défen-
deur de démontrer Pexistence d’un autre motif

our lequel le recouvrement devrait étre refusé.
A ce stade de I'analyse, la Cour a expressément
reconnu qu’il faut tenir compte des attentes rai-
sonnables des parties et de certaines considéra-
tions d’intérét public dans I’examen du motif juri-
dique de 'enrichissement (par. 46). C’est A cette
deuxieme étape que les tribunaux apprécient les
principes d’equity eu égard aux circonstances par-
ticuliéres de chaque affaire.
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McLachlin J. had previously explained in Peel
that

[tlhe courts’ concern to strike an appropriate balance
between predictability in the law and justice in the
individual case has led them in this area, as in others,
to choose a middle course between the extremes of
inflexible rules and case by case “palm tree” justice.
The middle course consists in adhering to legal prin-
ciples, but recognizing that those principles must be
sufficiently flexible to permit recovery where justice so
requires having regard to the reasonable expectations of
the parties in all the circumstances of the case as well
as to public policy. [p. 802]

The Garland approach is, as one can see, very
complex; it requires that courts look only to proper
policy considerations. By proper policy considera-
tions, I mean those that have traditionally informed
the development of restitutionary law. Otherwise,
they risk turning the test into a subjective analysis
that has less to do with legal reasoning than with
the dispensing of “palm tree” justice. As previ-
ously explained, La Forest J. was prepared to
immunize public bodies in Air Canada where
monies were paid pursuant to an unconstitutional
statute for reasons of public policy. He explained
that “[c]hief among these are the protection of the
treasury, and a recognition of the reality that if
the tax were refunded, modern government would
be driven to the inefficient course of reimposing
it either on the same, or on a new generation of
taxpayers, to finance the operations of govern-
ment” (p. 1207). The question in the present case
became, ultimately, whether such concerns are
properly considered within the Garland test. In
my view, they are not. Considerations related to
preserving the public purse do not properly fall
within the second branch of the juristic reason
analysis, which is more concerned with broad
principles of fairness. In Garland, for example,
the overriding public policy concern was ensuring
that criminals do not profit from their crime (para.
57). This is not to say that any and all fairness
considerations are appropriate. As I said above,
they must be rooted in the policy considerations

La juge McLachlin avait déja donné les explica-
tions suivantes dans Peel :

Par souci d’établir un équilibre convenable entre, d’une
part, la prévisibilité dans le droit et, d’autre part, la
justice dans un cas d’espéce, les tribunaux, dans ce
domaine comme dans d’autres, ont opté pour un moyen
terme qui se situe entre les extrémes que représen-
tent des régles rigides et une justice au cas par cas. Le
moyen terme consiste a appliquer les principes juridi-
ques, tout en reconnaissant qu’ils doivent présenter suf-
fisamment de souplesse pour permettre le recouvrement
lorsque la justice I'exige eu égard aux expectatives rai-
sonnables des parties dans toutes les circonstances de
laffaire et compte tenu également de I'intérét public.
{p. 802]

Comme on peut le constater, 'approche adop-
tée dans Garland est trés complexe; elle oblige les
tribunaux a ne prendre en compte que les consi-
dérations d’intérét public pertinentes. Par considé-
rations pertinentes, j'entends celles qui ont servi
traditionnellement de base & I’élaboration du droit
en matiére de restitution. Autrement, le critére for-
mulé dans Garland risquerait de se muer en ana-
lyse subjective tenant davantage de la justice au cas
par cas que du raisonnement juridique. Comme je
Iai expliqué précédemment, le juge La Forest était
disposé, pour des raisons d’intérét public, & recon-
naitre une immunité aux autorités publiques dans
Air Canada, ot des sommes avaient été payées
conformément 2 une loi inconstitutionnelle. Il a
expliqué que « [c]es valeurs sont principalement la
protection du Trésor public et la reconnaissance du
fait que, si 'imp0t était remboursé, un gouverne-
ment moderne se verrait dans la nécessité d’adop-
ter le moyen inefficace qui consiste & I'imposer
de nouveau, soit aux mémes contribuables, soit a
ceux d’une nouvelle génération, afin de financer les
opérations gouvernementales » (p. 1207). En der-
niére analyse, la question qui se pose en I'espéce
est devenue celle de savoir s’il convient d’exami-
ner ces considérations dans le cadre du critere for-
mulé dans Garland. A mon avis, elles ne doivent
pas I'étre. Les considérations relatives a la préser-
vation des fonds publics ne relévent pas vraiment
du deuxi®me volet de I'analyse du motif juridi-
que, qui porte davantage sur les grands principes
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that are traditionally found in unjust enrichment
cases.

For the above reasons, I would conclude that the
ordinary principles of unjust enrichment should not
be applied to claims for the recovery of monies paid
pursuant to a statute held to be unconstitutional. I do
not therefore need to address in any length the dis-
tinction between mistake of law and mistake of fact,
which used to be of significance in unjust enrich-
ment cases for mistaken payments. Traditionally,
although monies paid under mutual mistake of
fact were recoverable, monies paid under mutual
mistake of law were not. However, this Court has
abandoned the distinction between mistake of fact
and mistake of law as it applies to the law of unjust
enrichment: see Air Canada;, Canadian Pacific Air
Lines Ltd. v. British Columbia, [1989] 1 S.C.R.
1133; and Pacific National Investments. There can
be no doubt that the ordinary principles of unjust
enrichment now apply in cases of payments made
pursuant to mutual mistake of law. While this point
perhaps needed to be clarified, it is of little moment
in this case given that unjust enrichment is an inap-
propriate framework for restitution.

Restitution for ultra vires taxes does not fit
squarely within either of the established categories
of restitution. The better view is that it comprises
a third category distinct from unjust enrichment.
Actions for recovery of taxes collected without
legal authority and actions of unjust enrichment
both address concerns of restitutionary justice, but
these remedies developed in our legal system along

d’équité. Dans Garland, par exemple, la considé-
ration d’intérét public dominante était la nécessité
d’empécher des criminels de profiter de leur crime
(par. 57). Cela ne signifie pas que toute considéra-
tion relative a 1'équité soit appropriée. Comme je
Iai dit plus haut, elles doivent avoir leur fondement
dans les considérations d’intérét public habituelle-
ment présentes dans les affaires d’enrichissement
sans cause.

Pour les motifs exposés ci-dessus, je conclurais
qu’il n’y a pas lieu d’appliquer les principes ordi-
naires de Penrichissement sans cause aux deman-
des de recouvrement de sommes payées en vertu
d’une loi déclarée inconstitutionnelle. Il est par
conséquent inutile de traiter ici de la distinction
entre 'erreur de droit et ’erreur de fait, qui avait
une certaine importance dans les affaires relatives
a un enrichissement sans cause découlant de paie-
ments faits par erreur. Alors que, traditionnelle-
ment, les sommes payées par suite d’une erreur de
fait commune pouvaient étre recouvrées, ce n’était
pas le cas de celles payées par suite d'une erreur
de droit commune. Toutefois, notre Cour a aboli la
distinction entre I’erreur de fait et I'erreur de droit
en ce qui concerne le droit applicable en mati¢re
d’enrichissement sans cause : voir Air Canada;
Lignes aériennes Canadien Pacifique Ltée c.
Colombie-Britannique, [1989] 1 R.C.S. 1133; et
Pacific National Investments. 11 ne peut y avoir de
doute que les principes ordinaires de P’enrichisse-
ment sans cause s’appliquent désormais dans les
affaires oti des sommes ont été payées par suite
d’une erreur de droit commune aux parties. 1 était
sans doute nécessaire d’apporter cette clarifica-
tion, qui n’a cependant pas une grande importance
en I'espéce, du fait que 'enrichissement sans cause
ne constitue pas un cadre approprié en matiére de
restitution.

La restitution de taxes ultra vires n’entre pas
vraiment dans I’'une ou Pautre des deux catégories
établies en matiere de restitution. Elle constitue
plutdt une troisiéme catégorie, distincte de I’en-
richissement sans cause. L’action en recouvre-
ment de taxes pergues sans autorisation légale
et I’action pour enrichissement sans cause relé-
vent toutes les deux de la justice restitutive, mais
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separate paths for distinct purposes. The action for
recovery of taxes is firmly grounded, as a public
- law remedy in a constitutional principle stemming
from democracy’s earliest attempts to circumscribe
government’s power within the rule of law. Unjust
enrichment, on the other hand, originaily evolved
fromthe common law action of indebitatus assump-
sit as a means of granting plaintiffs relief for quasi-
contractual damages (Maddaugh and McCamus,
at p. 1-4; Goff and Jones, The Law of Restitution
(4th ed. 1993), at p. 7; Peel, at pp. 784 and 788, per
McLachlin 1.).

From a comparative perspective, it is interesting
to note that in Quebec our Court has expressed the
view that actions for recovery of illegally collected
taxes could be brought by the more simple route
that I suggest. In its opinion, such claims could
be brought under art. 1491 of the Civil Code of
Québec, S.Q. 1991, c. 64, or under the predecessor
provisions, arts. 1047 and 1048 of the Civil Code
of Lower Canada, as actions for “undue payment”
(Ross v. The King (1902), 32 S.C.R. 532; Abel Skiver
Farm Corp. v. Town of Sainte-Foy, [1983] 1 S.C.R.
403, at p. 423, per Beetz J.; Willmor Discount Corp.
v. Vaudreuil (City), [1994] 2 S.C.R. 210, at p. 218,
per Gonthier 1.; see also J.-L. Baudouin and P-G.
Jobin, Les obligations (6th ed. 2005), at pp. 556-
58; Ville de Sept-fles v. Lussier, {1993] R.J.Q. 2717
(C.A)).

5. Passing-On Defence

Robertson J.A. found that the only possible
defence the Province could raise in the present
case was that the appellants had passed on the cost
of the charge (paras. 46-48). The basic premise of
the passing-on defence is that if the taxpayer has
passed on the burden of the tax payments to others,
usually via price increases charged to its custom-
ers, the taxpayer has not suffered a deprivation,
the taxing authority’s enrichment was not at its

ces recours ont été élaborés dans notre systéme
juridique selon des voies différentes et avec des
objectifs distincts. L'action en recouvrement de
taxes est solidement fondée, a titre de recours
de droit public, sur un principe constitutionnel
qui découle des plus anciennes tentatives de la
démocratie pour circonscrire le pouvoir du gou-
vernement dans le cadre de la primauté du droit.
L’enrichissement sans cause, en revanche, tire son
origine de Vaction indebitatus assumpsit de la
common law, par laquelie le demandeur peut obte-
nir réparation & ’égard de dommages de nature
quasi-contractuelle (Maddaugh et McCamus,
p. 1-4; Goff et Jones, The Law of Restitution
(4° éd. 1993), p. 7; Peel, p. 784 et 788, la juge
McLachlin).

D’un point de vue comparatif, il est intéressant
de signaler que, au Québec, notre Cour a indiqué
que les actions en recouvrement de taxes illéga-
lement pergues pouvaient étre engagées selon la
voie plus simple que je suggere. Selon la Cour, ces
actions pouvaient en effet &tre intentées en vertu
de I'art. 1491 du Code civil du Québec, L.Q. 1991,
ch. 64, ou des dispositions antérieures, soit les art.
1047 et 1048 du Code civil du Bas-Canada, sous la
forme d’actions en « répétition de I'indu » (Ross c.
The King (1902), 32 R.C.S. 532; Abel Skiver Farm
Corp. c. Ville de Sainte-Foy, [1983] 1 R.C.S. 403,
p- 423, le juge Beetz; Willmor Discount Corp. c.
Vaudreuil (Ville), [1994] 2 R.C.S. 210, p. 218, le
juge Gonthier; voir aussi J.-L. Baudouin et P.-G.
Jobin, Les obligations (6° éd. 2005), p. 556-558;
Ville de Sept-fles c. Lussier, [1993] R.J.Q. 2717
(C.A)).

5. Le moyen de défense fondé€ sur le transfert de
la perte

Le juge d’appel Robertson a conclu que le seul
moyen de défense susceptible d’étre invoqué par
la Province en l'espéce est que les appelantes ont
transféré le colit de la redevance (par. 46-48). Le
principe de base sur lequel repose le moyen de
défense fondé sur le transfert de la perte est le sui-
vant : si le contribuable a répercuté sur des tiers la
charge de la taxe, habituellement par des hausses
de prix imposées a ses clients, il n’a subi aucun
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expense, and it would receive a windfall if it were
awarded recovery. However, unlike Robertson J.A.,
I would reject the passing-on defence in the context
of the recovery of taxes paid pursuant to ultra vires
legislation.

La Forest J. would have applied the defence, if
necessary, so as to deny recovery in Air Canada.
He found that

the evidence supports that the airlines had passed on
to their customers the burden of the tax imposed upon
them. The law of restitution is not intended to provide
windfalls to plaintiffs who have suffered no loss. Its
function is to ensure that where a plaintiff has been
deprived of wealth that is either in his possession or
would have accrued for his benefit, it is restored to him.
The measure of restitutionary recovery is the gain the
province made at the airlines’ expense. If the airlines
have not shown that they bore the burden of the tax,
then they have not made out their claim. What the prov-
ince received is relevant only in so far as it was received
at the airlines’ expense. [pp. 1202-3]

There are three major criticisms of the pass-
ing-on defence: first, that it is inconsistent with the
basic premise of restitution law; second, that it is
economically misconceived; and third, that the task
of determining the ultimate location of the burden
of a tax is exceedingly difficult and constitutes an
inappropriate basis for denying relief.

The defence of passing on has developed almost
exclusively in the context of recovery of taxes and
other charges paid under a mistake of law. If, as
La Forest J. suggests in Air Canada, “[tlhe law of
restitution is not intended to provide windfalls to
plaintiffs who have suffered no loss” (p. 1202), then
the defence ought to have arisen in other contexts
as well. At the very least, the defence of passing on
should also apply to mistaken payments, whether
of fact or law, but such has generally not been the
case in Canada (see Maddaugh and McCamus, at

appauvrissement, lenrichissement de [Pautorité
fiscale n’a pas eu lieu & ses dépens et il recevrait
un profit fortuit si la restitution lui était accordée.
Toutefois, contrairement au juge Robertson, je
rejetterais le moyen de défense fondé sur le trans-
fert de 1a perte dans le contexte du recouvrement de
taxes payées en vertu de dispositions ultra vires.

Dans Air Canada, le juge La Forest aurait appli-
qué ce moyen de défense, si cela avait été néces-
saire, afin de refuser le recouvrement. Il s’est
exprimé en ces termes :

[D’]apres la preuve, les lignes aériennes ont répercuté
sur leurs passagers la charge de la taxe i laquelle elles
étaient assujetties. Le droit en matiére de restitution
n’a pas pour objet de donner des profits fortuits & des
demandeurs qui n’ont subi aucune perte. 1 sert plutdt a
garantir que, dans le cas ol un demandeur a été privé
d’une richesse qu’il avait en sa possession ou qui lui
revenait, cette richesse lui sera rendue. En 'espéce, le
recouvrement pour fins de restitution est égal au gain
réalisé par la province aux dépens des lignes aérien-
nes. Si ces derniéres ne sont pas parvenues 3 démon-
trer qu’elles ont supporté la charge de 1a taxe, alors
elles n’ont pas établi le bien-fondé de leur demande. Ce
qu’a pu recevoir la province n’est pertinent que dans
la mesure ol c’était aux dépens des lignes aériennes.
[p. 1202-1203]

On reproche principalement trois choses au
moyen de défense fondé sur le transfert de la perte :
premiérement, il est incompatible avec le principe
fondamental du droit de la restitution; deuxiéme-
ment, il n’est pas judicieux sur le plan économique;
troisiemement, déterminer & qui incombe en der-
nier ressort la charge de la taxe s’avére extréme-
ment difficile, et il ne convient pas de refuser une
réparation en se basant sur ce motif.

Le moyen de défense fondé sur le transfert de la
perte a été élaboré presque exclusivement dans le
contexte du recouvrement de taxes ou autres char-
ges payées par suite d’une erreur de droit. Si, comme
I'indique le juge La Forest dans Air Canada, « [ile
droit en mati¢re de restitution n’a pas pour objet de
donner des profits fortuits & des demandeurs qui
n’ont subi aucune perte » (p. 1202-1203), ce moyen
de défense aurait dii &tre également invoqué dans
d’autres contextes. A tout le moins, il devrait éga-
lement s’appliquer aux paiements faits par erreur
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p. 11-46). Professors Maddaugh and McCamus
suggest that the reason the defence has not been
applied outside the context of ultra vires taxes is
because it is inconsistent with the basic principles
of restitutionary law. They argue that “the mere
fact that the taxpayer has mistakenly paid, with
its own money, the revenue authority is sufficient
to establish an unjust enrichment at the plaintiff’s
expense. As between the taxpayer and the Crown,
the question of whether the taxpayer has been able
to recoup its loss from some other source is simply
irrelevant” (p. 11-45).

It is on this same basis that the Australian
High Court refused to recognize the defence in
Commissioner of State Revenue (Victoria) v. Royal
Insurance Australia Ltd. (1994), 182 C.L.R. 51.
Brennan J. explained that

[t)he fact that Royal had passed on to its policy holders
the burden of the payments made to the Commissioner
does not mean that Royal did not pay its own money
to the Commissioner. The passing on of the burden of
the payments made does not affect the situation that, as
between the Commissioner and Royal, the former was
enriched at the expense of the latter. It may be that, if
Royal recovers the overpayments it made, the policy
holders will be entitled themselves to claim a refund
from Royal of so much of the overpayments made by
Royal to the Commissioner as represents the amount
paid to Royal by the policy holder. However that may
be, no defence of “passing on” is available to defeat a
claim for moneys paid by A acting on his own behalf to
B where B has been unjustly enriched by the payment
and the moneys paid had been A’s moneys. [Footnotes
omitted; pp. 90-91.]

I note that Royal Insurance is a case involving
the overpayment of taxes, but in my view the prin-
ciple is equally applicable to the present case. As
mentioned earlier, restitutionary principles provide
for restoration of “what has been taken or received
from the plaintiff without justification” (Royal
Insurance, at p. 71). Restitution law is not con-
cerned by the possibility of the plaintiff obtaining

— de fait ou de droit —, mais cela n’a générale-
ment pas été le cas au Canada (voir Maddaugh et
McCamus, p. 11-46). Les professeurs Maddaugh et
McCamus pensent que la raison pour laquelle ce
moyen de défense n’a pas été appliqué hors du cadre
des taxes ultra vires est qu'il est incompatible avec
les principes fondamentaux du droit en mati¢re de
restitution. Selon eux, [TRADUCTION] « le simple
fait que le contribuable ait payé par erreur Pautorité
fiscale, avec son propre argent, suffit & établir I'en-
richissement sans cause aux dépens du demandeur.
Du point de vue des rapports entre le contribuable
et ’Etat, la question de savoir si le contribuable a
été en mesure de récupérer sa perte auprés d’une
autre source n’est tout simplement pas pertinente »
(p. 11-45).

C’est pour ce méme motif que la Haute Cour
d’Australie a refusé de reconnaitre ce moyen de
défense dans Commissioner of State Revenue
(Victoria) c. Royal Insurance Australia Ltd. (1994),
182 C.L.R. 51. Le juge Brennan a expliqué sa déci-
sion ainsi :

[TRADUCTION] Le fait que Royal ait transféré 2
ses titulaires de police la charge des paiements faits
au Commissaire ne signifie pas qu’elle n’a pas payé le
Commissaire avec son propre argent. Le transfert de
la charge des paiements ne change rien au fait que le
Commissaire s’est enrichi aux dépens de Royal. 11 se
peut que, si Royal récupére les sommes versées en trop,
les titulaires de police aient eux aussi le droit de récla-
mer 2 Royal le remboursement de la portion de ce trop-
percu correspondant & la somme versée par eux a Royal.
Mais quoi qu’il en soit, le moyen de défense fondé sur
le transfert de la perte ne saurait &tre invoqué a l'en-
contre d’'une demande de remboursement des sommes
que A a pour son propre compte payées i B, lorsque B
s’est enrichi sans cause par suite du paiement et que les
sommes versées appartenaient a A. [Notes en bas de
page omises; p. 90-91.]

Je constate que Royal Insurance porte sur des
taxes versées en trop, mais, & mon avis, le prin-
cipe est également applicable a la présente espéce.
Comme nous 'avons vu, les principes applicables
en matiére de restitution pourvoient a Ia restitution
au demandeur de [TRADUCTION] « ce qui lui a été
pris ou a été recu de lui sans justification » (Royal
Insurance, p. 71). La possibilité que le demandeur
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a windfall precisely because it is not founded on
the concept of compensation for loss.

In addition to being contrary to the basic prin-
ciples of restitution law, the defence of passing on
has also been criticized for being economically
misconceived and for creating serious difficulties
of proof. In British Columbia v. Canadian Forest
Products Ltd., [2004] 2 S.C.R. 74, 2004 SCC 38,
LeBel J., writing in dissent but not on this point,
commented on the inherent difficulties in a com-
mercial marketplace of proving that the loss was
not passed on to consumers. LeBel J. noted that
every commercial entity could be accused of pass-
ing on all or part of any damages suffered by it,
by its own rates or charges to its customer. This
is because it is difficult to determine what effect
a change in a company’s prices will have on its
total sales. Unless the elasticity of demand is very
low, the plaintiff is bound to suffer a loss, either
because of reduced sales or because of reduced
profit per sale. Where elasticity is low, and it can be
demonstrated that the tax was passed on through
higher prices that did not affect profits per sale or
the volume of sales, it would be impossible to dem-
onstrate that the plaintiff could not or would not
have raised its prices had the tax not been imposed,
thereby increasing its profits even further. LeBel J.
referred to these various figures as “virtually unas-
certainable” (para. 205, citing White J. in Hanover
Shoe, Inc. v. United Shoe Machinery Corp., 392
U.S. 481 (1968), at p. 493). LeBel J. ultimately con-
cluded that “ftlhe passing on defence would, in
effect, result in an argument that no damages are
ever recoverable in commercial litigation because
anyone who claimed to have suffered damages but
was still solvent had obviously found a way to pass
the loss on” (para. 206, citing Ground J. in Law
Society of Upper Canada v. Ernst & Young (2002),
59 O.R. (3d) 214 (S.C.1), at para. 40).

obtienne un profit fortuit n’a pas d’importance du
point de vue du droit de la restitution, précisément
parce que celui-ci ne repose pas sur le concept de
I'indemnisation d’une perte.

En plus d’étre contraire aux principes fondamen-
taux du droit de la restitution, on a reproché au moyen
de défense fondé sur le transfert de la perte de ne pas
étre judicieux sur le plan économique et de soule-
ver d’importantes difficultés d’application en ce qui
concerne la preuve. Dans Colombie-Britannique c.
Canadian Forest Products Lid., [2004] 2 R.C.S. 74,
2004 CSC 38, le juge LeBel, qui était dissident mais
non sur cette question, a évoqué les difficultés inhé-
rentes qui se posent lorsqu’il s’agit de prouver, dans
un marché commercial, que la perte n’a pas été trans-
férée aux consommateurs. Il a souligné que toutes
les entreprises pourraient étre accusées de transférer
tout ou partie du préjudice qu’elles ont subi, par leur
tarification ou les frais qu’elles exigent des clients.
Il est en effet difficile de déterminer quel effet une
modification de la politique de prix d’une société
aura sur son chiffre de ventes total. A moins que
I'élasticité de la demande soit trés faible, le deman-
deur subira une perte soit en raison de la diminution
des ventes, soit en raison de la diminution du profit
réalisé sur chaque vente. Lorsque I'élasticité est
faible, et qu’il peut étre démontré que la taxe a été
transférée au moyen d’une hausse des prix qui n’a eu
aucune incidence sur les profits réalisés sur chaque
vente ou sur le volume des ventes, il serait impos-
sible de démontrer que, n’efit été la taxe, le deman-
deur n’aurait pas pu augmenter ses prix ou ne I'aurait
pas fait, augmentant ainsi encore plus ses profits.
Le juge LeBel a indiqué que ces diverses données
étaient « pratiquement impossibles & établir » (par.
205, citant le juge White dans Hanover Shoe, Inc. c.
United Shoe Machinery Corp., 392 U.S. 481 (1968),
p. 493). 11 a finalement conclu que [TRADUCTION]
« [1]le moyen de défense fondé sur le transfert de la
perte permettrait, en fait, de prétendre qu’il ne sera
jamais possible d’obtenir d’indemnité dans un litige
commercial, parce que toute personne qui demande
des dommages-intéréts mais qui est restée solvable
a manifestement trouvé un moyen de transférer la
perte » (par. 206, citant le juge Ground dans Law
Society of Upper Canada c. Ernst & Young (2002),
59 O.R. (3d) 214 (C.S.1), par. 40).
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Although LeBel J. was criticizing the applica-
tion of the passing-on defence in tort law, his criti-
cisms are equally appropriate, if perhaps not more
so, in the context of restitution law. This is because,
unlike restitution law, tort law is premised on the
concept of compensation for loss, such that con-
cerns about potential windfalls are appropriate.

Recognition of the defence in Air Canada
has also led to uncertainty in its application. In
Canadian Pacific Air Lines, released contempora-
neously with Air Canada, the defence was applied
to the claim for recovery of a beverage tax, which
the Court noted was imposed on passengers, not on
the airline. The airline was simply a collector of
the tax. This holding is uncontentious insofar as the
airline was merely collecting the tax as an agent of
the Crown. In my view, the defence of passing on
was not necessary to arrive at that conclusion. In
the same case, the airline was allowed to recover
the social services tax paid on the value of the air-
craft and aircraft parts with no discussion of the
defence. However, La Forest J. in Air Canada found
the defence to be applicable to the tax on fuel so as
to deny recovery. The holdings in these cases with
respect to the application of the passing-on defence
are difficult to reconcile.

For the above reasons, I would reject the pass-
ing-on defence in its entirety.

6. Application of the Doctrine of Protest and
Compulsion

Robertson J.A. granted recovery of the illegal
user charge on the basis that it was paid under pro-
test. This is another issue that had posed problems

Méme si le juge LeBel critiquait alors I'applica-
tion du moyen de défense fondé€ sur le transfert de
la perte dans le domaine de la responsabilité civile
délictuelle, ses critiques sont tout aussi pertinentes
dans le contexte du droit de la restitution. Elles le
sont peut-étre méme encore davantage, car, contrai-
rement au droit de la restitution, le droit de la res-
ponsabilité civile délictuelle repose sur le concept
de I'indemnisation des pertes, de sorte que les pro-
fits fortuits éventuels doivent étre pris en compte.

La reconnaissance, dans l'arrét Air Canada, du
moyen de défense fondé sur le transfert de la perte
a créé une incertitude quant a 'application de ce
moyen. Dans Lignes aériennes Canadien Pacifique,
arrét rendu en méme temps que Air Canada, ce
moyen de défense a été appliqué a I’action en recou-
vrement d’'une taxe sur les boissons alcooliques
qui, comme I’a souligné la Cour, avait été impo-
sée aux passagers et non 2 la ligne aérienne. Cette
derniére était simplement le percepteur de la taxe.
Cette décision ne donne pas matiere & débat dans
la mesure ot la ligne aérienne percevait la taxe
simplement en sa qualité de mandataire de I'Etat.
A mon avis, il nétait pas nécessaire de recourir 2
la défense fondée sur le transfert de la perte pour
arriver a cette conclusion. Dans le méme arrét, la
ligne aérienne a obtenu le remboursement. de la
taxe sur les services sociaux payée sur la valeur
des aéronefs et pieces d’aéronefs sans que soit exa-
miné ce moyen de défense. Dans Air Canada, le
juge La Forest a toutefois conclu que le moyen de
défense fondé sur le transfert de la perte était appli-
cable a la taxe sur le carburant et empéchait donc
le remboursement. Il est difficile de concilier les
décisions rendues dans ces deux affaires au sujet de
I'application de ce moyen de défense.

Pour les motifs susmentionnés, je rejetterais
intégralement le moyen de défense fondé sur le
transfert de la perte.

6. Lapplication de la doctrine du paiement fait
sous toutes réserves et sous la contrainte

Le juge d’appel Robertson a accordé le recouvre-
ment de la redevance d’exploitation imposée illé-
galement, parce qu’'elle avait été payée sous toutes
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in the context of recovery of money paid under an
ultra vires tax. The doctrine of protest and com-
pulsion functions as an exception to the passing-on
defence. As Professors Maddaugh and McCamus
explain, “the defence [of passing on] would no
longer be available once the taxpayer signaled,
through protest, that the unlawfulness of the taxa-
tion measure was being challenged” (pp. 11-44 and
11-45). Thus, even though Robertson J.A. accepted
the Province’s argument that the appellants had
passed on the cost of the tax, he found that the pay-
ments made under protest and compulsion were
recoverable. Because I have rejected the passing-on
defence as generally inapplicable in the context of
ultra vires taxes, it is not necessary to deal with the
doctrine of protest and compulsion. I think some
general comments will, however, be useful.

In my view, the doctrine of protest and compul-
sion is simply not applicable to cases such as the
present. This flows from the constitutional basis for
the right of restitution in this case: that the Crown
should not be able to retain taxes that lack legal
authority. It therefore matters little whether the tax-
payer paid under protest and compulsion. If the law
proves to be invalid, then there should be no burden
on the taxpayer to prove that they were paying
under protest. Such a finding would be inconsist-
ent with the nature of the cause of action in this
case. As Lord Goff said in Woolwich, at p. 172,
“full effect can only be given to that principle [that
taxes should not be levied without proper author-
ity] if the return of taxes exacted under an unlawful
demand can be enforced as a matter of right”. The
right of the party to obtain restitution for taxes paid
under ultra vires legislation does not depend on the
behaviour of each party but on the objective con-
sideration of whether the tax was exacted without
proper legal authority.

réserves. Il s’agit d’une autre question qui avait sus-
cité des difficultés dans le contexte du recouvrement
de sommes payées en vertu d’une taxe ultra vires. La
doctrine du paiement fait sous toutes réserves et sous
la contrainte joue le role d’une exception au moyen
de défense fondé sur le transfert de la perte. Comme
'expliquent les professeurs Maddaugh et McCamus,
[TRADUCTION] « le moyen de défense [fondé sur le
transfert de la perte] ne pourrait plus étre invoqué
une fois que le contribuable a indiqué, en faisant
le paiement sous toutes réserves, qu'il conteste la
taxe pour cause d’illégalité » (p. 11-44 et 11-45). En
conséquence, méme s’il a accepté I'argument de la
Province suivant lequel les appelantes avaient trans-
féré a des tiers le cofit de la taxe, le juge Robertson
a conclu que les paiements faits sous toutes réserves
et sous la contrainte étaient recouvrables. Comme
jai rejeté le moyen de défense fondé sur le trans-
fert de la perte, le jugeant d’une maniére générale
inapplicable dans le contexte de taxes ultra vires, je
n’ai pas a traiter de la doctrine du paiement fait sous
toutes réserves et sous la contrainte. Je pense néan-
moins que quelques observations de nature générale
seront utiles.

A mon avis, la doctrine du paiement fait sous
toutes réserves et sous la contrainte est tout simple-
ment inapplicable dans des causes comme celle-ci.
Cela découle du fondement constitutionnel du droit
a la restitution en I'espéce : la Couronne ne devrait
pas avoir la possibilité de conserver des taxes qui
ne sont pas valides. Il importe peu, par conséquent,
que le contribuable les ait ou non payées sous toutes
réserves et sous la contrainte. Si la loi s’avére inva-
lide, le contribuable ne devrait pas étre tenu de prou-
ver qu'il a fait ses paiements sous toutes réserves, car
une telle exigence serait inconciliable avec la nature
de la cause d’action en l'espéce. Comme I'a dit lord
Goff, ala p. 172 de Farrét Woolwich, [TRADUCTION]
« pour donner pleinement effet & ce principe [aucune
taxe ne devrait étre levée sans autorisation légale] il
faut que la restitution des taxes illégalement exigées
puisse étre ordonnée a titre de droit ». Le droit d’ob-
tenir la restitution de taxes payées en vertu de dis-
positions ultra vires ne dépend pas des actes accom-
plis par chaque partie, mais bien du fait que la taxe a
été exigée sans l'autorisation requise, ce qui est une
considération objective.
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I also have concerns about the applicability of
the doctrine of protest and compulsion to cases
where the tax, although collected pursuant to valid
legislation, was misapplied in relation to the tax-
payer. The tax is valid, but the taxpayer should
never have had to pay it. The problem, in my view,
stems from the notion of compulsion in the con-
text of payments made pursuant to law. Duress
first found recognition as a limited ground for the
recovery of damages against an intimidating party
in tort. A contract entered into under duress was
held to be voidable at the instance of the coerced
party (see Maddaugh and McCamus, at pp. 26-2
and 26-3). The recovery of benefits conferred under
duress is achieved via an action in restitution (ibid.,
at p. 26-6.1). Duress vitiates the voluntary nature of
the payment.

Professors Maddaugh and McCamus explain,
at p. 11-20, that “if one is mistaken about the law,
one pays because one believes one is obliged to do
so by law. If one is responding to duress, it must
be that the individual believes or strongly suspects
that there is no legal requirement to pay.” However,
in my opinion, the absence of duress on the part of
the taxpayer should not be an important factor. It
is not up to the taxpayer but rather to the party that
makes and administers the law to bear the respon-
sibility of ensuring the validity and applicability of
the law (see also Ontario (Liquor Control Board)).
I agree with Wilson J. in Air Canada that

payments made under unconstitutional legislation are
not “voluntary” in a sense which should prejudice the
taxpayer. The taxpayer, assuming the validity of the stat-
ute as I believe it is entitled to do, considers itself obli-
gated to pay. Citizens are expected to be law-abiding.
They are expected to pay their taxes. Pay first and
object later is the general rule. The payments are made
pursuant to a perceived obligation to pay which results
from the combined presumption of constitutional valid-
ity of duly enacted legislation and the holding out of
such validity by the legislature. In such circumstances
I consider it quite unrealistic to expect the taxpayer to
make its payments “under protest”. Any taxpayer paying
taxes exigible under a statute which it has no reason to

Jai aussi des doutes quant & I'applicabilité de
la doctrine du paiement fait sous toutes réserves
et sous la contrainte dans les affaires ol la taxe,
quoique pergue en vertu de dispositions valides, n’a
pas été appliquée correctement 2 1’égard du contri-
buable. La taxe est valide, mais le contribuable
n'aurait jamais dii avoir a la payer. Le probleme,
selon moi, tient & la notion de contrainte dans le
contexte de paiements effectués en vertu d’une
loi. C’est en matiére de responsabilité civile délic-
tuelle que la contrainte a tout d’abord été recon-
nue comme moyen limité d’obtenir des dommages-
intéréts contre une partie usant d’intimidation. Il a
été jugé qu’un contrat conclu sous la contrainte pou-
vait &tre annulé & la demande de la personne I'ayant
signé contre son gré (voir Maddaugh et McCamus,
p. 26-2 et 26-3). C’est I'action en restitution qui
permet de recouvrer des avantages accordés sous
la contrainte (ibid., p. 26-6.1). La contrainte vicie
le caractére volontaire du paiement.

Les professeurs Maddaugh et McCamus expli-
quent a la p. 11-20 que, [TRADUCTION] « si on fait
une erreur au sujet de la loi, on paie parce qu’on
s’y croit tenu par la loi. Si on agit sous 'empire de
la contrainte, en revanche, c’est que I'on croit ou
soupgonne fortement qu’il n’y a aucune obligation
1égale de payer. » A mon avis, cependant, 'absence
de contrainte pour le contribuable ne devrait pas
constituer un facteur important. Il n’incombe pas
au contribuable, mais bien a la partie qui adopte
et applique la loi, de veiller & ce que celle-ci soit
valide et applicable (voir aussi Ontario (Régie des
alcools)). Je suis d’accord avec ces observations de
la juge Wilson dans Air Canada :

[Dles paiements effectués en vertu d’une loi inconsti-
tutionnelle ne sont pas « volontaires » dans un sens qui
devrait préjudicier au contribuable. Celui-ci, supposant
la loi valide, comme il est selon moi en droit de le faire,
se¢ considére comme tenu de payer. On s’attend des
citoyens qu’ils soient respectueux des lois. On s’attend
qu’ils acquittent leurs imp6ts. Payez d’abord, contestez
apres, telle est larégle générale. Les paiements sont faits
par suite de ce que le contribuable congoit comme une
obligation de payer, obligation qui découle 2 1a fois de
la présomption de constitutionnalité d’'une loi diment
adoptée et du fait que le législateur la présente comme
valide. Dans de telles circonstances, je crois qu’il est
tout a fait irréaliste de s’attendre que le contribuable
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believe or suspect is other than valid should be viewed
as having paid pursuant to the statutory obligation to do
so. [pp. 1214-15]

Although made in the context of ultra vires legis-
lation, Wilson J.s comments are equally applica-
ble to the situation where a taxpayer is required to
pay a levy because of an incorrect application of
the law. In either case, the protest requirement is
inappropriate.

There is a second concern which arises in cases
where monies have been paid to public authori-
ties pursuant to unconstitutional legislation or as a
result of the misapplication of an otherwise valid
law. In Eurig, for example, payment under protest
and the commencement of legal proceedings was
held to be sufficient to trigger the exception allow-
ing recovery. The end result is that whenever a tax
is declared ultra vires, only the successful litigants
will be granted recovery of the unconstitutional
charges. All other similarly situated persons will
not benefit from the Court’s holding. This raises
concerns about horizontal equity that are similar
to those raised by the doctrine of constitutional
exemption. This Court has alluded to such concerns
in Mackin v. New Brunswick (Minister of Finance),
[2002] 1 S.C.R. 405, 2002 SCC 13, and in Miron v.
Trudel, [1995] 2 S.C.R. 418. In my view, constitu-
tional law should apply fairly and evenly, so that all
similarly situated persons are treated the same.

I would therefore discard the doctrine of pro-
test and compulsion insofar as it applies to pay-
ments made to public authorities, whether pursuant
to unconstitutional legislation or as the result of a
misapplication of otherwise valid legislation. Once
the immunity rule is rejected, there is no need to
distinguish between cases involving unconstitu-
tional legislation and cases where delegated legisla-
tion is merely ultra vires in the administrative law

fasse ses paiements « sous réserve ». Tout contribua-
ble qui acquitte des impdts exigés par une loi, quand il
n’a aucune raison de douter de sa validité, devrait étre
considéré comme ayant payé en raison d’une obligation
égale de le faire. [p. 1214-1215]

Bien que faites dans le contexte d’une loi ultra vires,
les observations de la juge Wilson s’appliquent tout
autant & la situation dans laquelle un contribuable
est tenu de payer une charge en raison d’une appli-
cation incorrecte de la loi. Dans les deux cas, il n’y
a pas lieu d’exiger que le paiement ait été fait sous
toutes réserves.

Un autre probléme se pose dans les cas o des
sommes ont été payées a des autorités publiques en
vertu d’une loi inconstitutionnelle ou par suite de
I'application erronée d’'une loi par ailleurs valide.
Dans Eurig, par exemple, il a été jugé qu’un paie-
ment fait sous toutes réserves et I'introduction
d’une action en justice suffisaient pour donner lieu
a Pexception permettant le recouvrement. Cela
signifie que, chaque fois qu’une taxe est déclarée
ultra vires, seules les parties qui ont eu gain de
cause devant les tribunaux obtiendront le recou-
vrement des charges inconstitutionnelles. Aucune
autre personne se trouvant dans une situation ana-
logue ne pourra bénéficier de la décision rendue par
la Cour. Cela souleve, du point de vue de 'équité
horizontale, des préoccupations similaires a celles
qui résultent de la doctrine de ’exemption consti-
tutionnelle. Notre Cour a fait allusion a ces pré-
occupations dans Mackin c. Nouveau-Brunswick
(Ministre des Finances), [2002] 1 R.C.S. 405, 2002
CSC 13, et Miron c. Trudel, [1995] 2R.C.S. 418. A
mon avis, le droit constitutionnel devrait étre appli-
qué équitablement et uniformément, de sorte que
toutes les personnes se trouvant dans une situation
analogue soient traitées de la méme maniére.

Jécarterais donc la doctrine du paiement fait
sous la contrainte et sous toutes réserves dans le
cas des paiements faits a des autorités publiques,
que ce soit en vertu d’une loi inconstitutionnelle
ou par suite de I'application erronée d’une loi par
ailleurs valide. Une fois la régle d'immunité reje-
tée, il n’est pas nécessaire d’établir une distinction
entre les cas relatifs a une loi inconstitutionnelle et
ceux ol une disposition de nature réglementaire est
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sense. In all such cases, the payment of the charge
should not be viewed as voluntary in a sense that
would prejudice the taxpayer. Rather, the plaintiff
is entitled to rely on the presumption of validity of
the legislation, and on the representation as to its
applicability by the public authority in charge of
administering it.

In cases not involving payments made to public
authorities pursuant to unconstitutional legisla-
tion or the misapplication of an otherwise valid
law, my view is that courts should insist on proof
of compulsion in fact. The mere fact that the pay-
ment was made in protest should be neither neces-
sary nor sufficient to establish compulsion. Protest
may accompany a voluntary payment (in order to
protect a hypothetical restitutionary entitlement),
and compulsion may occur without any evidence
of formal protest. Insisting on compulsion in fact is
more principled and ensures that all similarly situ-
ated persons will be treated equally, regardless of
protest.

7. Application of Limitations Law

My view is that claims such as the present may
be subject to an applicable limitation period. The
New Brunswick Limitation of Actions Act provides
that:

9 No other action shall be commenced but within six
years after the cause of action arose.

Section 9 was clearly intended to cover all other
actions not specifically provided for in the legisla-
tion. There is no reason why modern restitutionary
claims ought not to be subject to s. 9. I agree with
Robertson J.A. that such a result does not run afoul
of the principles developed by this Court in Amax
Potash:

simplement ultra vires au sens du droit administra-
tif. Dans tous ces cas, le paiement ne devrait pas
étre considéré comme volontaire dans un sens qui
porterait préjudice au contribuable. Au contraire, le
demandeur a le droit de se fonder sur la présomp-
tion de validité des dispositions en cause et sur le
fait que l'autorité publique chargée de les adminis-
trer les a présentées comme applicables.

Dans les affaires ne portant pas sur des paie-
ments faits 4 des autorités publiques en vertu d’'une
loi inconstitutionnelle ou par suite de l'applica-
tion erronée d’une loi par ailleurs valide, j'estime
que les tribunaux devraient exiger la preuve d’une
contrainte véritable. Le simple fait que le paiement
a été fait sous toutes réserves ne devrait &tre ni suf-
fisant ni nécessaire pour établir la contrainte. Car
d’une part un paiement volontaire peut &tre fait sous
réserve (afin de protéger un droit hypothétique a la
restitution), et d’autre part il peut y avoir contrainte
sans aucune indication que des réserves ont été
officiellement exprimées. En exigeant V'existence
d’une contrainte véritable, on fait en sorte que la
question soit davantage jugée en fonction de prin-
cipes, et que toutes les personnes se trouvant dans
une situation analogue soient traitées également,
peu importe que le paiement ait été ou non fait sous
toutes réserves.

7. Lapplication du droit de la prescription des
actions

Je suis d’avis que les actions comme celle qui fait
Pobjet du présent pourvoi peuvent étre soumises a
un délai de prescription. La Loi sur la prescription
du Nouveau-Brunswick prévoit ce qui suit :

9 Toute autre action se prescrit par six ans & compter
de la naissance de la cause d’action.

1l est clair que 'art. 9 de la Loi sur la prescrip-
tion vise toutes les actions a I'égard desquelles rien
n’est expressément prévu par cette loi. Rien ne jus-
tifierait que les actions en restitution intentées de
nos jours ne soient pas régies par I'art. 9. A I'instar
du juge d’appel Robertson, j’estime qu’un tel résul-
tat ne contrevient pas aux principes élaborés par
notre Cour dans Amax Potash :
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In my view, the reasoning adopted in Amax Potash
has no application to cases in which the provinces are
relying on a pre-existing statutory prescription period.
There is a substantive difference between existing legis-
lation that bars potential claims, unless brought within
a fixed period, and legislation enacted for the specific
purpose of barring restitutionary claims based on an
invalid or unconstitutional tax. A prescription statute
is adopted for purposes of providing a defendant with
“peace of mind™; to be secure in the knowledge that he
or she is no longer at risk from a stale claim accompa-
nied by stale testimony. It is not adopted for the purpose
of barring claims outright. A Limitation of Actions Act
is valid legislation adopted for a valid purpose. It does
not seek to achieve indirectly what cannot be achieved
directly. [para. 42]

Finally, the point at which time will begin to run
must be determined. The cause of action was com-
plete at the moment the Province illegally received
the payment. For this reason, the appellants can
only recover the user charges paid during the six
years preceding the filing date of their Notice of
Application (May 25, 2001).

8. Conclusion

For the above reasons, I would allow the appeal
in part and dismiss the cross-appeal. The appel-
lants are entitled to recover all user charges paid
on or after May 25, 1995, with interest. However,
I conclude that this is not an appropriate case for
the awarding of compound interest as the appel-
lants did not allege any wrongful conduct on behalf
of the Province that might warrant moral sanction
(see Bank of America Canada v. Mutual Trust Co.,
[2002] 2 S.C.R. 601, 2002 SCC 43). The appellants
are entitled to their costs in this Court and in the
courts below.

Appeal allowed in part and cross-appeal dis-
missed, with costs.

Solicitors for the appellants/respondents
on cross-appeal: Mockler Peters Oley Rouse,
Fredericton.

A mon avis, le raisonnement adopté dans I'arrét
Amax Potash ne s’applique pas dans les cas o les
provinces invoquent un délai de prescription préexis-
tant. I1 y a une différence substantielle entre une loi
existante qui interdit les demandes éventuelles, sauf si
elles sont introduites dans un délai précis, et une loi
adoptée a seule fin de faire obstacle anx demandes de
restitution fondéefs] sur une taxe invalide ou incons-
titutionnelle. ’adoption d’une loi sur la prescription
a pour but d’apporter la « tranquillité d’esprit» a la
partie défenderesse; afin qu’elle ait 1a certitude qu’elle
n’est plus exposée 4 une demande tardive accompagnée
de témoignages qui ne sont plus trés frais. Son adop-
tion n’a pas pour but de faire complétement obstacle
aux demandes. La Loi sur la prescription est une loi
valide adoptée 2 des fins valables. Elle ne cherche pas
a accomplir indirectement ce qui ne peut I’étre directe-
ment. [par. 42]

Enfin, il faut déterminer le point de départ de
la prescription. La cause d’action était compléte
a partir du moment ot la Province a illégalement
regu le paiement. Pour ce motif, les appelantes ne
peuvent recouvrer que les redevances d’exploitation
payées au cours des six années qui ont précédé le
dépot de leur avis de requéte (25 mai 2001).

8. Conclusion

Pour les motifs qui précédent, je suis d’avis d’ac-
cueillir le pourvoi en partie et de rejeter le pourvoi
incident. Les appelantes ont le droit de recouvrer
toutes les redevances d’exploitation payées depuis le
25 mai 1995, avec les intéréts. Toutefois, je conclus
qu’il n’est pas opportun en l'espéce d’attribuer des
intéréts composés, puisque les appelantes n’ont
allégué aucun comportement fautif de la Province
susceptible de justifier une sanction exprimant la
réprobation morale (voir Banque d’Amérique du
Canada c. Société de Fiducie Mutuelle, [2002] 2
R.C.S. 601, 2002 CSC 43). Les appelantes ont droit
aux dépens devant notre Cour et devant les juridic-
tions inférieures.

Pourvoi accueilli en partie et pourvoi incident
rejeté, avec dépens.

Procureurs des appelantes/intimées au pour-
voi incident: Mockler Peters Oley Rouse,
Fredericton.
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Solicitor for the intervener the Attorney General
of Manitoba: Attorney General of Manitoba,
Winnipeg.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of British Columbia: Ministry of Attorney General
of British Columbia, Victoria.

Solicitor for the Attorney General of Alberta:
Attorney General of Alberta, Edmonton.

Solicitors for the intervener the Canadian
Constitution Foundation: McCarthy Tétrault,
Ottawa.

Solicitors for the intervener the Consumers’
Association of Canada: Arvay Finlay,
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Procureur des intimées/appelantes au pour-
voi incident : Procureur général du Nouveau-
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Procureur de Uintervenant le procureur général
du Manitoba : Procureur général du Manitoba,
Winnipeg.
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Little Sisters Book and Art
Emporium Appellant

V.

Commissioner of Customs and Revenue and
Minister of National Revenue Respondents

and

Attorney General of Ontario, Attorney
General of British Columbia, Canadian Bar
Association, Egale Canada Inc., Sierra Legal
Defence Fund and Environmental Law
Centre Interveners

INDEXED AS: LITTLE SISTERS BOOK AND ART
EMPORIUM v. CANADA (COMMISSIONER OF CUSTOMS
AND REVENUE)

Neutral citation: 2007 SCC 2.
File No.: 30894.
2006: April 19; 2007: January 19.

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Deschamps, Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Civil procedure — Costs — Advance costs — Whether
requirements to award advance costs met.

L is a small corporation that operates a bookstore
catering to the lesbian and gay community. Book sales
represent 30 to 40 percent of its business. L, which still
struggles to make a profit, is engaged in litigation to
gain the release of four books prohibited by Customs
on the basis that they were obscene. Frustrated after
years of court battles with Customs over similar issues,
L chose to enlarge the scope of the litigation and to
pursue a broad inquiry into Customs’ practices. When
this litigation began, L had already fought a protracted
legal battle against Customs, which culminated in this
Court’s decision in Little Sisters Book and Art Emporium
v. Canada (Minister of Justice), [2000] 2 S.C.R. 1120,
2000 SCC 69 (“Little Sisters No. I'’), where it held that
Customs’ practices at the time infringed ss. 2(b) and 15
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms. L

Little Sisters Book and Art
Emporium Appelante

C.

Commissaire des Douanes et du Revenu et
ministre du Revenu national Intimés

et

Procureur général de I’Ontario, procureur
général de la Colombie-Britannique,
Association du Barreau canadien, Egale
Canada Inc., Sierra Legal Defence Fund et
Environmental Law Centre Intervenants

REPERTORIE : LITTLE SISTERS BOOK AND ART
EMPORIUM ¢. CANADA (COMMISSAIRE DES DOUANES
ET bU REVENU)

Référence neutre : 2007 CSC 2.
N° du greffe : 30894.
2006 : 19 avril; 2007 : 19 janvier.

Présents: La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

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

Procédure civile — Dépens — Provisions pour frais
— Les conditions requises pour accorder une provision
pour frais sont-elles remplies?

L est une petite société qui exploite une librairie des-
servant la communauté gaie et lesbienne. Les ventes de
livres représentent 30 & 40 pour 100 de ses activités. L,
qui parvient encore mal a réaliser un bénéfice, a engagé
des procédures pour obtenir le dédouanement de quatre
livres que les Douanes ont interdits pour le motif qu’ils
étaient obscénes. Irritée aprés avoir passé des années
a affronter les Douanes devant les tribunaux relative-
ment & des questions similaires, L a décidé d’élargir
la portée du litige et de procéder & une vaste enquéte
sur les pratiques des Douanes. Lorsque le présent litige
a pris naissance, L avait déja livré aux Douanes une
longue bataille judiciaire qui a abouti & Parrét Little
Sisters Book and Art Emporium c. Canada (Ministre de
la Justice), [2000] 2 R.C.S. 1120, 2000 CSC 69 (« Little
Sisters n° 1 »), dans lequel notre Cour a décidé que les
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now seeks to have Customs bear the financial burden of
its fresh complaint. It applied for advance costs to cover
the four books appeal as well as a systemic review of
Customs’ practices. In its appeal, L asks for a reversal
of Customs’ obscenity determinations and a declara-
tion that Customs has been construing and applying
the relevant legislation in an unconstitutional manner.
The chambers judge granted an advance costs order for
the appeal and the systemic review, concluding that the
three requirements of the Okanagan test were satisfied.
The Court of Appeal set aside the order.

Held (Binnie and Fish JJ. dissenting): The appeal
should be dismissed.

Per Bastarache, LeBel, Deschamps, Abella and
Rothstein JJ.: Bringing an issue of public importance
to the courts will not automatically entitle a litigant to
preferential costs treatment. Public interest advance
costs orders must be granted with caution, as a last
resort, in circumstances where their necessity is clearly
established. The standard is a high one: only the “rare
and exceptional” case is special enough to warrant an
advance costs award. Accordingly, when applying the
three requirements set out in Okanagan, a court must
decide, with a view to all the circumstances, whether
the case is sufficiently special that it would be contrary
to the interests of justice to deny the advance costs
application. The injustice that would arise if the appli-
cation is not granted must relate both to the individual
applicant and to the public at large. Since an advance
costs award is an exceptional measure, the applicant
must explore all other possible funding options, includ-
ing costs immunities. If the applicant cannot afford the
litigation as a whole, but is not completely impecuni-
ous, the applicant must commit to making a contribu-
tion to the litigation. No injustice can arise if the matter
at issue could be settled, or the public interest could
be satisfied, without an advance costs award. Likewise,
courts should consider whether other litigation is pend-
ing and may be conducted for the same purpose, with-
out requiring an interim order of costs. If advance costs
are granted, the litigant must relinquish some manner
of control over how the litigation proceeds. An advance
costs award is meant to provide a basic level of assist-
ance necessary for the case to proceed. Accordingly,
courts should set limits on the rates and hours of legal
work chargeable and cap advance costs awards at an
appropriate global amount. The possibility of setting
the advance costs award off against damages actually

pratiques des Douanes & '’époque contrevenaient a 'al.
2b) et & I'art 15 de la Charte canadienne des droits
et libertés. L cherche maintenant & faire supporter par
les Douanes le fardeau financier de sa nouvelle plainte.
Elle a demandé une provision pour frais qui couvrirait
P’appel concernant les quatre livres ainsi qu’une révi-
sion systémique des pratiques des Douanes. Dans son
appel, L sollicite I'infirmation des décisions en matiére
d’obscénité rendues par les Douanes, ainsi qu’un juge-
ment déclarant que les Douanes ont interprété et appli-
qué d’une maniére inconstitutionnelle les dispositions
législatives pertinentes. La juge en chambre a ordonné
le versement d’une provision pour frais pour I’appel et
la révision systémique, aprés avoir conclu que les trois
volets du critére de 'arrét Okanagan étaient respectés.
La Cour d’appel a annulé cette ordonnance.

Arrét (les juges Binnie et Fish sont dissidents) : Le
pourvoi est rejeté.

Les juges Bastarache, LeBel, Deschamps, Abella et
Rothstein : Le fait de saisir les tribunaux d’une ques-
tion d’importance pour le public ne signifie pas que le
plaideur a automatiquement droit a un traitement pré-
férentiel en matiere de dépens. Les ordonnances accor-
dant une provision pour frais pour des raisons d’intérét
public doivent &tre rendues avec circonspection, en der-
nier recours et dans des circonstances ol leur néces-
sité est clairement établie. La norme est élevée : seule
Paffaire « rare et exceptionnelle », qui est suffisamment
particuliere, peut justifier Pattribution d’une provi-
sion pour frais. Par conséquent, en appliquant les trois
conditions énoncées dans I'arrét Okanagan, un tribu-
nal doit décider, eu égard a toutes les circonstances,
si I'affaire est si particuliére qu’il serait contraire aux
intéréts de la justice de rejeter la demande de provi-
sion pour frais. Linjustice qui découlerait du rejet de
la demande doit concerner 2 la fois le demandeur per-
sonnellement et le public en général. Etant donné que
la provision pour frais est une mesure exceptionnelle,
le demandeur doit étudier toutes les autres possibili-
tés de financement, y compris I'exemption de dépens.
Le demandeur qui n’a pas les moyens de payer tous les
frais du litige, mais qui n’est pas totalement dépourvu
de ressources, doit s’engager 2 fournir une contribution.
Aucune injustice ne sera créée s’il est possible de régler
Paffaire en cause ou de tenir compte de P'intérét public
sans accorder une provision pour frais. De méme, les
tribunaux devraient vérifier si une autre affaire visant
les mémes fins est en instance et peut se dérouler sans
quil soit nécessaire de rendre une ordonnance accor-
dant une provision pour frais. Dans le cas ol une provi-
sion pour frais est accordée, le plaideur doit renoncer &
exercer un certain controle sur la fagon dont se déroule
I'instance. La provision pour frais vise a fournir P'aide
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collected at the end of the trial should also be contem-
plated. [35-43]

L’s claim is insufficient to support a finding that
the requirement of special circumstances is met. The
context in which merit is considered is conditioned by
the need to show that the case is exceptional. The four
books appeal, in which L alleges a discriminatory atti-
tude on the part of Customs to some of its merchan-
dise, is extremely limited in scope. L has advanced no
evidence suggesting that these four books are integral,
or even important, to its operations. In this context, it
is impossible to conclude that L is in the extraordinary
position that would justify an award of advance costs.
With the systemic review, L is essentially attempting to
expand the scope of the litigation in the hope of bolster-
ing its legal rights in individual cases. This approach
does not bring the case within the scope of the advance
costs remedy. Specifically, the systemic review is not
necessarily based on the prohibition, detention, or even
delay of any books belonging to L. [51-53]

While L’s constitutional rights should not be under-
stated, it has not provided prima facie evidence that it
remains the victim of unfair targeting. The fact that
Customs continues to detain large quantities of imported
material, including high proportions of gay and lesbian
material, is not, in itself, prima facie evidence that
Customs officials are performing their task improperly,
much less unconstitutionally. With respect to the sys-
temic review, the efficacy of Customs’ changes to its
practices in the wake of Little Sisters No. I cannot be
determined to be insufficient on the basis of the number
of decisions that have been unfavourable to L. [54-56]

The history of L’s relations with Customs should not
be understated either, but it does not justify the advance
costs application. This history cannot be used to estab-
lish that an injustice will result if insufficient funds pre-
clude L from arguing the systemic review. The battle
L seeks to fight through the systemic review is, strictly
speaking, unnecessary. It is the four books appeal that
lies at the heart of L’s claim against Customs; the sys-
temic review is simply an attempt by L to investigate

minimale nécessaire pour que P'affaire suive son cours.
En conséquence, les tribunaux devraient limiter les
tarifs et les heures de travail juridique pouvant étre fac-
turés et plafonner la provision pour frais & un montant
global convenable. Ils devraient aussi envisager la possi-
bilité de déduire le montant de la provision pour frais des
dommages-intéréts obtenus a I'issue du proces. [35-43]

La demande de L est insuffisante pour autoriser la
conclusion que lexigence des circonstances particulie-
res est remplie. Le contexte dans lequel le bien-fondé est
examiné est coloré par la nécessité d’établir le caractére
exceptionnel de Vaffaire. L'appel concernant les quatre
livres, dans lequel L allégue que les Douanes adoptent
une attitude discriminatoire & I'égard d’une partie de ses
marchandises, conserve une portée extrémement limitée.
L n’a présenté aucun élément de preuve indiquant que
ces quatre livres font partie intégrante de ses activités
ou méme qu’ils sont importants pour celles-ci. Dans ce
contexte, il est impossible de conclure que L se trouve
dans la situation extraordinaire qui justifierait Vattribu-
tion d’'une provision pour frais. Essentiellement, L recourt
a la révision systémique pour tenter d’élargir la portée
du litige de maniére a renforcer les droits que lui recon-
nait la loi dans chaque cas particulier. Cette démarche
ne justifie pas, en I'espéce, Pattribution d’une réparation
consistant en une provision pour frais. Plus précisément,
la révision systémique n’est pas nécessairement fondée
sur le fait que des livres appartenant a L sont interdits,
retenus ou tardent méme 2 lui parvenir. {51-53]

Bien qu'il ne faille pas sous-estimer les droits consti-
tutionnels de L, cette derniere n’a présenté aucune preuve
prima facie qu’elle continue d’étre injustement ciblée. Le
fait que les Douanes continuent de retenir une grande
quantité de matériel importé, dont une grande part de
matériel gai et lesbien, ne constitue pas en soi une preuve
prima facie que les fonctionnaires des Douanes s’acquit-
tent de leur tAche de maniére irréguliére et encore moins
de maniére inconstitutionnelle. En ce qui concerne la
révision systémique, I'efficacité des changements que les
Douanes ont apportés a leurs pratiques a la suite de Par-
rét Little Sisters n° 1 ne peut pas étre qualifiée d’insuffi-
sante en raison du nombre de décisions défavorables a L.
[54-56]

Bien qu’ils ne doivent pas étre sous-estimés non plus,
les rapports antérieurs de L avec les Douanes ne justifient
pas sa demande de provision pour frais. Ces rapports anté-
rieurs ne peuvent pas étre invoqués pour établir qu’une
injustice résultera si L ne peut pas débattre la question.
de la révision systémique parce qu'elle dispose de fonds
insuffisants. La bataille que L veut livrer au moyen de
la révision systémique est, & proprement parler, inutile.
C’est I'appel concernant les quatre livres qui se situe au
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Customs’ practices independently of this context, [57-
58]

In the present case, the issues raised do not tran-
scend the litigant’s individual interests. Because L
has chosen to investigate Customs’ general operations
under the systemic review, the four books appeal con-
cerns no interest beyond that of L itself and, as a con-
sequence, is not special enough to justify an award of
advance costs. The legal issues being raised by L in the
four books appeal were already considered, and ruled
upon, in Little Sisters No. 1. At most, the four books
appeal deals with the application of Little Sisters No. 1
to a specific set of facts. Moreover, the constitutional
issues underlying L’s claim do not satisfy the public
importance criterion. The four books appeal does not
address the issue of whether Customs is, in general,
correctly applying the legal test for obscenity; rather, it
is limited to the question of whether Customs reached
the right result in prohibiting four specific titles. While
evidence about Customs’ general practices may arise
incidentally in the course of the four books appeal, the
broader issues raised by L are being considered sepa-
rately, as part of the systemic review. Under the systemic
review, L has sought to demonstrate the far-reaching
importance of this litigation by arguing that proof that
Customs has disobeyed a court order would have great
ramifications. However, short of imputing bad faith to
Customs, a finding that its present practices do not meet
this Court’s dictates would not impugn the integrity of
the government at large. Such a finding does not rise to
the level of general public importance simply because
it concerns a public body. Finally, not all Charter liti-
gation is of exceptional public importance, even if it
involves allegations of infringements of freedom of
expression. What must be proved is that the alleged
Charter breach begs to be resolved in the public inter-
est. Where, as here, only one of the possible results on
the merits could render the case publicly important, the
court should not conclude that the public importance
requirement is met. It is in general only when the public
importance of a case can be established regardless of
the ultimate holding on the merits that a court should
consider the public importance requirement satisfied.
(60-66]

cceur de l'action que L a intentée contre les Douanes; la
révision systémique ne représente qu’une simple tenta-
tive de L d’enquéter sur les pratiques des Douanes indé-
pendamment du présent contexte. [57-58]

En l'espéce, les questions soulevées ne dépassent pas
le cadre des intéréts du plaideur. Du fait que L a choisi
d’enquéter sur les activités générales des Douanes dans
le cadre de la révision systémique, I’appel concernant
les quatre livres ne vise aucun autre intérét que celui de
L elle-méme et n’est donc pas suffisamment particulier
pour justifier I'attribution d’une provision pour frais. Les
questions juridiques que L souléve dans le cadre de I'ap-
pel concernant les quatre livres ont déja été examinées
et tranchées dans arrét Little Sisters n° 1. Au mieux,
I'appel concernant les guatre livres porte sur 1’applica-
tion de I'arrét Little Sisters n® 1 a un ensemble particu-
lier de faits. De plus, les questions constitutionnelles qui
sous-tendent la demande de L ne satisfont pas au cri-
tére de 'importance pour le public. L'appel concernant
les quatre livres ne porte pas sur la question de savoir
si, en général, les Douanes appliquent correctement
le critére juridique d’obscénité; il se limite plutdt 3 la
question de savoir si les Douanes sont arrivées au bon
résultat en interdisant quatre titres particuliers. Méme si
des éléments de preuve sur les pratiques générales des
Douanes peuvent surgir de maniére incidente dans le
cadre de 'appel concernant les quatre livres, les ques-
tions générales soulevées par L sont examinées séparé-
ment dans le cadre de la révision systémique. Dans le
cadre de la révision systémique, L a tenté de démontrer
que la présente instance revét une importance considé-
rable, en soutenant que la preuve que les Douanes ne se
sont pas conformées a une ordonnance judiciaire aurait
des répercussions majeures. Toutefois, sans aller jusqu’a
imputer de 1a mauvaise foi aux Douanes, conclure que
leurs pratiques actuelles ne respectent pas les prescrip-
tions de notre Cour ne compromettrait pas I'intégrité du
gouvernement en général. Une telle conclusion ne revét
pas une importance générale pour le public du seul fait
quelle vise un organisme public. Enfin, les poursuites
fondées sur la Charte ne revétent pas toutes une impor-
tance exceptionnelle pour le public, méme dans le cas
ol elles comportent des allégations d’atteinte a la liberté
d’expression. Il faut prouver qu’il est dans I’intérét public
de déterminer si 1’allégation de violation de la Charte
est fondée. Dans le cas oll, comme en P'espéce, un seul
des résultats possibles quant au fond pourrait rendre I’af-
faire importante pour le public, le tribunal ne devrait pas
conclure que 'exigence de I'importance pour le public
est remplie. En général, un tribunal devrait considérer
que cette exigence est remplie uniquement dans le cas ol
I'importance d’une affaire pour le public peut ére établie
sans égard 2 la décision qui sera rendue en définitive sur
le fond. {60-66]
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Absent exceptional circumstances, it is not necessary
to address L’s impecuniosity. Had the three parts of the
Okanagan test been met, the court would still have to
exercise its discretion to decide whether advance costs
ought to be awarded or whether another type of order
is justified. In exercising its discretion, the court must
remain sensitive to any concerns that did not arise in its
analysis of the test. In the case at bar, these concerns
would have prompted the chambers judge to exercise
her discretion against an advance costs award in respect
of the systemic review since the possibility of hearing
the four books appeal before conducting the systemic
review was an alternative to her advance costs award.
(671 [72] [75]

Per McLachlin C.J. and Charron J.: In certain cases
raising special circumstances, judges, invoking their
equitable jurisdiction, may order one party to pay the
other’s interim costs where it is necessary to avoid
unfairness or injustice. When interim costs are ordered
in public interest cases, the issues raised must tran-
scend the individual interests of the particular litigant
and have special interest for the broader community.
However, even in public interest litigation, the common
law requirement for special circumstances must still
be established as a pre-condition of interim costs. The
three criteria for an order for advance costs therefore
are: (1) impecuniosity; (2) a meritorious case; and (3)
special circumstances making this extraordinary exer-
cise of the court’s power appropriate. The order is in
the court’s discretion, provided the conditions are made
out. [83] [86-88]

Here, the chambers judge failed to consider whether
the case displayed special circumstances and the Court
of Appeal correctly set aside the interim costs order.
While the chambers judge’s findings concerning L’s
inability to finance the litigation and the merit of the
case should not be disturbed, the third pre-condition
for an order of interim costs is not met, not because
the case entirely lacks public interest, but because it
does not rise to the level of the special circumstances
required to give the court jurisdiction to make the order.
At stake in this case is the prospect of not learning how
Customs proceeded on the four books appeal. The pos-
sible insight into Customs’ practices and the limited
potential remedy do not rise to the level of compelling

A défaut de circonstances exceptionnelles, il n'est
pas nécessaire d’aborder la question du manque de
ressources de L. Si les trois volets du critére de Par-
rét Okanagan avaient été respectés, le tribunal devrait
encore exercer son pouvoir discrétionnaire de décider
s’il convient d’accorder une provision pour frais ou de
rendre un autre type d’ordonnance. Dans 'exercice de
son pouvoir discrétionnaire, le tribunal doit demeurer
attentif a toute préoccupation qui n’a pas été soulevée
dans son analyse du crit¢re. En P'espéce, ces préoccu-
pations auraient incité la juge en chambre A exercer son
pouvoir discrétionnaire de refuser la provision pour
frais & I'égard de la révision systémique, étant donné
que la possibilité d’entendre I’appel concernant les
quatre livres avant de passer & la révision systémique
était une solution de rechange a la provision pour frais
qu’elle a consentie. [67] [72] [75]

La juge en chef McLachlin et la juge Charron : Dans
certaines affaires qui présentent des circonstances par-
ticuliéres, un juge peut invoquer sa compétence d’equity
pour ordonner a une partie de verser a I'autre partie une
provision pour frais si c’est nécessaire pour éviter une
iniquité ou injustice. Lorsqu’une provision pour frais est
ordonnée dans une affaire d’intérét public, les questions
soulevées doivent dépasser le cadre des intéréts du plai-
deur et présenter un intérét spécial pour la collectivité .
en général. Cependant, méme dans le cadre d’une ins-
tance d’intérét public, il faut tout de méme établir que
1a condition de common law des circonstances particu-
liéres est remplie pour que la provision pour frais puisse
étre ordonnée. Les trois conditions qui doivent étre réu-
nies pour qu'une ordonnance accordant une provision
pour frais soit rendue sont donc les suivantes : (1) le
manque de ressources, (2) 'affaire vaut d’étre instruite
et (3) l'existence de circonstances particuliéres justi-
fiant P’exercice exceptionnel de ce pouvoir judiciaire.
Cette ordonnance reléve du pouvoir discrétionnaire du
tribunal, qui peut la rendre seulement s’il est établi que
les conditions sont remplies. [83] [86-88]

En P’espece, la juge en chambre ne s’est pas demandé
si Paffaire présentait des circonstances particuliéres,
et la Cour d’appel a annulé & juste titre 'ordonnance
accordant une provision pour frais. Bien qu’il n’y ait pas
lieu de modifier les conclusions de la juge en chambre
relatives a 'incapacité de L de financer Pinstance et au
bien-fondé de I'affaire, la troisiéme condition préala-
ble de I'ordonnance accordant une provision pour frais
n’est pas remplie, non pas en raison de 'absence totale
d’intérét public, mais parce que Paffaire ne présente pas
les circonstances particuliéres requises pour qu’un tri-
bunal soit fondé a rendre cette ordonnance. En 'espéce,
P'enjeu est le risque qu’on n’apprenne pas comment les
Douanes ont agi relativement a I'appel concernant les
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public importance or demonstrate systemic injustice.
This case does not fall into the narrow class of cases
where one party may be ordered to pay the interim costs
of the other party. [89-90} [94] [99] [101] [109]

Per Binnie and Fish JJ. (dissenting): The ramifica-
tions of Little Sisters No. I go to the heart and soul
of L’s present application. Systemic discrimination by
Customs officials and unlawful interference with free
expression were clearly established in the earlier case,
and numerous Charter violations and systemic prob-
lems in the administration of Customs legislation were
found. In its application for advance costs in this case,
L contended that the systemic abuses established in the
earlier litigation have continued, and that Customs has
shown itself to be unwilling to administer the Customs
legislation fairly and without discrimination. The ques-
tion of public importance is this: was the Minister as
good as his word in 2000 when his counsel assured
the Court that the appropriate reforms had been imple-
mented? The chambers judge, from whose decision the
present appeal has been taken, concluded that L had
established a prima facie case that the promised reforms
had not been implemented. Having listened to evidence
and argument, she ordered interim funding subject to a
stringent costs control order, the terms of which have
now been agreed to. The present proceeding is not the
beginning of a litigation journey. It is 12 years into it.
[114] [116] [120]

If shown to be true, L’s allegations mean that it has
suffered special damage as a result of a systemic failure
of Customs to respect the constitutional rights of read-
ers and writers as well as importers. The public has an
interest in whether its government respects the law and
operates in relation to its citizens in a non-discrimina-
tory fashion. That is where the interest of this litigation
transcends L’s private interest. [130]

In this case, the pre-conditions set out in Okanagan
for an order of advance costs are satisfied. First, as
found by the chambers judge, and as accepted by the
Chief Justice, the impecuniosity requirement is met.
Alternate sources of funding were explored, and a find-
ing of impecuniosity should not depend on the existence
of other parties able to bring a similar claim. Second, as
the Chief Justice also agrees, the claim to be adjudicated
is prima facie meritorious. Third, the issues raised are

quatre livres. Les indications possibles sur les pratiques
des Douanes et la réparation limitée qui pourrait résul-
ter n’atteignent pas un niveau déterminant d’importance
pour le public et ne démontrent pas non plus I’existence
d’une injustice systémique. La présente affaire n’entre
pas dans la catégorie restreinte des cas oll une partie
peut se voir ordonner de payer une provision pour frais
a lautre partie. [89-90] [94] [99] [101] [109]

Les juges Binnie et Fish (dissidents) : Les ramifica-
tions de I'arrét Little Sisters n° 1 sont cruciales en ce qui
concerne la présente demande de L. L'existence de dis-
crimination systémique de la part des fonctionnaires des
douanes et d’atteinte illégale 2 la liberté d’expression a
été clairement établie dans linstance antérieure, et de
nombreuses violations de la Charte et des probléemes
systémiques d’application de la législation douaniére ont
été constatés. Dans la demande de provision pour frais
qu'elle présente en I'espece, L soutient que les abus sys-
témiques dont l'existence a été établie dans Pinstance
antérieure se sont poursuivis et que les Douanes ne se
sont pas montrées disposées a appliquer la 1égislation
douaniére de maniére équitable et non discriminatoire.
La question d’importance pour le public est 1a suivante :
le ministre donnait-il I’heure juste en 2000 lorsque son
avocat a assuré la Cour que les réformes appropriées
avaient été mises en ceuvre? La juge en chambre, dont la
décision est a I'origine du présent pourvoi, a conclu que
L avait établi une preuve prima facie que les réformes
promises n’avaient pas été mises en ceuvre. Apres avoir
entendu la preuve et 'argumentation, la juge en cham-
bre a accordé une provision pour frais sous réserve d’une
ordonnance prescrivant un contrdle rigoureux des coiits,
dont les modalités sont maintenant I'objet d’un commun
accord. La présente affaire ne fait pas que débuter, elle
dure depuis 12 ans. [114] [116] [120]

Si elles s’avérent, les allégations de L signifieront
que le défaut systémique des Douanes de respecter les
droits constitutionnels des lecteurs, des écrivains et
des importateurs lui a causé un préjudice particulier.
La population a le droit de savoir si son gouvernement
respecte la loi et traite ses citoyens d’une maniére non-
discriminatoire. C’est 12 que I'intérét du présent litige
dépasse le cadre des intéréts de L. [130]

En 'espéce, les conditions qui, selon 'arrét Okanagan,
doivent étre réunies pour qu’une provision pour frais
soit accordée sont remplies. Premiérement, comme
I'a conclu la juge en chambre et I'a accepté 1a Juge en
chef, 1a condition du manque de ressources est remplie.
Drautres possibilités de financement ont été examinées et
une conclusion d'impécuniosité ne devrait pas dépendre
du fait que d’autres parties sont en mesure d’intenter une
action semblable. Deuxi®émement, comme en convient
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of public importance and transcend individual inter-
ests. Given that 70 percent of Customs detentions are
of gay and lesbian material, there is unfinished business
of high public importance left over from Little Sisters
No. 1. While the proposed systemic review would be an
impermissible expansion of the four books appeal, the
four books appeal permits L to explore, within a lim-
ited context, the process under which the importation
of these books was banned, and to that extent provides
an opportunity for the systemic issues to be canvassed.
Whether the chambers judge’s discretion is formu-
lated in terms of “rare and exceptional” circumstances
(as held in Okanagan), or the “special circumstances”
formulated by the Chief Justice in this case, the test is
satisfied. Although the chambers judge erred in princi-
ple in ordering advance costs for the so-called systemic
review (because there is no such action pending), she
properly exercised her discretion in awarding advance
costs with respect to the four books appeal. There is no
basis on which to interfere with the exercise of her dis-
cretion that this is an exceptional case of special public
importance that should not be defeated by L's lack of
funds. [131] [133] [141] [145] [148] [153] [156-158]

It is appropriate to cap the maximum potential public
contribution to the four books appeal at $300,000, sub-
ject to further order of the case management judge. To
the extent that L can make a contribution to the costs, it
should also be required to do so. If L is successful and
substantial damages are awarded, it should be obligated
to repay the entire amount of the advance costs plus
interest at the usual prejudgment rate as a first charge
on any such award of damages. [159-161]
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APPEAL from a judgment of the British
Columbia Court of Appeal (Saunders, Thackray
and Oppal JI.A) (2005), 249 D.L.R. (4th) 695,
208 B.C.A.C. 246, 344 W.A.C. 246, 38 B.CLR.
(4th) 288, 193 C.C.C. (3d) 491, 7 C.P.C. (6th) 333,
127 CR.R. (2d) 165, [2005] B.C.J. No. 291 (QL),
2005 BCCA 94, setting aside a decision of Bennett
J. (2004), 31 B.C.L.R. (4th) 330, [2004] B.C.J. No.
1241 (QL), 2004 BCSC 823. Appeal dismissed,
Binnie and Fish JJ. dissenting.

Joseph J. Arvay, Q.C., and Irene Faulkner, for
the appellant.

Cheryl J. Tobias and Brian McLaughlin, for the
respondents.

Janet E. Minor and Mark Crow, for the inter-
vener the Attorney General of Ontario.

George H. Copley, Q.C., for the intervener the
Attorney General of British Columbia.

J. J. Camp, Q.C., and Melina Buckley, for the
intervener the Canadian Bar Association.

Cynthia Petersen, for the intervener Egale
Canada Inc.

Chris Tollefson and Robert V. Wright, for the
interveners the Sierra Legal Defence Fund and the
Environmental Law Centre.

The judgment of Bastarache, LeBel, Deschamps,
Abella and Rothstein JJ. was delivered by

BASTARACHE AND LEBEL JJ. —
1. Introduction

The appellant, Little Sisters Book and Art
Emporium, is a corporation that operates a book-
store serving the gay and lesbian community in
Vancouver. The issue in this appeal is whether it is
proper for the appellant to have the costs of its court
battle against the respondents (collectively referred
to as “Customs”) funded by the public purse by
means of the exceptional advance (or interim) costs

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de la Colombie-Britannique (les juges Saunders,
Thackray et Oppal) (2005), 249 D.L.R. (4th) 695,
208 B.C.A.C. 246, 344 W.A.C. 246, 38 B.C.LR.
(4th) 288, 193 C.C.C. (3d) 491, 7 C.P.C. (6th) 333,
127 C.R.R. (2d) 165, [2005] B.C.J. No. 291 (QL),
2005 BCCA 94, qui a infirmé une décision de la
juge Bennett (2004), 31 B.C.L.R. (4th) 330, [2004]
B.C.J. No. 1241 (QL), 2004 BCSC 823. Pourvoi
rejeté, les juges Binnie et Fish sont dissidents.

Joseph J. Arvay, c.r., et Irene Faulkner, pour
Pappelante.

Cheryl J. Tobias et Brian McLaughlin, pour les
intimés.

Janet E. Minor et Mark Crow, pour I'intervenant
le procureur général de 'Ontario.

George H. Copley, c.r., pour U'intervenant le pro-
cureur général de la Colombie-Britannique.

J. J. Camp, c.r., et Melina Buckley, pour Yinter-
venante I’Association du Barreau canadien.

Cynthia Petersen, pour lintervenante Egale
Canada Inc.

Chris Tollefson et Robert V. Wright, pour
les intervenants Sierra Legal Defence Fund et
Environmental Law Centre.

Version francaise du jugement des juges
Bastarache, LeBel, Deschamps, Abella et Rothstein
rendu par

LES JUGES BASTARACHE ET LEBEL —
1. Introduction

Lappelante Little Sisters Book and Art
Emporium est une société qui exploite une librai-
rie desservant la communauté gaie et lesbienne de
Vancouver. 11 s’agit, en 'espéce, de déterminer si
Pappelante peut & bon droit obtenir que sa bataille
judiciaire contre les intimés (collectivement appe-
1és les « Douanes ») soit financée par les deniers
publics au moyen de I'ordonnance exceptionnelle
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order contemplated in British Columbia (Minister
of Forests) v. Okanagan Indian Band, [2003] 3
S.C.R. 371, 2003 SCC 71. In our view, the appel-
lant cannot succeed.

The situation in Okanagan was clearly out of the
ordinary. The bands had been thrust into complex
litigation against the government that they could
not pay for, and the case raised issues vital both
to their survival and to the government’s approach
to aboriginal rights. The issue before the Court in
that case was whether the bands’ inability to pay
should have the effect of leaving constitutional
rights unenforceable and public interest issues
unresolved. Mindful of the serious consequences
to the bands and of the contours of the anticipated
litigation, this Court decided that a real injustice
would result if the courts refused to exercise their
equitable jurisdiction in respect of costs and if, as
a consequence, the bands’ impecuniosity prevented
the trial from proceeding.

The situation in the present case differs from that
in Okanagan. A small business corporation is in
particular engaging in litigation to gain the release
of merchandise that was stopped at the border. On
its face, this dispute is no different from any other
one that could be initiated by the many Canadians
whose shipments may be detained and scrutinized
by Customs before they are allowed to receive
them. But the history of this case reveals more.
Understandably frustrated after years of court bat-
tles with Customs over similar issues, this corpora-
tion has chosen to enlarge the scope of the litiga-
tion and to pursue a broad inquiry into Customs’
practices. The appellant wants its present interests,
as well as its (and other importers’) future interests,
settled for good, and it wants to stop Customs from
prohibiting any more imports until its complaints
are resolved.

The question in this appeal is not whether the
appellant has a good cause of action, but whether
the cost of the corporation’s attempt to get Customs

accordant une provision pour frais, prévue dans
'arrét Colombie-Britannique (Ministre des Foréts)
¢. Bande indienne Okanagan, [2003] 3 R.C.S. 371,
2003 CSC 71. A notre avis, elle ne saurait avoir
gain de cause.

La situation dans I'affaire Okanagan était claire-
ment inhabituelle. Les bandes avaient été plongées
dans un litige complexe qui les opposait au gou-
vernement et quelles étaient incapables de finan-
cer, alors que I'affaire soulevait des questions d’une
importance cruciale 2 la fois pour leur survie et pour
Papproche du gouvernement en mati¢re de droits
ancestraux. La question soumise a la Cour dans
cette affaire était de savoir si I'incapacité de payer
des bandes devrait avoir pour effet d’empécher I'ap-
plication de droits constitutionnels et de laisser en
suspens des questions d’intérét public. Consciente
de la gravité des conséquences pour les bandes et
des limites du litige présagé, la Cour a décidé que
le refus des tribunaux d’exercer leur compétence
d’equity en matiere de dépens entrainerait une véri-
table injustice si le manque de ressources des bandes
empéchait le procés de suivre son cours.

La situation en lespéce differe de celle qui se
présentait dans I'affaire Okanagan. Une société
exploitant une petite entreprise engage notamment
des procédures pour obtenir le dédouanement de
marchandises retenues 2 la frontiére. A premiére
vue, ce conflit ne differe pas de ceux que pour-
raient déclencher les nombreux Canadiens dont les
commandes seraient retenues ou examinées par les
Douanes avant qu’elles leur soient remises. Mais il
y a plus. Naturellement irritée apres avoir passé des
années a affronter les Douanes devant les tribunaux
relativement & des questions similaires, cette société
a décidé d’élargir la portée du litige et de procéder
a une vaste enquéte sur les pratiques des Douanes.
Lappelante tient & ce que la question de ses droits
présents et de ses droits (et ceux des autres importa-
teurs) futurs soit tranchée définitivement, et elle veut
empécher les Douanes de prohiber d’autres impor-
tations jusqu’a ce que ses plaintes soient réglées.

La question en I’espéce est non pas de savoir si
P'appelante a une cause d’action valable, mais plut6t
si les contribuables canadiens devraient supporter
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to release its merchandise, or the costs of its broad
inquiry into Customs’ practices, should be borne by
the Canadian taxpayer. An exceptional order such
as this can be made only in special circumstances,
like those in Okanagan, subject to stringent condi-
tions and to the appropriate procedural controls. In
our opinion, the appellant’s application meets none
of the requirements developed by the Court in that
decision.

The fact that the appellant’s claim would not be
summarily dismissed does not suffice to establish
that interim costs should be granted to allow it to
proceed. That is not the proper test. Quite unfor-
tunately, financial constraints put potentially mer-
itorious claims at risk every day. Faced with this
dilemma, legislatures have offered some responses,
although these may not address every situation.
Legal aid programs remain underfunded and over-
whelmed. Self-representation in courts is a grow-
ing phenomenon. Okanagan was not intended to
resolve all these difficulties. The Court did not seek
to create a parallel system of legal aid or a court-
managed comprehensive program to supplement
any of the other programs designed to assist various
groups in taking legal action, and its decision should
not be used to do so. The decision did not introduce
a new financing method for self-appointed repre-
sentatives of the public interest. This Court’s ratio
in Okanagan applies only to those few situations
where a court would be participating in an injustice
— against the litigant personally and against the
public generally — if it did not order advance costs
to allow the litigant to proceed.

2. Facts

The appellant is a business corporation that
operates the Little Sisters Book and Art Emporium,
an establishment that caters to the lesbian and gay
community of Vancouver. Book sales represent 30
to 40 percent of the appellant’s business. Although

les frais qu’elle a engagés pour amener les Douanes
a dédouaner ses marchandises ou pour procéder &
sa vaste enquéte sur les pratiques des Douanes. Une
telle ordonnance exceptionnelle ne peut &tre rendue
que dans des circonstances particuliéres, comme
celles de Iaffaire Okanagan, et sous réserve de
conditions strictes et des contrbles procéduraux
indiqués. A notre avis, la demande de I'appelante
ne satisfait & aucune des exigences que la Cour a
établies dans cet arrét.

Le fait que la demande de 'appelante ne serait
pas rejetée sommairement ne suffit pas pour éta-
blir qu’il y a lieu d’accorder une provision pour
frais pour en permettre I'instruction. Tel n’est pas
le critere applicable. Fort malheurensement, des
contraintes financiéres compromettent, chaque
jour, Pexamen de demandes qui peuvent étre fon-
dées. Placées devant ce dilemme, les législatu-
res ont proposé des réponses qui ne remédient
pas nécessairement 2 toutes les situations. Les
programmes d’aide juridique demeurent sous-
capitalisés et débordés. La non-représentation par
un avocat devient de plus en plus fréquente devant
les tribunaux. L’arrét Okanagan n’était pas censé
résoudre toutes ces difficultés. La Cour n’a pas
cherché a établir un systeme paralléle d’aide juri-
dique ou un vaste programme géré par les tribu-
naux, afin de compléter tout autre programme des-
tiné a aider divers groupes 2 ester en justice, et sa
décision ne doit pas servir a le faire. Cette décision
n’a pas créé une nouvelle méthode de financement
pour les plaideurs qui s’autoproclament représen-
tants de I'intérét public. Le raisonnement de notre
Cour dans 'arrét Okanagan ne s’applique qu’aux
rares cas ol un tribunal contribuerait & une injus-
tice — envers le plaideur personnellement et envers
le public en général — s’il n’accordait pas la provi-
sion pour frais requise pour que le plaideur puisse
aller de l’avant.

2. Les faits

L’appelante est une société commerciale qui
exploite ’entreprise Little Sisters Book and Art
Emporium desservant la communauté gaie et
lesbienne de Vancouver. Les ventes de livres
représentent 30 a4 40 pour 100 des activités de
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the appellant’s asset value has grown significantly
in recent years, from $218,446 in 2000 to $324,618
in 2003, it still struggles to make a profit. It has
never netted more than $25,000 in one year, and
in 2003 it lost almost $60,000. Recent losses are
at least partly attributable to an embezzlement of
$85,000.

The appellant’s claim for advance costs must be
considered in the context of the history of litiga-
tion between these two parties. When the present
litigation began, the appellant had already fought
a protracted legal battle against Customs, which
culminated in this Court’s decision in Little Sisters
Book and Art Emporium v. Canada (Minister
of Justice), [2000] 2 S.C.R. 1120, 2000 SCC 69
(“Little Sisters No. I17). In that case, the appellant,
along with its shareholders, James Eaton Deva and
Guy Bruce Smyth, challenged the constitutional-
ity of Customs’ procedures for detaining obscene

material and of the legislative foundation for those

procedures. Writing for the majority of this Court,
Binnie J. agreed that Customs’ practices at the
time infringed ss. 2(b) and 15(1) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms. He also deter-
mined that the burden of proving obscenity rested
with the person alleging it. However, Binnie J. held
that the provisions of the Customs Act themselves
were constitutional.

The remedy sought by the appellant and its
shareholders in Little Sisters No. 1 was an injunc-
tion whose terms were generally the same as those
of the injunction requested by the appellant in
the case at bar. Binnie J. felt that a remedy of this
nature was not warranted. He wrote the following,
at para. 157

I conclude, with some hesitation, that it is not practica-
ble to [offer a structured s. 24(1) remedy). The trial con-
cluded on December 20, 1994. We are told that in the
past six years, Customs has addressed the institutional
and administrative problems encountered by the appel-
lants. In the absence of more detailed information as to
what precisely has been done, and the extent to which Gf
at all) it has remedied the situation, I am not prepared to

I’appelante. Bien que la valeur de son actif ait aug-
menté considérablement au cours des dernitres
années, passant de 218 446 $ en 2000 & 324 618 $
en 2003, I’appelante parvient encore mal & réaliser
un bénéfice. Son bénéfice net n’a jamais dépassé
25000 $ par année et, en 2003, ses pertes ont
atteint presque 60 000 $. Des pertes récentes sont
dues, tout au moins en partie, a un détournement
de 85 000 $.

11 faut examiner la demande de provision pour
frais de I’appelante en fonction des poursuites qui
ont opposé ces deux parties dans le passé. Lorsque
le présent litige a pris naissance, 'appelante avait
déjalivré aux Douanes une longue bataillejudiciaire
qui a abouti & l'arrét de notre Cour Little Sisters
Book and Art Emporium c. Canada (Ministre de
la Justice), [2000] 2 R.C.S. 1120, 2000 CSC 69
(« Little Sisters n° 1 »). Dans cette affaire, I'appe-
lante, ainsi que ses actionnaires James Eaton Deva
et Guy Bruce Smyth, contestaient la constitution-
nalité des méthodes utilisées par les Douanes pour
retenir le matériel obscéne, ainsi que du fondement
législatif de ces méthodes. S’exprimant au nom de
notre Cour 2 la majorité, le juge Binnie a convenu
que les pratiques des Douanes a I’époque contreve-
naient 2 I'al. 2b) et au par. 15(1) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés. 11 a aussi décidé que la
charge de prouver 'obscénité incombait & la partie
qui invoquait ce moyen. Le juge Binnie a toutefois
conclu que les dispositions mémes de la Loi sur les
douanes étaient constitutionnelles.

Dans I'affaire Little Sisters n° 1, 1a réparation sol-
licitée par I'appelante et ses actionnaires était une
injonction identique, dans I'ensemble, a celle que
I’appelante demande en I'espece. Le juge Binnie a
estimé qu’une réparation de cette nature n’était pas
justifiée. Il a écrit ceci, au par. 157 :

C’est avec une certaine réticence que je conclus [qu’une
réparation structurée en vertu du par. 24(1)] n’est pas
réalisable. Le procés s’est terminé le 20 décembre 1994,
On nous dit qu’au cours des six dernitres années, les
Douanes ont corrigé les problémes institutionnels et
administratifs éprouvés par les appelants. En I'absence
de données plus précises sur ce qui a été fait exactement
et sur la mesure dans laquelle on a ainsi remédié a la
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endorse my colleague’s conclusion that these measures
are “not sufficient” (para. 262) and have offered “little
comfort” (para. 265). Equally, however, we have not
been informed by the appellants of the specific meas-
ures (short of declaring the legislation invalid or inop-
erative) that in the appellants’ view would remedy any
continuing problems.

He added that the “findings [in that case] should
provide the appellants with a solid platform from
which to launch any further action in the Supreme
Court of British Columbia should they consider
that further action is necessary” (para. 158). Costs
were awarded to the appellant and its shareholders
on a party-and-party basis.

The present litigation, the appellant suggests,
is the “further action” that Binnie J. anticipated.
Counse! for the appellant drew a direct line trac-
ing his client’s current legal battle to this Court’s
refusal to offer injunctive relief back in 2000. Still
arguing that it was denied the appropriate remedy
nearly six years ago, the appellant seeks to have
Customs bear the financial burden of its fresh com-
plaint on these new facts.

This dispute over costs is related to litigation
spawned by Customs’ July 5, 2001 detention of
books destined for the appellant. On that date, eight
titles — comprising 34 books — were detained by
Customs on the basis that they were obscene. The
appellant was able to obtain the release of four of
these titles within a month. With four titles still
being detained, the appellant chose to request a
redetermination for only two: Meatmen, vol. 18,
Special S&M Comics Edition and Meatmen, vol,
24, Special SM Comics Edition (the “Meatmen
comics”). Customs again determined that these two
titles were obscene. Arguing that they were incor-
rectly classified, on February 14, 2002, the appel-
lant appealed the redetermination to the British
Columbia Supreme Court, as it was entitled to do
pursuant to ss. 67 and 71 of the Customs Act, R.S.C.
1985, c. 1 (2nd Supp.).

situation (si tant est qu’on I’a fait), je ne suis pas prét a
souscrire a la conclusion de mon collégue selon laquelle
ces mesures ne sont « pas suffisantes » (par. 262) et ne
sont pas d’'un « grand secours » (par. 265). Dans le
méme ordre d’idées, toutefois, les appelants ne nous ont
pas indiqué quelles sont, & leur avis, les mesures pré-
cises (& défaut de déclarer les dispositions Kgislatives
invalides ou inopérantes) qui permettraient de corriger
tout probléme qui subsisterait.

Ilaajouté que les « constatations [dans cette affaire]
devraient fournir aux appelants des assises soli-
des, susceptibles de fonder toute autre action qu’ils
estimeraient nécessaire d’intenter devant la Cour
supréme de la Colombie-Britannique » (par. 158).
Des dépens comme entre parties ont été accordés
I'appelante et & ses actionnaires.

Selon P'appelante, le présent litige constitue
P« autre action » envisagée par le juge Binnie.
L’avocat de Pappelante a établi un lien direct entre
la présente bataille judiciaire de sa cliente et le refus
de notre Cour d’accorder une injonction en 2000.
Continuant d’alléguer qu’elle n’a pas eu droit & une
réparation convenable il y a prés de six ans, Pap-
pelante cherche a faire supporter par les Douanes
le fardeau financier de sa nouvelle plainte compte
tenu de ces faits nouveaux.

Le présent litige relatif aux dépens est lié aux
poursuites émanant de la décision des Douanes, le
5 juillet 2001, de retenir des livres destinés a 'ap-
pelante. Ce jour-la, les Douanes ont retenu huit
titres — comprenant 34 livres — pour le motif
qu’ils étaient obscénes. L'appelante a pu obtenir le
dédouanement de quatre de ces titres dans un délai
d’'un mois. Quant aux quatre titres encore rete-
nus, I'appelante a décidé de demander une révision
concernant deux d’entre eux seulement : Meatmen,
vol. 18, Special S&M Comics Edition et Meatmen,
vol. 24, Special SM Comics Edition (les « bandes
dessinées Meatmen »). Les Douanes ont de nou-
veau décidé que ces deux titres étaient obscénes.
Prétendant que ces titres avaient été mal classés,
I'appelante a, le 14 février 2002, porté cette révision
en appel devant la Cour supréme de la Colombie-
Britannique, comme elle en avait le droit en vertu
des art. 67 et 71 de la Loi sur les douanes, LR.C.
1985, ch. 1 (2° suppl.).
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While the litigation with respect to the Meatmen
comics proceeded, Customs detained another ship-
ment of books destined for the appellant. Once
again, some of the titles detained by Customs
were released without the need for a redetermi-
nation. But after a redetermination, Customs still
found two titles to be obscene: Of Men, Ropes
& Remembrance — The Stories from Bound &
Gagged Magazine and Of Slaves & Ropes &
Lovers (the “Townsend books”). On September 26,
2003, the appellant appealed this decision to the
British Columbia Supreme Court, seeking the same
relief it was seeking with respect to the Meatmen
comics.

The parties have agreed to have the appeals
relating to the Meatmen comics and the Townsend
books heard together. The prohibition of these four
titles provides the factual basis for the appellant’s
claim on the merits.

In its appeals, the appellant asks for a reversal
of the Customs’ obscenity determinations, as well
as a declaration that Customs has been construing
and applying the relevant legislation in an uncon-
stitutional manner. As a remedy, it seeks an injunc-
tion restraining Customs from applying certain
sections of the Customs Tariff, S.C. 1997, c. 36,
and the Customs Act to its goods. The appellant
also requests damages and “[s]pecial or increased
costs™.

On August 14, 2002, the appellant also filed
a Notice of Constitutional Question. Alleging a
breach of s. 2(b) of the Charter, it is seeking the
same remedies as specified above, but is using the
constitutional question to broaden the scope of the
injunction it seeks. In its Notice of Constitutional
Question, the appellant states that it wants an order
preventing Customs from applying the relevant
sections of the Customs Tariff and the Customs Act
to “anyone or, in the alternative, to the Appellant,
until such time as the Court is satisfied that the
unconstitutional administration will cease”.

Pendant que se déroulait I'instance relative aux
bandes dessinées Meatmen, les Douanes ont retenu
un autre envoi de livres destiné a I'appelante. La
encore, certains titres retenus par les Douanes ont
été dédouanés sans qu’une révision ait été néces-
saire. Cependant, aprés une révision, les Douanes
estimaient encore que deux titres étaient obscenes :
Of Men, Ropes & Remembrance — The Stories
from Bound & Gagged Magazine et Of Slaves &
Ropes & Lovers (les « livres Townsend »). Le 26
septembre 2003, 'appelante a porté cette décision
en appel devant la Cour supréme de la Colombie-
Britannique, sollicitant la méme réparation que
pour les bandes dessinées Meatmen.

Les parties ont consenti a ce que les appels rela-
tifs aux bandes dessinées Meatmen et aux livres
Townsend soient entendus ensemble. Linterdiction
de ces quatre titres constitue le fondement factuel
de la demande au fond de I'appelante.

Dans ses appels, I'appelante sollicite P'infirma-
tion des décisions en matiere d’obscénité rendues
par les Douanes, ainsi qu'un jugement déclarant
que les Douanes ont interprété et appliqué d’une
maniére inconstitutionnelle les dispositions 1égisla-
tives pertinentes. A titre de réparation, elle sollicite
une injonction interdisant aux Douvanes d’appliquer
a ses marchandises certaines dispositions du Tarif
des douanes, L.C. 1997, ch. 36, et de la Loi sur
les douanes. Lappelante réclame également des
dommages-intéréts et des [TRADUCTION] « [d]épens
spéciaux ou majorés ».,

Le 14 aofit 2002, I'appelante a aussi déposé un
avis de question constitutionnelle. Alléguant une
violation de P'al. 2b) de la Charte, elle demande
les mémes réparations que celles mentionnées plus
haut, mais elle se sert de la question constitution-
nelle pour élargir la portée de 'injonction deman-
dée. Dans son avis de question constitutionnelle,
I’'appelante affirme qu’elle veut obtenir une ordon-
nance empéchant les Douanes d’appliquer les dis-
positions pertinentes du Tarif des douanes et de
la Loi sur les douanes & [TRADUCTION] « qui que
ce soit ou, subsidiairement, & l’appelante jusqu’a
ce que la Cour soit convaincue que 'application
inconstitutionnelle cessera ».
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Bennett J. of the British Columbia Supreme
Court, who is both the presiding judge in this
case and the case management judge, defined the
scope of the litigation in her ruling of February
6, 2003 ((2003), 105 C.R.R. (2d) 119, 2003 BCSC
148). Specifically, she approved the appellant’s
constitutional question and found that the appeal
of Customs’ decision to prohibit the appellant’s
books “gives a factual context to the issues raised
by Little Sisters” (para. 24). That decision was not
appealed.

On January 22, 2004, about a month after this
Court released its decision in Okanagan, the appel-
lant applied for advance costs, claiming, in the
words of Bennett J., that it had “run out of money
to pursue the litigation” (para. 6). As James Eaton
Deva, a shareholder in the appeliant, stated in his
affidavit:

After hearing [the testimony of Anne Kline, the official
of Canada Customs who is responsible for making the
final determination of obscenity], we were convinced
that if her testimony reflected the way Canada Customs
approached this issue, then it still had deep systemic
problems. If true, then our ten-year battle, and partial
victory in the Supreme Court of Canada, had failed to
effect any significant change. In that case, a court deter-
mination that the Meatmen comics were not obscene
would not be sufficient. Instead, we became convinced
that the only way to rectify the problems in Canada
Customs was a systemic remedy, not simply a ruling on
individual books. We decided that we had an obligation
to seek that remedy.

3. Judicial History

3.1 British Columbia Supreme Court (2004), 31
B.C.L.R. (4th) 330, 2004 BCSC 823

On the application for advance costs in the British
Columbia Supreme Court, Bennett J. ruled in favour
of the appellant. She identified three “discrete, yet

La juge Bennett de la Cour supréme de la
Colombie-Britannique, qui préside la présente
affaire et qui est responsable de la gestion de
P'instance, a défini la portée du litige dans sa déci-
sion du 6 février 2003 ((2003), 105 C.R.R. (2d)
119, 2003 BCSC 148). Plus particuliérement, elle
a approuvé la question constitutionnelle de P'ap-
pelante et a conclu que 1’appel interjeté a 'en-
contre de la décision des Douanes d’interdire les
livres de Tappelante [TRADUCTION] « confére
un contexte factuel aux questions soulevées par
Little Sisters » (par. 24). Cette décision n’a pas été
portée en appel.

Le 22 janvier 2004, soit environ un mois aprés
que notre Cour eut rendu arrét Okanagan, Vappe-
lante a demandé une provision pour frais en allé-
guant, pour reprendre les propos de la juge Bennett,
qu’elle avait [TRADUCTION] « manqué d’argent pour
poutsuivre I'instance » (par. 6). Comme I’a indiqué
dans son affidavit James Eaton Deva, un action-
naire de l'appelante :

[TRADUCTION] Aprés avoir entendu [le témoignage
d’Anne Kline, la fonctionnaire de Douanes Canada
chargée de rendre 1a décision définitive en matiére d’ob-
scénité], nous étions convaincus que si son témoignage
reflétait la fagon dont Douanes Canada a abordé cette
question, il y avait encore de graves problémes systé-
miques. En T'occurrence, nos dix années de bataille
et notre victoire partielle en Cour supréme du Canada
n'avaient donné lieu a aucun changement significatif,
Dans ce cas, une décision judiciaire que les bandes des-
sinées Meatmen n’étaient pas obscénes ne serait pas
suffisante. Nous avons acquis la conviction que le seul
moyen de remédier aux problémes de Douanes Canada
est d’obtenir une réparation systémique et non une
simple décision concernant certains livres. Nous avons
décidé que nous avions P'obligation de solliciter cette
réparation.

3. Historique des procédures judiciaires

3.1 Cour supréme de la Colombie-Britannique
(2004), 31 B.C.L.R. (4th) 330, 2004 BCSC
823

A propos de la demande de provision pour
frais présentée en Cour supréme de la Colombie-
Britannique, la juge Bennett a statué en faveur
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linked, arguments” being advanced by the appel-
lant (para. 15). The first issue for which the appel-
lant sought an advance costs award was whether
Customs had properly prohibited four titles that
the appellant wanted to import (the “Four Books
Appeal”). The second issue was whether Customs
had addressed the systemic problems identified in
Little Sisters No. 1 (the “Systemic Review”). The
third issue was whether the definition of obscenity
established by this Court in R. v. Butler, [1992] 1
S.C.R. 452, is unconstitutional (the “Constitutional
Question™).

Focussing first on the question of financial
capacity, Bennett J. linked the “prohibitive” cost
of appealing prohibition decisions to the fact that
so few of them are brought to court (para. 19). In
her brief analysis on this point, she applied a test
of whether the litigant “genuinely cannot afford to
pay for the litigation” and concluded that the appel-
lant could not (paras. 21-22). Bennett J. also found
that replacing the appellant’s current counsel was
not a “realistic option” (para. 24).

Bennett J. then turned to apply this Court’s
analysis from Okanagan separately to each of
the three issues raised by the appellant. On the
prima facie merit requirement, Bennett J. found
that there was prima facie evidence that Customs
was not applying the obscenity test from Butler
correctly (para. 29). She also gave some credence
to the argument that Customs’ procedures, under
which the decision maker in the internal appeal
did not look at the materials presented to the adju-
dicators at first instance, were flawed (para. 30).
This convinced her that the Four Books Appeal
satisfied the prima facie merit prong of the
Okanagan test. Bennett J. then disposed of this
requirement in respect of the Systemic Review
and the Constitutional Question, referring, on the
former, to her holding on public importance and,

de l'appelante. Elle a dégagé trois [TRADUCTION]
« arguments distincts mais néanmoins con-
nexes » avancés par 'appelante (par. 15). La pre-
miére question que I'appelante a soulevée dans sa
demande de provision pour frais était de savoir
si les Douanes avaient interdit & bon droit quatre
titres que 1’appelante voulait importer ('« appel
concernant les quatre livres »). La deuxiéme ques-
tion consistait & déterminer si les Douanes avaient
résolu les probleémes systémiques relevés dans I'ar-
rét Little Sisters n° 1 (1a « révision systémique »).
La troisiéme question était de savoir si la définition
d’obscénité établie par notre Cour dans 'arrét R. c.
Butler, [1992] 1 R.C.S. 452, est inconstitutionnelle
(la « question constitutionnelle »).

Examinant d’abord la question de la capacité
financiére, la juge Bennett a établi un lien entre
le cofit « prohibitif » d’un appel interjeté contre
des interdictions et le fait qu’il y ait si peu de ces
décisions qui sont soumises aux tribunaux (par.
19). Dans sa bréve analyse de cette question, elle
a appliqué un critére consistant & déterminer si le
plaideur [TRADUCTION] «n’a véritablement pas
les moyens de payer les frais occasionnés par le
litige », et a conclu que I'appelante n’en avait pas
les moyens (par. 21-22). La juge Bennett a égale-
ment conclu que remplacer I’avocat qui représen-
tait alors I'appelante n’était pas une « option réa-
liste » (par. 24).

La juge Bennett a alors appliqué séparément
a chacune des trois questions soulevées par l'ap-
pelante la grille d’analyse adoptée par notre Cour
dans l'arrét Okanagan. Quant a I'exigence de bien-
fondé a premiére vue, elle a conclu qu’il existait une
preuve prima facie que les Douanes n’appliquaient
pas correctement le critére d’obscénité établi dans
Parrét Butler (par. 29). Elle a également ajouté foi,
dans une certaine mesure, a 'argument voulant
que les méthodes des Douanes, en vertu desquelles
la personne chargée de statuer sur I'appel interne
n’avait pas examiné les documents présentés aux
décideurs en premiere instance, aient comporté des
lacunes (par. 30). Cet argument I'a persuadée que
Pappel concernant les quatre livres satisfaisait au
volet du bien-fondé & premiére vue du critére de l’ar-
rét Okanagan. La juge Bennett a ensuite tranché la
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on the latter, to changes in the decade since Butler
(paras. 32-33).

Bennett J. turned next to the question of whether
the issues raised “[go] beyond individual inter-
ests, are of public importance and have not been
decided in other cases” (para. 34). For the Four
Books Appeal, she concentrated on the detentions
that continue to affect the appellant, the “dearth of
case law in this area” and the importance of free-
dom of expression in a democracy (paras. 35-43).
She concluded that, if Customs is indeed applying
the legal test for obscenity incorrectly, the issue
affects all book importers and is therefore of public
importance.

On the public importance of the Systemic
Review, Bennett J. began her analysis by noting the
“large magnitude of detentions” by Customs (para.
48). She found that there was “some evidence” of
continual targeting of gay and lesbian material,
noted that the time requirements for review were
not being met, and expressed her concern about
some alleged inconsistencies in Customs’ deten-
tion practices (paras. 49-52). Based on the past liti-
gation between the parties, Bennett J. was sceptical
of Customs’ claim that it had recently changed its
practices (paras. 53-58). In fact, she stated that there
was a prima facie case that the problems in Little
Sisters No. 1 had not been “sufficiently addressed”
(para. 59). Moving from this finding, Bennett J.
held that the third requirement of Okanagan was
satisfied, based on the constitutional issues at stake
and the public’s interest in knowing whether the
government had failed to comply with a court order
(para. 61).

question de cette exigence a I'égard de la révision
systémique et de la question constitutionnelle, en
mentionnant, dans le premier cas, sa conclusion sur
Pimportance pour le public et, dans le dernier cas,
les changements survenus au cours de la décennie
ayant suivi Parrét Butler (par. 32-33).

Lajuge Bennett s’est ensuite demandé si les ques-
tions soulevées [TRADUCTION] « transcend[ent] les
intéréts individuels, si elles revétent une importance
pour le public et si elles n’ont pas été tranchées dans
d’autres affaires » (par. 34). Quant a ’appel concer-
nant les quatre livres, elle s’est concentrée sur les
retenues qui continuent de toucher 1’appelante, la
« rareté de la jurisprudence dans ce domaine » et
I'importance de la liberté d’expression dans une
démocratie (par. 35-43). Elle a conclu que, si les
Douanes appliquent effectivement mal le critére
juridique d’obscénité, la question touche alors tous
les importateurs de livres et revét donc une impor-
tance pour le public.

Au sujet de I'importance de la révision systé-
mique pour le public, la juge Bennett a commencé
son analyse en soulignant [TRADUCTION] « ’am-
pleur considérable des retenues » effectuées par
les Douanes (par. 48). Elle a décidé que « certains
éléments de preuve » indiquaient que le matériel
destiné aux gais et aux lesbiennes était constam-
ment ciblé, en plus de noter que le délai imparti
pour procéder a une révision n’était pas respecté, et
de se dire préoccupée par de présumées incohéren-
ces dans les pratiques de retenue des Douanes (par.
49-52). En raison des poursuites qui avaient opposé
les parties dans le passé, la juge Bennett mettait en
doute la valeur de I'argument des Douanes voulant
quelles aient récemment modifié leurs pratiques
(par. 53-58). En fait, elle a affirmé qu’il existait
une preuve prima facie qu'on ne s’était pas « suf-
fisamment employé » a régler les probleémes rele-
vés dans 'arrét Little Sisters n° 1 (par. 59). Forte
de cette conclusion, la juge Bennett a décidé que la
troisiéme exigence de I'arrét Okanagan était rem-
plie compte tenu des enjeux constitutionnels et du
fait qu’il était dans I'intérét du public de savoir si
le gouvernement avait omis de se conformer a une
ordonnance judiciaire (par. 61).
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However, Bennett J. did not find that the public
importance requirement had been met with respect
to the Constitutional Question. Referring to this
Court’s decisions in Butler, R. v. Sharpe, [2001]
1 S.C.R. 45, 2001 SCC 2, and Little Sisters No. 1,
she held that the Constitutional Question did not
raise an issue of public importance that had not
been resolved in a previous case, as required by
Okanagan (paras. 75-87). This holding has not
been appealed.

Having determined that the three requirements
in Okanagan were satisfied in respect of the Four
Books Appeal and the Systemic Review, Bennett
J. exercised her discretion in favour of order-
ing advance costs (paras. 44 and 63). She left the
determination of the structure of the advance costs
order and the quantum of the award to a later date
(para. 94).

3.2 British Columbia Court of Appeal (2005), 38
B.C.L.R. (4th) 288, 2005 BCCA 94

Leave to appeal Bennett J.’s advance costs deci-
sion to the British Columbia Court of Appeal was
initially denied by Prowse J.A., in chambers. Two
months later, a three-member panel of the Court
of Appeal varied Prowse J.A.’s order and granted
leave.

Writing for a unanimous court, Thackray J.A.
allowed Customs’ appeal. He began by comment-
ing upon what he considered to be an “incomplete-
ness” in the process (para. 25). Specifically, he
felt that Bennett J.’s failure to consider the struc-
ture of the advance costs order and the quantum of
the award undermined her order. After Bennett J.’s
original order, the parties themselves had reached
an agreement on structure and quantum.

Turning to the Okanagan criteria, Thackray
J.A. focussed his attention on the impecuniosity
and public importance requirements. On the prima

Toutefois, la juge Bennett a estimé que l'exi-
gence de I'importance pour le public n’avait pas été
remplie a I'égard de la question constitutionnelle.
Mentionnant les arréts de notre Cour Butler, R. c.
Sharpe, [2001] 1 R.C.S. 45, 2001 CSC 2, et Little
Sisters n° 1, elle a décidé que la question consti-
tutionnelle ne soulevait pas une question d’'impor-
tance pour le public qui n’avait pas encore été tran-
chée, comme Pexige 'arrét Okanagan (par. 75-87).
Cette décision n’a pas été portée en appel.

Apres avoir décidé que les trois conditions de
I'arrét Okanagan étaient remplies dans le cas de
P’appel concernant les quatre livres et celui de la
révision systémique, la juge Bennett a exercé son
pouvoir discrétionnaire et a ordonné le versement
d’une provision pour frais (par. 44 et 63). Elle a
reporté & une autre date la détermination de la
structure et du montant de la provision pour frais
(par. 94).

3.2 Cour dappel de la Colombie-Britannique
(2005), 38 B.C.L.R. (4th) 288, 2005 BCCA
94

La juge Prowse, siégeant en chambre, a d’abord
rejeté la demande d’autorisation de porter en appel
devant la Cour d’appel de la Colombie-Britannique
la décision de la juge Bennett d’accorder une pro-
vision pour frais. Deux mois plus tard, une forma-
tion de trois juges de la Cour d’appel a modifié 1’or-
donnance de la juge Prowse et accueilli la demande
d’autorisation.

S’exprimant au nom de la cour & I"'unanimité, le
juge Thackray a accueilli I'appel des Douanes. Il a
d’abord commenté ce qu’il considérait comme un
[TRADUCTION] « aspect incomplet » du processus
(par. 25). Plus précisément, il estimait que I'omis-
sion de la juge Bennett d’examiner la structure et
le montant de la provision pour frais compromet-
tait son ordonnance. Apres Pordonnance initiale de
la juge Bennett, les parties elles-mémes s*étaient
entendues sur la structure et le montant,

Examinant ensuite le critére de I'arrét Okanagan,
le juge Thackray s’est attaché a 1’étude des exigen-
ces de manque de ressources et d’importance pour
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facie merit requirement, he simply held that it was
satisfied because the “case has attained a status
above that of being merely frivolous” (para. 28).

Considering the appellant’s impecuniosity,
Thackray J.A. asked whether it might be possible
for the court to hear the Four Books Appeal before
the Systemic Review. The effect of doing so would
be potentially large cost savings for the public
purse, insofar as the result on the Four Books
Appeal might shed light on whether the Systemic
Review needed to be heard at all and, if so, whether
it should be publicly funded (paras. 29 and 45). To
the Court of Appeal, the inclusion of the Systemic
Review in the litigation represented “an enormous
escalation from [the case’s] original purpose”,
making it proper to consider whether an advance
costs award — if necessary — could be confined to
the Four Books Appeal, at least at first (paras. 36-
39 and 44). The Court of Appeal was also reticent
to extend this Court’s decision in Okanagan to a
for-profit corporation (para. 41).

Thackray J.A. then turned to the public impor-
tance requirement. He noted that the Four Books
Appeal was a narrow matter that was confined
to four specific titles (para. 49). It did not involve
broad issues that would affect all book importers.

On the Systemic Review, Thackray J.A. can-
vassed Bennett J.’s reasons in detail. He took issue
with the latter’s conclusions based on the fact that
Customs continues to detain a large number of
books, noting that this fact does not indicate that
Customs’ practices are in any way improper (para.
55). He also observed that the appellant was rely-
ing on evidence collected before Customs had pur-
portedly changed its system; at most, such evidence
could be relied upon to show how quickly Customs
had reacted to Little Sisters No. 1, but it could not
serve to determine whether all the problems in Little
Sisters No. 1 had eventually been addressed. This

le public. En ce qui concerne I'exigence de bien-
fondé€ a premiére vue, il a simplement conclu qu’elle
était remplie parce que [TRADUCTION] « l'affaire
n’est plus simplement frivole » (par. 28).

Passant 2 1a discussion du manque de ressour-
ces de I'appelante, le juge Thackray s’est demandé
si le tribunal pourrait entendre I’appel concernant
les quatre livres avant d’examiner la question de
la révision systémique. Une telle procédure pour-
rait permettre de réaliser une économie considéra-
ble de deniers publics, dans la mesure ol I'issue de
I'appel concernant les quatre livres pourrait aider &
déterminer la nécessité de I'examen de la question
de la révision systémique et, dans l'affirmative, s’il
devrait étre financé par les deniers publics (par. 29
et 45). Selon la Cour d’appel, 'inclusion de la ques-
tion de la révision systémique dans le litige repré-
sentait [TRADUCTION] « un saut énorme par rap-
port A l'objet initial [de l'affaire] », de sorte qu’il
convenait de se demander si ’attribution d’une pro-
vision pour frais — dans le cas ol elle se révéle-
rait nécessaire — pourrait, dans un premier temps
tout au moins, &tre limitée a I’appel concernant les
quatre livres (par. 36-39 et 44). La Cour d’appel
hésitait également a appliquer 2 une société a but
lucratif I'arrét Okanagan de notre Cour (par. 41).

Le juge Thackray a ensuvite examiné 1’exigence
de I'importance pour le public. Il a fait remarquer
que l'appel concernant les quatre livres portait
strictement sur quatre titres précis (par. 49). 11 ne
portait pas sur des questions générales qui touche-
raient tous les importateurs de livres.

Quant a la révision systémique, le juge Thackray
a examiné attentivement les motifs de la juge
Bennett. Il s’est dit en désaccord avec ses conclu-
sions fondées sur le fait que les Douanes continuent
de retenir un grand nombre de livres, soulignant que
ce fait n’indique pas que les pratiques des Douanes
sont irrégulieres & quelque égard que ce soit (par.
55). 11 a ajouté que 'appelante se fondait sur une
preuve recueillie avant que les Douanes aient pré-
tendument modifié leur systéme; au mieux, cette
preuve pouvait étre utilisée pour démontrer la célé-
rité avec laquelle les Douanes avaient réagi a I'ar-
rét Little Sisters n°® 1, mais non pour déterminer si
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“efficiency” question was significantly less impor-
tant to the public than the question of whether the
problems were addressed at all (para. 57).

Finally, Thackray J.A. pointed out that Bennett
J. had not considered whether the present litiga-
tion could be defined as “special” enough to merit
advance costs, as opposed to simply being impor-
tant (para. 60). Freedom of expression, he stated, is
always of public interest, but not every freedom of
expression case can satisfy the public importance
requirement. In the present case, it was worth con-
sidering the fact that the communities on which the
appellant’s claim would have the greatest impact
did not view this case as sufficiently important
to undertake funding it (para. 63). What is more,
Thackray J.A. was hesitant about spending public
funds on litigation that could result in a significant
award for the applicant (para. 62).

In all, the Court of Appeal concluded that the
appellant’s claim was not of sufficient significance
that the public purse should be obligated to help it
move forward. Thackray J.A. concluded that “the
public has not appointed Little Sisters to this role”
as a watchdog, and he was “not satisfied that it is
necessary for Little Sisters to be the instrument of
reform of Customs” (paras. 72 and 74). Although
recognizing the deference owed to Bennett J., the
court nonetheless felt that this was an appropriate
circumstance to find that the trial judge had erred
(para. 66). Accordingly, it set aside her order for
advance costs.

4. Analysis
4.1 Rule in Okanagan

Okanagan concerned logging rights of four
Indian bands on Crown land in British Columbia.
These bands had begun logging in order to raise
funds for housing and desperately needed social

les problémes relevés dans I'arrét Little Sisters n° 1
avaient tous éventuellement été résolus. La ques-
tion de « lefficacité » était beaucoup moins impor-
tante pour le public que celle de savoir si les probieé-
mes étaient un tant soit peu résolus (par. 57).

Enfin, le juge Thackray a souligné que la juge
Bennett ne s’était pas demandé si le présent litige
pouvait étre qualifié de suffisamment « particu-
lier » pour justifier une provision pour frais, au lieu
de simplement important (par. 60). La liberté d’ex-
pression, a-t-il rappelé, est toujours d’intérét public,
mais les affaires ou il est question de liberté d’ex-
pression ne peuvent pas toutes satisfaire a I'exi-
gence d’importance pour le public. En I'espéce, il
convenait de tenir compte du fait que les commu-
nautés qui seraient les plus touchées par la demande
de I'appelante ne considéraient pas que la présente
affaire était suffisamment importante pour qu’elles
contribuent & son financement (par. 63). Qui plus
est, le juge Thackray hésitait 4 affecter des deniers
publics a un litige & Iissue duquel le demandeur
pourrait se voir accorder un montant considérable
(par. 62).

Dans I'ensemble, la Cour d’appel a statué que la
demande de I'appelante ne revétait pas une impor-
tance suffisante pour que le trésor public soit tenu
de Tl'aider a suivre son cours. Le juge Thackray a
conclu que [TRADUCTION] « le public n’a pas confié
a Little Sisters ce role » de surveillance, et il n’était
pas « convaincu que Little Sisters doit &tre I'ins-
trument de réforme des Douanes » (par. 72 et 74).
Tout en reconnaissant la nécessité de faire montre
de déférence envers la juge Bennett, la cour a
néanmoins estimé qu’il convenait, en I'espéce, de
conclure que la juge de premiére instance avait
commis erreur (par. 66). La cour a donc annuié son
ordonnance accordant une provision pour frais.

4. Analyse
4.1 La regle de l'arrét Okanagan

Laffaire Okanagan portait sur le droit de
quatre bandes indiennes a P’exercice d’activités
d’exploitation forestiére sur des terres publiques
en Colombie-Britannique. Ces bandes avaient
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services. Contending that they had no right to do
s0, the Minister of Forests served them with stop-
work orders and then commenced proceedings
to enforce the orders. The bands tried to prevent
the matter from going to trial, seeking to have it
determined summarily by arguing that it would be
impossible for them to finance a full trial.

An exceptional convergence of factors occurred
in Okanagan. At the individual level, the case was
of the utmost importance to the bands. They were
caught in a grave predicament: the costs of the liti-
gation were more than they could afford, especially
given pressing needs like housing; yet a failure to
assert their logging rights would seriously com-
promise those same needs. On a broader level, the
case raised aboriginal rights issues of great public
importance. There was evidence that the land claim
advanced by the bands had prima facie merit, but
the courts had yet to decide on the precise mecha-
nism for advancing such claims — the fundamental
issue of general importance had not been resolved
by the courts in other litigation. However the case
was ultimately decided, it was in the public inter-
est to have the matter resolved. For both the bands
themselves and the public at large, the litigation
could not, therefore, simply be abandoned. In these
exceptional circumstances, this Court held that the
public’s interest in the litigation justified a struc-
tured advance costs order insofar as it was neces-
sary to have the case move forward.

In essence, Okanagan was an evolutionary step,
but not a revolution, in the exercise of the courts’
discretion regarding costs. As was explained in
that case, the idea that costs awards can be used
as a powerful tool for ensuring that the justice
system functions fairly and efficiently was not a

commencé I'exploitation forestiére dans le but de
financer la construction de maisons ainsi que des
services sociaux dont elles avaient désespérément
besoin. Prétendant qu’elles n’avaient aucun droit &
cet égard, le ministre des Foréts leur a signifié des
ordonnances de cessation des travaux et a ensuite
introduit une instance afin de les faire respecter.
Les bandes ont tenté d’éviter que ’affaire fasse 1’ob-
jet d’un proces et ont demandé qu’elle soit tranchée
par procédure sommaire pour le motif qu’il leur
serait impossible de financer un procés complet.

Laffaire Okanagan réunissait un ensemble
exceptionnel de facteurs. D’un point de vue indi-
viduel, elle revétait une importance capitale pour
les bandes, qui se trouvaient dans une situation
trés difficile : les cofits du litige dépassaient ce
quelles pouvaient se permettre, compte tenu sur-
tout de leurs besoins urgents, notamment en matiére
de logement; I'omission de faire valoir leurs droits
d’exercer des activités d’exploitation forestiére com-
promettrait d’ailleurs gravement leurs chances de
répondre & ces mémes besoins. D’un point de vue
général, Iaffaire soulevait des questions de droits
ancestraux d’une grande importance pour le public.
Des éléments de preuve indiquaient que la reven-
dication territoriale présentée par les bandes était
fondée a premiére vue, mais les tribunaux n’avaient
encore établi aucun mécanisme précis de présenta-
tion de ces revendications — la question fondamen-
tale d’importance générale n’avait pas été tranchée
par les tribunaux dans le cadre d’une autre instance.
Sans égard a I'issue de Paffaire, il était dans I'inté-
rét du public qu’elle soit tranchée. Donc, tant pour
les bandes elles-mémes que pour le public en géné-
ral, il n'était simplement pas possible d’abandonner
I'instance. Dans ces circonstances exceptionnelles,
notre Cour a jugé que 'intérét du public dans le
litige justifiait une ordonnance structurée de provi-
sion pour frais dans la mesure ol il était nécessaire
de permettre a l'affaire de suivre son cours.

Essentiellement, 'arrét Okanagan constituait
une phase d’évolution — et non une révolution —
de I'exercice du pouvoir discrétionnaire que les tri-
bunaux possédent en matiére de dépens. Comme
I'a expliqué cet arrét, on savait depuis longtemps
que lattribution de dépens peut constituer un
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novel one. Policy goals, like discouraging — and
thus sanctioning — misconduct by a litigant, are
often reflected in costs awards: see M. M. Orkin,
The Law of Costs (2nd ed. (loose-leaf)), vol. I, at
§ 205.2(2). Nevertheless, the general rule based
on principles of indemnity, i.e., that costs follow
the cause, has not been displaced. This suggests
that policy and indemnity rationales can co-exist
as principles underlying appropriate costs awards,
even if “[tlhe principle that a successful party
is entitled to his or her costs is of long standing,
and should not be departed from except for very
good reasons™ Orkin, at p. 2-39. This framework
has been adopted in the law of British Columbia
by establishing the “costs follow the cause” rule as
a default proposition, while leaving judges room to
exercise their discretion by ordering otherwise: see
r. 57(9) of the Supreme Court of British Columbia
Rules of Court, B.C. Reg. 221/90.

Okanagan did not establish the access to justice
rationale as the paramount consideration in award-
ing costs. Concerns about access to justice must be
considered with and weighed against other impor-
tant factors. Bringing an issue of public importance
to the courts will not automatically entitle a liti-
gant to preferential treatment with respect to costs:
Odhavji Estate v. Woodhouse, [2003] 3 S.C.R. 263,
2003 SCC 69; Office and Professional Employees’
International Union, Local 378 v. British Columbia
(Hydro and Power Authority), [2005] B.C.J. No. 9
(QL), 2005 BCSC 8; MacDonald v. University of
British Columbia (2004), 26 B.C.L.R. (4th) 190,
2004 BCSC 412. By the same token, however, a
losing party that raises a serious legal issue of public
importance will not necessarily bear the other
party’s costs: see, e.g., Canadian Foundation for
Children, Youth and the Law v. Canada (Attorney
General), [2004] 1 S.C.R. 76, 2004 SCC 4, at para.
69; Valhalla Wilderness Societyv. British Columbia
(Ministry of Forests) (1997), 4 Admin. L.R. (3d)

moyen puissant d’assurer le fonctionnement équi-
table et efficace du systéme de justice. Lattribution
de dépens est souvent liée & des objectifs d’inté-
rét général, comme ceux visant & décourager — et,
partant, & punir — I'inconduite de la part d’un plai-
deur : voir M. M. Orkin, The Law of Costs (2° éd.
(feuilles mobiles)), vol. I, § 205.2(2). Néanmoins, la
régle générale fondée sur les principes d’indemni-
sation, selon laquelle les dépens suivent I'issue de
la cause, n’'a pas été abrogée. Cela indigue que les
justifications d’intérét général et en matiére d’in-
demnisation peuvent coexister en tant que princi-
pes sous-jacents d’une attribution convenable de
dépens, méme si [TRADUCTION] « [l}e principe
voulant que la partie qui obtient gain de cause
ait droit & ses dépens existe depuis longtemps et
ne devrait faire I'objet d’une dérogation que pour
de trés bonnes raisons » (Orkin, p. 2-39). Le droit
de la Colombie-Britannique a repris ce cadre en
adoptant comme solution par défaut la régle selon
laquelle « les dépens suivent I'issue de la cause »,
tout en permettant aux juges d’exercer leur pouvoir
discrétionnaire de rendre une ordonnance diffé-
rente : voir par. 57(9) des Rules of Court de la Cour
supréme de la Colombie-Britannique, B.C. Reg.
221/90.

Larrét Okanagan n’a pas établi que le principe
d’accés a la justice constitue désormais la consi-
dération primordiale en matiere d’atiribution de
dépens. Les préoccupations concernant I'accés &
la justice doivent étre examinées et soupesées en
fonction d’autres facteurs importants. Le fait de
saisir les tribunaux d’une question d’importance
pour le public ne signifie pas que le plaideur a
automatiquement droit & un traitement préféren-
tiel en matieére de dépens : Succession Odhavji c.
Woodhouse, [2003] 3 R.C.S. 263, 2003 CSC 69;
Office and Professional Employees’ International
Union, Local 378 c. British Columbia (Hydro
and Power Authority), [2005] B.C.J. No. 9 (QL),
2005 BCSC 8; MacDonald c. University of British
Columbia (2004), 26 B.C.L.R. (4th) 190, 2004
BCSC 412. Du méme coup, cependant, la partie
déboutée qui souleve une question de droit sérieuse
et importante pour le public ne doit pas toujours
supporter les dépens de l'autre partie : voir, par
exemple, Canadian Foundation for Children,
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120 (B.C.S.C.). Each case must be considered on its
merits, and the consequences of an award for each
party must be weighed seriously: see Sierra Club
of Western Canada v. British Columbia (Chief
Forester) (1994), 117 D.L.R. (4th) 395 (B.C.S.C)),
at pp. 406-7, aff’d (1995), 126 D.L.R. (4th) 437
(B.C.C.A).

Okanagan was a step forward in the jurispru-
dence on advance costs — restricted until then to
family, corporate and trust matters — as it made it
possible, in a public law case, to secure an advance
costs order in special circumstances related to
the public importance of the issues of the case
(Okanagan, at para. 38). In other words, though now
permissible, public interest advance costs orders
are to remain special and, as a result, exceptional.
These orders must be granted with caution, as a last
resort, in circumstances where the need for them is
clearly established. The foregoing principles could
not yield any other result. If litigants raising public
interest issues will not always avoid adverse costs
awards at the conclusion of their trials, it can only
be rarer still that they could benefit from advance
costs awards. An application for advance costs may
be entertained only if a litigant establishes that it
is impossible to proceed with the trial and await
its conclusion, and if the court is in a position to
allocate the financial burden of the litigation fairly
between the parties.

The nature of the Okanagan approach should be
apparent from the analysis it prescribes for advance
costs in public interest cases. A litigant must con-
vince the court that three absolute requirements are
met (at para. 40):

1. The party seeking interim costs genuinely cannot
afford to pay for the litigation, and no other

Youth and the Law c. Canada (Procureur géné-
ral), [2004] 1 R.C.S. 76, 2004 CSC 4, par. 69;
Valhalla Wilderness Society c. British Columbia
(Ministry of Forests) (1997), 4 Admin. L.R. (3d)
120 (C.S.C.-B.). Chaque cas est un cas d’espéce
ol il faut soupeser sérieusement les conséquences
d’une attribution de dépens pour chacune des par-
ties : voir Sierra Club of Western Canada c. British
Columbia (Chief Forester) (1994), 117 D.L.R. (4th)
395 (C.S.C.-B), p. 406-407, conf. par (1995), 126
D.L.R. 4th) 437 (C.A.C.-B)).

Larrét Okanagan a fait évoluer la jurisprudence
relative aux provisions pour frais — jusqualors
limitée aux affaires concernant la famille, les
sociétés et les fiducies — puisqu’il a permis, dans
une affaire de droit public, d’obtenir une ordon-
nance accordant une provision pour frais dans des
circonstances particulieres tenant & I'importance
des questions en jeu pour le public (Okanagan, par.
38). En d’autres termes, bien qu’elles soient mainte-
nant permises, les ordonnances accordant une pro-
vision pour frais pour des raisons d’intérét public
doivent demeurer spéciales et, de ce fait, exception-
nelles. Elles doivent étre rendues avec circonspec-
tion, en dernier recours et dans des circonstances
otl leur nécessité est clairement établie. Les prin-
cipes qui précédent ne sauraient donner lieu 4 un
résultat différent. Les plaideurs qui soulévent des
questions d’intérét public n’échappent pas toujours
a une attribution de dépens défavorable a l'issue
de leur procés, mais il est encore plus rare qu’ils
puissent bénéficier d’une provision pour frais. Une
demande de provision pour frais ne peut étre accor-
dée que si le plaideur établit 'impossibilité d’ester
en justice et d’attendre I’issue du procés, et si le tri-
bunal est en mesure de répartir équitablement entre
les parties le fardeau financier de I'instance.

La nature de la démarche suivie dans 'arrét
Okanagan devrait se dégager de 'analyse qu’il pres-
crit relativement & la provision pour frais dans les
affaires d’intérét public. Le plaideur doit convain-
cre le tribunal que trois conditions absolues sont
remplies (par. 40) :

1. La partie qui demande une provision pour frais
m’a véritablement pas les moyens de payer les frais
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realistic option exists for bringing the issues to
trial — in short, the litigation would be unable to
proceed if the order were not made.

2. The claim to be adjudicated is prima facie merito-
rious; that is, the claim is at least of sufficient merit
that it is contrary to the interests of justice for the
opportunity to pursue the case to be forfeited just
because the litigant lacks financial means.

3. The issues raised transcend the individual interests
of the particular litigant, are of public importance,
and have not been resolved in previous cases.

In analysing these requirements, the court must
decide, with a view to all the circumstances,
whether the case is sufficiently special that it would
be contrary to the interests of justice to deny the
advance costs application, or whether it should con-
sider other methods to facilitate the hearing of the
case. The discretion enjoyed by the court affords it
an opportunity to consider all relevant factors that
arise on the facts.

It is only a “rare and exceptional” case that is
special enough to warrant an advance costs award:
Okanagan, at para. 1. The standard was indeed
intended to be a high one, and although no rigid
test can be applied systematically to determine
whether a case is “special enough”, some observa-
tions can be made. As Thackray J.A. pointed out, it
was in failing to verify whether the circumstances
of this case were “exceptional” enough that the trial
judge committed an error in law.

First, the injustice that would arise if the appli-
cation is not granted must relate both to the indi-
vidual applicant and to the public at large. This
means that a litigant whose case, however com-
pelling it may be, is of interest only to the litigant
will be denied an advance costs award. It does not
mean, however, that every case of interest to the
public will satisfy the test. The justice system must
not become a proxy for the public inquiry process,
swamped with actions launched by test plaintiffs

occasionnés par le litige et ne dispose réalistement
d’ancune autre source de financement lui permet-
tant de soumettre les questions en cause au tribunal
— bref, elle serait incapable d’agir en justice sans
I'ordonnance.

2. Lademande vaut prima facie d’étre instruite, c’est-
a-dire qu’elle parait au moins suffisamment vala-
ble et, de ce fait, il serait contraire aux intéréts de
la justice que le plaideur renonce 2 agir en justice
parce qu’il n’en a pas les moyens financiers.

3. Les questions soulevées dépassent le cadre des
intéréts du plaideur, revétent une importance pour
le public et n’ont pas encore été tranchées.

En analysant ces conditions, le tribunal doit déci-
der, eu égard a toutes les circonstances, si I'affaire
est si particuliére qu’il serait contraire aux intéréts
de la justice de rejeter la demande de provision pour
frais, ou s’il devrait envisager d’autres moyens de
faciliter I'audition de l'affaire. Le pouvoir discré-
tionnaire du tribunal lui permet de tenir compte de
tous les facteurs pertinents qui émanent des faits.

Seule une affaire « rar{e] et exceptionellle] »,
qui est suffisamment particuliere, peut justifier I'at-
tribution d’une provision pour frais (Okanagan,
par. 1). Cette norme se voulait sirement élevée et,
bien qu'aucun critére rigide ne puisse étre appli-
qué systématiquement pour décider si une affaire
est « suffisamment particuliere », il est possible
de formuler certaines observations. Comme I'a
souligné le juge Thackray, c’est en omettant de
vérifier si les circonstances de la présente affaire
étaient suffisamment « exceptionnelles » que la
juge de premiére instance a commis une erreur de
droit.

Premiérement, I'injustice qui découlerait du rejet
de la demande doit concerner a la fois le demandeur
personnellement et le public en général. Cela signi-
fie que le plaideur dont 'affaire, aussi impérieuse
qu’elle puisse étre, n’intéresse que lui se verra refu-
ser la provision pour frais. Toutefois, cela ne signifie
pas que toute affaire d’intérét public satisfera a ce
critére. Le systéme de justice ne doit pas tenir lieu
de processus d’enquéte publique et &tre inondé d’ac-
tions intentées par des demandeurs et des groupes
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and public interest groups. As compelling as access
to justice concerns may be, they cannot justify this
Court unilaterally authorizing a revolution in how
litigation is conceived and conducted.

Second, the advance costs award must be an
exceptional measure; it must be in the interests of
justice that it be awarded. Therefore, the applicant
must explore all other possible funding options.
These include, but are not limited to, public funding
options like legal aid and other programs designed
to assist various groups in taking legal action. An
advance costs award is neither a substitute for, nor
a supplement to, these programs. An applicant
must also be able to demonstrate that an attempt,
albeit unsuccessful, has been made to obtain pri-
vate funding through fundraising campaigns, loan
applications, contingency fee agreements and any
other available options. If the applicant cannot
afford all costs of the litigation, but is not impecu-
nious, the applicant must commit to making a con-
tribution to the litigation. Finally, different kinds
of costs mechanisms, like adverse costs immunity,
should also be considered. In doing so, courts must
be careful not to assume that a creative costs award
is merited in every case; such an award is an excep-
tional one, to be granted in special circumstances.
Courts should remain mindful of all options when
they are called upon to craft appropriate orders in
such circumstances. Also, they should not assume
that the litigants who qualify for these awards
must benefit from them absolutely. In the United
Kingdom, where costs immunity (or “protective
orders”) can be ordered in specified circumstances,
the order may be given with the caveat that the suc-
cessful applicant cannot collect anything more than
modest costs from the other party at the end of the
trial: see R. (Corner House Research) v. Secretary
of State for Trade and Industry, [2005] 1 WL.R.
2600, [2005] EWCA Civ 192, at para. 76. We agree
with this nuanced approach.

de défense de I'intérét public qui souhaitent établir
un précédent. Aussi impérieuses qu’elles puissent
&tre, les préoccupations concernant 'accés a la jus-
tice ne sauraient justifier notre Cour d’autoriser uni-
latéralement une révolution dans la planification et
le déroulement d’une action en justice.

Deuxiémement, il importe que la provision pour
frais demeure une mesure exceptionnelle; il doit
étre conforme aux intéréts de la justice de lac-
corder. Par conséquent, le demandeur doit étudier
toutes les autres possibilités de financement, ce qui
inclut, sans y étre limité, les sources de financement
public telles que l'aide juridique et les autres pro-
grammes destinés a aider divers groupes a ester en
justice. Une provision pour frais ne représente ni un
substitut ni un complément de ces programmes. Le
demandeur doit également pouvoir démontrer qu’il
atenté, mais en vain, d’obtenir du financement privé
au moyen d’une levée de fonds, d’'une demande de
prét, d’une convention d’honoraires conditionnels et
de toute autre source disponible. Le demandeur qui
n’a pas les moyens de payer tous les frais du litige,
mais qui n’est pas dépourvu de ressources, doit s’en-
gager a fournir une contribution. Enfin, il y a égale-
ment lieu d’envisager divers types de mécanismes
en matiere de dépens, telle I'exemption de dépens
en faveur de la partie adverse. Ce faisant, les tribu-
naux doivent se garder de présumer que P'exercice
de créativité dans Pattribution de dépens se justifie
toujours; cette mesure reste exceptionnelle et doit
étre prise dans des circonstances particulicres. Les
tribunaux devraient garder a 'esprit toutes les possi-
bilités lorsqu’ils sont appelés a concevoir les ordon-
nances appropriées dans ces circonstances. Ils ne
devraient pas non plus présumer que les plaideurs
qui remplissent les conditions requises pour se voir
attribuer ces sommes doivent absolument en béné-
ficier. Au Royaume-Uni, ol il est possible d’accor-
der une exemption de dépens (ou des « ordonnan-
ces préventives ») dans des circonstances précises,
Pordonnance peut étre assortie de la condition que
la partie qui l'obtient ne pourra obtenir de 'adver-
saire que des dépens modestes a P'issue du proces :
voir R. (Corner House Research) c. Secretary of
State for Trade and Industry, [2005] 1 W.L.R. 2600,
[2005] EWCA Civ 192, par. 76. Nous souscrivons a
cette interprétation nuancée.
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Third, no injustice can arise if the matter at issue
could be settled, or the public interest could be sat-
isfied, without an advance costs award. Again, we
must stress that advance costs orders are appropri-
ate only as a last resort. In Okanagan, the bands
tried, before seeking an advance costs order, to
resolve their disputes by avoiding a trial altogether.
Likewise, courts should consider whether other lit-
igation is pending and may be conducted for the
same purpose, without requiring an interim order
of costs. Courts should also be mindful to avoid
using these orders in such a way that they encour-
age purely artificial litigation contrary to the public
interest.

Finally, the granting of an advance costs order
does not mean that the litigant has free rein. On
the contrary, when the public purse — or another
private party — takes on the burden of an advance
costs award, the litigant must relinquish some
manner of control over how the litigation proceeds.
The litigant cannot spend the opposing party’s
money without scrutiny. The benefit of such fund-
ing does not imply that a party can, at will, multiply
hours of preparation, add expert witnesses, engage
in every available proceeding, or lodge every con-
ceivable argument. A definite structure must be
imposed or approved by the court itself, as it alone
bears the responsibility for ensuring that the award
is workable.

For example, the court should set limits on the
chargeable rates and hours of legal work, closely
monitor the parties’ adherence to its dictates,
and cap the advance costs award at an appropri-
ate global amount. It should also be sensitive to
the reality that work often expands to fit the avail-
able resources and that the “maximum” amounts
contemplated by a court will almost certainly be
reached. As well, the possibility of setting the
advance costs award off against damages actually
collected at the end of the trial should be contem-
plated. In determining the quantum of the award,
the court should remain aware that the purpose of

Troisitmement, aucune injustice ne sera créée
8l est possible de régler I'affaire en cause ou de
tenir compte de I'intérét public sans accorder une
provision pour frais. La encore, nous devons souli-
gner que les ordonnances de provision pour frais ne
sont indiquées qu’en dernier recours. Dans l'affaire
Okanagan, les bandes avaient tenté, avant de solli-
citer une provision pour frais, de résoudre leurs dif-
férends en évitant purement et simplement la tenue
d’un proces. De méme, les tribunaux devraient véri-
fier si une autre affaire visant les mémes fins est en
instance et peut se dérouler sans qu’il soit néces-
saire de rendre une ordonnance accordant une pro-
vision pour frais. Ils devraient aussi se garder de
recourir 2 ces ordonnances de maniére a encoura-
ger les litiges purement artificiels qui sont contrai-
res a I'intérét public.

Enfin, attribution d’une provision pour frais ne
donne pas pour autant carte blanche au plaideur.
Au contraire, lorsque le trésor public — ou une
autre partie privée — supporte une provision pour
frais, le plaideur doit renoncer & exercer un certain
contrble sur la facon dont se déroule I'instance. Il
ne peut dépenser l'argent de la partie adverse de
maniére incontrblée. Ce type de financement ne
signifie pas que la partie qui en bénéficie peut,
son gré, multiplier les heures de préparation, ajou-
ter des témoins experts, recourir a toute procédure
disponible ou avancer n’importe quel argument
imaginable. Le tribunal lui-mé&me doit prescrire ou
approuver une structure précise, puisqu’il assume
la responsabilité de vérifier le caractére réaliste du
montant accordé.

Par exemple, le tribunal devrait limiter les tarifs
et les heures de travail juridique pouvant étre factu-
rés, surveiller de pres le respect de ses prescriptions
par les parties et plafonner la provision pour frais &
un montant global convenable. Il devrait également
tenir compte du fait que la somme de travail s’ajuste
souvent aux ressources disponibles et qu’il est pres-
que certain que le montant « maximal » prévu par
le tribunal sera atteint. De méme, il devrait envisa-
ger la possibilité de déduire le montant de la pro-
vision pour frais des dommages-intéréts obtenus a
I'issue du proces. Lorsqu’il détermine le montant
de la provision pour frais, le tribunal ne doit pas
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these orders is to restore some balance between
litigants, not to create perfect equality between
the parties. Legislated schemes like legal aid and
other programs designed to assist various groups in
taking legal action do not purport to create equal-
ity among litigants, and there is no justification for
advance costs awards placing successful applicants
in a more favourable position. An advance costs
award is meant to provide a basic level of assist-
ance necessary for the case to proceed.

A court awarding advance costs must be guided
by the condition of necessity. For parties with une-
qual financial resources to face each other in court
is a regular occurrence. People with limited means
all too often find themselves discouraged from
pursuing litigation because of the cost involved.
Problems like this are troubling, but they do not
normally trigger advance costs awards. We do not
mean to minimize their unfairness. On the con-
trary, we believe they are sufficiently serious that
this Court cannot purport to solve them all through
the mechanism of advance costs awards. Courts
should not seek on their own to bring an alterna-
tive and extensive legal aid system into being. That
would amount to imprudent and inappropriate judi-
cial overreach.

4.2 Applying the Rule in Okanagan to the Facts
of This Appeal

The appellant has asked this Court to award it
advance costs with respect to two separate issues
it raises in its litigation against Customs. The Four
Books Appeal concerns Customs’ prohibition of
four books imported by the appellant for sale in
its store. The Systemic Review, on the other hand,
involves a broad investigation of Customs’ prac-
tices relating to obscenity prohibitions.

We will first consider the merit of these claims,
and will then discuss their public importance. We

oublier que ces ordonnances visent a rétablir un
certain équilibre entre les parties et non & créer une
égalité parfaite entre elles. Les mécanismes établis
par voie législative comme P'aide juridique et les
autres programmes destinés a aider divers groupes
a ester en justice ne sont d’ailleurs pas de nature a
mettre les parties sur un pied d’égalité, et rien ne
justifie que Pattribution d’une provision pour frais
place la partie qui I'obtient dans une situation plus
favorable. La provision pour frais vise a fournir
I'aide minimale nécessaire pour que I'affaire suive
son cours.

L’état de nécessité doit guider le tribunal qui
accorde une provision pour frais. Il arrive régulic-
rement que des parties ne disposant pas des mémes
ressources financiéres s’affrontent devant un tribu-
nal. Des personnes aux moyens limités se voient
trop souvent dissuadées de poursuivre I'instance
en raison des cofits qui s’y rattachent. De tels pro-
blémes sont préoccupants, mais ils ne donnent pas
normalement lieu & lattribution d’une provision
pour frais. Nous ne voulons pas minimiser I'ini-
quité qu’ils créent. Au contraire, nous croyons que
ces problémes sont trop graves pour que notre Cour
puisse prétendre les résoudre tous au moyen de la
provision pour frais. Les tribunaux ne devraient
pas chercher, de leur propre initiative, & mettre sur
pied un autre systéme complet d’aide juridique.
Cela constituerait un exemple d’activisme judi-
ciaire imprudent et malencontreux.

4.2 Application de la regle de l'arrét Okanagan
aux faits du présent pourvoi

L’appelante a demandé & notre Cour de lui accor-
der une provision pour frais relativement & deux
questions distinctes qu’elle souléve dans son action
contre les Douanes. L'appel concernant les quatre
livres porte sur I'interdiction des Douanes visant
les quatre livres que 'appelante a importés pour les
vendre dans son magasin. Par contre, la révision
systémique met en cause une vaste enquéte menée
sur les pratiques des Douanes en matiére d’inter-
diction pour cause d’obscénité.

Nous examinerons d’abord le bien-fondé de ces
demandes et nous analyserons ensuite I'importance
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want to emphasize that the impecuniosity require-
ment, though listed first in Okanagan, cannot be
used to give impecunious litigants a prima facie
right to advance costs, as some interveners before
this Court have suggested. Accordingly, we will
consider it last. The question of impecuniosity will
not even arise where a case is not otherwise special
enough to merit this exceptional award.

4.2.1 Standard of Review

A trial judge enjoys considerable discretion in
fashioning a costs award. This discretion has two
corollaries.

First, a plethora of options are available to a
judge when rendering a decision on costs. While
the general rule is that costs follow the cause, as we
have seen, this need not always be the case.

Second, a judge’s decision on costs will gen-
erally be insulated from appellate review. In the
past, this Court has established that costs awards
should not be interfered with lightly: see Odhavji
Estate, at para. 77. But this does not mean that no
decision on costs should ever be interfered with.
For instance, in Okanagan, advance costs were
granted on appeal after having been denied by the
trial judge. A costs award can be set aside if it is
based on an error in principle or is plainly wrong:
Hamilton v. Open Window Bakery Ltd., [2004] 1
S.C.R. 303, 2004 SCC 9, at para. 27. In exercising
their discretion regarding costs, trial judges must,
especially in making an order as exceptional as one
awarding advance costs, be careful to stay within
recognized boundaries.

Despite the deference owed to the exercise of a
discretion by a trial judge, we conclude that, in the

qu’elles revétent pour le public. Nous tenons a sou-
ligner que, bien qu’elle constitue la premiere condi-
tion énumérée dans I'arrét Okanagan, 'exigence du
manque de ressources ne saurait servir 4 reconnai-
tre aux plaideurs impécunieux un droit prima facie
a la provision pour frais, comme I'ont laissé enten-
dre certains intervenants devant notre Cour. Nous
Pexaminerons donc en dernier. La question du
manque de ressources ne se pose méme pas lorsque
P'affaire n’est pas par ailleurs suffisamment parti-
culiére pour justifier cette mesure exceptionnelle.

4.2.1 Norme de contrdle

Le juge de premiere instance jouit d’un pou-
voir discrétionnaire considérable en matiere de
dépens. Ce pouvoir discrétionnaire comporte deux
corollaires.

Premiérement, un juge dispose d’une variété
considérable d’options lorsqu’il se prononce sur
les dépens. Bien que, comme nous 'avons vu, la
régle générale veuille que les dépens suivent I'issue
de la cause, ce principe ne s’applique pas toujours
automatiquement.

Deuxiémement, la décision d’un juge relative
aux dépens échappe généralement & I’examen en
appel. Dans le passé, notre Cour a établi que les
attributions de dépens ne doivent pas étre modifiées
a la légere ; voir l'arrét Succession Odhavji, par.
77. Toutefois, cela ne signifie pas qu'une décision
relative aux dépens ne doit jamais étre révisée. Par
exemple, dans l'arrét Okanagan, la provision pour
frais a été accordée en appel aprés avoir été refu-
sée par le juge de premiére instance. Lattribution
de dépens peut &tre annulée si elle repose sur une
erreur de principe ou si elle est nettement erronée :
Hamilton c. Open Window Bakery Ltd., [2004] 1
R.C.S. 303, 2004 CSC 9, par. 27. En exergant son
pouvoir discrétionnaire en matitre de dépens et
plus particuliérement en rendant une ordonnance
aussi exceptionnelle que celle accordant une pro-
vision pour frais, le juge de premiére instance doit
prendre soin de respecter les limites reconnues.

Malgré la déférence dont il faut faire montre &
I'égard de Iexercice d’un pouvoir discrétionnaire
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present case, Bennett J. went beyond the bounda-
ries this Court set in Okanagan.

42.2 Prima Facie Merit and Public Importance

As was explained in Okanagan, the merit
requirement involves the following consideration:

2. The claim to be adjudicated [must be] prima facie
meritorious; that is, the claim is at least of suf-
ficient merit that it is contrary to the interests of
justice for the opportunity to pursue the case to be
forfeited just because the litigant lacks financial
means. [Emphasis added; para. 40.]

The explicit reference in this passage to the inter-
ests of justice suggests that the test requires some-
thing more than mere proof that one’s case has suf-
ficient merit not to be dismissed summarily. Rather,
an applicant must prove that the interests of justice
would not be served if a lack of resources made it
necessary to abort the litigation. The very word-
ing of the requirement confirms that the interests
of justice will not be jeopardized every time a liti-
gant is forced to withdraw from litigation for finan-
cial reasons. The reason for this is that the con-
text in which merit is considered is conditioned by
the need to show that the case is exceptional. This
does not mean that the case must be shown to have
exceptional merit; rather, it must be shown to have
sufficient merit to satisfy the court that proceed-
ing with it is in the interests of justice. In the case
at bar, as found by Bennett J., there is obviously
a serious issue justifying a decision to have the
matter proceed to trial. The question is whether a
claim such as the one made by the appellant is suf-
ficient to support a finding that the requirement of
special circumstances is met. It is difficult to disso-
ciate one from the other. We think there is no need
to do so and will proceed accordingly.

Operating a business with some dependence
on imports, the appellant is right to be concerned

d’un juge de premiére instance, nous concluons
quen l'espéce la juge Bennett a outrepassé les
limites que notre Cour a établies dans larrét
Okanagan.

4.2.2 Le bien-fondé 3 premiére vue et I'impor-
tance pour le public

Comme la Cour I'a expliqué dans larrét
Okanagan, lexigence de bien-fondé comporte
I'examen de la condition suivante :

2. La demande [doit valoir] prima facie d’étre ins-
truite, c’est-a-dire qu’elle parait au moins suffi-
samment valable et, de ce fait, il serait contraire
aux intéréts de la justice que le plaideur renonce
a agir en justice parce qu’il n’en a pas les moyens
financiers. [Nous soulignons; par. 40.]

La mention explicite des intéréts de la justice dans
cet extrait indique que cette condition exige plus
que la simple preuve que 'affaire est suffisamment
fondée pour ne pas étre rejetée sommairement. Le
demandeur doit plutdt prouver qu’il ne serait pas
conforme aux intéréts de la justice qu'un manque
de ressources P'oblige & mettre fin a I'affaire. Le
libellé méme de la condition confirme que les inté-
réts de la justice ne sont pas compromis dans tous
les cas ol un plaideur est forcé de se désister pour
des raisons financieres. En effet, le contexte dans
lequel le bien-fondé est examiné est coloré par la
nécessité d’établir le caractére exceptionnel de I'af-
faire. Cela signifie non pas qu’il faut démontrer que
Paffaire a un bien-fondé exceptionnel, mais plutot
quelle est suffisamment fondée pour convaincre le
tribunal qu’il est conforme aux intéréts de la jus-
tice de I'instruire. En Pespéce, comme I’a conclu la
juge Bennett, il existe de toute évidence une ques-
tion sérieuse justifiant une décision d’instruire I'af-
faire. Cette question est de savoir si une demande
comme celle de 'appelante suffit pour autoriser la
conclusion que 'exigence des circonstances parti-
culieres est remplie. La dissociation des deux ques-
tions demeure difficile. Nous croyons qu’il n’est pas
nécessaire de les dissocier et nous poursuivrons
notre analyse sur cette base.

L’appelante, dont les activités commerciales
dépendent en partie d’importations, a raison de
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about what it alleges to be a discriminatory attitude
by Customs towards its merchandise. Yet, the Four
Books Appeal is extremely limited in scope. The
appellant has advanced no evidence suggesting that
these four books are integral, or even important,
to its operations; furthermore, as mentioned above,
book sales represent only 30 to 40 percent of its
operations. In this context, we find it impossible to
conclude that the appellant is in the extraordinary
position that would justify an award of advance
costs in the Four Books Appeal.

The same can be said of the Systemic Review.
What the appellant is essentially attempting to
achieve with the Systemic Review is to expand
the scope of the litigation in the hope of bolster-
ing its legal rights in individual cases; as a frequent
importer, it will ultimately benefit more from a
general investigation now than it would if it were
left to challenge each and every detention and pro-
hibition when it happened. This is an efficient and
commendable approach, and one that Bennett J.
approved. However, it is not one that would bring the
case within the scope of the advance costs remedy.
Specifically, the Systemic Review is not neces-
sarily based on the prohibition, detention, or even
delay of any books belonging to the appellant.

We do not wish to understate the appellant’s con-
stitutional rights or the history of its relations with
Customs. In fact, we agree that the appellant’s his-
tory of litigation against Customs provides impor-
tant context for the present dispute. From the appel-
lant’s perspective, this history represents the height
of frustration with the government: the appellant
already took Customs to court years ago, argued
all the way to this Court that it was the victim of
unconstitutional practices, and succeeded in secur-
ing an important victory that stopped just shy of
providing it with the remedy it sought. The appel-
lant says that any institutional changes made since
then are insufficient, and that Customs may still be

s’inquiéter de I'attitude discriminatoire, selon elle,
que les Douanes adoptent & 1'égard de ses mar-
chandises. Pourtant, ’appel concernant les quatre
livres conserve une portée extrémement limitée.
L’appelante n’a présenté aucun élément de preuve
indiquant que ces quatre livres font partie inté-
grante de ses activités ou méme qu’ils sont impor-
tants pour celles-ci; de plus, comme nous I’avons
vu, les ventes de livres ne représentent que 30 a
40 pour 100 de ses activités. Dans ce contexte, nous
estimons qu’il est impossible de conclure que I'ap-
pelante se trouve dans la situation extraordinaire
qui justifierait l'attribution d’une provision pour
frais relativement a 1’appel concernant les quatre
livres.

On peut en dire autant de la révision systémique.
Essentiellement, I’appelante recourt a la révision
systémique pour tenter d’élargir la portée du litige
de maniére a renforcer les droits que lui reconnait la
loi dans chaque cas particulier; comme elle importe
fréquemment des marchandises, une enquéte géné-
rale effectuée maintenant lui sera, en fin de compte,
plus profitable que si elle avait & contester chaque
retenue et interdiction au moment oi elles survien-
nent. Il s’agit d’'une démarche efficace et louable
que la juge Bennett a approuvée. Toutefois, ce n’est
pas une démarche qui justifie, en I'espéce, I’attribu-
tion d’une réparation consistant en une provision
pour frais. Plus précisément, la révision systémique
n’est pas nécessairement fondée sur le fait que des
livres appartenant a I'appelante sont interdits, rete-
nus ou tardent méme & lui parvenir.

Nous ne voulons pas sous-estimer les droits
constitutionnels de I'appelante ni ses rapports anté-
rieurs avec les Douanes. En fait, nous reconnais-
sons que les poursuites qu’elle a engagées aupara-
vant contre les Douanes situent le présent litige dans
un contexte important. Du point de vue de 'appe-
lante, ces poursuites représentent le summum de la
frustration pouvant €tre éprouvée envers le gouver-
nement : 'appelante a déja poursuivi les Douanes
en justice il y a plusieurs années, elle a prétendu
jusque devant notre Cour qu’elle était victime de
pratiques inconstitutionnelles et elle a réussi a rem-
porter une importante victoire qui ne lui a cepen-
dant pas permis d’obtenir la réparation qu’elle
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victimizing it in the exact same way. It wants this
investigated. Why, it demands to know, must it now
abandon its quest of so many years simply because
it lacks the funds to do so?

The answer, we submit, is not as frustrating as
the appellant implies. First of all, the appellant has
not provided prima facie evidence that it contin-
ues to be targeted. On the contrary, when probed
on this issue, counsel for the appellant simply sug-
gested that Customs was cunning enough to stop
its targeting once litigation had commenced. The
appellant relies mainly on the fact that Customs
continues to detain large quantities of imported
material generally, including high proportions of
gay and lesbian material; it then concludes that a
significant percentage of these detentions must be
improper. With respect, we cannot agree that this
is prima facie evidence of targeting. Customs’ own
decisions, on which the appellant relies, to over-
turn a high percentage of its detentions only lend

credence to Customs’ argument that it has tried to -

scrutinize fairly those titles — like the appellant’s
— that remain detained. The fact that Customs
continues to detain a number of titles is not, in
itself, prima facie evidence of anything. There is no
prima facie evidence that Customs is performing
its task improperly, much less unconstitutionally.

Since there is insufficient prima facie evidence
to conclude that the appellant remains the victim of
unfair targeting, the Court’s focus for the Systemic
Review must turn to the more general question of
the efficacy of Customs’ changes to its practices in
the wake of Little Sisters No. 1, and how the effect
of those changes on the appellant may still be such
as to make individual challenges pointless. In fact,
if one accepts that the Systemic Review is merely

sollicitait. Selon I'appelante, les changements insti-
tutionnels qui auraient été apportés depuis lors sont
insuffisants, et il se peut que les Douanes conti-
nuent de s’en prendre & elle exactement de la méme
manicre. Elle sollicite une enquéte a ce propos.
Pourquoi, veut-elle savoir, devrait-elle abandonner
maintenant la démarche qu’elle a entreprise depuis
tant d’années simplement parce qu’elle manque de
ressources pour la poursuivre?

A notre avis, la réponse A cette question n’est
pas aussi frustrante que le laisse entendre I'appe-
lante. D’abord, P'appelante n’a présenté aucune
preuve prima facie qu’elle continue d’étre ciblée.
Au contraire, lorsqu’on 'a interrogé a ce sujet,
I'avocat de 'appelante a simplement indiqué que
les Douanes ont été suffisamment astucieuses pour
cesser leur ciblage dés qu’une action était inten-
tée. L'appelante invoque principalement le fait que
les Douanes continuent généralement de retenir
une grande quantité de matériel importé, dont une
grande part de matériel gai et lesbien; elle en déduit
qu’il doit survenir un fort pourcentage de retenues
irréguli¢res. En toute déférence, nous ne pouvons
pas accepter que cela constitue une preuve prima
Jacie de ciblage. Les décisions — invoquées par
l'appelante — que les Douanes ont elles-mémes
prises d’annuler un pourcentage élevé de leurs rete-
nues ne font que renforcer Pargument des Douanes
selon lequel elles ont tenté d’examiner de maniére
équitable les titres, comme ceux de l'appelante,
qui sont encore retenus. Le fait que les Douanes
continuent de retenir un certain nombre de titres
ne constitue pas en soi une preuve prima facie de
quoi que ce soit. Il n’existe aucune preuve prima
Jfacie que les Douanes s’acquittent de leur tiche de
manigre irrégulitre et encore moins de maniére
inconstitutionnelle,

En Pabsence d’une preuve prima facie suffisante
pour conclure que I'appelante continue d’étre injus-
tement ciblée, I'examen de la Cour relatif i la révi-
sion systémique doit étre axé sur la question plus
générale de l'efficacité des changements que les
Douanes ont apportés a leurs pratiques 2 la suite
de l'arrét Little Sisters n° 1, et sur celle de savoir
comment ces changements rendraient inutiles les
contestations individuelles en raison de I'incidence
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about the speed with which Customs reacted to
Little Sisters No. 1 in the past, it must be concluded
that the appellant is at present enjoying the very
outcome it sought in that first series of court bat-
tles. Customs’ changes cannot be determined to be
insufficient on the basis of the number of decisions
that have been unfavourable to the appellant.

The appellant is wrong to suggest that the history
of its relations with Customs justifies its advance
costs application. Binnie J.’s anticipation, at the
conclusion of his majority reasons in Little Sisters
No. 1, of subsequent litigation between the parties
did not give the appellant the right to proceed by
drawing on the public purse or even suggest that
this was a possibility. Nor can this history be used
to establish that an injustice will result if insuffi-
cient funds preclude the appellant from arguing the
Systemic Review. In making the comment in ques-
tion, Binnie J. merely recognized that the appel-
lant, like any other importer, could rely on this
Court’s decision should any further disputes with
Customs arise. What is more, his comments were
clearly premised on the expectation that Customs
would change — and was already changing — its
practices to accord with the Court’s ruling. None of
the evidence that has been presented has convinced
us that this premise should now be rejected.

But even if the appellant had provided more
convincing evidence on this point, and even if
the Systemic Review had been framed with more
pressing concerns in mind, we still believe that
the requirement of exceptional circumstances has
not been met. The reason for this is that the battle
the appellant seeks to fight through the Systemic
Review is, strictly speaking, unnecessary. It is the
Four Books Appeal that lies at the heart of the appel-
lant’s claim against Customs; the Systemic Review
is simply an attempt by the appellant to investigate
Customs’ practices independently of this context.

qu’ils auraient encore sur 'appelante. En réalité, si
’on accepte que la révision systémique ne concerne
que la célérité avec laquelle les Douanes ont réagi
a Parrét Little Sisters n° 1 dans le passé, il faut
conclure que ’appelante bénéficie actuellement du
résultat méme qu’elle sollicitait lors de la premiére
série de batailles judiciaires. Les changements
apportés par les Douanes ne peuvent pas étre quali-
fiés d’insuffisants en raison du nombre de décisions
défavorables a I’appelante.

L’appelante a tort de laisser entendre que ses
rapports antérieurs avec les Douanes justifient sa
demande de provision pour frais. Le fait que le juge
Binnie ait prévu, a la fin de ses motifs majoritai-
res dans Parrét Little Sisters n° 1, que les parties
pourraient recourir de nouveau aux tribunaux ne
donne pas a Fappelante le droit de faire appel aux
deniers publics et n’indique méme pas qu’il s’agis-
sait 13 d’une possibilité. Ces rapports antérieurs
ne peuvent pas non plus étre invoqués pour établir
qu’une injustice résultera si I'appelante ne peut pas
débattre la question de la révision systémique parce
qu'elle dispose de fonds insuffisants. En formulant
les commentaires en question, le juge Binnie a sim-
plement reconnu que I'appelante, comme tout autre
importateur, pourrait se fonder sur I’arrét de notre
Cour si d’autres différends avec les Douanes surve-
naient. Qui plus est, ses commentaires étaient clai-
rement fondés sur le fait qu’il s’attendait & ce que
les Douanes modifient — ce qu’elles avaient déja
entrepris de faire — leurs pratiques de maniére
a les rendre conformes a la décision de la Cour.
Aucun des €léments de preuve présentés ne nous a
convaincus qu’il faille écarter cette prémisse.

Cependant, méme si 'appelante avait fourni une
preuve plus convaincante a cet égard, et méme si la
révision systémique avait pu étre formulée en fonc-
tion de préoccupations plus urgentes, nous conti-
nuerions de croire que ’exigence des circonstances
exceptionnelles n’est pas remplie. Cette conclu-
sion s’infére du fait que la bataille que P'appelante
veut livrer au moyen de la révision systémique est,
a proprement parler, inutile. C’est 1’appel concer-
nant les quatre livres qui se situe au cceur de 1’ac-
tion que I'appelante a intentée contre les Douanes;
la révision systémique ne représente qu’une simple
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This observation is underscored by the fact that the
appellant initially did not even intend to pursue the
Systemic Review, but changed its strategy once it
began to believe that systemic problems remained
after Little Sisters No. 1. Simply put, the appel-
lant’s direct interest in this litigation disappears if
its books are released — something that it seeks to
achieve uniquely through the Four Books Appeal.

The nature of the injustice at stake in the case at
bar can be contrasted with the one that was at stake
in Okanagan. In that case, the bands, having been
thrust into a situation requiring litigation, could
not afford to pay for the litigation themselves, but
could not afford the costs of forfeiting it either. The
appellant in the instant case, on the other hand, has
taken the Systemic Review upon itself even though
it characterizes the fight as one that “makes no
business sense”.

The requirement that the issues raised tran-
scend the litigant’s individual interests and that it
be profoundly important that they be resolved in
the interests of justice (Okanagan, at para. 46) can
be disposed of with little difficulty where the Four
Books Appeal is concerned. Because the appellant
has chosen to investigate Customs’ general opera-
tions under the Systemic Review, it is clear that the
Four Books Appeal concerns no interest beyond
that of the appellant itself and, as a consequence, is
not special enough to justify an award of advance
costs. This is especially so given that all the legal
issues the appellant has canvassed in that appeal
were already considered, and ruled upon, by this
Court in Little Sisters No. 1. As the appellant itself
observes at para. 10 of its factum, Binnie J. left
the door open to further actions by the appellant
with the words, “[t]hese findings should provide
the appellants with a solid platform from which to
launch any further action in the Supreme Court of
British Columbia should they consider that further
action is necessary” (Little Sisters No. I, at para.

tentative de 'appelante d’enquéter sur les pratiques
des Douanes indépendamment du présent contexte.
Cette conclusion est d’ailleurs confrontée au fait
qu'au départ I’appelante n’avait méme pas I'inten-
tion de tenter d’obtenir la révision systémique, mais
quelle s’est ravisée lorsqu’elle a commencé a croire
que des problémes systémiques persistaient aprés
Parrét Little Sisters n° 1. Bref, ’appelante n’aura
plus d’intérét direct dans la présente instance si ses
livres sont dédouanés — ce qu’elle cherche a obte-
nir uniquement au moyen de ’appel concernant les
quatre livres.

Il convient de comparer la nature de 'injustice
en cause en l’espéce avec celle dont il était ques-
tion dans l’affaire Okanagan. Dans cette affaire,
les bandes qui avaient été placées dans une situa-
tion requérant la tenue d’un procés n’avaient pas
les moyens de payer elles-mémes les frais occa-
sionnés par le procés et ne pouvaient pas non
plus se permettre de renoncer 2 ester en justice.
Par contre, en I'espéce, I’appelante a pris I'initia-
tive de la révision systémique bien qu’elle qualifie
la bataille [TRADUCTION] « d’illogique sur le plan
commercial ».

Dans le cas de I’appel concernant les quatre
livres, il est possible de déterminer sans trop de dif-
ficulté si on satisfait a 'exigence que les questions
soulevées dépassent le cadre des intéréts du plai-
deur et qu’il soit profondément important qu’elles
soient réglées d’une maniére conforme aux intéréts
de la justice (Okanagan, par. 46). Comme I’appe-
lante a choisi d’enquéter sur les activités générales
des Douanes dans le cadre de la révision systémi-
que, il est clair que l'appel concernant les quatre
livres ne vise aucun autre intérét que celui de I'ap-
pelante elle-mé&me et qu’il n’est donc pas suffisam-
ment particulier pour justifier Iattribution d’une
provision pour frais. Un tel constat est d’autant plus
exact du fait que les questions juridiques que I'ap-
pelante a débattues dans le cadre de cet appel ont
déja été examinées et tranchées par notre Cour dans
Parrét Little Sisters n® 1. 1Jappelante elle-méme fait
remarquer, au par. 10 de son mémoire, que le juge
Binnie a laissé le champ libre & d’autres recours de
I'appelante lorsqu’il a précisé que « [c]es constata-
tions devraient fournir aux appelants des assises
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158). At most, the Four Books Appeal deals with
the application of Little Sisters No. 1 to a specific
set of facts.

Bennett J. held that the public importance of
the constitutional issues underlying the appellant’s
claim and the broad impact of Customs’ proce-
dures sufficed to satisfy the public importance cri-
terion. As mentioned above, she failed to address
the special circumstances criterion. Yet, the Four
Books Appeal does not address the issue of whether
Customs is, in general, correctly applying the legal
test for obscenity (para. 43). It is limited to the ques-
tion of whether Customs reached the right result
in prohibiting four specific titles. While evidence
about Customs’ general practices may arise inci-
dentally in the course of the Four Books Appeal,
and while some of those concerns may have been
addressed in the course of the discovery of one wit-
ness for Customs, the broader issues raised by the
appellant are being considered separately, as part
of the Systemic Review. The appellant has defined
the Four Books Appeal in a narrow, fact-specific
manner such that this appeal cannot meet the
requirements for public importance set out above
that would have brought it within the category of
special cases discussed by the Court in Okanagan.

Following the same reasoning, the Systemic
Review offers greater promise on the public impor-
tance prong, however. To the extent that the nar-
rowness of the Four Books Appeal discounts any
potential for public importance, the breadth of the
Systemic Review should satisfy this prong of the
test. Because the review was framed so expansively,
the appellant argues that a court’s decision on this
point will be of great interest both to importers
and to Canada’s lesbian, gay, bisexual and trans-
identified communities.

solides, susceptibles de fonder toute autre action
qu'ils estimeraient nécessaire d’intenter devant la
Cour supréme de la Colombie-Britannique » (Little
Sisters n° 1, par. 158). Au mieux, I'appel concer-
nant les quatre livres porte sur I'application de I'ar-
rét Little Sisters n° 1 a un ensemble particulier de
faits.

La juge Bennett a conclu que I'importance pour
le public des questions constitutionnelles qui sous-
tendent la demande de I’appelante et I'incidence
générale des méthodes des Douanes suffisaient
pour satisfaire au critére de I'importance pour le
public. Comme nous I'avons mentionné, elle n’a pas
abordé le critére des circonstances particuliéres.
L’appel concernant les quatre livres ne porte toute-
fois pas sur la question de savoir si, en général, les
Douanes appliquent correctement le critére juridi-
que d’obscénité (par. 43). Il est limité a la question
de savoir si les Douanes sont arrivées au bon résul-
tat en interdisant quatre titres particuliers. Méme si
des éléments de preuve sur les pratiques générales
des Douanes peuvent surgir de maniere incidente
dans le cadre de I’appel concernant les quatre livres
et que certaines de ces préoccupations peuvent avoir
été abordées lors de I'interrogatoire préalable d’un
témoin des Douanes, les questions générales sou-
levées par I'appelante sont examinées séparément
dans le cadre de la révision systémique. L'appelante
a défini I'appel concernant les quatre livres d’une
maniére si étroite et axée sur les faits que le présent
pourvoi ne peut satisfaire a 'exigence mentionnée
plus haut de I'importance pour le public qui I'aurait
fait entrer dans la catégorie des cas particuliers que
la Cour a analysée dans ’arrét Okanagan.

Toutefois, suivant le méme raisonnement, la révi-
sion systémique s’avére plus prometteuse a I’égard
du volet de 'importance pour le public. Dans la
mesure ol le caractere étroit de 'appel concernant
les quatre livres écarte toute possibilité d’impor-
tance pour le public, 'ampleur de la révision systé-
mique devrait satisfaire & ce volet du critére. Selon
I'appelante, parce que la révision a été congue de
maniére si large, une décision judiciaire a cet égard
présentera un grand intérét a la fois pour les impor-
tateurs et pour les communautés lesbienne, gaie,
bisexuelle et transidentifiée du Canada.
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The appellant has sought to demonstrate the
far-reaching importance of this litigation by argu-
ing that proof that Customs has disobeyed a court
order would have great ramifications. To the appel-
lant, it seems, the integrity of Customs, if not of
the entire government, is at stake in this appeal.
And indeed, we would surmise that a finding that
Customs had deliberately misled the court would
be shocking to most Canadians. This country
boasts a proud history of compliance by the exec-
utive with orders of the judiciary, and we should
be loath to take it for granted. However, short of
imputing bad faith to Customs, a finding that its
present practices do not meet this Court’s dictates
would not impugn the integrity of the government
at large. This would merely indicate that Customs
has not met its specific obligations as defined by
this Court. The appropriate remedy in such a sit-
uation could range from an award of damages to
injunctive relief. But a finding such as this, even if
supported by the kind of evidence this Court found
lacking in Little Sisters No. 1, does not rise to the
level of general public importance simply because
it concerns a public body. If it did, the same logic
would seem to imply that it is an exceptional matter
every time a public actor is alleged to be acting ille-
gally — from a Crown corporation involved in a
labour dispute to an administrative agency acting
beyond its jurisdiction.

The appellant also argues that this dispute
is unique because of the constitutional rights
involved, which engage the critical value of free-
dom of expression. It portrays itself as a champion
of Charter values. But not all Charter litigation is
of exceptional public importance, even if it involves
allegations of infringements of freedom of expres-
sion. It is not enough to contend that the Charter
breach, if proven, would have implications beyond
the individual litigant. What must be proved is that
the alleged Charter breach begs to be resolved in
the public interest. In the context of Okanagan, this
meant proving that there were issues that had to be

Lappelante a tenté de démontrer que la présente
instance revét une importance considérable, en sou-
tenant que la preuve que les Douanes ne se sont pas
conformées a une ordonnance judiciaire aurait des
répercussions majeures. Aux yeux de I'appelante,
semble-t-il, c’est I'intégrité des Douanes, voire de
tout le gouvernement, qui est en jeu dans le présent
pourvoi. En réalité, nous sommes d’avis de présu-
mer qu'une conclusion selon laquelle les Douanes
ont délibérément induit le tribunal en erreur conster--
nerait la plupart des Canadiens. Notre pays s’enor-
gueillit d’'une tradition de respect des ordonnan-
ces du pouvoir judiciaire par le pouvoir exécutif,
mais nous devrions nous garder de tenir cela pour
acquis. Toutefois, sans aller jusqu'a imputer de la
mauvaise foi aux Douanes, conclure que leurs pra-
tiques actuelles ne respectent pas les prescriptions
de notre Cour ne compromettrait pas 'intégrité du
gouvernement en général. Cela indiquerait simple-
ment que les Douanes ne se sont pas acquittées des
obligations particulieres qui leur ont été prescrites
par notre Cour. Dans un tel cas, la réparation conve-
nable pourrait aller des dommages-intéréts & une
injonction. Toutefois, méme si elle est étayée par -
le type de preuve que notre Cour a jugé manquante
dans P'arrét Little Sisters n° 1, une telle conclusion
ne revét pas une importance générale pour le public
du seul fait qu’elle vise un organisme public. Si tel
était le cas, le méme raisonnement semblerait indi-
quer qu’une affaire est exceptionnelle dans tous les
cas ol on allégue qu’une entité publique agit illéga-
lement — ce qui peut aller de la société d’Etat qui
est mélée & un conflit de travail & 'organisme admi-
nistratif qui outrepasse sa compétence.

PLappelante soutient également que le présent
différend est exceptionnel du fait que les droits
constitutionnels qui y sont en cause font intervenir
la valeur cruciale de la liberté d’expression. Elle se
décrit comme le défenseur des valeurs de la Charte.
Toutefois, les poursuites fondées sur la Charte ne
revétent pas toutes une importance exceptionnelle
pour le public, méme dans le cas ou elles compor-
tent des allégations d’atteinte a la liberté d’expres-
sion. Il ne suffit pas de prétendre que la violation de
la Charte, si elle est prouvée, aurait des répercus-
sions non limitées au plaideur en question. Il faut
prouver qu’il est dans I'intérét public de déterminer
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resolved one way or the other. The exceptional cir-
cumstances in that public interest case were related
not so much to obtaining a certain result as to
ensuring that the state’s and bands’ rights and obli-
gations were defined properly — and definitively
— in a context where it seemed important that
the court develop a proper method for adjudicat-
ing land claims. Thus, not every case that could,
once decided, be seen as being of public impor-
tance should be viewed as a special case within the
meaning of Okanagan. Recognizing a case as spe-
cial cannot be justified solely by reference to one
particular desired or apprehended outcome of the
litigation. It must be based on the nature of the liti-
gation itself.

In the present appeal, the argument is that the lit-
igation is of exceptional public importance because
Customs might be shown to be acting unconstitu-
tionally. The corollary to this statement is that the
litigation would not be of exceptional public impor-
tance if Customs were shown to be acting in accord-
ance with its constitutional duties. Thus, a valid
claim that a case is of public importance would
depend on the outcome of the case. But if, in a case
like the one at bar, the exceptional importance cri-
terion, as properly defined, is found to be met, there
is a danger that this would amount to prejudging
the case on its merits. If the appellant succeeds on
the merits, one might then conclude, based on the
Charter breach it has proved, that the case is at
the appropriate level of public importance. But if
the appellant does not succeed, the court endorses
Customs’ current system and no finding of uncon-
stitutionality is made, nothing in this case will have
implications beyond the appellant. For a court to
hold, in this situation, that the exceptional public
importance criterion is met could therefore imply
that the court has already decided what its holding
on the merits will be.

si I'allégation de violation de la Charte est fondée.
Dans le contexte de I'affaire Okanagan, cela signi-
fiait qu’il fallait prouver que certaines questions
devaient étre tranchées d’une manigre ou de l'autre.
Les circonstances exceptionnelles dans cette affaire
d’intérét public ne consistaient pas tant a obtenir un
résultat déterminé qu’a assurer que les droits et obli-
gations de I'Etat et des bandes soient définis cor-
rectement — et de maniére définitive — dans un
contexte ol ‘il paraissait important que le tribu-
nal établisse une bonne méthode de réglement des
revendications territoriales. Ainsi, les affaires qui,
une fois tranchées, pouvaient étre percues comme
étant d’importance pour le public ne devaient pas
toutes étre considérées comme étant un cas particu-
lier au sens de I'arrét Okanagan. La reconnaissance
de la nature particuliére d’une affaire ne saurait se
justifier uniquement en fonction de I'issue souhaitée
ou appréhendée du litige. Elle doit &tre fondée sur la
nature du litige lni-méme.

En l'espéce, on prétend que le litige revét une
importance exceptionnelle pour le public parce
qu’il pourrait &tre démontré que les Douanes agis-
sent de maniére inconstitutionnelle. Le corollaire de
cet argument est que le litige ne revétirait pas une
importance exceptionnelle pour le public s’il était
démontré que les Douanes agissent conformément
a leurs obligations constitutionnelles. La validité de
I’argument voulant qu’une affaire revéte de I'impor-
tance pour le public dépendrait donc de I'issue de
cette affaire. Toutefois, si, dans un cas comme la
présente affaire, on conclut que le critére — cor-
rectement défini — de I'importance exceptionnelle
pour le public est respecté, on risque alors d’en venir
a préjuger de 'affaire quant au fond. Si I'appelante a
gain de cause sur le fond, on pourrait alors conclure,
compte tenu de la violation de la Charte dont elle a
prouvé l'existence, que l'affaire revét I'importance
voulue pour le public. Mais si I'appelante n’a pas
gain de cause, si le tribunal entérine le systéme
actuel des Douanes et si aucune conclusion d’in-
constitutionnalité n’est tirée, I'affaire n’aura alors de
répercussions que sur ’appelante. Par conséquent,
si un tribunal concluait, dans ce cas, que le critére
de Fimportance exceptionnelle pour le public est
respecté, cela pourrait signifier qu’il a déja décidé
quelle sera sa conclusion quant au fond.
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Bennett J. was very sensitive to concerns about
prejudging issues and approached her advance costs
analysis with great caution. However, we respect-
fully believe that it was an error, in a case like this,
to hold that the public importance requirement was
satisfied. Where only one of the possible results on
the merits could render the case publicly important,
the court should not conclude that the public impor-
tance requirement is met. It is in general only when
the public importance of a case can be established
regardless of the ultimate holding on the merits,
that a court should consider this requirement from
Okanagan satisfied.

4.2.3 Impecuniosity

In a case like the present one, it is not even nec-
essary for a court to consider the applicant’s impe-
cuniosity. The access to justice purpose of advance
costs cannot be triggered absent the kind of excep-
tional circumstances that the Court discussed in
Okanagan.

We agree that corporations are not barred from
receiving advance costs awards. However, the judge
should ask in every case whether the applicant has
made the effort that is required to satisfy a court
that all other funding options have been exhausted.
In Okanagan, this requirement was described as
follows:

1. The party seeking interim costs genuinely cannot
afford to pay for the litigation, and no other real-
istic option exists for bringing the issues to trial
— in short, the litigation would be unable to pro-
ceed if the order were not made. [para. 40]

In evaluating whether the impecuniosity require-
ment is met, a court should also consider the poten-
tial cost of the litigation. In the present appeal, the
cost estimate for the trial is well over $1 million.
The Four Books Appeal alone is somewhat more
affordable according to the appellant’s estimate:

La juge Bennett, trés soucieuse de ne pas préju-
ger des questions, a abordé avec beaucoup de cir-
conspection son analyse de la provision pour frais.
Toutefois, nous estimons en toute déférence qu’il
était erroné, dans un cas comme la présente affaire,
de conclure que 1’exigence de I'importance pour le
public était remplie. Dans le cas ott un seul des
résultats possibles quant au fond pourrait rendre
P'affaire importante pour le public, le tribunal ne
devrait pas conclure que 1’exigence de 'importance
pour le public est remplie. En général, un tribu-
nal devrait considérer que cette exigence de l'arrét
Okanagan est remplie uniquement dans le cas ol
I'importance d’une affaire pour le public peut étre
établie sans égard a la décision qui sera rendue en
définitive sur le fond.

4.2.3 Manque de ressources

Dans un cas comme la présente affaire, il n’est
méme pas nécessaire qu’un tribunal prenne en
considération le manque de ressources du deman-
deur. Lobjectif d’accés a la justice visé par la pro-
vision pour frais ne peut pas entrer en jeu en I'ab-
sence du type de circonstances exceptionnelles que
la Cour a analysées dans l'arrét Okanagan.

Nous convenons que les sociétés ne sont pas
inadmissibles a la provision pour frais. Toutefois,
le juge devrait se demander, dans chaque cas, si le
demandeur a fait tout ce qui était nécessaire pour
convaincre un tribunal qu’il a épuisé toutes les
autres options en matiére de financement. Cette exi-
gence a été décrite ainsi dans I'arrét Okanagan :

1. La partie qui demande une provision pour frais
n’a véritablement pas les moyens de payer les frais
occasionnés par le litige et ne dispose réalistement
d’aucune autre source de financement Iui permet-
tant de soumettre les questions en cause au tribunal
— bref, elle serait incapable d’agir en justice sans
I'ordonnance. [par. 40}

Pour déterminer si l'exigence du manque de
ressources est remplie, un tribunal devrait aussi
prendre en compte le cofit potentiel du litige. En
Pespéce, le colit estimatif du procés s’éleve a plus
d’un million de dollars. Selon ’estimation effec-
tuée par I'appelante, a lui seul I'appel concernant
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approximately $300,000. Such cost estimates form
an integral part of the evidence; the court should
subject them to scrutiny, and then use them to con-
sider whether the litigant is impecunious to the
extent that an advance costs order is the only viable
option.

A court should generally consider whether the
applicant has tried to obtain a loan. In the criminal
law context, financing litigation through credit is
something that courts will look for before deciding
that an accused’s failure to obtain counsel merits
a constitutional remedy: R. v. Keating (1997), 159
N.S.R. (2d) 357 (C.A.). An application for advance
costs should demand no less.

The impecuniosity requirement from Okanagan
means that it must be proven to be impossible to
proceed otherwise before advance costs will be
ordered. Advance costs should not be used as a
smart litigation strategy; they are the last resort
before an injustice results for a litigant, and for the
public at large.

5. Conclusion

Once the three-part test from Okanagan has
been met, the court must exercise its discretion to
decide whether advance costs ought to be awarded
or whether another type of order is justified. In exer-
cising its discretion, the court must remain sensi-
tive to any concerns that did not arise in its analysis
of the test. Although the appellant in the case at bar
has failed to meet the Okanagan test, we believe
that this case also raises issues that should in any
event have prompted Bennett J. to exercise her dis-
cretion against an advance costs award in respect of
the Systemic Review even if the Okanagan test had
been satisfied.

As we have stressed, the Okanagan test requires
that an advance costs award be used only as a last
resort in order to protect the public interest. The

les quatre livres est un peu plus abordable : envi-
ron 300 000 $. Ces estimations de cofits font partie
intégrante de la preuve; le tribunal devrait les exa-
miner attentivement et s’en servir pour détermi-
ner si le plaideur manque de ressources 2 tel point
qu’une ordonnance accordant une provision pour
frais est la seule option valable.

Un tribunal devrait généralement vérifier si le
demandeur a tenté d’obtenir un prét. En droit crimi-
nel, la possibilité de recourir au crédit pour finan-
cer un litige est quelque chose que les tribunaux
vérifient avant de décider si 'omission d’un accusé
d’obtenir l'assistance d’un avocat justifie une répa-
ration constitutionnelle : R. ¢. Keating (1997), 159
N.S.R. (2d) 357 (C.A)). Une demande de provision
pour frais ne devrait commander rien de moins.

L'exigence du manque de ressources prévue
dans l'arrét Okanagan signifie qu'une provision
pour frais ne pourra étre ordonnée que s'il s’avere
impossible de procéder autrement. La provision
pour frais ne saurait étre utilisée comme une stra-
tégie d’instance habile; elle constitue plutdt un der-
nier recours avant que soit commise une injustice
pour un plaideur et pour le public en général.

5. Conclusion

Une fois respecté le critére 2 trois volets de I'ar-
rét Okanagan, le tribunal doit exercer son pouvoir
discrétionnaire de décider s’il convient d’accor-
der une provision pour frais ou de rendre un autre
type d’ordonnance. Dans I’exercice de son pouvoir
discrétionnaire, le tribunal doit demeurer atten-
tif 4 toute préoccupation qui n’a pas été soulevée
dans son analyse du critére. Bien quen I'espéce
'appelante n’ait pas satisfait au critére de l'arrét
Okanagan, nous croyons que 1’affaire souléve éga-
lement des questions qui, de toute facon, auraient
df inciter Ia juge Bennett A exercer son pouvoir
discrétionnaire de refuser la provision pour frais &
I’égard de la révision systémique méme si le critére
de l'arrét Okanagan avait été respecté.

Comme nous 'avons souligné, le critére de 1’ar-
rét Okanagan exige que la provision pour frais ne
soit accordée qu'en dernier recours pour protéger
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test prevents an applicant from succeeding in an
advance costs application where legal action is
unnecessary (the merit requirement) or where pri-
vate funding has not been diligently sought (the
impecuniosity requirement). But there will some-
times be other options that are not contemplated by
the Okanagan analysis.

Before the appellant raised the advance costs
issue, Bennett J. had decided that it could pro-
ceed with three issues before the British Columbia
Supreme Court: the Four Books Appeal, the
Systemic Review, and the Constitutional Question.
In her ruling on advance costs, Bennett J. dealt with
each of these issues separately. This was a proper
approach to take. However, after finding that the
three steps of the Okanagan test had been satisfied,
Bennett J. should still have addressed the ques-
tion of whether there was any way to prevent the
injustice she had identified other than through an
advance costs award.

There was in fact another possibility: to consider
the Four Books Appeal before hearing the Systemic
Review. Resolving — or at least hearing evidence
on — the Four Books Appeal offered the hope of
avoiding an advance costs award for the Systemic
Review. Bennett J. should therefore have consid-
ered this approach as an alternative to her award.
In these circumstances, it would be premature
to award advance costs for the Systemic Review.
Though her subsequent decision on advance costs
in respect of the Systemic Review would still need
to stop short of prejudging the issues raised therein,
it is possible that the evidence and argument pre-
sented in the Four Books Appeal would be helpful
in scrutinizing the Systemic Review for merit and
exceptional public importance — and perhaps for
determining whether it was even necessary.

On the other hand, we recognize that the possi-
ble advantages of pursuing the Four Books Appeal

I'intérét public. Il empéche la partie qui demande la
provision pour frais de I'obtenir lorsquune action
en justice est inutile (I’exigence de bien-fondé) ou
qu’un financement privé n’a pas été sollicité assi-
doment (I'exigence du manque de ressources).
Cependant, des possibilités non envisagées dans
l'analyse effectuée dans I'arrét Okanagan sont sus-
ceptibles de se présenter.

Avant que 'appelante souléve la question de la
provision pour frais, la juge Bennett avait décidé
quelle pouvait soumettre trois questions a la Cour
supréme de la Colombie-Britannique : I'appel
concernant les quatre livres, la révision systémique
et la question constitutionnelle. Dans sa décision
relative & la provision pour frais, la juge Bennett
a examiné chacune de ces questions séparément.
C’était une bonne facon de procéder. Toutefois,
apres avoir conclu que les trois volets du critére
de l'arrét Okanagan avaient été respectés, la juge
Bennett aurait tout de méme dii se demander s’il
y avait un autre moyen que la provision pour frais
d’empécher I'injustice qu’elle avait relevée.

En fait, une autre option existait : examiner I'ap-
pel concernant les quatre livres avant de passer a la
révision systémique. En tranchant I'appel concer-
nant les quatre livres — ou a tout le moins en enten-
dant la preuve s’y rapportant — on pourrait espé-
rer éviter l'attribution d’une provision pour frais a
Pégard de la révision systémique. La juge Bennett
aurait donc di considérer cette démarche comme
une solution de rechange a la provision pour frais
qu’elle a consentie. Dans ces circonstances, il serait
prématuré d’accorder une provision pour frais a
I’égard de la révision systémique. Méme si, dans sa
décision ultérieure sur la provision pour frais rela-
tive a la révision systémique, elle devrait se garder
de préjuger des questions qui y sont soulevées, la
preuve et 'argumentation présentées dans le cadre
de I'appel concernant les quatre livres pourraient se
révéler utiles pour examiner le bien-fondé et I'im-
portance exceptionnelle pour le public de la révi-
sion systémique — voire méme pour statuer sur
leur nécessité.

Par ailleurs, nous reconnaissons que procéder
en premier lieu a l'audition de T'appel concernant
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first could be outweighed by the disadvantages of
doing so. When issues are segregated, the poten-
tial for inefficiency abounds. Witnesses exam-
ined on the first issue may need to be recalled to
address the second. Redundant expert reports may
be sought. The length of the trial itself may grow
exponentially. If it were eventually determined that
advance costs in respect of the Systemic Review
were warranted, these additional costs would be
borne by the public purse; this result should defi-
nitely be avoided.

To proceed in this way is consistent with the
principle stated above that an applicant must be
willing to relinquish some contro! over the litiga-
tion to benefit from an advance costs award. Since
a litigant who has been awarded advance costs is
proceeding with the aid of funds received from
another party, the litigant must accept certain limi-
tations. These may be strictly financial — e.g., caps
on spending — but they may also go more directly
to the litigant’s litigation strategy. For instance,
spending limits will mean that litigants proceeding
with the aid of advance costs awards may be lim-
ited in their choice and in the number of counsel
and experts. Also, the court awarding advance costs
must consider whether the litigant’s chosen method
of proceeding at trial is compatible with the notion
of advance costs being a last resort and may thus
need to establish a framework for the conduct of
the planned litigation. In the present appeal, while
the appellant understandably wants to resolve the
issues in the Systemic Review as quickly as pos-
sible, it may be preferable to proceed first with the
Four Books Appeal before deciding the issues aris-
ing out of the Systemic Review. In response to an
argument of this sort, an applicant must be able to
prove either that modifying its litigation strategy
would not be more efficient and would not lead to
demonstrable savings, or that retaining its original
litigation strategy is necessary to ensure that justice
is done.

les quatre livres comporte des inconvénients sus-
ceptibles de ’emporter sur les avantages qu’il peut
y avoir de le faire. Si les questions sont traitées
séparément, les risques d’inefficacité demeurent
nombreux. Les témoins interrogés relativement a
la premiére question peuvent devoir &tre appelés
de nouveau 2 déposer relativement a la deuxieéme
question. Des rapports d’expertise redondants peu-
vent étre sollicités. Le procés risque de se prolon-
ger de fagon exponentielle. Si on décidait, en fin de
compte, qu'une provision pour frais était justifiée a
P’égard de la révision systémique, ces frais supplé-
mentaires seraient supportés par le trésor public; ce
résultat doit assurément &tre évité.

Cette facon de procéder est conforme au prin-
cipe énoncé précédemment, a savoir qu'un deman-
deur doit étre disposé A renoncer & exercer un cer-
tain contrdle sur le déroulement de I'instance pour
bénéficier d’'une provision pour frais. Le plaideur
qui a obtenu une provision pour frais doit consentir
a certaines limites étant donné qu’il utilise alors les
fonds recus d’une autre partie. Ces limites peuvent
&tre strictement financiéres — par exemple, plafonds
en matiére de dépenses — mais elles peuvent aussi
toucher plus directement la stratégie d’instance du
plaideur. Par exemple, le plafonnement des dépen-
ses signifie que le plaideur bénéficiant d’une pro-
vision pour frais peut disposer d’une moins grande
latitude quant au choix d’'un avocat et d’experts,
et quant & leur nombre. De méme, le tribunal qui
accorde une provision pour frais doit se demander
si la facon dont le plaideur a choisi d’ester en justice
est compatible avec le concept de 1’attribution de la
provision pour frais en dernier recours, et il peut
ainsi devoir établir un cadre régissant le déroule-
ment de l'instance projetée. En 'espéce, bien que
Pappelante veuille naturellement résoudre le plus
rapidement possible les questions soulevées dans
la révision systémique, il peut se révéler préféra-
ble d’instruire préalablement appel concernant les
quatre livres avant de trancher ces questions. Pour
répondre 2 ce genre d’argument, un demandeur doit
étre en mesure de prouver soit qu’il ne gagnerait
pas en efficacité et ne réaliserait pas des économies
appréciables s’il modifiait sa stratégie d’instance,
soit qu’il doit s’en tenir a sa stratégie d’instance ini-
tiale pour que justice puisse étre rendue.
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The rule in Okanagan arose on a very specific
and compelling set of facts that created a situa-
tion that should hardly ever reoccur. As this Court
held in Okanagan, an advance costs award should
remain a last resort. The costs award in the instant
case did not meet the required standards.

6. Disposition

The appeal is dismissed, with the parties to bear
their own costs.

The reasons of McLachlin C.J. and Charron J.
were delivered by

THE CHIEF JUSTICE — I have read the joint rea-
sons of my colleagues Justices Bastarache and
LeBel to dismiss the appeal, as well as those of
Justice Binnie to allow it.

I would dismiss the appeal, although for some-
what different reasons than Bastarache and LeBel
JJ. I cannot, with respect, concur entirely in the
statement of the test put forth in either the reasons
of Bastarache and LeBel JI., nor in the reasons of
Binnie J. This disagreement leads me to a different
formulation of the test and a different analysis.

I. Test for Awarding Interim Costs

The law does not require a party to provide
advance financing of the claim of its opponent as
a general rule. Litigation proceeds on the basis
that each party must finance its own case, sub-
ject to post-litigation costs awards. Sometimes, the
state provides assistance to an impecunious party,
through legal aid. Sometimes, lawyers assist a
needing party by offering pro bono services or by
working on a contingency fee arrangement. These
possibilities do not negate the general rule that each
party must finance its own litigation.

La regle de l'arrét Okanagan découlait d’un
ensemble de faits trés particuliers et déterminants
qui engendraient une situation qui ne devrait guére
se reproduire. Comme notre Cour I'a décidé dans
l'arrét Okanagan, la provision pour frais ne devrait
étre accordée qu’en dernier recours. En 'espéce,
Pattribution de dépens ne respectait pas les normes
requises.

6. Dispositif

Le pourvoi est rejeté, les parties devant suppor-
ter leurs propres frais.

Version frangaise des motifs de la juge en chef
McLachlin et de la juge Charron rendus par

LA JUGE EN CHEF — J’ai pris connaissance
des motifs conjoints de mes collégues les juges
Bastarache et LeBel, qui sont d’avis de rejeter le
pourvoi, ainsi que des motifs du juge Binnie, qui
I'accueillerait.

Je suis d’avis de rejeter le pourvoi, bien que ce
soit pour des motifs différant quelque peu de ceux
de mes collégues les juges Bastarache et LeBel. En
toute déférence, je ne puis souscrire entiérement a
leur formulation du critére, pas plus qu’a celle de
mon collégue le juge Binnie, ce qui m’améne donc
a le formuler autrement et & procéder a une analyse
différente.

I. Le critére applicable en matiére de provision
pour frais

En regle générale, la loi n’oblige pas une partie &
verser une provision pour frais destinée & financer
P’action intentée par son adversaire. Dans un litige,
chaque partie doit payer ses propres frais, sous
réserve des dépens auxquels elle peut &tre condam-
née a I'issue de I'instance. Parfois, I'Etat vient au
secours d’une partie impécunieuse, au moyen
de laide juridique. Il arrive aussi que des avo-
cats aident une partie dans le besoin en lui offrant
bénévolement leurs services ou en concluant avec
elle une convention d’honoraires conditionnels.
Lexistence de ces possibilités n’écarte pas pour
autant la régle générale voulant que chaque partie
finance sa cause.
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However, in certain cases raising special cir-
cumstances, judges, invoking their equitable juris-
diction, may order one party to pay the other’s
interim costs if “the poverty of the person will not
allow her to carry on the cause, unless the court
will direct the defendant to pay something to the
plaintiff in the mean time”: Jones v. Coxeter (1742),
2 Atk. 400, 26 E.R. 642 (Ch.). Such an order is rare,
and may be made only in “special circumstances”,
where necessary to avoid unfairness or injus-
tice. Such orders have been made in certain trust,
bankruptcy, corporate and family cases. In British
Columbia (Minister of Forests) v. Okanagan Indian
Band, [2003] 3 S.C.R. 371, 2003 SCC 71, this Court
held that the public interest in litigation could sup-
port a finding of exceptional circumstances suffi-
cient to permit an award of interim costs. In such
cases, policy interests often supersede the interest
to the litigant, and the issues are of significance not
only to the parties, but to the broader community.
As LeBel J., for the Court, wrote:

In both these respects, public law cases as a class can
be distinguished from ordinary civil disputes. They
may be viewed as a subcategory where the “special cir-
cumstances” that must be present to justify an award of
interim costs are related to the public importance of the
questions at issue in the case. . . . [para. 38]

In Okanagan, the third condition that must
be met before a court can order interim costs is
described in terms of “special interest”, more par-
ticularly special interest established by the public
importance of the litigation. The test for interim
costs orders generally as set out in Okanagan reads
as follows:

There are several conditions that the case law iden-
tifies as relevant to the exercise of this power, all of
which must be present for an interim costs order to be

Toutefois, dans certaines affaires qui présen-
tent des circonstances particuliéres, un juge peut
invoquer sa compétence d’equity pour ordonner
4 une partie de verser 4 I'autre partie une provi-
sion pour frais si [TRADUCTION] « en raison de sa
pauvreté, la personne ne pourra pas faire entendre
sa cause 2 moins que la cour n’ordonne au défen-
deur de payer entre-temps une certaine somme a la
demanderesse » : Jones c. Coxeter (1742), 2 Atk.
400, 26 E.R. 642 (Ch.). Ces ordonnances sont rares
et ne peuvent étre rendues que dans des « circons-
tances particuliéres », lorsqu’elles sont nécessai-
res pour éviter une iniquité ou injustice. Elles ont
été accordées dans certaines affaires concernant
les fiducies, la faillite, les sociétés et la famille.
Dans I'arrét Colombie-Britannique (Ministre des
Foréts) c. Bande indienne Okanagan, [2003] 3
R.C.S. 371, 2003 CSC 71, notre Cour a statué que
U'intérét public dans une instance pouvait justifier
de conclure a l'existence de circonstances excep-
tionnelles suffisantes pour permettre 'attribution
d’une provision pour frais. En pareil cas, des consi-
dérations d’intérét général priment souvent I'inté-
rét du plaideur, et les questions soulevées revétent
de 'importance non seulement pour les parties au
litige, mais encore pour la collectivité en géné-
ral. Comme le juge LeBel I'a affirmé au nom de la
Cour :

Sous ces deux aspects, les causes de droit public en tant
que catégorie se distinguent des litiges civils ordinai-
res. Elles peuvent étre considérées comme une sous-
catégorie dans laquelle les « circonstances particulie-
res » qui sont nécessaires pour que 'on puisse justifier
Poctroi de provisions pour frais tiennent 4 I'importance
des questions en jeu pour le public. . . [par. 38]

Dans l'arrét Okanagan, la troisi¢éme condition
a remplir pour qu’un tribunal puisse ordonner le
versement d’une provision pour frais fait état d’'un
« intérét spécial » et, plus particuliérement, 1'inté-
rét spécial tenant & 'importance de 'instance pour
le public. Selon 'arrét Okanagan, le critére géné-
ralement applicable en matiére de provision pour
frais est le suivant :

La jurisprudence pose plusieurs conditions a I'exer-
cice de ce pouvoir, toutes devant étre présentes pour
qu’une provision pour frais soit accordée. La partie qui
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granted. The party seeking the order must be impecuni-
ous to the extent that, without such an order, that party
would be deprived of the opportunity to proceed with
the case. The claimant must establish a prima facie case
of sufficient merit to warrant pursuit. And there must be
special circumstances sufficient to satisfy the court that

sollicite 'ordonnance doit &tre si dépourvue de ressour-
ces quelle serait incapable, sans cette ordonnance, de
faire entendre sa cause. Elle doit prouver prima facie
que sa cause posséde un fondement suffisant pour jus-
tifier son instruction devant le tribunal. De plus, il doit
exister des circonstances suffisamment spéciales pour

the case is within the narrow class of cases where this

que le tribunal soit convaincu que la cause appartient

extraordinary exercise of its powers is appropriate. . . .

a4 cette catégorie restreinte de causes justifiant 'exer-

in the usual case, where the court exercises its equitable
jurisdiction to make such costs orders as it concludes
are in the interests of justice, the three criteria of impe-
cuniosity, a meritorious case and special circumstances
must be established on the evidence before the court.
[Emphasis added; para. 36.}

Again, in applying the test, the Court, per LeBel
J., stated:

Applying the criteria I have set out to the evidence
in this case as assessed by the chambers judge, it is
my view that each of them is met. The respondents are
impecunious and cannot proceed to trial without an
order for interim costs. The case is of sufficient merit
that it should go forward. The issues sought to be raised
at trial are of profound importance to the people of
British Columbia, both aboriginal and non-aboriginal,
and their determination would be a major step towards
settling the many unresolved problems in the Crown-
aboriginal relationship in that province. In short, the
circumstances of this case are indeed special, even
extreme. [Emphasis added; para. 46.]

However, in setting out the test in the context of
public interest litigation at para. 40 of Okanagan,
the third condition of special circumstances was
expressed in terms of public interest without
express reference to special circumstances. The
third branch is described there as follows: “3. The
issues raised transcend the individual interests of
the particular litigant, are of public importance,
and have not been resolved in previous cases.”

Notwithstanding the restricted formulation
of the third requirement of the test at para. 40 of
Okanagan, it is clear from the overall tenor of the
reasons in Okanagan that the Court did not intend
to depart from the common law requirement that

cice exceptionnel de ses pouvoirs. [. . .] [N]Jormalement,
lorsque le tribunal exerce sa compétence en equity pour
ordonner de telles provisions pour frais parce qu’il
conclut qu’il y va de I'intérét de la justice, il doit ressor-
tir de la preuve que les trois conditions sont réunies : Ie
manque de ressources nécessaires, une cause qui vaut
d’étre instruite et des circonstances spéciales. [Je sou-
ligne; par. 36.]

La encore, en appliquant le critére, la Cour, s’ex-
primant sous la plume du juge LeBel, a affirmé :

Si japplique les conditions que j'ai énoncées a la
preuve en I'espece telle que le juge en chambre 1’a appré-
ciée, je suis d’avis qu’il est satisfait 2 chacune d’elles.
Les intimés ne disposent pas de ressources suffisan-
tes et ne peuvent faire entendre leur cause sans ordon-
nance de paiement d’une provision pour frais. L’affaire
vaut d’étre instruite. Les questions que Pon cherche i
soulever au procés sont d’une importance cruciale pour
la population de la Colombie-Britannique, tant autoch-
tone que non autochtone, et une décision a leur égard
constituerait un pas majeur vers le réglement des nom-
breux problémes en suspens entre la Couronne et les
Autochtones dans cette province. Bref, les circonstan-
ces de I'espéce sont effectivement particuliéres, voire
exceptionnelles. {Je souligne; par. 46.]

Toutefois, en énongant le critére dans le contexte
d’une instance d’intérét public, au par. 40 de I'arrét
Okanagan, 1a Cour a décrit la troisiéme condition
des circonstances particuliéres ou spéciales sous
Pangle de I'intérét public, sans mentionner expres-
sément les circonstances particuliéres ou spécia-
les. Le troisi¢éme volet du critére y est décrit ainsi :
« 3. Les questions soulevées dépassent le cadre des
intéréts du plaideur, revétent une importance pour
le public et n’ont pas encore été tranchées. »

Malgré la formulation restrictive du troi-
sitme volet du critére figurant au par. 40 de I'ar-
1€t Okanagan, il ressort clairement de la teneur glo-
bale des motifs de cet arrét que la Cour n’entendait
pas déroger a la condition de common law selon
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special circumstances be established as a pre-
condition of interim costs. The test for interim
costs in public interest litigation should not be less
exacting than the test for interim costs generally.
Indeed, there is no reason why they should not be
the same. In applying the test, as discussed, the
Court confirmed that the search is not merely for
a matter of public interest, but for the very special
circumstances required to justify this extraordi-
nary order.

I therefore proceed on the basis that the three
criteria for an order for advance costs are: (1) impe-
cuniosity; (2) a meritorious case; and (3) special
circumstances making this extraordinary exercise
of the court’s power appropriate. This formulation
differs from that used by my colleagues Bastarache
and LeBel II. in that the third condition is not
merely that the matter be one of public interest,
but that it constitute special circumstances in the
sense indicated. The third requirement of special
circumstances has been found in cases involving
trusts, family maintenance, corporate and bank-
ruptcy matters, and, in Okanagan, in cases involv-
ing issues of public importance. However, public
importance is not enough in itself to meet the third
requirement. The ultimate question is whether the
matter of public interest rises to the level of consti-
tuting special circumstances. As with all equitable
orders, the order is in the court’s discretion, pro-
vided the conditions are made out. However, absent
these conditions, it cannot be made.

II. Application of the Test to This Case

How the third requirement of the test is for-
mulated makes a difference in this case. Indeed,
it makes a critical difference. The chambers
judge applied the formulation of the test found at

laquelle la provision pour frais ne peut &tre ordon-
née que si I'existence de circonstances particuliéres
est préalablement établie. Le critere applicable 2 la
provision pour frais dans une instance d’intérét
public ne devrait pas étre moins exigeant que celui
généralement applicable en matiére de provision
pour frais. En fait, rien ne justifie qu’ils different.
Comme nous Pavons vu, la Cour a confirmé que,
dans Papplication du critére, il faut se demander non
seulement si l'affaire est d’intérét public, mais éga-
lement si 1’on est en présence des circonstances trés
particuliéres qui sont requises pour justifier cette
ordonnance exceptionnelle.

Je tiens donc pour acquis que les trois conditions
qui doivent étre réunies pour qu'une ordonnance
accordant une provision pour frais soit rendue
sont les suivantes : (1) le manque de ressources,
(2) l'affaire vaut d’étre instruite et (3) I'existence
de circonstances particulieres justifiant I'exercice
exceptionnel de ce pouvoir judiciaire. Cette formu-
lation différe de celle de mes collégues les juges
Bastarache et LeBel en ce que la troisiéme condi-
tion veut non seulement que l’affaire soit d’inté-
rét public, mais qu’elle présente des circonstances
particuli¢res au sens indiqué. On a conclu que la
troisitme condition, celle des circonstances parti-
culiéres, était remplie dans des affaires concernant
les fiducies, le soutien familial, les sociétés et la
faillite, et, dans l'arrét Okanagan, dans des affai-
res soulevant des questions d’importance pour le
public. Cependant, I'importance pour le public
n’est pas suffisante en soi pour remplir la troisiéme
condition. En définitive, il s’agit de savoir si I'af-
faire d’intérét public présente des circonstances
particulieres. Comme pour toutes les ordonnan-
ces d’equity, cette ordonnance reléve du pouvoir
discrétionnaire du tribunal, qui peut la rendre seu-
lement s’il est établi que les conditions sont rem-
plies. En I’absence de ces conditions, ’ordonnance
ne peut pas &tre rendue.

II. Application du critére a la présente affaire

La fagon de formuler la troisieme condition n’est
pas sans incidence en I'espece. En fait, elle a une
incidence cruciale. La juge en chambre a appliqué
le critere tel qu’il est formulé au par. 40 de I'arrét
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para. 40 of Okanagan ((2004), 31 B.C.L.R. (4th)
330, 2004 BCSC 823). She found impecunios-
ity, merit and public interest. Having done so, she
explained the exercise of her residual discretion in
two short paragraphs. In all of this, she never dis-
cussed the critical condition that the case displayed
“special circumstances”.

The Court of Appeal, in setting aside the cham-
bers judge’s order for interim costs, relied on this
error ((2005), 38 B.C.L.R. (4th) 288, 2005 BCCA
94). Thackray J.A. pointed out that the chambers
judge did not consider whether the litigation could
be defined as “special” enough — as opposed to
simply being important — to merit advance costs
(para. 60).

I agree with the Court of Appeal that this con-
stituted a critical error, justifying disturbing the
chambers judge’s order for interim costs.

The standard for an appellate court setting aside
an order for interim costs is stated succinctly by
LeBel J. in Okanagan (at para. 43):

An appellate court may and should intervene where
it finds that the trial judge has misdirected himself as
to the applicable law or made a palpable error in his
assessment of the facts. As this Court held in Pelech v.
Pelech, [1987]1 1 S.C.R. 801, at p. 814-15, the criteria for
the exercise of a judicial discretion are legal criteria,
and their definition as well as a failure to apply them or
a misapplication of them raise questions of law which
are subject to appellate review.

Major J., at para. 82, agreed and added:

T also agree that a misapplication of the criteria relevant
to an exercise of discretion constitutes an error of law.

Here, as the Court of Appeal held, the chambers
judge misapplied the criteria relevant to the exer-
cise of her discretion by failing to consider whether

Okanagan ((2004), 31 B.C.L.R. (4th) 330, 2004
BCSC 823). Elle a conclu qu’il y avait un manque
de ressources et que I'affaire valait d’étre instruite
et était d’intérét public, puis elle a expliqué I'exer-
cice de son pouvoir discrétionnaire résiduel dans
deux courts paragraphes, le tout sans jamais ana-
lyser la condition cruciale que I’affaire présente
des « circonstances particuliéres ».

La Cour d’appel invoque cette erreur pour annu-
ler I'ordonnance de la juge en chambre accordant
une provision pour frais ((2005), 38 B.C.L.R. (4th)
288, 2005 BCCA 94). Le juge Thackray a souli-
gné que la juge en chambre ne s’était pas demandé
si 'instance pouvait étre qualifiée de suffisamment
« particuliere » — au lieu de simplement impor-
tante — pour justifier Pattribution d’une provision
pour frais (par. 60).

Je conviens avec la Cour d’appel que cela consti-
tuait une erreur déterminante qui justifiait de modi-
fier 'ordonnance de la juge en chambre accordant
la provision pour frais.

Dans I'arrét Okanagan (par. 43), le juge LeBel
énonce briévement la norme applicable & ’annula-
tion en appel d’une ordonnance accordant une pro-
vision pour frais :

Une cour d’appel peut et doit intervenir lorsqu’elle
estime que le juge de premiére instance s’est fondé
sur des considérations erronées en ce qui concerne le
droit applicable ou a commis une erreur manifeste dans
son appréciation des faits. Comme la Cour I'a dit dans
Pelech c. Pelech, [1987] 1 R.C.S. 801, p. 814-815, les
conditions d’exercice du pouvoir discrétionnaire du
juge constituent des critéres juridiques et leur défini-
tion, tout comme leur non-application ou leur mauvaise
application, pose des questions de droit susceptibles de
révision en appel.

Au paragraphe 82, le juge Major s’est dit du
méme avis et a ajouté ceci :

Je reconnais également qu’une mauvaise application
des critéres relatifs a V'exercice du pouvoir discrétion-
naire constitue une erreur de droit.

En l'espeéce, comme I'a conclu la Cour d’appel, la
juge en chambre a mal appliqué les criteres rela-
tifs a I'exercice de son pouvoir discrétionnaire en
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the case was special enough to justify the extraor-
dinary measure of ordering the respondents to pay
the appellant’s interim costs. That constitutes an
error of law, attracting appellate review.

For the reasons that follow, I conclude, as do
my colleagues Bastarache and LeBel JJ., that the
third pre-condition of an order for interim costs is
not met in this case, not because the case entirely
lacks public interest, as they assert, but because
it does not rise to the level of the special circum-
stances required to give the court jurisdiction to
make the order. In my view, this case does not fall
into the narrow class of cases where one party may
be ordered to pay the interim costs of the other
party. If this case qualifies for advance costs, so
will many other cases involving constitutional
issues and other issues of public importance. This
Court’s decision in Okanagan was not intended to
provide a general funding mechanism for impor-
tant cases.

1. Inability to Pay

Under Okanagan, the first question is whether
Little Sisters “genuinely cannot afford to pay for
the litigation, and no other realistic option exists
for bringing the issues to trial — in short, [whether]
the litigation would be unable to proceed if the
order were not made” (para. 40). This involves an
examination of the cost of the projected litigation
and the appellant’s ability to meet those costs.

The scope of the case is central to this issue.
Customs argued that an appeal regarding four of the
books may determine whether a broader review of
systemic practices is necessary, and that therefore
the question of whether Little Sisters could afford
the Four Books Appeal should be determined first.
The Court of Appeal found that Bennett J. erred

ne se demandant pas si I'affaire était suffisamment
particuliere pour justifier la mesure exceptionnelle
consistant & ordonner aux intimés de verser une
provision pour frais a Fappelante. I1 s’agit d’'une
erreur de droit qui donne ouverture a une révision
en appel.

Pour les motifs qui suivent, je conclus, & I'instar
de mes colleégues les juges Bastarache et LeBel,
que la présente affaire ne remplit pas la troisiéme
condition préalable de 'ordonnance accordant une
provision pour frais, non pas en raison de I'ab-
sence totale d’intérét public, comme ils ’affirment,
mais parce qu’elle ne présente pas les circonstan-
ces particuliéres requises pour qu’un tribunal soit
fondé A rendre cette ordonnance. A mon avis, elle
n’entre pas dans la catégorie restreinte des affaires
oll une partie peut se voir ordonner de payer une
provision pour frais & I'autre partie. Si la présente
affaire réunit les conditions requises pour qu’une
provision pour frais puisse étre ordonnée, il en ira
de méme pour de nombreuses autres affaires sou-
levant des questions constitutionnelles ou d’autres
questions d’importance pour le public. L'arrét
Okanagan de notre Cour ne visait pas & établir un
mécanisme général de financement des affaires
importantes.

1. Incapacité de payer

Suivant Parrét Okanagan, il faut d’abord se
demander si Little Sisters « n’a véritablement pas
les moyens de payer les frais occasionnés par le
litige et ne dispose réalistement d’aucune autre
source de financement lui permettant de soumet-
tre les questions en cause au tribunal — bref, [si]
elle serait incapable d’agir en justice sans P'ordon-
nance » (par. 40). Il faut, a cette fin, s’interroger sur
le cofit de I'instance projetée et sur la capacité de
Pappelante de le supporter.

La portée de P'affaire est au cceur de cette ques-
tion. Les Douanes ont fait valoir qu’un appel
concernant quatre des livres peut indiquer si un
examen plus large des pratiques systémiques est
nécessaire, et qu’il y a donc lieu de commencer
par vérifier si Little Sisters avait les moyens de
payer les frais occasionnés par ’appel concernant
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in failing to consider whether Little Sisters could
afford to pursue the appeal of the four books, rather
than the broader systemic appeal.

Like my colleagues, I am content to proceed
on the basis of the Four Books Appeal. However,
I disagree with the Court of Appeal’s conclusion
that it was “speculati[ve]” for Bennett J. to find the
cost of that appeal exceeded Little Sisters’ financial
resources. The high cost of appealing specific pro-
hibitions was noted by this Court in Little Sisters
Book and Art Emporium v. Canada (Minister of
Justice), [2000] 2 S.C.R. 1120,2000 SCC 69 (“Little
Sisters No. I”’). the “cost of challenging [prohi-
bitions] through the various levels of administra-
tive review” make it difficult — if not “completely
impracticable” to contest them (per lacobucci I.,
at para. 230). More importantly, Little Sisters pre-
sented extensive evidence of the resources required
to advance this appeal, and established to the
motion judge’s satisfaction that the cost was beyond
its means.

The intervener Attorney General of Ontario sub-
mitted that, much like the test for public interest
standing, the test for advance costs should consider
whether there are other parties capable of bring-
ing the issue before the courts. It proposes this as
a way of ensuring that interim costs orders only
be issued where absolutely necessary, while also
reducing the risk of plaintiff shopping. Bastarache
and LeBel JJ. adopt this submission, while Binnie
J. rejects it. I agree with Binnie J. on this point. As
LeBel J. stated in Okanagan, the “party seeking
the order must be impecunious to the extent that,
without such an order, that party would be deprived
of the opportunity to proceed with the case” (para.
36 (emphasis added)). The fact that other plaintiffs
are actually pursuing similar claims might impact
the overall assessment of the public importance of
the case, but it does not negate impecuniosity. To
hold otherwise would place on the applicant the

les quatre livres. La Cour d’appel a conclu que la
juge Bennett avait commis une erreur en omettant
de se demander si Little Sisters avait les moyens
de poursuivre I'appel concernant les quatre livres
au lieu de l'appel plus large sur les pratiques
systémiques.

A Tinstar de mes collégues, je m’en tiendrais
a Pappel concernant les quatre livres. Toutefois,
je ne puis souscrire a la conclusion de la Cour
d’appel selon laquelle la juge Bennett s'est livrée
a des [TRADUCTION] « conjectures » en décidant
que Little Sisters n’avait pas les moyens de finan-
cer I'appel en question. Dans l'arrét Little Sisters
Book and Art Emporium c. Canada (Ministre de
la Justice), [2000] 2 R.C.S. 1120, 2000 CSC 69
(« Little Sisters n° 1 »), notre Cour a fait état du
cofit élevé d’un appel visant des interdictions par-
ticuliéres : « les cofits qu’entraine {la] contestation
[d’une interdiction] aux différents niveaux de révi-
sion administrative » font en sorte qu’il est difficile
— voire « totalement impossible en pratique » de la
contester (le juge Iacobucci, par. 230). Qui plus est,
Little Sisters a présenté une preuve abondante au
sujet des ressources requises pour interjeter ’appel
qui nous intéresse et a démontré & la satisfaction de
la juge en chambre qu’elle n’avait pas les moyens de
supporter ce cofit.

Lintervenant le procureur général de 1'Onta-
rio a soutenu que, dans le cadre du critere appli-
cable a la provision pour frais, tout comme dans
celui applicable 2 la qualité pour agir dans I'intérét
public, il faut se demander si d’autres parties sont
en mesure de soumettre la question aux tribunaux.
Cette proposition constitue, selon lui, un moyen de
faire en sorte que les provisions pour frais ne soient
ordonnées que dans les cas ol elles sont absolu-
ment nécessaires, tout en réduisant le risque de
recherche d’un demandeur y ayant droit. Les juges
Bastarache et LeBel retiennent cet argument, mais
non le juge Binnie, dont je partage l'avis sur ce
point. Comme I'a affirmé le juge LeBel dans ’ar-
rét Okanagan, la « partie qui sollicite 'ordonnance
doit &tre si dépourvue de ressources qu'elle serait
incapable, sans cette ordonnance, de faire entendre
sa cause » (par. 36 (je souligne)). Le fait que d’autres
demandeurs aient intenté des actions semblables est
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impossible task of proving no one else could or
would pursue the litigation.

I conclude that the evidence supports the cham-
bers judge’s finding of inability to finance the
litigation.

2. Prima Facie Merit

Both the chambers judge and the Court of Appeal
concluded that this threshold is relatively low, and
that it is met on the facts of the instant case.

I agree that the threshold set by the prima facie
merit criterion is relatively low. Imposing too high
a threshold at this stage risks engaging courts in the
very exercise of pre-determining the merits that it
is supposed to avoid. What is required at this stage,
on the test for interim costs, applying Okanagan, is
that “[tlhe case is of sufficient merit that it should
go forward” (per LeBel J., at para. 46). The cham-
bers judge correctly considered this requirement
and found it to be met. In my view, her finding on
this issue should not be disturbed.

3. Special Circumstances

As already discussed, for more than 250 years,
courts have insisted that a pre-condition of an order
for interim costs is a finding that the case fulfills
the requirement of “special circumstances”. More
precisely, “there must be special circumstances
sufficient to satisfy the court that the case is within
the narrow class of cases where this extraordinary
exercise of its powers is appropriate™ Okanagan, at
para. 36. LeBel I. cited with approval the statement
of Macdonald J. in Organ v. Barnett (1992), 11 O.R.
(3d) 210 (Gen. Div.), at p. 215, that the jurisdiction to
award interim costs is “limited to very exceptional
cases and ought to be narrowly applied” (para. 32).

susceptible d’influer sur Pévaluation globale de
Iimportance de Paffaire pour le public, mais il
n’écarte pas la prise en compte de I'impécuniosité.
Conclure différemment aurait pour effet d’'imposer
a la partie qui demande la provision pour frais la
tdche impossible de prouver que personne d’autre
ne pourrait ou ne voudrait poursuivre I'instance.

Jestime que la preuve étaye la conclusion d’in-
capacité de financer I’instance tirée par la juge en
chambre.

2. Bien-fondé a premiére vue

La juge en chambre et 1a Cour d’appel ont toutes
les deux conclu que cette condition préalable était
relativement peu exigeante et qu'elle était remplie
selon les faits de la présente affaire.

Je conviens que la condition préalable du bien-
fondé a premiére vue est relativement pen exigeante.
L’application d’une condition trop stricte & ce stade
risque d’amener les tribunaux 2 préjuger du bien-
fondé de 1a demande, ce qu’ils sont censés éviter de
faire. Ce qui est requis a ce stade, selon le critére
régissant les provisions pour frais et en application
de rarrét Okanagan, c’est que « [I]’affaire valille]
d’étre instruite » (le juge LeBel, par. 46). La juge
en chambre a examiné adéquatement cette condi-
tion et a conclu qu’elle était remplie. Selon moi,
il n’y a pas lieu de modifier sa conclusion sur ce
point.

3. Circonstances particuliéres

Comme nous I'avons vu, les tribunaux exigent
depuis plus de 250 ans qu’une condition préalable
d’'une ordonnance accordant une provision pour
frais soit que l'affaire satisfasse a I’exigence des
« circonstances spéciales ou particuliéres ». Plus
précisément, «il doit exister des circonstances
suffisamment spéciales pour que le tribunal soit
convaincu que la cause appartient a cette catégo-
rie restreinte de causes justifiant I'exercice excep-
tionnel de ses pouvoirs » ;: Okanagan, par. 36. Le
juge LeBel a cité en I'approuvant I’affirmation de la
juge Macdonald dans la décision Organ c. Barnett
(1992), 11 O.R. (3d) 210 (Div. gén.), p. 215, selon
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Similarly, La Forest J. in B. (R.) v. Children’s Aid
Society- of Metropolitan Toronto, [1995] 1 S.C.R.
315, stated that an interim costs award against the
Attorney General was “highly unusual” and some-
thing that should be permitted “only in very rare
cases” (para. 122).

The reasons for this stricture are apparent. They
lie in the general rule that parties must bear the
costs of their litigation, subject to post-judgment
costs orders. It is an extraordinary and unusual
thing to make a defendant pay not only its own liti-
gation expenses, but to assist the plaintiff in bring-
ing the case against him. Cases raising issues that
transcend the plaintiff’s individual interest, are of
public importance and are unresolved, are legion.
The Court in Okanagan did not intend interim
costs to be available in all such cases, as confirmed
by the requirement of “special circumstances” and
the emphasis on a “narrow class of cases” and the
“extraordinary” nature of the order (para. 36).

What identifies the rare case where “special
circumstances” permit an order for interim costs?
Some cases emphasize the importance of the sub-
ject matter of the suit. This is different from the
question of prima facie merit at issue in the second
requirement, discussed above. The issue is not
whether the case has prima facie merit — that has
already been established — but whether it is of
such great importance that justice requires it to go
forward. The importance may be private, public, or
both. The “profound importance” of the case to the
litigants in Okanagan was explicitly noted by LeBel
J. (para 46). A similar analysis entered the equa-
tion in B. (R.) where the Ontario Court of Appeal,
upholding the award of costs against the inter-
vening Attorney General, noted that the case was
one in which “parents rose up against state power
because of their religious beliefs” ((1992), 10 O.R.

laguelle la compétence pour accorder une provision
pour frais [TRADUCTION] « se limitfe] & des cas vrai-
ment exceptionnels et [devrait] &tre appliquée avec
restriction » (par. 32). De méme, dans I'arrét B. (R.)
¢. Children’s Aid Society of Metropolitan Toronto,
[1995] 1 R.C.S. 315, le juge La Forest a affirmé
qu’'une ordonnance enjoignant au Procureur géné-
ral de verser une provision pour frais était « fort
inhabituelle » et ne devrait &tre permise « que dans
des cas trés rares » (par. 122).

Les raisons de cette restriction sont évidentes.
Elles tiennent a la regle générale selon laquelle
les parties doivent financer leur participation a un
litige, sous réserve des dépens auxquels elles peu-
vent étre condamnées aprés le jugement. Ce n'est
gquexceptionnellement et rarement qu’un défen-
deur sera tenu non seulement de supporter ses pro-
pres dépenses, mais encore d’aider le demandeur
a le poursuivre en justice. Les affaires soulevant
des questions qui dépassent le cadre des intéréts du
demandeur, revétent une importance pour le public
et n’ont pas encore été tranchées sont nombreuses.
Dans l'arrét Okanagan, la Cour n’a pas voulu que
la provision pour frais puisse étre obtenue dans
tous ces cas, comme le confirment I'exigence des
« circonstances particulidéres » et I'insistance sur
la « catégorie restreinte de causes » et la nature
« exceptionnel[le] » de P'ordonnance (par. 36).

Quand sommes-nous en présence d’un de ces
rares cas ol des «circonstances particuliéres »
justifient d’ordonner une provision pour frais?
Certaines affaires font ressortir I'importance de
I'objet de la poursuite. Cette question differe de
celle du bien-fondé & premiere vue qui est visée
dans la deuxi®éme condition analysée plus haut. Il
s’agit de déterminer non pas si I'affaire est fondée
a premiere vue — ce qui a déja été établi — mais
si elle revét une importance si grande que la jus-
tice exige qu’elle suive son cours. L’affaire peut
étre importante pour un plaideur, pour le public
en général ou pour les deux & la fois. Dans Par-
rét Okanagan, le juge LeBel a explicitement fait
état de I'« importance cruciale » de I'affaire pour
les plaideurs (par. 46). Une analyse semblable a
été effectuée dans 'arrét B. (R.) o la Cour d’ap-
pel de I’Ontario a maintenu la condamnation anx
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(3d) 321, at pp. 354-55). Other cases find unfair-
ness not so much in the special subject matter of
the suit, as in the circumstances of the parties. For
example, it may appear fair that a trustee who is
sued bear some of the cost of settling an issue relat-
ing to a trust, or that a husband who controls the
assets of the marriage pay something toward the
cost of resolving how they are to be divided. Often,
considerations of subject matter and circumstances
intertwine. The ultimate question is whether the
order for interim costs is required to prevent sys-
temic unfairness or injustice.

What elevates a case to the special and narrow
class where advance costs may be ordered cannot
be determined by precise advance description.
Generally, however, an award should be made
only if the court concludes that issues raised are of
high importance and are unlikely to proceed in the
absence of an advance costs order, thereby produc-
ing a serious denial of justice. The injustice at stake
here is not denial to the appellant of an anticipated
remedy, nor denial to the public of a desired out-
come, but the injustice of denial of an opportunity
to have a vital private and/or public issue judged
and resolved by the courts. If the statement is con-
fined to systemic injustice in this sense, I agree
with the conclusion of Bastarache and LeBel 1J.
that “[a]n advance costs award should remain a last
resort” (para. 78).

Against this background, I turn to whether the
evidence adduced before the chambers judge estab-
lishes a special case in this sense. The chambers
judge did not address this question. The Court of
Appeal, per Thackray J.A., did consider it, and con-
cluded that the case, while raising issues of public
importance, did not meet the third requirement

dépens du procureur général intervenant en indi-
quant qu’il s’agissait d’une affaire dans laquelle
[TRADUCTION] « des parents se sont élevés contre
le pouvoir de I'Etat en raison de leurs convictions
religieuses » ((1992), 10 O.R. (3d) 321, p. 354-355).
Dans d’autres affaires, les tribunaux ont conclu que
U'iniquité ne résuitait pas tant de I'objet particulier
de P’action en justice que de la situation des parties.
Par exemple, il peut sembler juste qu’un fiduciaire
poursuivi en justice supporte une partie des frais
engagés pour faire trancher une question touchant
une fiducie, ou que le mari qui contrdle les biens
du mariage contribue aux frais requis pour faire
décider des modalités de leur partage. Il arrive sou-
vent que les considérations susmentionnées — I'ob-
jet et les circonstances — soient inextricablement
liées. En définitive, il s’agit de déterminer s’il est
nécessaire d’accorder une provision pour frais pour
empécher une iniquité ou injustice systémique.

11 est impossible de décrire a I'avance de fagon
précise ce qui fait qu'une cause appartient a la caté-
gorie spéciale et restreinte des cas ol une provision
pour frais peut étre ordonnée. En régle générale,
cependant, une provision pour frais ne devrait étre
accordée que dans le cas ot le tribunal conclut que
les questions soulevées ont une grande importance
et qu'elles ne seront vraisemblablement pas exa-
minées et tranchées en 'absence d’une provision
pour frais, ce qui entrainera un grave déni de jus-
tice. L'injustice dont il est question en l'espece n’est
pas le fait de priver 'appelante d’une réparation
escomptée ou le public d’un résultat souhaité, mais
le fait de refuser la possibilité de faire examiner
et trancher par les tribunaux une question cruciale
d’intérét privé, public ou les deux. Si I'affirmation se
limite & cette notion d’injustice systémique, je sous-
cris a la conclusion des juges Bastarache et LeBel
selon laquelle « la provision pour frais ne devrait
&tre accordée qu’en dernier recours » (par. 78).

C’est dans ce contexte que j'examinerai si la
preuve soumise 2 la juge en chambre établit I'exis-
tence d’un cas particulier en ce sens. La juge en
chambre n’a pas abordé cette question, mais la Cour
d’appel, par l'entremise du juge Thackray, I'a exa-
minée et a conclu que, méme si elle soulevait des
questions d’importance pour le public, I'affaire ne
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of being “special” enough to permit an order for
interim costs:

Freedom of expression is of public interest at any
time, as is compliance with court orders. However, it
is only the “special” case that will engage the extraor-
dinary step of requiring the public purse to contribute
funds, through advanced costs, to the prosecution or
defence of a case. I am of the opinion that the case at
bar has not been shown to be special as to its circum-
stances as compared to Okanagan Indian Band nor to
be “special” by its very nature as a public interest case.
[para. 61]

I agree with the Court of Appeal. It cannot be
denied that the present case raises issues of some
public importance. Free expression, as Thackray
J.A. states, is always of public importance. And as
Binnie J. points out, inferences may be drawn from
the decision-making process for these books to
the processes used for other material. This may be
important to other booksellers relying on imports
and, more broadly, to citizens concerned with how
Customs defines obscenity and the contest between
state power and freedom of expression. The public
also has an interest in compliance with court
orders,

I'note the suggestion of both the Court of Appeal
and Customs that Little Sisters’ difficulty in col-
lecting money to fund this case indicates that the
lesbian and gay community does not regard this
issue as particularly important. In my view, this
argument should be rejected. First, this reasoning
appears to penalize an applicant for not being able
to raise money and flies in the face of the require-
ment to show that it genuinely cannot afford to pay
for the litigation. Second, lack of concern is not
the only inference that can be drawn from lack of
financial support from the community. For exam-
ple, other issues may be competing for its pecu-
niary attention. Finally, the question of public
importance is not about popularity; indeed, the
issues of greatest importance may sometimes be

remplissait pas la troisiéme condition selon laquelle
elle devait étre suffisamment « spéciale » ou « par-
ticuli¢re » pour permettre I'attribution d’une provi-
sion pour frais :

[TRADUCTION] La liberté d’expression est toujours
d’intérét public, tout comme le respect des ordonnances
judiciaires. Cependant, ce n’est que dans un cas « spé-
cial » que sera prise la mesure exceptionnelle consistant
a obliger le trésor public a contribuer au financement
d’une poursuite ou d’une défense au moyen de la provi-
sion pour frais. A mon avis, il n’a pas été démontré que
la présente affaire présente des circonstances spéciales
comme celles de P'affaire Bande indienne Okanagan ni
quelle est « spéciale » de par son caractére méme d’in-
térét public. [par. 61]

Je partage Popinion de la Cour d’appel. On ne
saurait nier que la présente affaire souléve des
questions revétant une certaine importance pour
le public. Comme l'affirme le juge Thackray, la
liberté d’expression revét toujours de I'importance
pour le public. De plus, comme le souligne le juge
Binnie, le processus décisionnel appliqué aux livres
en question peut permettre de faire des inférences
au sujet des méthodes utilisées pour d’autre maté-
riel. Cela peut étre important pour d’autres librai-
res importateurs et, plus généralement, pour les
citoyens préoccupés par la fagon dont les Douanes
définissent 'obscénité et par le conflit entre le pou-
voir de I'Etat et la liberté d’expression. La popu-
lation a elle aussi intérét & ce que les ordonnances
judiciaires soient respectées.

Je remarque que la Cour d’appel et les Douanes
ont affirmé que la difficulté de Little Sisters de
réunir les fonds nécessaires pour financer la pré-
sente affaire indique que la communauté gaie et
lesbienne ne considére pas cette question particu-
lierement importante. A mon avis, cet argument
doit &tre rejeté. Premigrement, ce raisonnement
semble pénaliser un demandeur qui est incapa-
ble de lever des fonds, en plus d’aller a I’encon-
tre de la condition requérant qu’il démontre qu’il
n’a véritablement pas les moyens de payer les
frais occasionnés par le litige. Deuxiémement, le
manque d’intérét n’est pas la seule inférence qui
puisse étre tirée de I’absence de soutien de l1a part
de la communauté gaie et lesbienne. Par exem-
ple, il peut y avoir d’autres causes pour lesquelles
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the least popular and hence the least supported.
It is true, as the Court of Appeal noted, that the
main issues concerning free speech were resolved
in Little Sisters No. 1. However, the evidence sup-
ports residual issues of public importance in this
litigation.

The real question is whether the issues of public
importance raised by the present case rise to the
level of being special enough to justify an order
for interim costs. Is this one of those rare cases
where justice demands that the questions raised
be litigated? Here again, I agree with the Court
of Appeal. At stake is the prospect of not learning
how Customs proceeded on the Four Books Appeal
and, in the event it proceeded wrongly, not having
a remedial order. In my view, the possible insight
that may be gained into Customs’ practices through
the prosecution of this case and the limited remedy,
while of interest to Little Sisters, do not rise to the
level of compelling public importance or demon-
strate systemic injustice.

It is argued that the history of the litigation raises
“special circumstances” elevating this case to the
narrow and exceptional category where advance
costs may be ordered. The intervener EGALE puts
it thus: “[h]aving effectively invited the Bookstore
to return to court in the event of further problems
with Customs [in Little Sisters No. 1], it would
be contrary to the interests of justice to now deny
the Bookstore the funding it requires to pursue its
prima facie meritorious claims” (LF., at para. 58
(emphasis in original)). In my view, the words of
the majority of the Court in Little Sisters No. 1, in
declining to order a more structured remedy, do
not move the case beyond the general rule that liti-
gants must finance their litigation, subject to post-
judgment costs awards. Referring to the findings of

son aide financiére est sollicitée. Enfin, I'impor-
tance pour le public n’est pas une question de
popularité; en fait, il arrive que les questions les
plus importantes soient les moins populaires et
recoivent, par conséquent, le moins d’appui. Il
est vrai, comme P’a souligné la Cour d’appel, que
les principales questions concernant la liberté
d’expression ont été tranchées dans l'arrét Little
Sisters n° 1. Toutefois, la preuve indique que des
questions d’importance pour le public restent a
résoudre.

La véritable question qui se pose est de savoir
si les questions d’importance pour le public sou-
levées en l'espece sont suffisamment particulié-
res pour justifier I'attribution d’une provision pour
frais. Est-on en présence de I'un des rares cas oit
la justice exige que les questions soulevées soient
soumises aux tribunanx? La encore, je partage
P’avis de la Cour d’appel. L'enjeu est le risque qu'on
n’apprenne pas comment les Douanes ont agi rela-
tivement a P’appel concernant les quatre livres et
que, dans le cas ot elles auraient mal agi, aucune
ordonnance réparatrice ne soit accordée. A mon
avis, les indications qu'un procés pourrait appor-
ter sur les pratiques des Douanes et la réparation
limitée qui pourrait en résulter n’atteignent pas,
malgré leur importance pour Little Sisters, un
niveau déterminant d’importance pour le public et
ne démontrent pas non plus I'existence d’une injus-
tice systémique.

On a fait valoir que 'historique du litige crée
des « circonstances particulieres » qui font entrer
Paffaire dans la catégorie restreinte et exception-
nelle des cas oll une provision pour frais peut étre
ordonnée. L'intervenante EGALE s’exprime ainsi :
[TRADUCTION] « [a]pres avoir effectivement invité
[dans Little Sisters n° I] la librairie & s’adresser
de nouveau aux tribunaux si jamais elle éprou-
vait d’autres difficultés avec les Douanes, il serait
contraire aux intéréts de la justice de lui refuser
maintenant le financement dont elle a besoin pour
soumettre aux tribunaux ses demandes qui valent
prima facie d’étre instruites » (m.i., par. 58 (en
italique dans I'original)). A mon avis, les propos
que la Cour 2 la majorité a tenus dans I'arrét Little
Sisters n° 1, en refusant d’ordonner une réparation

109

110



111

112

90 LITTLE SISTERS BOOK AND ART EMPORIUM v. CANADA  The Chief Justice

[2007] 1 S.CR.

the Court, Binnie J. wrote: “These findings should
provide the appellants with a solid platform from
which to launch any further action in the Supreme
Court of British Columbia should they consider that
further action is necessary” (para. 158). This is a
comment on the legal foundation of future claims,
not a statement that they should be supported by
advance costs.

Notwithstanding some sympathy for the appel-
lant, I find nothing in this case which establishes
the special circumstances necessary to support the
extraordinary remedy of an order that the respond-
ents pay the appellant advance costs to defray the
interim expense of its litigation. If advance costs
are justified here, they will be justified in a host of
other cases. I cannot read Okanagan as requiring
this result.

I wish to add a note on the scale of costs. The
chambers judge said nothing about the scale of
costs. My colleagues appear to endorse a capped
limit on spending, having regard to the projected
costs of the litigation and litigation strategy. It is
not clear to me that interim costs, where justified,
should be awarded on the basis of indemnification
or partial indemnification. In the seminal case of
Jones v. Coxeter, the court spoke of directing the
defendant “to pay something to the plaintiff in
the mean time” (p. 642). In Okanagan, the costs
were explicitly stated to be “‘costs’ in the way it
is usually used in the Supreme Court Rules [B.C.
Reg. 221/90] and in litigation parlance — i.e.,
taxable costs described in R. 57 [party and party
costs]”: see para. 10 of Newbury J.A.’s reasons in
Okanagan ((2001), 95 B.C.L.R. (3d) 273, 2001
BCCA 647), which were approved by this Court,
at para. 47, when it dismissed the appeal. It seems
reasonable that an advance costs award cannot

plus structurée, ne soustraient pas I’affaire a I'ap-
plication de la régle générale selon laquelle les
plaideurs doivent financer leur participation & un
litige, sous réserve des dépens auxquels ils peu-
vent €tre condamnés apres le jugement. Au sujet
des conclusions de la Cour, le juge Binnie a écrit :
« Ces constatations devraient fournir aux appe-
lants des assises solides, susceptibles de fonder
toute autre action qu’ils estimeraient nécessaire
d’intenter devant la Cour supréme de la Colombie-
Britannique » (par. 158). Il s’agit 13 d’une obser-
vation sur le fondement juridique d’actions futu-
res et non d’une déclaration qu’elles devraient
étre supportées au moyen d’une provision pour
frais.

Bien que je sympathise jusqu’a un certain point
avec l'appelante, je ne vois rien en l'espéce qui
établisse I’existence des circonstances particulié-
res requises pour justifier d’accorder la réparation
exceptionnelle consistant & ordonner aux intimés de
verser 4 I'appelante une provision pour frais qui lui
permettra de supporter les dépenses occasionnées
par son litige. Si la provision pour frais est justifiée
en l'espéce, elle le sera dans une multitude d’autres
affaires. Je ne vois rien dans l'arrét Okanagan qui
commande un tel résultat.

Je tiens a ajouter un commentaire sur le baréme
des dépens. La juge en chambre n’a rien dit A ce
sujet. Mes collégues semblent approuver I'idée d’un
plafonnement des dépenses, compte tenu des cofits
estimatifs du litige et de la stratégie d’instance
adoptée. Je ne suis pas certaine que, lorsqu’elles
sont justifiées, les provisions pour frais doivent
€tre accordées a titre d’indemnisation ou d’indem-
nisation partielle. Dans 'arrét de principe Jones c.
Coxeter, le tribunal a parlé d’ordonner au défendeur
[TRADUCTION] « de payer entre-temps une certaine
somme a la demanderesse » (p. 642). Dans 'arrét
Okanagan, les dépens ont été explicitement qua-
lifiés de [TRADUCTION] « “dépens” au sens ol ce
terme est habituellement utilisé dans les Supreme
Court Rules [B.C. Reg. 221/90] et dans le langage
juridique — c’est-a-dire les dépens taxables décrits
alart. 57 de ces regles [dépens entre parties] » : voir
le par. 10 des motifs de la juge Newbury dans Par-
18t Okanagan ((2001), 95 B.C.L.R. (3d) 273, 2001
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give the applicant more than it would receive were
it successful at trial.

III. Conclusion

I would dismiss the appeal, with the parties
bearing their own costs.

The reasons of Binnie and Fish JJ. were deliv-
ered by

BINNIE I. (dissenting) — I differ from my col-
leagues about what is truly at stake in this appeal
and this leads to our disagreement about the appro-
priate outcome. In my view, the earlier case of
Little Sisters Book and Art Emporium v. Canada
(Minister of Justice), [2000] 2 S.C.R. 1120, 2000
SCC 69 (“Little Sisters No. 1), provides more than
“important context” (as my colleagues Bastarache
and LeBel II. describe it at para. 54). The ramifica-
tions of that decision go to the heart and soul of the
appellant’s present application. Were it not for the
findings of serious abuses on the part of Customs
authorities in Little Sisters No. I, 1 doubt if the
appellant’s request for advance costs in the present
follow-up case would have had the legs to make it
this far. This case is not the beginning of a litiga-
tion journey. It is 12 years into it.

A. What the Court Decided in Little Sisters No. 1

In the earlier proceedings, the appellant (a book
and art shop described by the trial judge in Little
Sisters No. 1 as the “nerve center for the homosex-
ual community” in Vancouver ((1996), 18 B.C.L.R.
(3d) 241, at para. 90)) challenged the constitutional
validity of provisions of the Customs Act, R.S.C.
1985, ¢. 1 (2nd Supp.), and the Customs Tariff, S.C.
1987, c. 49, Schedule VII, that provide for border
screening and prohibition of entry into Canada of:

9956 Books, printed paper, drawings, paintings,
prints, photographs or representations of any
kind that

BCCA 647), que notre Cour a approuvés, au par. 47,
en rejetant le pourvoi. Il semble raisonnable qu’une
provision pour frais ne puisse donner au demandeur
plus que ce qu’il recevrait s’il avait gain de cause.

III. Conclusion

Je suis d’avis de rejeter le pourvoi, les parties
devant supporter leurs propres frais.

Version frangaise des motifs des juges Binnie et
Fish rendus par

LE JUGE BINNIE (dissident) — Je ne partage I'avis
de mes collégues quant 2 ce qui est véritablement
en jeu dans le présent pourvoi, d’oli notre désaccord
au sujet du résultat qui s’'impose. A mon avis, l'ar-
rét antérieur Little Sisters Book and Art Emporium
¢. Canada (Ministre de la Justice), [2000] 2 R.C.S.
1120, 2000 CSC 69 (« Little Sisters n° 1 »), fournit
plus qu'un « contexte important » (tel que le décri-
vent mes collégues les juges Bastarache et LeBel
au par. 54). Les ramifications de cette décision sont
cruciales en ce qui concerne la présente demande
de l'appelante. N’était-ce les conclusions de l'arrét
Little Sisters n° 1, voulant que les autorités doua-
niéres aient commis de graves abus, je doute que
la demande de provision pour frais présentée par
Pappelante a la suite de cet arrét se serait rendue
aussi loin. La présente affaire ne fait pas que débu-
ter, elle dure depuis 12 ans.

A. Ce que la Cour a décidé dans l'arrét Little
Sisters n° 1

Au cours des procédures antérieures, I'appe-
lante (une librairie doublée d’'un commerce d’objets
d’art, que le juge de premiére instance dans I’affaire
Little Sisters n° I avait qualifiée de [TRADUCTION]
« centre nerveux de la communauté homosexuelle »
de Vancouver (1996), 18 B.C.L.R. (3d) 241, par.
90)) avait contesté la constitutionnalité des disposi-
tions de la Loi sur les douanes, 1.R.C. 1985, ch. 1
(2° suppl.), et du Tarif des douanes, L.C. 1987, ch.
49, annexe VII, relatives au contr6le frontalier et a
I'interdiction d’entrée au Canada :

9956 Des livres, imprimés dessins, peintures, gra-
vures, photographies ou reproductions de tout
genre qui :
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(@) are deemed to be obscene under subsection
163(8) of the Criminal Code;

The Customs legislation was challenged in Little
Sisters No. 1 as an unlawful prior restraint on
freedom of expression, and its administration by
Customs officials as targeting the lesbian and gay
community contrary to principles of fair procedure
in administrative law and the freedom of expression
and equality provisions of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms (ss. 2(b) and 15(1)).

Based on the findings of the trial judge, and after
examining the ample evidentiary record, our Court
concluded unanimously that systemic discrimina-
tion by Customs officials and unlawful interference
with free expression were clearly established. As it
was put in the majority reasons:

Government interference with freedom of expression
in any form calls for vigilance. Where, as here, a trial
judge finds that such interference is accompanied “by
the systemic targeting” of a particular group in soci-
ety (in this case individuals who were seen as standard
bearers for the gay and lesbian community), the issue
takes on a further and even more serious dimension.
Sexuality is a source of profound vulnerability, and the
appellants reasonably concluded that they were in many
ways being treated by Customs officials as sexual out-
casts. [para. 36]

More specifically, the majority attributed the
numerous Charter violations to systemic problems
in the administration of the Customs legislation as
follows (at para. 154):

2. The rights of the appellants under s. 2(b) and s. 15(1)
of the Charter have been infringed in the following
respects:

(@) They have been targeted as importers of obscene
materials despite the absence of any evidence to sug-
gest that gay and lesbian erotica is more likely to be
obscene than heterosexual erotica, or that the appel-
lants are likely offenders in this regard;

a) sont réputés obscénes au sens du paragraphe
163(8) du Code criminel,

Dans l'affaire Little Sisters n° 1, 1a législation doua-
niére était contestée pour le motif qu’elle imposait
une restriction préalable illégale a la liberté d’ex-
pression et que son application par les fonction-
naires des douanes ciblait la communauté gaie et
lesbienne, contrairement aux principes d’équité
procédurale en droit administratif et aux disposi-
tions de la Charte canadienne des droits et libertés
relatives a la liberté d’expression et 4 Pégalité (al.
2b) et par. 15(1)).

Compte tenu des conclusions du juge de pre-
miére instance et aprés examen de l'abondante
preuve au dossier, notre Cour a estimé a I'unani-
mité que I'existence de discrimination systémique
de la part des fonctionnaires des douanes et d’at-
teinte illégale a la liberté d’expression était claire-
ment établie. Comme les juges majoritaires I'ont
expliqué dans leurs motifs :

Le gouvernement se doit de faire montre de vigilance
lorsqu’il porte atteinte & quelque forme que ce soit de
liberté d’expression. Dans les cas oll, comme en I'espéce,
le juge de premiére instance estime que cette atteinte
s’accompagne de la [TRADUCTION] « prise systématique
pour cible] » d’un groupe particulier dans la société (en
I'espéce des individus qui étaient considérés comme des
porte-étendards de la communauté gaie et lesbienne), la
question revét alors une dimension supplémentaire et
encore plus sérieuse. La sexualité est source de profonde
vulnérabilité, et les appelants ont a juste titre estimé que,
a bien des égards, ils étaient traités en parias sur le plan
sexuel par les fonctionnaires des douanes. [par. 36]

Plus précisément, les juges majoritaires ont attribué
les nombreuses violations de la Charte aux pro-
blémes systémiques d’application de la 1égislation
douaniére (par. 154) :

2. 11 a été porté atteinte de la maniére suivante aux
droits qui sont garantis aux appelants par I'al. 2b) et le
par. 15(1) de 1a Charte :

a) Les appelants ont été visés comme importateurs
de matériel obscéne malgré 'absence de tout élément
de preuve tendant a indiquer que le matériel érotique
gai et lesbien risque davantage d’étre obscéne que
le matériel érotique hétérosexuel, ou encore que les
appelants sont vraisemblablement des contrevenants
a cet égard.
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(b) In consequence of the targeting, the appellants
have suffered excessive and unnecessary prejudice
in terms of delays, cost and other losses in having
their goods cleared (if at all) through Canada Cus-
toms;

(¢) The reasons for this excessive and unnecessary
prejudice include:

(i) failure by Customs to devote a sufficient
number of officials to carry out the review
of the appellants’ publications in a timely
way;

(i) the inadequate training of the officials
assigned to the task;

(iii) the failure to place at the disposal of these
officials proper guides and manuals, fail-
ure to update Memorandum D9-1-1 and
its accompanying illustrative manual in a
timely way, and the failure to develop work-
able procedures to deal with books consist-
ing mostly or wholly of written text;

(iv) failure to establish internal deadlines and
related criteria for the expeditious review
of expressive materials;

(v) failure to incorporate into departmental
guides and manuals relevant advicereceived
from time to time from the Department of
Justice;

(vi) failure to provide the appellants in a timely
way with notice of the basis for detention
of publications, the opportunity to make
meaningful submissions on a re-determi-
nation, and reasonable access to the dis-
puted materials for that purpose; and

(vii) failure to extend to the appellants the equal
benefit of fair and expeditious treatment of
their imported goods without discrimina-
tion based on sexual orientation.

The Court divided on the issue of remedy. The

b) Du fait qu’ils ont été ciblés, les appelants ont
souffert d’un préjudice excessif et inutile en raison
des délais, frais et autres pertes subis afin de faire
dédouaner leurs marchandises (si tant est quils y
sont parvenus) par Douanes Canada.

c) Les raisons de ce préjudice excessif et inutile
sont notamment:

(i) l'omission des Douanes d’affecter un
nombre suffisant de fonctionnaires aun
contrfle des publications des appelants
pour faire effectuer cette tiche en temps
utile;

(ii) la formation inadéquate des fonctionnaires
affectés a cette tiche;

(iii) Pomission de mettre 3 la disposition de
ces fonctionnaires des guides et manuels
appropriés, 'omission de mettre & jour en
temps utile le Mémorandum D9-1-1 et le
guide illustré connexe, et omission d’éla-
borer des procédures applicables pour éva-
luer les livres constitués entiérement ou
essentiellement de texte;

(iv) Pomission d’établir des délais et autres cri-
téres connexes applicables & l'interne en
vue d’assurer le contrble expéditif du maté-
riel expressif;

(v) Pomission d’incorporer aux guides et
manuels du ministére les avis pertinents
recus du ministére de la Justice;

(vi) I'omission de donner aux appelants, en
temps utile, un avis les informant des rai-
sons de la retenue des publications, ainsi
que la possibilité de présenter des obser-
vations utiles en cas de révision ou réexa-
men, et, i cette fin, de consulter le matériel
contesté; et

(vii) 'omission d’accorder aux appelants I'éga-
lit¢ de bénéfice en matiere de traitement
équitable et expéditif de leurs marchandi-
ses importées, indépendamment de toute
discrimination fondée sur [lorientation
sexuelle.

La Cour était toutefois partagée sur la question
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majority (McLachlin C.J. and L’Heureux-Dubé,
Gonthier, Major, Bastarache and Binnie JJ.) con-
cluded that the Customs legislation was valid but

de la réparation. Les juges majoritaires (la juge
en chef McLachlin et les juges L’Heureux-Dubé,
Gonthier, Major, Bastarache et Binnie) ont conclu
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its administration by Canada Customs was deeply
flawed. Systemic problems within the bureauc-
racy could and should, it was held, be addressed
at the bureaucratic level. However, the fact that it
had taken six years for the case to reach our Court
meant the evidence before us was already six years
out of date. The Minister of Justice assured the
Court that the systemic problems had been properly
addressed as of the date of our hearing. Because of
the staleness of the evidence, the majority declined
at para, 157 to grant a structured s. 24(1) remedy:

We are told that in the past six years, Customs has
addressed the institutional and administrative prob-
lems encountered by the appellants. In the absence
of more detailed information as to what precisely has
been done, and the extent to which (if at all) it has rem-
edied the situation, I am not prepared to endorse my
colleague’s conclusion that these measures are “not suf-
ficient” (para. 262) and have offered “little comfort”
(para. 265). . ..

It was anticipated, however, that there could well
be follow-up litigation if, in fact, the systemic prob-
lems condemned by all three levels of court contin-
ued. According to the majority:

A more structured s. 24(1) remedy might well be help-
ful but it would serve the interests of none of the par-
ties for this Court to issue a formal declaratory order
based on six-year-old evidence supplemented by con-
flicting oral submissions and speculation on the current
state of affairs. The views of the Court on the merits of
the appellants’ complaints as the sitoation stood at the
end of 1994 are recorded in these reasons and those of
my colleague Tacobucci J. These findings should pro-
vide the appellants with a solid platform from which
to launch any further action in the Supreme Court of
British Columbia should they consider that further
action is necessary. [para. 158]

The minority (Iacobucci, Arbour and LeBel 11.)
joined in the condemnation of Customs’ practices
but proposed a more drastic remedy, namely to
declare the relevant Tariff Item to be of no force
and effect (para. 283) and thereby to eliminate the

que la législation douaniere était valide mais que
son application par Douanes Canada comportait de
profondes lacunes. Selon eux, les problémes systé-
miques de la bureaucratie pouvaient et devaient étre
réglés au niveau bureaucratique. Toutefois, comme
Paffaire avait mis six ans & parvenir & notre Cour,
la preuve dont nous étions saisis remontait déja a
plus de six ans. Le ministre de la Justice a assuré la
Cour que les problémes systémiques étaient réglés
correctement au moment de I'audience. A cause du
caractére peu récent de la preuve, les juges majori-
taires ont refusé, au par. 157, d’accorder une répa-
ration structurée en vertu du par. 24(1) :

On nous dit qu'au cours des six derniéres années, les
Douanes ont corrigé les problémes institutionnels et
administratifs éprouvés par les appelants. En I’absence
de données plus précises sur ce qui a été fait exactement
et sur la mesure dans laquelle on a ainsi remédié a la
situation (si tant est qu’on I'a fait), je ne suis pas prét a
souscrire a la conclusion de mon collégue selon laquelle
ces mesures ne sont « pas suffisantes » (par. 262) et ne
sont pas d’'un « grand secours » (par. 265). . .

On s’attendait cependant a ce que d’autres pro-
cédures suivent si, en réalité, les problémes systé-
miques réprouvés par les trois instances judiciai-
res persistaient. Les juges majoritaires ont ajouté
ceci

Le fait de prononcer une réparation plus structurée
en vertu du par. 24(1) pourrait bien étre utile, mais il
ne servirait les intéréts d’aucune des parties que notre
Cour rende une ordonnance déclaratoire formelle sur
la foi d'une preuve vieille de six ans, complétée par
des plaidoiries contradictoires et des conjectures quant
a Iétat actuel de la situation. Les vues de notre Cour
sur le fond des plaintes des appelants, au regard de la
situation qui existait a la fin de 1994, sont exprimées
dans les présents motifs et dans ceux de mon collégue
le juge Tacobucci. Ces constatations devraient fournir
aux appelants des assises solides, susceptibles de fonder
toute autre action qu’ils estimeraient nécessaire d’inten-
ter devant la Cour supréme de la Colombie-Britannique.
[par. 158]

Les juges dissidents (les juges Iacobucci, Arbour
et LeBel), qui réprouvaient eux aussi les pratiques
douaniéres, préconisaient une réparation beaucoup
plus draconienne : déclarer inopérant le code tari-
faire (par. 283) et supprimer ainsi le pouvoir légal
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statutory authority of Customs officials to detain at
the border any material they allege to be obscene:

Particularly in a case like the one before us, where there
is an extensive record of the improper detention of non-
obscene works, the only choice to ensure full protection
of the constitutional rights at stake is to invalidate the
legislation and invite Parliament to remedy the consti-
tutional infirmities. [Emphasis added; para. 167.]

The present application for advance costs comes
before us precisely because the appellant says that
the Minister’s assurances proved empty in practice,
that the systemic abuses established in the earlier
litigation have continued, and that (in its view)
Canada Customs has shown itself to be unwill-
ing to administer the Customs legislation fairly
and without discrimination. Of course there are
two sides to the story. Although for good reason
the majority declined to strike down the legisla-
tion, it was never doubted that Customs has been
given a difficult job to do by Parliament, and that
solutions to entrenched problems would take time
to put in place. The question of public importance
is this: was the Minister as good as his word when
his counsel assured the Court that the appropri-
ate reforms had been implemented? The chambers
judge, from whose decision the present appeal has
been taken, concluded that Little Sisters had estab-
lished a prima facie case that the promised reforms
had not been implemented.

B. The Appellant’s Four Books Appeal

As noted by my colleagues, the present applica-
tion arises out of the detention by Canada Customs
of four books sought to be imported by the appel-
lant. By originating Notice of Appeal dated
February 13, 2002, the appellant sought the follow-
ing orders pursuant to s. 67 as modified by s. 71 of
the Customs Act:

1. A declaration pursuant to s. 24 of the [Charter
that relevant provisions of the Customs Tariff and

des fonctionnaires des douanes de retenir 2 la fron-
tiére tout matériel qu’ils qualifient d’obscéne :

Plus particulierement dans une affaire comme celle dont
nous sommes saisis, oli il y a de nombreux antécédents
de retenue irréguliére d’ouvrages non obscénes, la seule
facon d’assurer la protection compléte des droits consti-
tutionnels en jeu est d’invalider les dispositions législa-
tives contestées et d’inviter le Parlement 4 remédier aux
atteintes 2 la Constitution. [Je souligne; par. 167.]

La présente demande de provision pour frais
nous est soumise précisément parce que I'appelante
soutient que les assurances données par le minis-
tre se sont révélées vaines en pratique, que les abus
systémiques dont I'existence a été établie dans I'ins-
tance antérieure se sont poursuivis et que (selon
elle) Douanes Canada ne s’est pas montré disposé
a appliquer la législation douaniére de manitre
équitable et non discriminatoire. Naturellement,
il y a deux versions des faits. Bien que les juges
majoritaires aient, pour de bonnes raisons, refusé
d’invalider les dispositions législatives en cause,
on n’a jamais douté que le législateur a confié aux
Douanes une tiche difficile et que les problémes
profondément enracinés seraient longs a corriger.
La question d’importance pour le public est la sui-
vante : le ministre donnait-il heure juste lors-
que son avocat a assuré la Cour que les réformes
appropriées avaient été mises en ceuvre? La juge
en chambre, dont la décision est & P'origine du pré-
sent pourvoi, a conclu que Little Sisters avait établi
une preuve prima facie que les réformes promises
n’avaient pas été mises en ceuvre.

B. Lappel de l'appelante concernant les quatre
livres

Comme P'ont souligné mes collégues, la pré-
sente demande découle de la retenue par Douanes
Canada de quatre livres que 'appelante cherchait a
importer. Par avis d’appel daté du 13 février 2002,
I'appelante a sollicité les ordonnances suivantes
conformément a I'art. 67 modifié par I'art. 71 de la
Loi sur les douanes :

[TRADUCTION]

1. un jugement fondé sur I’art. 24 de la [Charte,
déclarant que les dispositions pertinentes du Tarif
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Customs Act] have been construed and applied in
a manner contrary to s. 2(b) and [s.] 15(1) of the
Charter;

2. An injunction restraining Customs from apply-
ing and administering [these provisions] to goods
of Little Sisters Book and Art Emporium perma-
nently or until such time as there is no risk that the
unconstitutional administration will continue;

3. Damages, including aggravated and punitive dam-
ages;

4. Special or increased costs;
5.  Such further relief . . ..

The Charter and “systemic” issues were there-
fore part of the proceedings from the outset. Little
Sisters says that in the course of examinations
for discovery it became convinced that the ban-
ning of the four books showed little had changed
in the Customs treatment of gay and lesbian liter-
ature. It then sought to broaden greatly the scope
of the inquiry by way of the so-called “Systemic
Review”.

The four books remain banned. Other books
sought to be imported by Little Sisters have been
detained and released only after the cost and delay
of a challenge. Some of the banned material con-
sists of comics but at least one of the books is
described as “a paperback compilation of short
stories originally published in Bound & Gagged
magazine between 1993-1997” (Of Men, Ropes &
Remembrance (1997), on copyright page). As coun-
sel for the appellant acknowledges, much of this
material is “not ... for the faint of heart” (A.F.,
at para. 95). In the end, a court may conclude that
the books are obscene within the meaning of s.
163(8) of the Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46.
The result cannot be pre-judged either way. But the
chambers judge concluded that the Little Sisters’
complaint has prima facie merit, stating:

... an administrative review to determine if the sys-
temic changes as identified by [Liftle Sisters No. I]
have, in fact been made, is appropriate. There is a prima

des douanes et de 1a Loi sur les douanes)] ont été
interprétées et appliquées d’une maniére contraire
a I'al. 2b) et au par. 15(1) de la Charte;

2. une injonction interdisant aux Douanes d’appliquer
[ces dispositions] & des marchandises de Little Sis-
ters Book and Art Emporium de fagon permanente
ou jusqu’a ce que disparaisse le risque d’applica-
tion inconstitutionnelle de ces dispositions;

3. des dommages-intéréts, y compris des dommages-
intéréts majorés et punitifs;

4. des dépens spéciaux ou majorés;
5. toute autre réparation. . .

Les questions relatives a la Charte et les questions
« systémiques » faisaient donc partie intégrante de
I'instance dés le départ. Little Sisters affirme que
les interrogatoires préalables I'ont convaincue que
I'interdiction des quatre livres démontrait que la
facon dont les Douanes traitaient la littérature gaie
et lesbienne avait peu changé. Elle a donc cherché
a élargir considérablement la portée de I'examen
au moyen de la soi-disant « révision systémique ».

Les quatre livres sont encore interdits. D’autres
livres que Little Sisters voulait importer ont été
retenus, puis dédouanés seulement 2 la suite d’'une
contestation longue et coliteuse. Certains livres
retenus sont des bandes dessinées, mais au moins
I'un de ceux-ci est décrit comme [TRADUCTION]
«une compilation en format de poche de nou-
velles publiées initialement dans la revue Bound
& Gagged entre 1993 et 1997 » (Of Men, Ropes
& Remembrance (1997), sur la page des droits
d’auteur). Comme le reconnait I’avocat de I'appe-
lante, une bonne partie de ce matériel ne s’adresse
[TRADUCTION] «pas [...] aux petites natures »
(m.a., par. 95). Il se peut qu’un tribunal conclue,
en définitive, que les livres sont obscénes au sens
du par. 163(8) du Code criminel, L.R.C. 1985, ch.
C-46. On ne saurait préjuger du résultat ni dans un
sens ni dans 'autre. Toutefois, la juge en chambre
a décidé que la plainte de Little Sisters était fondée
a premiére vue, en affirmant ceci :

[TRADUCTION] . . . il convient de procéder & une révi-
sion administrative qui permettra de déterminer si les
changements systémiques décrits [dans l'arrét Little
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facie case to suggest they have not been sufficiently
addressed.

((2004), 31 B.C.L.R. (4th) 330, 2004 BCSC 823, at
para. 59)

Book censorship has long been considered par-
ticularly offensive to civil liberties:

The freedom to write books, and thus to disseminate
ideas, opinions, and concepts of the imagination — the
freedom to treat with complete candour of an aspect of
human life and the activities, aspirations and failings
of human beings — these are fundamental to progress
in a free society. In my view of the law, such freedom
should not, except in extreme circumstances, be cur-
tailed. . ..

(R. v. C. Coles Co., [1965] 1 O.R. 557 (C.A), at
p. 563, dismissing obscenity charges in relation to
Fanny Hill — Memoirs of a Woman of Pleasure)

The majority said in Little Sisters No. 1 in rela-
tion to banning books at the border:

The evidence is that Customs officials failed in gen-
eral to deal properly with books. Few, if any, were read
in their entirety. The usual procedure was for a Customs
official to thumb through the pages of a book and as
soon as three passages replicating material considered
to be obscene under Memorandum D9-1-1 were identi-
fied in the text the book was deemed obscene and pro-
hibited. The procedure would be clearly inadequate in
all but the most egregious cases. No attempt was made
to gain an impression of the book as a whole on which
“artistic merit” could be assessed. [Emphasis in origi-
nal; para. 96.]

The minority also expressed particular concern
about the apparent unwillingness or inability of
Customs officials to deal responsibly with books,
per Tacobucci 1, at para. 196:

1 also wish to make it absolutely clear that a book
must be read in its entirety when determining whether
or not it is obscene. . . .

Sisters n° 1] ont effectivement été apportés. Une preuve
prima facie indique qu’'on ne s’est pas suffisamment
employé a les apporter.

((2004), 31 B.C.L.R. (4th) 330, 2004 BCSC 823,
par. 59)

On considére depuis longtemps que la cen-
sure littéraire est particulierement attentatoire en
matiére de libertés civiles :

[TRADUCTION] La liberté d’écrire des livres et, par
conséquent, celle de diffuser des idées, opinions et
autres fruits de I'imagination — la liberté de traiter
sans retenue d’un aspect de la vie humaine et des activi-
tés, des aspirations et des faiblesses des &tres humains
— sont fondamentales pour le progrés dans une société
libre. Selon ma vision du droit, cette liberté ne devrait
pas étre restreinte, sauf dans des circonstances extré-
mes. . .

(R. c. C. Coles Co.,[1965] 1 O.R. 557 (C.A.), p. 563,
rejetant des accusations d’obscénité concernant
Fanny Hill — Memoirs of a Woman of Pleasure)

Dans P'arrét Little Sisters n° 1, les juges majori-
taires se sont exprimés ainsi au sujet de l'interdic-
tion de livres a la frontiére :

11 ressort de la preuve que les fonctionnaires des
douanes ont été en général incapables de bien évaluer
les livres. Peu sinon aucun des livres ont été lus en
entier. Selon 1a procédure habituellement suivie, 'agent
feuilletait le livre et, dés que trois passages corres-
pondant & du matériel considéré obscéne au regard du
Mémorandum D9-1-1 étaient repérés dans le texte, le
livre était réputé obscéne et prohibé. Cette procédure
est clairement inadéquate sauf dans les cas d’obscénité
les plus flagrants. Aucun effort n’était fait pour dégager
du livre dans son ensemble une impression permettant
d’en apprécier « la valeur artistique ». [En italique dans
Poriginal; par. 96.]

Les juges dissidents aussi se sont dits particu-
lierement préoccupés par la réticence ou I'inapti-
tude apparente des fonctionnaires des douanes a
traiter les livres de maniére responsable (le juge
Iacobucci, par. 196) :

Je désire aussi qu’il soit absolument clair qu’un
livre doit étre lu au complet lorsqu’on détermine s’il est
obscéne ou non. . .
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The appellant’s position is that while the books
are different the problems are the same problems
that have troubled every court that dealt with Lirtle
Sisters No. 1. There is no doubt that the Customs
legislation, while valid, is open to abuse. The appel-
lant contends that the pattern of discrimination and
abuse of freedom of expression documented in
Little Sisters No. 1 has continued and that the ban
of the four books in issue demonstrate that Little
Sisters won the battle but is losing the subsequent
bureaucratic war. My colleagues Bastarache and
LeBel JJ. write that “Simply put, the appellant’s
direct interest in this litigation disappears if its
books are released — something that it seeks to
achieve uniquely through the Four Books Appeal”
(para. 58). I do not agree. The four books in ques-
tion here will be followed by other importations of
gay and lesbian erotica and no doubt other book
bans. A flawed procedure can from time to time
produce a correct result just as a good procedure
can produce mistakes. For that reason, as will be
seen, the Crown agreed that the Notice of Appeal
under the Act properly initiated an enquiry into the
Customs process that was followed as well as the
result and the reasons arrived at for the ban in these
cases. As counsel for the Crown acknowledged at
the hearing before us, “it would make sense, given
the breadth of the powers of the court [under s. 67],
that it is possible to look past simply the end result”
(transcript, at p. 82).

Canada is committed to freedom of expression,
to non-discrimination and to government con-
ducted according to law. The issues raised by Little
Sisters are of pressing public interest.

C. The Appellant’s Application for Advance
Costs

It is against this background that the appellant’s
current application must be addressed. This case, as
the chambers judge (who is also the case manage-
ment judge) correctly observed, is about Charter
compliance. I therefore do not agree with the asser-
tion of my colleagues Bastarache and LeBel 1. that

L’appelante soutient que, bien que les livres
soient différents, les problémes sont les mémes que
ceux qui ont préoccupé tous les tribunaux ayant
instruit affaire Little Sisters n® 1. 11 est indubita-
ble que, bien qu’elle soit valide, la législation doua-
ni¢re préte le flanc aux abus. L'appelante prétend
que le comportement discriminatoire et les attein-
tes 4 la liberté d’expression relevés dans I'arrét
Little Sisters n° 1 persistent et que I'interdiction
des quatre livres en cause démontre que, méme si
Little Sisters a gagné la bataille, elle est en train de
perdre la guerre bureaucratique. Selon mes colle-
gues les juges Bastarache et LeBel, « [b]ref, I'ap-
pelante n'aura plus d’intérét direct dans la présente
instance si ses livres sont dédouanés — ce qu’elle
cherche & obtenir uniquement au moyen de I'appel
concernant les quatre livres » (par. 58). Je ne suis
pas de cet avis. D’autre matériel érotique gai et les-
bien sera importé aprés les quatre livres en cause
et, sans aucun doute, d’autres livres seront inter-
dits. Une méthode déficiente peut parfois produire
un bon résultat tout comme une bonne méthode
peut engendrer des erreurs. C’est pourquoi, comme
nous le verrons, la Couronne a convenu que I'avis
d’appel fondé sur la Loi a déclenché a bon droit
une enquéte sur le processus douanier suivi de
méme que sur le résultat et les raisons ayant justi-
fié I'interdiction dans ces cas. Comme I'avocat de
la Couronne I'a reconnu a I'audience devant notre
Cour, [TRADUCTION] « il serait logique, compte
tenu de 'ampleur des pouvoirs du tribunal [en vertu
de Tart. 67], de pouvoir pousser I'analyse au-dela
du simple résultat final » (transcription, p. 82).

Le Canada adhére aux principes de liberté d’ex-
pression, de non-discrimination et d’Etat de droit.
Little Sisters souléve des questions d’intérét public
urgentes.

C. Lademande de provision pour frais présentée
par lappelante

Cest dans ce contexte qu’il faut examiner la
demande actuelle de ’'appelante. Comme I’a sou-
ligné & juste titre la juge en chambre (qui est éga-
lement responsable de la gestion de I'instance), la
présente affaire porte sur le respect de la Charte.
Je ne puis donc souscrire a I'affirmation de mes
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the appellant’s case should be analysed in business
terms. They write:

Yet, the Four Books Appeal is extremely limited in
scope. The appellant has advanced no evidence suggest-
ing that these four books are integral, or even important,
to its operations; furthermore, . . . book sales represent
only 30 to 40 percent of its operations. [para. 52]

It can be stated with absolute confidence that there
is no “business case” that could possibly justify
Little Sisters’ continuation of its battle with Canada
Customs. The chambers judge noted that the Four
Books Appeal involves only a few dozen individ-
ual copies. The profit on the sale of those books
would not pay for half an hour of the appellant’s
lawyer’s time. The Four Books Appeal necessar-
ily comprises four obscenity cases in one combined
with an examination of how those obscenity deter-
minations came to be made by Canada Customs.
This fight is not just about four books. As was the
case in Little Sisters No. 1, the real fight is about
alleged systemic discrimination exemplified by
the Four Books Appeal. As stated, the Crown con-
cedes that the systemic issues are to be explored to
some extent in the Four Books Appeal. The cham-
bers judge’s order of February 6, 2003 noted the
concession:

6. The Appeliant’s application for an order compelling
answers on examination for discovery is adjourned
generally, save for the part of the application with
respect to “the process that was followed and the
reasons that the Comic Books (Meatmen, Volume
18, Special S&M Comics Edition and volume 24,
Special SM Comics Edition) were determined to
be obscene” which is granted by consent; [Empha-
sis added.]

The Crown has deep pockets and there is no reason
to think the present contest will be any less fiercely

collegues les juges Bastarache et LeBel selon
laquelle la preuve de I'appelante doit étre analy-
sée dans une perspective commerciale. Ceux-ci
écrivent :

Pourtant, ’appel concernant les quatre livres conserve
une portée extrémement limitée. L’appelante n’a pré-
senté aucun élément de preuve indiguant que ces quatre
livres font partie intégrante de ses activités ou méme
qu’ils sont importants pour celles-ci; de plus, [. . ] les
ventes de livres ne représentent que 30 4 40 pour 100 de
ses activités, [par. 52]

On peut affirmer sans crainte de se tromper
gu’aucun « argument d’ordre commercial » ne sau-
rait justifier la poursuite de la bataille que Little
Sisters livre 8 Douanes Canada. La juge en chambre
a souligné que Yappel concernant les quatre livres
ne vise que quelques douzaines d’exemplaires. Le
profit tiré de la vente de ces livres ne permetirait
pas de payer une demi-heure du temps de l'avo-
cat de l'appelante. L’appel concernant les quatre
livres réunit nécessairement quatre affaires d’ob-
scénité auxquelles se greffe 'examen de la fagcon
dont Douanes Canada en est venu a décider que
les livres en question étaient obsceénes. La présente
bataille ne concerne pas seulement quatre livres.
Tout comme dans l'arrét Little Sisters n° 1, 1a vraie
bataille porte sur la présumée discrimination sys-
témique que met en lumiére 'appel concernant les
quatre livres. Comme nous 'avons vu, la Couronne
concéde que l'appel concernant les quatre livres
nécessite un certain examen des questions systémi-
ques. L'ordonnance rendue par la juge en chambre
le 6 février 2003 fait état de cette concession :

[TRADUCTION]

6. La demande de P’appelante visant & obtenir une
ordonnance enjoignant de donner des réponses lors
de l'interrogatoire préalable est suspendue pour
une période indéterminée, sauf pour ce qui est
de la partie concernant « le processus suivi pour
déclarer les bandes dessinées obscénes (Meat-
men, volume 18, Special S&M Comics Edition,
et volume 24, Special SM Comics Edition), et les
raisons qui sous-tendent cette décision », qui_est
accueillic avec le consentement des parties; [Je
souligne.]

La Couronne dispose de ressources considérables
et il n’y a aucune raison de penser que la présente
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fought than the last. Both parties have already
advised the case management judge of their inten-
tion to call extensive expert evidence, which is
itself a major expense.

The government is in effect being accused of
fighting a war of attrition. Today four books, tomor-
row another four books. Litigation follows litiga-
tion until the rational businessperson is forced to
throw in the towel. This is how civil liberties can
be eroded, little by little, yielded in small incre-
ments that case by case are not worth the cost of
the fight. It takes an unbusinesslike litigant like
Little Sisters to elbow aside purely financial con-
siderations (to the extent it can) and carry on what
it sees as unfinished Charter business against the
government. Having done so successfully and at
its own expense in Little Sisters No. 1, it asks the
court for an exceptional order of advance costs to
make good the victory it thought it had won in
Little Sisters No. 1. Little Sisters may be right or it
may be wrong in its allegations, but its motive can
hardly be financial, and its claim to advance costs
should not be assessed on that basis.

D. The “Four Books Appeal” Versus the “Sys-
temic Review”

It is difficult to assess the scope of the appel-
lant’s proposed “Systemic Review” because
there are no pleadings. This is so, at least in part,
because the Crown insists that Little Sisters must
utilize the appeal procedures under the Customs
Act rather than proceeding by way of an ordi-
nary action. However, as described by appellant’s
counsel, the proposal for a “Systemic Review”
seems to approximate a privately initiated public
enquiry into the workings of Canada Customs, not
only with respect to the appellant’s problems, but
with respect to those of other importers in similar
lines of business as well. The appellant’s attempt
to assume the role of a private Attorney General
operating on public funds, or to escalate the Four

bataille sera moins féroce que la précédente. Les
deux parties ont déja informé la juge responsa-
ble de la gestion de I'instance qu’elles entendent
présenter une abondante preuve d’expert, ce qui
représente en soi une dépense importante.,

En fait, le gouvernement est accusé de se livrer
a une guerre d’usure. Quatre livres aujourd’hui,
quatre autres demain. Les litiges se succédant
jusqu'a ce que le commercant raisonnable soit
contraint de baisser les bras. Voild comment les
libertés civiles peuvent étre minées peu i peu et
subir de légers reculs qui, individuellement, ne
valent pas le cofit de la bataille. I faut une partie
non mercantile comme Little Sisters pour écarter
les considérations purement financiéres (autant
quelle peut se le permettre) et poursuivre ce
quelle considére comme un litige inachevé avec
le gouvernement au sujet de la Charte. Aprés avoir
mené cette lutte avec succés et a ses propres frais
dans laffaire Little Sisters n° 1, elle demande
maintenant aux tribunaux de rendre une ordon-
nance exceptionnelle, & savoir une provision pour
frais concrétisant la victoire qu’elle pensait avoir
remportée dans cette affaire. Peu importe que
Little Sisters ait tort ou raison, les motifs qui la
poussent a formuler ses allégations ne sont guére
financiers, et sa demande de provision pour frais
ne devrait pas &tre appréciée sur cette base.

D. L'« appel concernant les quatre livres » par
opposition a la « révision systémique »

Il est difficile d’évaluer la portée de la « révision
systémique » proposée par I'appelante en raison
de I'absence d’actes de procédure. Cette situation
est attribuable, en partie du moins, au fait que la
Couronne exige que Little Sisters recoure a la pro-
cédure d’appel prévue par la Loi sur les douanes
au lieu de procéder par voie d’action ordinaire.
Toutefois, telle qu'elle est décrite par I'avocat
de lappelante, la « révision systémique » pro-
posée semble correspondre & une enquéte publi-
que d’origine privée sur les activités de Douanes
Canada, non seulement en ce qui concerne les
problemes de P'appelante, mais également en ce
qui concerne ceux d’autres importateurs ceuvrant
dans des secteurs similaires. La Cour d’appel de 1a
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Books Appeal into a sort of informal class action
without bothering to certify the class, was rightly
rejected by the B.C. Court of Appeal. Courts exist
to resolve defined issues between litigants. Public
enquiries are initiated elsewhere. Nevertheless,
the appellant’s allegations, if shown to be true,
mean that it has suffered special damage as a
result of a systemic failure of Canada Customs
to respect the constitutional rights of readers and
writers as well as importers. The public has an
interest in whether or not its government respects
the law and operates in relation to its citizens in
a non-discriminatory fashion. That is where the
interest of this litigation transcends the interests
of the appellant.

I agree with Thackray J.A. that the so-called
Systemic Review is an impermissible expansion of
the Four Books Appeal, but I think the courts are
quite capable of keeping the Four Books Appeal
within proper bounds. I also agree with him that
what is of importance to the public now are the
procedures that were used to evaluate obscenity
at the time these books were banned, not the his-
tory of the speed at which those procedures were
modified following Little Sisters No. 1.

My colleagues Bastarache and LeBel JJ. state
that:

It is the Four Books Appeal that lies at the heart of
the appellant’s claim against Customs; the Systemic
Review is simply an attempt by the appellant to investi-
gate Customs’ practices independently of this context.
[para. 58]

Strictly speaking, of course, there is no such
proceeding as the “Systemic Review” outside
the wish list of appellant’s counsel. There is only
one proceeding before the Court and it is for the
relief claimed in the originating Notice of Appeal
dated February 13, 2002 (as expanded from two
to four books). The Four Books Appeal provides

Colombie-Britannique a rejeté & bon droit la ten-
tative de I’appelante de jouer un rble de procureur
général privé financé par les deniers publics ou de
transformer ’appel en une sorte de recours col-
lectif officieux sans se soucier d’obtenir I'auto-
risation nécessaire. Les tribunaux sont 12 pour
trancher des questions précises opposant des par-
ties. Les enquétes publiques trouvent leur origine
ailleurs. Cependant, si elles s’avérent, les alléga-
tions de I'appelante signifieront que le défaut sys-
témique de Douanes Canada de respecter les droits
constitutionnels des lecteurs, des écrivains et des
importateurs lui a causé un préjudice particulier.
La population a le droit de savoir si son gouver-
nement respecte la loi et traite ses citoyens d’une
maniére non-discriminatoire. C’est 12 que I'intérét
du présent litige dépasse le cadre des intéréts de
I'appelante.

Je souscris a I'opinion du juge Thackray selon
laquelle la soi-disant révision systémique élar-
git de maniére inacceptable la portée de I'appel
concernant les quatre livres, mais jestime que les
tribunaux sont tout 2 fait capables de contenir cet
appel dans les limites qui s’imposent. Je conviens
également avec lui que ce qui revét maintenant
de 'importance pour le public ce sont les métho-
des qui ont été utilisées pour évaluer I'obscénité a
I'époque oii les livres en cause ont été interdits et
non la célérité avec laquelle ces méthodes ont été
modifiées a la suite de 'arrét Little Sisters n° 1.

Mes collégues les juges Bastarache et LeBel
affirment ceci :

C’est ’appel concernant les quatre livres qui se situe
au cceur de l’action que I’appelante a intentée contre
les Douanes; la révision systémique ne représente
qu’'une simple tentative de ’'appelante d’enquéter sur
les pratiques des Douanes indépendamment du présent
contexte. [par. 58]

A proprement parler, la « révision systémique »
n’existe certes que dans la liste de ce que souhaite
obtenir I'avocat de l'appelante. Il n’y a qu’une
seule instance devant la Cour et elle vise & obtenir
la réparation sollicitée dans I'avis d’appel du 13
février 2002 (qui vise désormais quatre livres au
lieu de deux). ’appel concernant les quatre livres
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the appellant with an opportunity to explore,
within a limited context, the process under which
the importation of these four books was banned,
and to that extent provides an opportunity for the
systemic issues to be canvassed. The floating by
appellant’s counsel of a more ambitious idea for
a Systemic Review does not empty the originat-
ing Notice of Appeal of its original content or in
any way restrict or expand its ambit. The Notice of
Appeal stands unamended. That is the only appli-
cation for which advance costs can properly be
sought.

E. The Requirements for Advance Costs

The courts have always exercised a broad dis-
cretion in the matter of costs. Although the appel-
lant made its application pursuant to (and appar-
ently because of) this Court’s decision in British
Columbia (Minister of Forests) v. Okanagan
Indian Band, [2003] 3 S.C.R. 371, 2003 SCC 71,
Okanagan is illustrative rather than exhaustive of
a broader costs jurisdiction,

It is true that an order for advance costs should
not be made where a lesser costs order would suf-
fice, such as protective costs orders, which ensure
that plaintiffs or applicants in public interest liti-
gation do not have costs orders made against them
at the conclusion of proceedings. Here the imme-
diate problem is not the possibility of a calamitous
post-trial award of costs. The problem is to get the
case to trial in the first place.

It is also true that a party seeking advance
costs must provide evidence that it has exhausted
all realistic alternative avenues to fund its case
including, where appropriate, legal aid, pro bono
representation, contingency fees, private fundrais-
ing efforts and class action certification.

Further, 1 agree with my colleagues that an
award of advance costs must be rare and excep-
tional and granted only in “special cases” where it

donne a l'appelante la possibilité d’étudier, dans
un contexte limité, le processus en vertu duquel
I'importation de ces quatre livres a été interdite et
permet, dans cette mesure, d’examinerles questions
systémiques. L'idée plus ambitieuse de la révision
systémique lancée par I'avocat de P'appelante ne
dépouille pas I'avis d’appel de son contenu ini-
tial et n’a pas non plus pour effet d’en restreindre
ou d’en élargir la portée. L’avis d’appel demeure
inchangé. C’est la seule demande pour laquelle
une provision pour frais peut étre sollicitée a bon
droit,

E. Les conditions d’une provision pour frais

Les tribunaux ont toujours exercé un vaste pou-
voir discrétionnaire en matiére de dépens. Bien
que I'appelante ait présenté sa demande sur la foi
(et manifestement par suite) de larrét de notre
Cour Colombie-Britannique (Ministre des Foréts)
¢. Bande indienne Okanagan, [2003] 3 R.C.S.
371, 2003 CSC 71, cet arrét constitue davantage
un exemple d’exercice d’une compétence générale
en matiere de dépens qu’une analyse exhaustive
de la question.

Il est vrai qu’il n’y a pas lieu d’ordonner le verse-
ment d’une provision pour frais dans le cas ot une
ordonnance moins onéreuse en matiére de dépens
suffirait, par exemple une ordonnance d’exemp-
tion de dépens, qui garantit aux demandeurs
dans un litige d’intérét public qu’ils ne seront pas
condamnés aux dépens a l'issue de I'instance. En
I’'espéce, toutefois, le probléme concret n’est pas
le risque d’'une condamnation aux dépens désas-
treuse a I'issue du procés, mais la tenue méme d’un
proces.

Il est également vrai que la partie qui solli-
cite une provision pour frais doit prouver qu’elle
a épuisé toutes les autres possibilités réalistes de
financement, dont l'aide juridique, la représenta-
tion par avocat bénévole, les honoraires condition-
nels, les levées de fonds privées et ’autorisation
de recours collectif, selon le cas.

En outre, je conviens avec mes collégues que
l'ordonnance accordant une provision pour frais
doit étre une mesure rare et exceptionnelle et
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is necessary in the public interest. In light of Little
Sisters No. 1, 1 consider this to be a special case.

Okanagan established a three-part threshold,
each of which must be demonstrated to give the
trial judge the discretion to make the award in
“special” cases, per LeBel 1., at para. 40:

1. The party seeking interim costs genuinely cannot
afford to pay for the litigation, and no other real-
istic option exists for bringing the issues to trial
— in short, the litigation would be unable to pro-
ceed if the order were not made.

2. The claim to be adjudicated is prima facie merito-
rious; that is, the claim is at least of sufficient merit
that it is contrary to the interests of justice for the
opportunity to pursue the case to be forfeited just
because the litigant lacks financial means.

3. Theissues raised transcend the individual interests
of the particular litigant, are of public importance,
and have not been resolved in previous cases.

Although Thackray J.A. seemed to doubt
whether an entity that seeks to earn a profit could
qualify for advance costs ((2005), 38 B.C.L.R.
(4th) 288, 2005 BCCA 94, at para. 41), I agree
with the intervener Canadian Bar Association that
“there is no principled reason to find that public
and private interests cannot co-exist in a case that
is deserving of advance costs” and that “the public
interest must be clearly served by the litigation,
but it does not have to operate to the exclusion of
other interests” (factum, at para. 5). The Attorney
General of British Columbia seems to agree
(factum, at para. 11). In Okanagan itself, the band
had a private financial interest in the assertion of
its claimed logging rights.

As did my colleagues, I will address each of the
three conditions precedent.

n’étre rendue que dans les «cas particuliers »
oll I'intérét public 'exige. Compte tenu de Parrét
Little Sisters n° 1, jestime que la présente affaire
est un cas particulier.

D’arrét Okanagan a établi trois conditions
préalables dont l'existence doit étre démontrée
pour que le juge de premiere instance ait le pou-
voir discrétionnaire d’accorder une provision pour
frais dans des cas « particuliers » (le juge LeBel,
par. 40) :

1. La partie qui demande une provision pour frais
n’a véritablement pas les moyens de payer les frais
occasionnés par le litige et ne dispose réalistement
d’aucune autre source de financement lui permet-
tant de soumettre les questions en cause au tribu-
nal — bref, elle serait incapable d’agir en justice
sans Pordonnance.

2. La demande vaut prima facie d'étre instruite,
cest-a-dire qu’elle parait au moins suffisamment
valable et, de ce fait, il serait contraire aux intéréts
de 1a justice que le plaideur renonce a agir en jus-
tice parce qu’il n’en a pas les moyens financiers.

3. Les questions soulevées dépassent le cadre des
intéréts du plaideur, revétent une importance pour
le public et n’ont pas encore 6té tranchées.

Bien que le juge Thackray ait semblé douter
qu’une entité a but lucratif puisse avoir droit a
une provision pour frais ((2005), 38 B.C.L.R.
(4th) 288, 2005 BCCA 94, par. 41), je souscris
a lopinion de lintervenante 1’Association du
Barreau canadien, selon laquelle [TRADUCTION]
« il n’y a aucune raison de principe de conclure
que des intéréts publics et privés ne peuvent pas
coexister dans une affaire ot une provision pour
frais est justifiée » et « I'instance doit clairement
servir I'intérét public, mais pas nécessairement
3 l'exclusion de tout autre intérét» (mémoire,
par. 5). Le procureur général de la Colombie-
Britannique semble étre du méme avis (mémoire,
par. 11). Dans Yaffaire Okanagan elle-méme, la
bande indienne avait un intérét financier privé
dans la revendication de ses droits d’exploitation
forestiere.

A Tinstar de mes collégues, j'examinerai cha-
cune des trois conditions préalables.
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1. The Appellant Genuinely Cannot Afford to
Pay for the Litigation, and No Other Realistic
Option Exists for Bringing the Issues to Trial
— In Short, the Litigation Would Be Unable
to Proceed if the Order Were Not Made

Whether or not an applicant “genuinely cannot
afford to pay for the litigation” is a question of
fact. After a four-day hearing and consideration of
extensive financial material, the chambers judge
made the following observation:

I propose to deal with the financial aspect of the liti-
gation first. The Commissioner submits that 1 should
limit this case to the appeal. If I do that, then says the
Commissioner, Little Sisters can afford to bring that
aspect of the litigation.

I disagree. Appeals from prohibitions are rarely
brought to court, no doubt because the cost is prohibi-
tive. Little Sisters intends to call expert evidence, as
does the Commissioner, to establish the factual founda-
tion for their respective arguments. [Emphasis added;
paras. 18-19.]

She concluded that Little Sisters, with its resources
in part depleted by the earlier litigation, could not
afford to bring even the Four Books Appeal to trial.
The appellant says that it realized it could not afford
the litigation when Customs filed six expert affida-
vits in the Four Books Appeal itself. The chambers
judge made strong findings of fact on the issue of
lack of means:

Having reviewed the evidence, it is clear that Little
Sisters cannot genuinely afford to pay for this litigation,
or any reasonable aspect of it.

I conclude that Little Sisters meets the first require-
ment of Okanagan Indian Band, regardless of the scope
of the litigation. [Emphasis added; paras. 22 and 25.]

1. Lappelante n’a véritablement pas les moyens
de payer les frais occasionnés par le litige et
ne dispose réalistement d’aucune autre source
de financement lui permettant de soumettre les
guestions en cause au tribunal — bref, elle serait
incapable d’agir en justice sans I'ordonnance

La question de savoir si un demandeur « n’a
véritablement pas les moyens de payer les frais
occasionnés par le litige » est une question de fait.
A Tissue d’une audience de quatre jours et aprés
avoir examiné de nombreux documents finan-
ciers, la juge en chambre a formulé ’observation
suivante :

[TRADUCTION] Je compte examiner d’abord Pas-
pect financier du litige. Le commissaire soutient que je
devrais limiter I'instance 2 I’objet de I'appel. I a ajouté
que, si je fais cela, Little Sisters a les moyens de finan-
cer le litige.

Je ne suis pas de cet avis. Il est rare que les inter-
dictions fassent 'objet d’un appel devant les tribunaux,
sans doute en raison du cofit prohibitif d'un tel recours.
Little Sisters et le commissaire entendent présenter
une preuve d’expert destinée & établir le fondement
factuel de leurs arguments respectifs. [Je souligne;

par. 18-19}

La juge a conclu que Little Sisters, dont les res-
sources avaient été épuisées en partie par le litige
antérieur, n’était méme pas en mesure de financer
T'appel concernant les quatre livres. L'appelante
affirme qu’elle s’est rendu compte qu’elle n’avait
pas les moyens de payer les frais occasionnés par le
litige lorsque les Douanes ont déposé six affidavits
d’expert dans le cadre méme de 'appel concernant
les quatre livres. La juge en chambre a tiré de soli-
des conclusions de fait sur la question du manque
de ressources :

[TRADUCTION] Il ressort clairement de 1a preuve que
Little Sisters n’a véritablement pas les moyens de payer
les frais occasionnés par le présent litige ou par tout
aspect raisonnable de celui-ci.

Je conclus que Little Sisters satisfait 4 la premiere
exigence de 'arrét Bande indienne Okanagan, quelle
que soit la portée du litige. [Je souligne; par. 22 et 25.]
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As does our Chief Justice (at para. 99), I accept the
chambers judge’s finding that the impecuniosity
requirement is met. The chambers judge was sat-
isfied that sources of alternate funding had been
explored. This is not a case where a contingency
fee is attractive to lawyers. Even an optimistic view
of the damages that might be recovered is insuf-
ficient to justify the risk to a law firm of time and
disbursements. Nor is this a case where settlement
is possible. Customs has given as much ground as
it is prepared to give. Thackray J.A. speculated that
if this case were of general importance, members
of the gay and lesbian community would support
it financially, and so they have, but not enough.
Speculation of at least equal value is that the sup-
porters are suffering donor fatigue. If Little Sisters
is correct that Customs has not changed its ways
despite Little Sisters No. I rational people may
well conclude that “you can’t fight City Hall”
and put their money into more productive activi-
ties. Disillusionment with the capacity of the legal
system to remedy Charter wrongs effectively is of
public concern.

My colleagues Bastarache and LeBel JJ. assert
that the impecuniosity requirement cannot be sat-
isfied where “other litigation is pending [which]
may be conducted for this same purpose, without
requiring an interim order of costs” (para. 41). This
is a legitimate consideration, but Customs is in the
best position to know of such litigation, and has not
disclosed any such cases. I do not believe the appel-
lant should be called on to prove a negative when
the party in the best position to raise such a con-
cern — Customs — has not done so. In any event,
on these particular facts, Little Sisters has taken on
what it refers to as “Big Brother” for the past 12
years and I think it has earned the right to complete
what the chambers judge considered to be a work in
progress.

A P'instar de la Juge en chef (au par. 99), j'accepte la
conclusion de la juge en chambre selon laquelle la
condition du manque de ressources est remplie. La
juge en chambre était convaincue que d’autres pos-
sibilités de financement avaient été examinées. La
présente affaire n’est pas un cas ol les honoraires
conditionnels représentent une option intéressante
pour un avocat. Méme une perception optimiste des
dommages-intéréts susceptibles d’étre obtenus n’est
pas suffisante pour justifier le risque auquel un cabi-
net d’avocats serait exposé sur les plans du temps et
des débours. Tl ne s’agit pas non plus d’'une affaire
ot il y a possibilité de réglement. Les Douanes
ont cédé tout le terrain qu'elles étaient disposées a
céder. Le juge Thackray a supposé que si la présente
affaire revétait une importance générale, les mem-
bres de la communauté gaie et lesbienne 1’appuie-
raient financiérement; ils 'ont fait, mais pas suffi-
samment. Une autre hypothése, au moins tout aussi
valable, est que les partisans de Little Sisters sont
las de contribuer. Si Little Sisters a raison d’affirmer
que les Douanes n’ont pas changé leurs méthodes en
dépit de 'arrét Liztle Sisters n° 1, des gens raison-
nables peuvent bien conclure qu'« on ne peut rien
contre 'administration » et consacrer leur argent &
des activités plus productives. La désillusion face &
la capacité du systéme de justice de corriger effica-
cement les atteintes & la Charte est effectivement un
sujet d’intérét public.

Mes collégues les juges Bastarache et LeBel
affirment que la condition du manque de ressour-
ces ne peut pas étre remplie dans le cas ol « une
autre affaire visant les mémes fins est en instance et
peut se dérouler sans qu'’il soit nécessaire de rendre
une ordonnance accordant une provision pour
frais » (par. 41). C’est 12 une considération légitime,
mais les Douanes, qui sont les mieux placées pour
connaitre I'existence d’une telle affaire, n’en ont fait
part d’aucune. Je ne crois pas que I’appelante devrait
étre appelée a prouver I'inexistence de quelque chose
alors que la partie la mieux en mesure de soulever
cette question — les Douanes — ne I'a pas fait. De
toute fagon, selon ces faits particuliers, Little Sisters
s’en est prise & ce qu’elle appelle « Big Brother » au
cours des 12 dernieres années et j’estime qu’elle s’est
méritée le droit de terminer ce que la juge en cham-
bre a qualifié d’entreprise toujours en cours.
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Over more than a decade, Little Sisters has borne
the brunt of the battle on this branch of expression
and equality rights. In 1996, it financed a two-
month trial and two subsequent successful appeals
to establish the existence of systemic Charter vio-
lations at Canada Customs. That case vindicated (at
least in principle) the rights generally of the lesbian
and gay community, not just Little Sisters. We are
told that the costs award in Little Sisters No. I cov-
ered only 60 percent or so of actual costs (A.F., at
para. 51). The present issue is whether the rights
established in principle have (or will) become
rights in reality. In the circumstances, Little Sisters
should not have to prove that there is no one else
in Canada with a potential interest in the subject
matter with pockets deep enough to take up the
cause.

2. The Claim To Be Adjudicated Is Prima Facie
Meritorious; That Is, the Claim Is at Least of
Sufficient Merit That It Is Contrary to the Inter-
ests of Justice for the Opportunity To Pursue
the Case To Be Forfeited Just Because the
Litigant Lacks Financial Means

The courts below, while not prejudging the out-
come, considered that the appellant had easily met
this requirement. The chambers judge noted that
Customs did not “strenuously oppose the grant-
ing of costs” on the ground of whether the claim
is prima facie meritorious (para. 28). Similarly, the
Court of Appeal said that Customs “raised, but did
not press” this issue (para. 28). The chambers judge
nevertheless addressed it in some detail, noting that
the determinations of obscenity in issue are those
of Ms. Anne Kline, who at the relevant time was the
Customs official in Ottawa ultimately in charge of
the obscenity determinations. Ms. Kline acknowl-
edged on discovery that she does not recall ever
having allowed an appeal based on artistic merit
(AR., at p. 2935, Q 3167). The chambers judge
stated:

Depuis plus d’une décennie, Little Sisters fait
les frais de la bataille concernant cet aspect de la
liberté d’expression et du droit a I'égalité. En 1996,
elle a financé un procés de deux mois — suivi de
deux appels a Iissue desquels elle a eu gain de
cause — afin d’établir I'existence de violations sys-
témiques de la Charte chez Douanes Canada. Cette
cause a confirmé (en principe du moins) les droits
de la communauté gaie et lesbienne en général, et
non seulement ceux de Little Sisters. On nous dit
que les dépens accordés dans l'arrét Little Sisters
n? I ne représentaient qu’environ 60 pour 100 des
frais réellement engagés (m.a., par. 51). Il s’agit en
I’espéce de décider si les droits dont P'existence a
été établie en principe sont devenus (ou vont deve-
nir) réalité. Dans les circonstances, Little Sisters ne
devrait pas avoir & démontrer qu’il n’y a, au Canada,
personne d’autre susceptible d’avoir un intérét dans
cette question et disposant des ressources suffisan-
tes pour prendre le relais.

2. La demande vaut prima facie d’étre instruite,
c’est-a-dire qu’elle parait au moins suffisam-
ment valable et, de ce fait, il serait contraire aux
intéréts de la justice que le plaideur renonce a
agir en justice parce qu’il n’en a pas les moyens
financiers

Sans préjuger de I’issue, les tribunaux d’ins-
tance inférieure ont estimé que I'appelante avait
aisément rempli cette condition. La juge en cham-
bre a souligné que les Douanes ne s’étaient pas
[TRADUCTION] « farouchement opposées a I'at-
tribution de dépens » en soulevant la question de
savoir si la demande valait prima facie d’étre ins-
truite (par. 28). De méme, la Cour d’appe! a affirmé
que les Douanes avaient [TRADUCTION] « soulevé
[cette question], sans toutefois insister » (par. 28).
La juge en chambre I'a néanmoins examinée avec
soin, constatant que les déclarations d’obscénité en
cause émanaient de M™® Anne Kline, qui a I'’épo-
que pertinente était, 2 Ottawa, la fonctionnaire des
douanes chargée, en dernier ressort, de rendre les
décisions en matiere d’obscénité. En interrogatoire
préalable, cette derniére a reconnu qu’elle ne se rap-
pelait pas avoir jamais accueilli un appel fondé sur
la valeur artistique (d.a., p. 2935, question 3167). La
juge en chambre a affirmé :
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With respect to the appeal, there is prima facie evi-
dence that Ms. Kline may not be applying the Butler test
correctly [R. v. Butler, [1992] 1 S.C.R. 452]. For exam-
ple, there is some evidence that Ms. Kline uses a “dirt
for dirt’s sake” approach (cross-examination on affida-
vit Q. 516-517, 526-7) which was rejected by Butler at
p. 492, para. 79. There is some evidence to suggest she
may not be correctly applying the risk of harm test: See
her Examination for Discovery Questions: 2107-2110.
Further, there is evidence that Ms. Kline may not be
correctly applying the “artistic merit” test. For exam-
ple, she may not be considering some or all of the fac-
tors which define artistic merit: See R. v. Sharpe, [2001]
1 S.C.R. 45, 2001 SCC 2. [para. 29]

Further, the chambers judge added:

Unbeknownst to Little Sisters, Ms. Kline did not look at
anything that was before the s. 58 arbitrators, including
Little Sisters’ written submissions. [para. 30]

The Chief Justice agrees that the “prima facie
merit” condition is met (para. 101) but our col-
leagues Bastarache and LeBel JJ. say that to estab-
lish prima facie merit an applicant must “prove that
the interests of justice would not be served” were
the action to fail to proceed for want of resources
(para. 51). With respect, this conflates a prima
facie merit test with the “interests of justice” test.
A prima facie merit test avoids the need for pre-
judgment and in my view is to be preferred. The
potential for injustice should be addressed under
the other factors, particularly at the residual discre-
tion stage.

3. The Issues Raised Transcend the Individual
Interests of the Particular Litigant, Are of
Public Importance, and Have Not Been
Resolved in Previous Cases

The appellant’s position of course is that the
issues ought to have been resolved in Little Sisters
No. 1 but in the end were not. It seeks a structured
s. 24(1) remedy on updated material which would

[TRADUCTION] Quant a I’appel, il existe une preuve
prima facie que M™® Kline n’applique peut-étre pas
correctement le critére de Parrét Butler [R. c. Butler,
[1992] 1 R.C.S. 452]. Par exemple, il y a une preuve
que M™¢ Kline utilise une méthode de « I'obscénité
pour I'obscénité » (contre-interrogatoire sur affidavit,
questions 516-517, 526-527) qui a été rejetée dans I'ar-
rét Butler (p. 492, par. 79). Une preuve indique qu’'elle
n’applique peut-&tre pas correctement le critére du
risque de préjudice : voir les questions 2107-2110 de
son interrogatoire préalable. Il y a, en outre, une preuve
que M™¢ Kline n’applique peut-étre pas correctement le
critére de la « valeur artistique ». Par exemple, il se peut
quelle ne tienne pas compte de tous les facteurs définis-
sant la valeur artistique ou d’une partie de ces facteurs :
voir R. c¢. Sharpe, [2001] 1 R.C.S. 45, 2001 CSC 2.
[par. 29]

La juge en chambre a ajouté ceci :

[TRADUCTION] Sans que Little Sisters le sache, M™®
Kline n’a rien consulté de ce qui avait été soumis aux
décideurs agissant en vertu de l'art. 58, y compris les
observations écrites de Little Sisters. [par. 30]

La Juge en chef reconnait que la condition du
« bien-fondé a premiere vue » est remplie (par.
101), mais nos collégues les juges Bastarache et
LeBel affirment que, pour établir le bien-fondé a
premidre viue, un demandeur doit « prouver qu’il
ne serait pas conforme aux intéréts de la justice »
qu'un manque de ressources empéche I'action de
suivre son cours (par. 51). En toute déférence, cela
revient 2 assimiler le critere du bien-fondé a pre-
miére vue au critére des « intéréts de la justice ».
Le critére du bien-fondé a premiére vue écarte la
nécessité de préjuger et, & mon avis, doit étre privi-
1égié. La question du risque d’injustice devrait étre
abordée lors de I'examen des autres facteurs, parti-
culiérement a 1’étape de I'exercice du pouvoir dis-
crétionnaire résiduel.

3. Les questions soulevées dépassent le cadre des
intéréts du plaideur, revétent une importance
pour le public et n'ont pas encore été tran-
chées

L’appelante soutient naturellement que les ques-
tions auraient dii étre réglées dans l'arrét Little
Sisters n° 1, mais qu’en fin de compte elles ne 1'ont
pas été. Elle sollicite en vertu du par. 24(1), sur
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operate as a set of detailed instructions binding on
Customs officials, only this time accompanied with
ongoing judicial supervision. As appellant’s coun-
sel put it,

we will be pressing very hard for the kind of struc-
tural reform that this Court I think has opened up
in ... Doucet-Boudreau v. Nova Scotia (Minister
of Education) {[2003] 3 S.C.R. 3, 2003 SCC 62].
[Transcript, at p. 4]

On the issue of public interest, the chambers
judge concluded:

Clearly, if the Commissioner, via Ms. Kline, is not
correctly applying the legal test for obscenity, that issue
transcends the interests of Little Sisters and touches
all book importers, both commercial and private. . . .
[para. 43]

The importance of the obscenity issue also
affects potential readers. Section 2(b) of the Charter
protects not only writers and artists, but also read-
ers, who are denied access to books they may wish
to peruse. The impact of discrimination may start
with the appellant but it reaches “through them to
Vancouver’s gay and lesbian community” (Little
Sisters No. 1, at para. 123) and beyond.

Underpinning her conclusion, the chambers
judge noted several circumstances she regarded as
significant:

Since 1996, 57 titles imported by Little Sisters have
been detained. Nineteen titles have been detained since
the decision by the Supreme Court of Canada in Little
Sisters No. I ... (affidavit of Ms. Kline, para. 17). It
is not clear if these four titles are part of the nineteen.
Numerous titles have been seized from other book sell-
ers, and in particular, gay and lesbian book sellers.
[para. 35]

la base d’éléments plus récents, une réparation
structurée qui prendrait la forme d’un ensemble
de directives détaillées liant les fonctionnaires
des douanes et qui, cette fois, serait assortie d'une
supervision judiciaire continue. Comme 1’a exposé
I'avocat de I’appelante,

[TRADUCTION] nous réclamerons avec insistance
le genre de réforme structurelle que la Cour a, je
pense, instaurée dans [...] 'arrét Doucet-Boudreau
c. Nouvelle-Ecosse (Ministre de [I’Education)
[[2003] 3 R.C.S. 3, 2003 CSC 62]. [Transcription,

p- 4

Au sujet de la question de I'intérét public, la juge
en chambre a tiré la conclusion suivante :

[TRADUCTION] De toute évidence, si le commissaire,
par entremise de M™¢ Kline, n’applique pas correcte-
ment le critére juridigue en matiére d’obscénité, cette
question dépasse le cadre des intéréts de Little Sisters et
touche tous les importateurs de livres, autant commer-
ciaux que privés. . . [par. 43]

La question de I'obscénité revét également de
Timportance du point de vue des lecteurs poten-
tiels. En effet, I'al. 2b) de la Charte protége non
seulement les écrivains et les artistes, mais aussi
les lecteurs, qui se voient privés de 'accés a des
livres qu’ils pourraient souhaiter lire. L'incidence
de la discrimination touche peut-étre d’abord I’ap-
pelante, mais elle se répercute également « par I’in-
termédiaire [de celle-ci sur] [. . ] 1a communauté
gaie et lesbienne de Vancouver » (Little Sisters
n? 1, par. 123) et au-dela.

Dans sa conclusion, la juge en chambre a
relevé plusieurs circonstances gqu’elle considérait
importantes :

[TRADUCTION] Depuis 1996, 57 titres importés par
Little Sisters ont été retenus. Dix-neuf titres ont été rete-
nus depuis I'arrét Little Sisters n® I de la Cour supréme
du Canada [. ..] (affidavit de M™® Kline, par. 17). Il
n’est pas certain que les quatre titres en cause figurent
parmi ces dix-neuf titres. D’autres libraires et, plus par-
ticulierement, des libraires desservant la communauté
gaie et lesbienne, se sont fait saisir de nombreux titres.’
[par. 35]
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There is evidence that Customs is detaining hun-
dreds, if not thousands of titles. {para. 37]

Ms. Kline has the final say, prior to court review,
on the detentions of all titles imported into this coun-
try. ... [para. 38]

The legislation prohibiting obscene material violates
[the Charter], but is saved by s. 1 ... on the under-
standing that certain safeguards to protect citizens are
in place. One of these safeguards is the defence of artis-
tic merit. [paras. 40-41]}

Little Sisters has filed evidence to show that Customs
has detained 190,000 items and prohibited 67,000-
68,000 items in the past five years. This does not equate
to titles, but the statistics demonstrate a large magni-
tude of detentions. [para. 48]

Further, the statistics demonstrate that 70% of deten-
tions are gay and lesbian material. This is some evi-
dence of continual targeting. [para. 49]

While I agree with Thackray J.A. that raw num-
bers of detained books are not necessarily signifi-
cant, nevertheless the high percentage of gay and
lesbian material detained is significant (70 per-
cent of all items seized). In Little Sisters No. 1, our
Court observed that “[w]hile homosexuals are said
to form less than 10 per cent of the Canadian pop-
ulation, up to 75 per cent of the material from time
to time detained and examined for obscenity was
directed to homosexual audiences” (para. 113). We
noted then that there was no evidence that gay and
lesbian erotica was more likely to be obscene than
heterosexual erotica (para. 121). If the systemic
problems had been resolved since our decision in
2000, one would expect the percentage of gay and
lesbian material detained to now be less than 70
percent of the total. An explanation for this lack
of proportionality may lie in “the process that was
followed and the reasons [the books] were deter-
mined to be obscene” as agreed to by the Crown
in the February 6, 2003 consent order. I accept the
view of the chambers judge that the 70 percent

I est prouvé que les Douanes retiennent des centai-
nes, voire des milliers de titres. [par. 37]

Avant I'exercice d’un contrdle judiciaire, c’est M™®
Kline qui a le dernier mot sur la retenue de tous les
titres importés au Canada. . . [par. 38]

Les dispositions législatives interdisant le matériel
obscéne violent [la Charte], mais sont justifiées au
regard de Particle premier [. . .] pour autant qu’existent
certaines garanties visant a protéger les citoyens. L'une
de ces garanties est le moyen de défense fondé sur la
valeur artistique. [par. 40-41]

Little Sisters a déposé des éléments de preuve démon-
trant que les Douanes ont retenu 190 000 articles et en
ont interdit entre 67 000 et 68 000 au cours des cingq
dernieres années. Il ne s’agit pas du nombre de titres,
mais ces chiffres démontrent que 1a retenue se pratique
a une grande échelle. [par. 48]

Ces chiffres démontrent, en outre, que 70 pour 100
des retenues concernent du matériel gai et lesbien. 11
existe une preuve de ciblage constant. [par. 49]

Bien que je convienne avec le juge Thackray que
le nombre brut de livres retenus n’est pas nécessai-
rement significatif, le pourcentage élevé de maté-
riel gai et lesbien retenu I’est néanmoins (70 pour
100 de tous les articles saisis). Dans 'arrét Little
Sisters n° 1, notre Cour a fait observer que « [b]ien
que les homosexuels constituent, dit-on, moins de
10 pour 100 de la population canadienne, jusqu’a
75 pour 100 du matériel retenu et contrdlé pour voir
s’il est obsceéne était destiné & des publics homo-
sexuels » (par. 113). Nous avons alors souligné qu’il
n'y avait aucune preuve que le matériel érotique gai
et lesbien était plus susceptible d’&tre obscéne que
le matériel érotique hétérosexuel (par. 121). Si les
problémes systémiques avaient été réglés depuis
notre arrét de ’an 2000, on pourrait s’attendre a
ce que le pourcentage de matériel gai et lesbien
retenu soit maintenant inférieur a 70 pour 100 de
tous les articles retenus. Cette disproportion peut
s’expliquer par le « processus suivi pour déclarer
[les livres] obscenes |...] et les raisons qui sous-
tendent cette décision », auxquels la Couronne a

150



151

152

153

110

LITTLE SISTERS BOOK AND ART EMPORIUM v. CANADA Binnie J.

[2007] 1 S.C.R.

detention rate six years after Little Sisters No. 1
is a statistic that taken together with the other evi-
dence seems to signal an ongoing problem.

In short, on the issue of public importance, I
read the chambers judge as saying she is satisfied
on a prima facie basis that there is unfinished busi-
ness of high public importance left over from Little
Sisters No. 1. She goes on to say:

There is a strong public interest at stake, and that is
ensuring that government does not interfere with the s.
2(b) rights of citizens. Further, whether the government
has complied with a court order. [para. 61]

My colleagues Bastarache and LeBel JJ. further
narrow Okanagan by observing that “the litigation
would not be of exceptional public importance if
Customs were shown to be acting in accordance
with its constitutional duties” (para. 65). With
respect, I cannot agree that the public importance of
a case depends on whether the government loses it.
The issue of public importance is whether Canada
Customs learned the lessons of Little Sisters No. 1,
and now performs its mandate without discrimina-
tion on grounds of sexual orientation, and has lived
up to its assurances given to the Court. A positive
answer to those questions would have as much sig-
nificance as a negative one.

My colleague the Chief Justice formulates the
third criterion differently than Bastarache and
LeBel JJ. She writes that her

formulation differs from that used by my colleagues

. in that the third condition is not merely that the
matter be one of public interest, but that it consti-
tute special circumstances in the sense indicated. . ..
[Plublic importance is not enough in itself to meet the
third requirement. The ultimate question is whether the

consenti dans I'ordonnance sur consentement du 6
février 2003. F’accepte le point de vue de la juge en
chambre voulant que le taux de retenue de 70 pour
100 qui existe six ans aprés V'arrét Little Sisters
n? 1 soit une donnée statistique qui, conjuguée aux
autres éléments de preuve, semble indiquer 'exis-
tence d’un probléme persistant.

Bref, en ce qui concerne la question de I'impor-
tance pour le public, il ressort, selon moi, des propos
de la juge en chambre que celle-ci est convaincue a
premiere vue que l'arrét Little Sisters n® 1 n’a pas
tout réglé et qu’il reste a trancher un aspect d’'une
grande importance pour le public. Elle ajoute :

[TRADUCTION] 11 y a un enjeu d’intérét public impor-
tant, qui est d’assurer que le gouvernement ne porte pas
atteinte aux droits garantis aux citoyens par I'al. 2b). Il
y a, en outre, la question de savoir si le gouvernement
s’est conformé a une ordonnance judiciaire. [par. 61]

Mes collegues les juges Bastarache et LeBel res-
treignent davantage la portée de I’arrét Okanagan
en faisant remarquer que « le litige ne revétirait pas
une importance exceptionnelle pour le public s’il
était démontré que les Douanes agissent conformé-
ment & leurs obligations constitutionnelles » (par.
65). En toute déférence, je ne puis accepter que
Iimportance d’une affaire pour le public dépende
de la question de savoir si le gouvernement perd sa
cause. La question d’importance pour le public en
I'espéce consiste a déterminer si Douanes Canada a
tiré de Parrét Little Sisters n° 1 les legons qui s’im-
posent et s’acquitte désormais de sa mission sans
faire montre de discrimination fondée sur 'orien-
tation sexuelle, et si elle se conforme aux assuran-
ces qu'elle a données a la Cour. Une réponse affir-
mative 4 ces questions serait tout aussi importante
qu’une réponse négative.

Ma collégue la Juge en chef formule le troisieme
critére d’'une maniére différente de celle des juges
Bastarache et LeBel. Elle écrit :

[Ma] formulation differe de celle de mes collégues [. . .}
en ce que la troisiéme condition veut non seulement
que laffaire soit d’intérét public, mais qu’elle présente
des circonstances particuliéres au sens indiqué. [. . ]
[LYimportance pour le public n’est pas suffisante en
soi pour remplir la troisiéme condition. En définitive, il
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matter of public interest rises to the level of constituting
special circumstances. . . . [para. 88]

How the third requirement of the test is formulated
makes a difference in this case. Indeed, it makes a criti-
cal difference. [para. 89]

Having found that Little Sisters demonstrated both
impecuniosity (para. 99) and prima facie merit
(para. 101), the Chief Justice nevertheless rejects the
Little Sisters application on the basis that its case is
not “special enough” and the potential “insight” to
be gained by its pursuit “dofes] not rise to the level
of compelling public importance or demonstrate
systemic injustice” (para. 109).

Whether a case, though special, is not “special
enough” or fails to “rise to the level” of compel-
ling public importance is a subjective test whose
outcome will inevitably depend to a significant
extent on the eye of the beholder. The discretion-
ary nature of the order was, of course, recognized
in Okanagan, although in that case it was identified
as a residual discretion rather than as part of the
“public importance” criterion. More significantly,
Okanagan recognized that the discretion is given
to the trial court. LeBel J. wrote for the majority
that:

It is for the trial court to determine in each instance
whether a particular case, which might be classified as
“special” by its very nature as a public interest case,
is special enough to rise to the level where the unu-
sual measure of ordering costs would be appropriate.
[Emphasis added; para. 38.]

It is ironic that in both cases to reach this Court
on the advance costs issue, the trial court has been
reversed.

My view is that the “sufficiently special” test is
essentially the same as the “rare and exceptional

s’agit de savoir si I'affaire d’intérét public présente des
circonstances particuliéres. . . [par. 88]

La facon de formuler la troisi®me condition a une

incidence en Y'espéce. En fait, elle a une incidence cru-

ciale. [par. 89]

Apres avoir conclu que Little Sisters a démontré
Pexistence d’un manque de ressources (par. 99)
et le bien-fondé 4 premiére vue de sa demande
(par. 101), la Juge en chef rejette néanmoins cette
demande pour le motif que son cas n’est pas « suf-
fisamment particulier » et que les « indications »
guun procés pourrait apporter « n’atteignent pas
[. . ] un niveau déterminant d’importance pour le
public et ne démontrent pas non plus l'existence
d’une injustice systémique » (par. 109).

La question de savoir si un cas, bien que par-
ticulier, n’est pas « suffisamment particulier » ou
« n’atteifnt] pas [. . .J un niveau » déterminant d’im-
portance pour le public constitue un critére sub-
jectif dont le résultat est inévitablement tributaire,
dans une large mesure, de identité de celui qui
P'applique. Il va sans dire que la nature discrétion-
naire de Iordonnance a été reconnue dans l'arrét
Okanagan, quoique, dans cette affaire, on ait parlé
de pouvoir discrétionnaire plutdt que d’élément du
critére de « 'importance pour le public ». Qui plus
est, I'arrét Okanagan a reconnu que ce pouvoir dis-
crétionnaire est conféré au tribunal de premiére
instance. S’exprimant au nom des juges majoritai-
res, le juge LeBel a écrit ceci :

11 incombe au tribunal de premiére instance de décider
dans chaque cas si une affaire qui peut &tre qualifiée de
« particuliére » de par son caractére d’intérét public est
suffisamment particuliére pour s’élever au niveau des
causes ou 'allocation inhabituelle de dépens constitue-
rait une mesure appropriée. [Je souligne; par. 38.]

11 est ironique que la décision du tribunal de pre-
miére instance ait été infirmée dans les deux affai-
res portant sur la provision pour frais qui sont par-
venues & notre Cour.

Jestime que le critére de la nature « suffisam-
ment particuliére » est essentiellement le méme
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circumstances” test set out in Okanagan, which
was dutifully applied by the chambers judge in this
case, as I will address in the next section.

F. The Exercise of Discretion in “Rare and
Exceptional Circumstances”

The chambers judge properly directed herself on
the “sufficiently special circumstances” test under
the rubric of “rare and exceptional circumstances”,
as follows:

Advanced costs are ordered in “rare and exceptional
circumstances.” The jurisdiction to make such an order
in British Columbia was confirmed in Okanagan Indian
Band. [para. 8]

[Okanagan] held . .. that even if all the conditions
are met, that opens the “narrow jurisdiction” to con-
sider an order for advanced costs. Even if all three cri-
teria are met, it is still within the judge’s discretion to
make such an order. The order is made in “rare and
exceptional circumstances”, [para. 10]

Having met the threshold test for advanced costs,
I would exercise my discretion in favour of ordering
advanced costs to fund these appeals. The issues raised
are too important to forfeit this litigation because of
lack of funds. [para. 44]

In other words, the chambers judge did what
Okanagan asked of her, namely to determine
whether this case is “special enough to rise to the
level where the unusual measure of ordering costs
would be appropriate” (LeBel I., at para. 38). She
held that it did, and absent a demonstration that she
erred in her appreciation of the facts or the law, her
assessment on this point should be upheld, in my
view.

que le critére des « circonstances rares et excep-
tionnelles » qui a été énoncé dans I'arrét Okanagan
et que la juge en chambre a consciencieusement
appliqué en l'espéce, comme je I'expliquerai dans
la partie suivante.

F.  L'exercice du pouvoir discrétionnaire dans des
« circonstances rares et exceptionnelles »

La juge en chambre ne s’est pas trompée au sujet
ducritere des « circonstances suffisamment particu-
liéres » figurant sous la rubrique des [TRADUCTION]
« circonstances rares et exceptionnelles » :

[TRADUCTION] Une provision pour frais est ordon-
née dans des « circonstances rares et exceptionnelles ».
La compétence pour rendre une telle ordonnance en
Colombie-Britannique a été confirmée dans Parrét
Bande indienne Okanagan. [par. 8]

[Dans I'arrét Okanagan, 1a Cour] a [. . .] conclu que,
méme si les conditions sont toutes remplies, cela permet
d’exercer la « compétence limitée » relative a la possi-
bilité de rendre une ordonnance accordant une provi-
sion pour frais. Méme si les trois conditions sont toutes
remplies, le juge conserve le pouvoir discrétionnaire de
rendre cette ordonnance. Celle-ci est rendue dans des
« circonstances rares et exceptionnelles ». [par. 10]

Le critére préliminaire applicable 4 la provision
pour frais étant respecté, je suis d’avis d’exercer mon
pouvoir discrétionnaire et d’ordonner le versement de la
provision pour frais requise pour financer les présents
appels. En l'espéce, les questions soulevées sont trop
importantes pour que l'on renonce a agir en justice
cause d’'un manque de fonds. [par. 44]

En d’autres termes, la juge en chambre a fait ce que
le critere de P'arrét Okanagan P'obligeait a faire, 2
savoir décider si la présente affaire était « suffisam-
ment particuliére pour s’élever au niveau des causes
ol I'allocation inhabituelle de dépens constituerait
une mesure appropriée » (le juge LeBel, par. 38).
La juge a conclu quelle I'était et, & moins qu’il soit
démontré qu’elle a commis une erreur dans son
appréciation des faits ou du droit, j’estime qu’il y a
lieu de maintenir son évaluation & cet égard.
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Only one error in principle has been identified,
and it goes to the scope of the proceeding, not the
appropriateness of its advanced funding. For the
reasons stated earlier, I accept that the chambers
judge erred in principle in ordering advance costs
for the “extended” Systemic Review because there
is no such action pending. The taxpayers cannot be
ordered to finance a piece of litigation that is nei-
ther pending nor defined in any concrete form in
a proposed statement of claim. All that is before
the court is the originating Notice of Appeal under
ss. 67 and 71 of the Customs Act. The scope of the
statutory appeal will have to be determined by the
Supreme Court of British Columbia, although the
chambers judge (who is also the case management
judge) gave some indication of its elasticity. But in
terms of scope, that is as much elbow room as the
law permits.

No such error affects the chambers judge’s exer-
cise of discretion in relation to the Four Books
Appeal. Having found the Little Sisters’ allegations
to have prima facie merit, and considering every-
thing that has gone on in the last 12 years as cre-
ating “rare and exceptional” circumstances, she
concluded this case justified an order for advance
costs. We have been shown no basis on which to
interfere with the exercise of her discretion in that
respect.

G. A Structured Costs Order

The chambers judge propetly insisted that “This
order does not mean the government must write
a blank cheque.” (para. 93) I agree. In this Court,
appellant’s counsel estimated the costs of the Four
Books Appeal at $300,000 (A.F, at para. 66). It
seems to me reasonable to cap the maximum poten-
tial public contribution to the Four Books Appeal
at that amount, subject to further order of the trial
court. It is perfectly possible that, properly super-
vised, the required state contribution to the costs
of Little Sisters will be less than $300,000. A

Seule une erreur de principe a été décelée et
cette erreur ne touche que la portée de I'instance
et non la pertinence d’accorder une provision pour
frais pour la financer. Pour les raisons déja expo-
sées, j'accepte que la juge en chambre a commis
une erreur de principe en ordonnant le versement
d’une provision pour frais pour la révision systé-
mique « approfondie », du fait qu’aucune action de
cette nature n’est en cours. On ne saurait ordonner
aux contribuables de financer une affaire qui n’est
ni en instance ni décrite de maniere concréte dans
un projet de déclaration. Le tribunal n’est saisi que
de I’'avis d’appel fondé sur les art. 67 et 71 de la Loi
sur les douanes. Il appartiendra a la Cour supréme
de la Colombie-Britannique d’établir la portée de
I’appel prévu par la Loi, bien que la juge en cham-
bre (qui est également responsable de la gestion
de P'instance) ait donné une idée de son élasticité.
Toutefois, en ce qui concerne la portée, c'est 1a
toute la latitude que permet le droit.

Aucune erreur de cette nature n’entache I'exer-
cice du pouvoir discrétionnaire de la juge en cham-
bre relativement & I'appel concernant les quatre
livres. Aprés avoir conclu que les allégations de
Little Sisters étaient fondées & premiére vue et
aprés avoir considéré que tout ce qui s’est passé au
cours des 12 dernieres années créait des circons-
tances « rares et exceptionnelles », 1a juge a décidé
qu'une provision pour frais était justifiée en l'es-
péce. On ne nous a démontré aucune raison de
modifier Pexercice de son pouvoir discrétionnaire
a cet égard.

G. Une ordonnance structurée en matiére de
dépens

La juge en chambre a eu raison d’insister sur le
fait que [TRADUCTION] « [l]a présente ordonnance
ne signifie pas que le gouvernement doit donner
carte blanche » (par. 93). Je suis de cet avis. Devant
nous, I'avocat de 'appelante a estimé que les dépens
de P'appel concernant les quatre livres s’éléveraient
a 300 000 $ (m.a., par. 66). Il me parait raisonna-
ble de fixer ce plafond 2 la contribution publique
a P'appel concernant les quatre livres, sous réserve
d’une autre ordonnance du tribunal de premiére
instance. Il est tout & fait possible que, moyennant
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cap is fair to the public and fair to the appellant
because it gives notice of the $300,000 upper limit
to which the public purse will potentially finance
the litigation. The appellant will have to budget
accordingly.

The chambers judge repeated the stricture set
out in Okanagan, at para. 41:

Such orders should be carefully fashioned and reviewed
over the course of the proceedings to ensure that con-
cerns about access to justice are balanced against the
need to encourage the reasonable and efficient conduct
of litigation, which is also one of the purposes of costs
awards.

Hence, she concluded, “Further submissions are
needed on the structure of the order and quan-
tum” (para. 94). Subsequent to her order, the
parties entered into a funding agreement which
requires Little Sisters to submit budgets to a Costs
Administrator appointed by Customs, to have
all budgets and payments approved by the Costs
Administrator and which limits Little Sisters to
hourly and daily rates agreed to by the parties (A.R.,
at p. 2106). To the extent Little Sisters can make a
contribution to the costs, it should be required to do
so. The case management judge can ensure that the
public is getting value for money. It seems to me
that this was the proper way to proceed and I would
not interfere with it.

H. Impact of the Claim for Damages

The appellant seeks substantial damages. The
award of such damages would, if made, alleviate
the impecuniosity. It would be entirely fair to both
the public and the appellant to order that the appel-
lant is obligated to repay the entire amount of the
advance costs plus interest at the usual prejudgment
rate as a first charge on any such award of damages.
Such arrangements are not uncommon in cases of
legal aid in civil matters (to the extent that legal

une supervision adéquate, la contribution requise
de I’Etat aux dépens de Little Sisters soit inférieure
4 300000 $. Un plafonnement est juste pour le
public et juste pour I'appelante étant donné qu’elle
avise que le montant maximal que le trésor public
pourra étre appelé & débourser pour financer le
litige est de 300 000 §. L'appelante devra établir
son budget en conséquence.

La juge en chambre a réitéré la restriction énon-
cée au par. 41 de l'arrét Okanagan :

De telles ordonnances doivent étre formulées avec soin
et révisées en cours d’instance de fagcon & assurer I’équi-
libre entre les préoccupations concernant I'accés a la
justice et la nécessité de favoriser le déroulement rai-
sonnable et efficace de la poursuite, qui est également
I'un des objectifs de I’attribution de dépens.

Du méme coup, elle a conclu qu’il [TRADUCTION]
« faudra présenter d’autres observations sur la
structure de Pordonnance et sur le montant de
la provision » (par. 94). A la suite de son ordon-
nance, les parties ont conclu une entente de finan-
cement qui oblige Little Sisters 4 soumettre des
budgets & un gestionnaire des cofits nommé par
les Douanes, a faire approuver par ce gestionnaire
des cofits tous les budgets et paiements et a respec-
ter les tarifs horaires et quotidiens convenus par
les parties (d.a., p. 2106). Dans la mesure oi Little
Sisters peut contribuer aux coflts, elle devrait &tre
tenue de le faire. La juge responsable de la gestion
de Pinstance peut veiller a ce que le public en ait
pour son argent. I! me semble que c’était la bonne
fagon de procéder, et je suis d’avis de ne pas la
modifier.

H. Incidence de la demande de dommages-
intéréts

Lappelante réclame des dommages-intéréts
substantiels qui, s’ils lui étaient accordés, atté-
nueraient les effets de son impécuniosité. II serait
tout a fait juste, & la fois pour le public et pour
Pappelante, d’ordonner que, si de tels dommages-
intéréts lui sont accordés, cette derniére rembourse
en priorité sur ceux-ci le montant total de la provi-
sion pour frais, majoré des intéréts au taux habituel
des intéréts avant jugement. De tels arrangements
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aid is still available in such matters) and would be
appropriate here.

I. Conclusion

I would allow the appeal and reinstate the award
of advance costs for the Four Books Appeal only,
with a maximum potential limit of $300,000. The
appellant should have its costs of the advanced
costs motion and appeals on the regular scale
throughout.

Appeal dismissed, BINNIE agnd FisH 11,
dissenting.

Solicitors for the appellant: Arvay Finlay,
Vancouver.
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ne sont pas rares lorsqu’une partie regoit de I'aide
juridique en matiére civile (dans la mesure ot I'aide
juridique est encore disponible en ces matieres), et
ils seraient indiqués en l'espece.

I. Conclusion

Jaccueillerais le pourvoi et je rétablirais la pro-
vision pour frais accordée, mais seulement pour
Pappel concernant les quatre livres et jusqu’a
concurrence d’un montant maximal de 300 000 $.
L’appelante devrait avoir droit & ses dépens a I'’égard
de la demande de provision pour frais et des appels,
établis selon le baréme normal, devant toutes les
cours.

Pourvoi rejeté, les juges BINNIE et FISH sont
dissidents.
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Vancouver.
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Contracts — Tenders — City’s tender specifying
maximum age of equipment to be used on project —
Contract awarded to lower bidder whose equipment was
not all 1980 or newer — City informed by rival bidder
prior to awarding of contract that lower bidder did not
comply with 1980 equipment requirement — Informa-
tion not investigated by City — Whether City accepted
non-compliant bid — Whether City had duty to investi-
gate if equipment met tender specifications — Whether
contract awarded on terms other than those set out in
tender documents — Whether City violated its duty to
rival bidder by permitting successful bidder to supply
pre-1980 equipment — Whether City’s pre-award nego-
tiations with bidders amounted to “bid shopping”.

Edmonton’s call for tenders for the supply of equip-
ment and operators stipulated that all equipment be
1980 or newer. The Conditions of Tender provided that
the serial number and the City’s licence registration
number were to be provided for every piece of equip-
ment, that “failure to [comply] either in whole or in

Double N Earthmovers Ltd. Appelante
c.

Ville ’Edmonton et Sureway Construction of
Alberta Ltd. Intimées

REPERTORIE : DOUBLE N EARTHMOVERS LTD. c.
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Présents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE UALBERTA

Contrats — Appels d’offres — Appel d’offres de la
Ville précisant 'année de fabrication a respecter pour
les machines a utiliser pour le projet — Contrat adjugé
au soumissionnaire le moins-disant, dont les machines
n'étaient pas toutes des modeéles 1980 ou plus récents
— La Ville a été informée par un soumissionnaire rival
avant ladjudication du contrat que le soumissionnaire
le moins-disant n’a pas respecté Uexigence requérant
que les machines soient des modéles 1980 — Informa-
tion non vérifiée par la Ville — La Ville a-t-elle accepté
une soumission non conforme? — La Ville avait-elle
lobligation de vérifier si les machines étaient conformes
au cahier des charges de l'appel d'offres? — Le contrat
a-t-il été adjugé a des conditions autres que celles énon-
cées dans les documents d’appel d’offres? — La Ville
a-t-elle manqué a son obligation envers un soumission-
naire rival en permettant au soumissionnaire retenu de
Sfournir des machines antérieures a 1980? — Les négo-
ciations entreprises par la Ville avant l'adjudication du
contrat constituent-elles du marchandage de soumis-
sions?

L’appel d’offres lancé par la ville d’Edmonton pour
1a fourniture de machines et de conducteurs stipule que
les machines doivent &tre des modeles 1980 ou plus
récents. Les Conditions de lappel d’offres précisent
qu’il faut fournir, pour chaque machine, le numéro de
série et le numéro d’enregistrement délivré par la Ville,
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part may invalidate the bid” and that the “City reserves
the right to reject any and all Tenders, and to waive
any informality”. In its bid, Sureway Construction of
Alberta Ltd. listed a 1980 unit as Item 1 and a “1977
or 1980 Rental Unit” as Item 2. The City awarded the
contract (Contract B) to Sureway and insisted on com-
pliance with the 1980 requirement. When Sureway
subsequently indicated that it would be supplying a
1979 unit, the City did not pursue the matter further.
Although Sureway eventually replaced this unit, some
of the work was performed by pre-1980 equipment
through the duration of the 30-month contract. Double
N Earthmovers Ltd., a rival bidder, claimed that the
City breached the duties owed to it under the bidding
contract (Contract A) and sued for the profits it would
have realized had it been awarded Contract B. Double N
had informed the City that Sureway did not own 1980
or newer equipment before Contract B was awarded
but the City did not investigate, It was conceded that
Contract A arose between the City and Double N. The
trial judge dismissed the action and the Court of Appeal
upheld that decision.

Held (McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie and
Charron JJ. dissenting): The appeal should be dis-
missed.

Per LeBel, Deschamps, Fish, Abella and Rothstein
JJ.. The City did not accept a non-compliant bid,
Although Unit 1 was manufactured in 1979, Sureway
promised on the face of its bid to supply a 1980 unit
as Item 1, and this is what the City accepted when it
issued its Purchase Order. Sureway was obliged under
the terms of its bid to supply a 1980 unit and that obli-
gation was enforceable by the City. With respect to Item
2, the Conditions of Tender made bidders aware that not
every failure to comply with the tender requirements
would invalidate a bid. The absence of licence and
serial numbers for the 1980 rental unit in Sureway’s bid
was precisely the sort of informality which would not
materially affect the price or performance of Contract
B. Since the provision of licence and serial numbers
was not an essential term of the tender documents in
this case, they were capable of being waived by the
City. The bidding process represents a commitment
to comply with what is bid. The tender documents
did not prevent the City from accepting a promise to
provide rental equipment or equipment not previously
registered with the City. Where an owner accepts only
a compliant option offered by a bidder, as the City
did in its Purchase Order, there is no breach of any

que « tout manquement, méme partiel, peut entrainer le
rejet de la soumission » et que la « Ville se réserve le
droit de rejeter toute soumission et d’accepter tout vice
de forme ». Dans sa soumission, Sureway Construction
of Alberta Ltd. a indiqué comme machine 1 une
machine de 1980 et comme machine 2 une machine de
« 1977 ou machine de location de 1980 ». La Ville a
adjugé le contrat (contrat B) & Sureway et a souligné que
les machines devaient &tre des modeles 1980. Lorsque
Sureway a fait savoir par la suite qu’elle fournirait une
machine de 1979, la Ville n’a pas insisté. Bien que
Sureway ait finalement remplacé cette machine, elle a
effectué certains des travaux avec des machines anté-
rieures & 1980 pendant la durée du contrat de 30 mois.
Double N Earthmovers Ltd., soumissionnaire rival,
a soutenu que la Ville avait manqué 2 ses obligations
envers elle au titre du contrat d’appel d’offres (contrat
A) et I'a poursuivie pour les profits qu’elle aurait réali-
sés si le contrat B lui avait été adjugé. Double N avait
informé la Ville que Sureway ne possédait aucune
machine de modele 1980 ou plus récent avant I'adjudi-
cation du contrat B, mais la Ville n’a procédé a aucune
vérification. Il a été reconnu qu’il y a eu formation du
contirat A entre 1a Ville et Double N. Le juge du proces
a rejeté Paction et la Cour d’appel a confirmé cette déci-
sion.

Arrét (la juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie et Charron sont dissidents): Le
pourvoi est rejeté.

Les juges LeBel, Deschamps, Fish, Abella et
Rothstein : La Ville n’a pas accepté une soumission non
conforme. Méme si la machine 1 est de 1979, Sureway
s’est engagée dans sa soumission a fournir comme
machine 1 une machine de 1980, et c’est ce que la Ville
a accepté lorsqu’elle lui a délivré le bon de commande.
Sureway était tenue, selon les modalités de sa sou-
mission, de fournir une machine de 1980, et la Ville
pouvait exiger ’exécution de cette obligation. Pour ce
qui est de la machine 2, les soumissionnaires savaient
d’apres les Conditions de ’appel d’offres que les man-
quements aux exigences de I'appel d’offres n’entraine-
raient pas tous le rejet de leur soumission. L’absence,
dans la soumission de Sureway, de numéros de série et
d’enregistrement pour la machine de location de 1980
indiquée constitue précisément le type de vice de forme
qui n'aurait pas d’incidence importante sur le prix ou
Pexécution du contrat B. Etant donné que I'obligation
de fournir les numéros de série et d’enregistrement ne
constituait pas, en ’espéce, une condition essentielle
des documents d’appel d’offres, elle pouvait faire ’ob-
jet d’une dispense de la part de la Ville. Le mécanisme
d’appel d’offres représente ’engagement de se confor-
mer aux modalités de la soumission. Les documents
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obligation of fairness owed to other bidders. [35] {39]
[41-43]

The City did not breach any duties owed to Double N
by failing to investigate Sureway’s bid. Since each
bidder is legally obliged to comply if its bid is accepted,
there is no reason why bidders would expect an owner
to investigate whether a bidder will comply. There was
also neither an express nor an implied obligation in
the tender documents to investigate the equipment bid
prior to the acceptance. To imply such a duty would
overwhelm and ultimately frustrate the tender process
by creating unwelcome uncertainties. All bids must
receive equal treatment to protect the bidding process
and, to that end, an owner must weigh bids on the basis
of what is actually in the bid and not on the basis of sub-
sequently discovered information. Allegations raised
by rival bidders do not compel owners to investigate the
bids made by others. [49-54]

The City’s pre-award negotiations did not amount
to “bid shopping”. The City was specifically entitled
by its conditions of tender to negotiate with the lowest
compliant bidder after its initial evaluation and its exer-
cising this right was no breach of its Contract A with
Double N. The relevant time in the specific condition
was any time after the tenders had been opened and the
context was the tendering period, not the period after
acceptance. [59-60]

The City did not enter into a contract on terms other
than on terms as set out in the bidding documents and
accordingly did not violate any duties owed to Double N.
At the moment the City communicated its acceptance
of Sureway’s bid to Sureway, a 1980 unit was what
Sureway promised and was obliged to supply. Although
Sureway was subsequently found to be deceitful with
respect to Item 1, it was its intentions at the time its bid
was accepted that were relevant. Further, since the City
did not know of the deceit until after it had accepted
Sureway’s tender, there was no collusion between the
City and Sureway to disregard tender terms. [65-67]

d’appel d’offres n’empéchaient pas la Ville d’accepter
la promesse de fournir une machine de location ou une
machine qui n’a pas encore été enregistrée auprés de la
Ville. Le propriétaire qui accepte seulement une option
conforme offerte par un soumissionnaire, comme la
Ville I'a fait dans son bon de commande, ne manque
pas & son obligation de traiter tous les soumissionnaires
équitablement. [35] [39] [41-43]

La Ville n’a pas manqué a ses obligations envers
Double N en ne vérifiant pas la soumission de Sureway.
Les parties n’ont aucune raison de s’attendre a ce que le
propriétaire vérifie si un soumissionnaire se conformera
aux exigences puisque chaque soumissionnaire y est
tenu en droit en cas d’acceptation de sa soumission. 11
n’y avait pas non plus d’obligation expresse ou implicite
dans les documents d’appel d’offres de vérifier, avant
Pacceptation de la soumission, les machines proposées.
Imposer une telle obligation aurait pour effet de géner
le bon fonctionnement du mécanisme d’appel d’offres et
d’y faire obstacle finalement en créant des incertitudes
facheuses. Il faut traiter toutes les soumissions équita-
blement afin de protéger ce mécanisme et,  cet égard,
le propriétaire doit les évaluer d’aprés leur contenu réel
et non en fonction des renseignements révélés ultérieu-
rement. Les allégations des soumissionnaires rivaux ne
contraignent pas les propriétaires i vérifier les autres
soumissions. [49-54]

Les négociations entreprises par la Ville avant Pad-
judication du contrat ne constituent pas du marchan-
dage de soumissions. Les conditions de I'appel d’offres
conférent expressément a la Ville le droit de négocier,
aprés son évaluation initiale, avec le soumissionnaire
conforme le moins-disant, et ’exercice de ce droit
n’est pas une violation du contrat A avec Double N. La
clause en question précise le moment pertinent, soit
aprés P'ouverture des soumissions, et le contexte, soit
la période de soumission et non la période ultérieure &
leur acceptation. [59-60]

La Ville n’a pas passé un contrat comportant des
conditions autres que celles énoncées dans les docu-
ments d’appel d’offres et n’a donc pas manqué a ses obli-
gations envers Double N. Au moment ol sa soumission
a été acceptée par la Ville, Sureway s’était engagée a
fournirune machine de 1980 et c’est ce qu’elle était tenue
de fournir. Méme si par la suite on a conclu quelle avait
recouru a la tromperie en ce qui concerne la machine
1, ce sont ses intentions au moment de I’acceptation de
sa soumission qui sont pertinentes, Par ailleurs, comme
la Ville ne s’est rendu compte de la tromperie qu’aprés
avoir accepté la soumission de Sureway, il n’y a pas eu
de collusion entre la Ville et celle-ci pour passer outre
aux conditions de I'appel d’offres. [65-67]
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The City did not violate its duties owed to Double N
under Contract A by permitting Sureway to supply
equipment manufactured prior to 1980. The owner’s
obligation to unsuccessful bidders, and its implied
obligation to treat bidders fairly, does not survive the
creation of Contract B with the successful bidder. The
conduct Double N complained of — the waiver by the
City of the 1980 requirement — occurred after the
award of Contract B. Where an owner undertakes a fair
evaluation and enters into Contract B on the terms set
out in the tender documents, Contract A is fully per-
formed and any obligations on the part of the owner
to unsuccessful bidders have been fully discharged.
Contract B is a distinct contract; the unsuccessful bid-
ders are not privy to it. [69] [71]

Per McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie and
Charron JJ. (dissenting): The City breached its obliga-
tions to Double N to accept only a compliant bid and to
treat all bidders fairly and equally. [126]

The requirement that all units bid be 1980 or newer
was a material term of the tender. While there is much
merit to the contention that an owner should be enti-
tled to take a submitted bid at face value, the tender
documents must be carefully reviewed and considered
in their totality. Here, in addition to the year of the unit,
the bidder had to provide the serial number and the
City registration number for that unit. Given the cir-
cumstances of this case, it was not open to the City to
ignore these specifications. The City’s casual approach
to Sureway’s bid, particularly in light of the warning
it received about the bid’s likely non-compliance, was
unfair to other bidders who provided accurate infor-
mation in accordance with the tender specifications.
The obligation to accept only a compliant bid would be
meaningless if it did not include the duty to take reason-
able steps to ensure that the bid is compliant. Checking
the equipment particulars — particulars which the City
itself called for — against its own records was one such
reasonable step the City was obliged to take in evaluat-
ing the bids for compliance. Had it done so, it would
have readily uncovered Sureway’s deceit in respect of
Unit 1. {111] [114] [116]

La Ville n’a pas manqué a ses obligations envers
Double N au titre du contrat A en permettant 3 Sureway
de fournir des machines antérieures & 1980. La forma-
tion du contrat B entre le soumissionnaire retenu et le
propriétaire libére ce dernier de ses obligations envers
les soumissionnaires non retenus et de son obligation
implicite de traiter tous les soumissionnaires équita-
blement. Ce dont se plaint Double N — la levée par la
Ville de I'exigence de fournir un modele 1980 — est
survenu aprés la formation du contrat B. Le contrat
A est exécuté dés lors que le propriétaire proceéde a
une évaluation équitable et passe un contrat B fondé
sur les conditions énoncées dans les documents d’ap-
pel d’offres. Ainsi, le propriétaire est entiérement
libéré de ses obligations envers les soumissionnaires
non retenus. Le contrat B est un contrat distinct qui ne
s’applique pas aux soumissionnaires non retenus. [69]
(71}

La juge en chef McLachlin et les juges Bastarache,
Binnie et Charron (dissidents) : La Ville a manqué a
ses obligations envers Double N d’accepter uniquement
une soumission conforme et de traiter tous les sou-
missionnaires équitablement et sur un pied d’égalité.
[126]

Lexigence que toutes les machines soient des modeé-
les 1980 ou plus récents est une condition essentielle
de Pappel d’offres. La prétention que le propriétaire
devrait pouvoir se fier aux renseignements fournis dans
la soumission est certainement fondée. Toutefois, il faut
examiner et évaluer attentivement les documents de sou-
mission dans leur totalité, Ici, outre 'année de fabrica-
tion, le soumissionnaire devait fournir pour la machine
le numéro de série et le numéro d’enregistrement délivré
par la Ville. Vu les circonstances de I'espéce, il n’était
pas loisible a la Ville d’écarter ces renseignements. En
traitant de fagon désinvolte 1a soumission de Sureway,
surtout quelle avait été prévenue de sa non-conformité
probable, la Ville n’a pas traité équitablement les autres
soumissionnaires qui ont fourni des renseignements
exacts suivant les exigences précisées dans I'appel
d’offres. L'obligation de n’accepter qu’une soumission
conforme serait vide de sens si elle ne comportait pas
Pobligation de prendre des mesures raisonnables pour
s’assurer de la conformité de la soumission. La véri-
fication des renseignements concernant les machines
— que la Ville avait elle-méme demandés — en les
comparant aux données figurant dans ses propres dos-
siers constitue 'une de ces mesures raisonnables qu'elle
avait l'obligation de prendre lors de I’évaluation de la
conformité des soumissions. Si elle avait procédé a une
vérification, elle aurait rapidement découvert la trom-
perie de Sureway au sujet de la machine 1. [111] [114]
[116]
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With respect to Unit 2, Sureway’s bid was, at best,
ambiguous. On its face, it offered to supply a particu-
lar 1977 unit or an unidentified 1980 rental unit. The
absence of any information about the proposed 1980
rental unit concerned a material condition of the tender
and was not a mere informality which the City had the
right to waive. The City’s right to insist on compliance
could not turn what was on its face a non-compliant
bid into a compliant one. The integrity of the bidding
process is not protected by allowing a bidder to submit
a bid that is either ambiguous or deliberately mislead-
ing but compliant on its face in some respects to get rid
of the competition unfairly, and then hash it out with
the owner after it has been awarded the contract. By
failing to insist on compliance with an essential term of
the tender, the City breached its duty under Contract A
to treat all bidders fairly and equally. The City cannot
escape this fundamental obligation by postponing the
fulfilment of its duty under Contract A to a time after
Contract B has been entered into and then argue that
Contract A is at an end. A variation from the essential
requirements of the tender call at the time of awarding
Contract B is unfair to the other bidders who could have
benefited from such variation earlier in the process.
(120-125]
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En ce qui concerne 1a machine 2, la soumission de
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LES JUGES ABELLA ET ROTHSTEIN —
I. Survol

Le présent pourvoi souléve un certain nombre
de questions se rapportant aux principes directeurs
qui régissent au Canada la formation des contrats A
et B dans le cadre des appels d’offres depuis 'arrét
La Reine du chef de I'Ontario c. Ron Engineering
& Construction (Eastern) Lid., [1981] 1 R.C.S.
111.

L'appel d’offres est un mécanisme par lequel
une partie (souvent le « propriétaire ») lance une
invitation 2 présenter des soumissions en vue de la
réalisation d’un projet donné. Si les parties veulent
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submission in response to a call for tenders can lead
to the formation of Contract A. The call for ten-
ders is the offer by the owner to consider the bids
it receives and to enter into the contract to com-
plete the project where a bid is accepted. A bidder
accepts that offer by submitting a bid that complies
with the requirements set out in the tender docu-
ments. The contractual rights and obligations of the
parties to Contract A are governed by the express
or implied terms of the tender documents.

A bid also constitutes an offer to enter into
Contract B. This is the contract to complete the
project for which bids were sought. Where a bid is
accepted, the terms of the tender and bid documents
become the terms and conditions of Contract B.

The dispute in this case arises out of circum-
stances that unfolded 20 years ago following a call
for tenders issued by the City of Edmonton. The
City sought bids on a 30-month contract to supply
equipment and operators to move refuse at a waste
disposal site. The tender documents issued by the
City required that all equipment be 1980 or newer.

The City awarded the contract to Sureway
Construction of AlbertaLtd., but permitted Sureway
to supply equipment that was manufactured prior
to 1980. As a result, Double N Earthmovers Ltd.,
a rival bidder, sued the City. It argued that the
City breached the duties owed to Double N under
Contract A in a number of ways and as a result,
Double N is entitled to the profits it would have
realized had it been awarded the contract.

Like the trial and appeal courts below, we find
Double N’s arguments unpersuasive.
II. Facts

In June 1986, the City issued a call for tenders
on a 30-month contract to supply equipment and

établir des liens contractuels, la soumission présen-
tée en réponse a I'appel d’offres peut donner lieu
a la formation d’un contrat A. En sollicitant des
soumissions, le propriétaire offre d’examiner les
soumissions qu’il recoit et, s’il en accepte une, de
conclure un contrat pour la réalisation du projet.
Le soumissionnaire accepte cette offre en déposant
une soumission conforme aux exigences formulées
dans les documents d’appel d’offres. Les obliga-
tions et droits contractuels des parties au contrat
A sont dictés par les conditions prévues expressé-
ment ou implicitement dans les documents d’appel
d’offres.

La soumission constitue également une offre
en vue de la formation du contrat B, c’est-a-dire le
contrat portant sur la réalisation du projet visé par
I’'appel d’offres. Si elle est acceptée, les conditions
de I'appel d’offres et les modalités de la soumission
deviennent les conditions du contrat B.

En P’espece, le litige découle de circonstances
survenues il y a 20 ans 2 la suite d’un appel d’of-
fres que la ville ’Edmonton (« Ville ») a lancé en
vue de I'adjudication d’un contrat de 30 mois pour
la fourniture de machines et de conducteurs pour
déplacer les déchets a la décharge. Selon les docu-
ments d’appel d’offres de la Ville, les machines doi-
vent étre des modeles 1980 ou plus récents.

La Ville a adjugé le contrat 3 Sureway
Construction of Alberta Ltd., mais elle lui a permis
d’utiliser des machines antérieures a 1980. De ce
fait, Double N Earthmovers Ltd., soumissionnaire
rival, a poursuivi la Ville, soutenant que celle-ci
avait manqué, a plusieurs égards, a ses obligations
envers elle au titre du contrat A et qu'elle avait donc
droit aux profits qu’elle aurait réalisés si le contrat
lui avait été adjugé.

Comme les tribunaux de premiére instance et
d’appel, nous ne jugeons pas convaincants les argu-
ments de Double N.

II. Faits

En juin 1986, la Ville a lancé un appel d’offres
en vue de I'adjudication d’un contrat de 30 mois
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operators to move refuse at a landfill site. Four
pieces of equipment were initially sought; how-
ever, ultimately the City only made an award of
the contract in respect of the first three pieces of
equipment.

The tender documents included a four-page
Tender Form, dated June 9, 1986, and three pages of
equipment requirements, which were referred to in
the Tender Form as the “attached specifications”.

On the face of the Tender Form, a number of
requirements were set out, which may be summa-
rized as follows:

(1) All units had to be 1980 or newer.

(2) Items ! and 2 had to be a “Caterpillar D8K/
D8L and Dozer or equivalent”.

(3) Item 3 had to be a “Caterpillar 627B Motor
Scraper or equivalent”.

@) All equipment had to comply with attached
specifications.

(5) Only local City of Edmonton contractors would
be considered.

(6) A bid bond of $100,000 was required.

The back of the Tender Form set out certain
“Conditions of Tender”. The relevant conditions
will be referred to later in the analysis.

In addition, the attached specifications set out
various equipment requirements. The requirement
that all equipment be 1980 or newer was repeated.
The equipment requirements also required that
bids include:

pour la fourniture de machines et de conducteurs
pour déplacer les déchets a la décharge. Au départ,
elle a demandé quatre machines, mais elle a fina-
lement adjugé le contrat pour les trois premigres
seulement.

Les documents d’appel d’offres comprennent un
formulaire de soumission de quatre pages, daté du
9 juin 1986, ainsi que trois pages qui, dans le for-
mulaire de soumission, sont appelées « cahier des
charges ci-joint » et dans lesquelles sont stipulées
les exigences relatives aux machines.

Le formulaire de soumission fait état d’un cer-
tain nombre d’exigences, qui peuvent étre résumées
ainsi :

(1) Toutes les machines doivent &tre des modéles
1980 ou plus récents.

(2) Les machines 1 et 2 doivent étre des « bouteurs
Caterpillar DSK/DSL ou ’équivalent ».

(3) La machine 3 doit €tre une « décapeuse auto-
motrice Caterpillar 627B ou I’équivalent ».

(4) Toutes les machines doivent &tre conformes au
« cahier des charges ci-joint ».

(5) Seules les soumissions des entrepreneurs
locaux de la Ville seront prises en considéra-
tion.

(6) Il faut joindre un cautionnement de soumission
de 100 000 $.

Au verso du formulaire de soumission figurent
certaines des « Conditions de 1'appel d’offres »,
dont nous mentionnerons les clauses pertinentes
dans I'analyse qui suit.

De plus, le « cahier des charges ci-joint » pré-
cise les diverses exigences applicables au titre des
machines. I y est répété que celles-ci doivent &tre
des modeles 1980 ou plus récents. Les exigences
susmentionnées requéraient également que les sou-
missionnaires donnent :

10
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... all of the following for EACH and EVERY proposed
unit:

a. Make

b. Model

¢. Serial Number

d. Year of Manufacture

e. City of Edmonton Registration License Number

f. Cost Per Hour

Six bids were submitted. Bids were opened by
the City on June 25, 1986. Each proposed an hourly
rate for each piece of equipment described in the
bid.

Sureway’s bid for the first three items was as
follows:

Item 1 a) Caterpillar [a bulldozer] $85.84/HR
b) D8K

c) 77V11997

d) 1980

e) D0-0060

Item 2 a) Caterpillar [a bulldozer] $85.84/HR
b) D8K

¢ 77V71369

d) 1977 or 1980 Rental Unit

e) D0-261

Item 3 a) Caterpillar [a motor scraper]

$124.12/HR
b) 627B
¢) 1581373
d) 1980
e) MS-030

With respect to Item 1, although Sureway indi-
cated its Caterpillar bulldozer had a manufac-
ture year of 1980, the serial number and City of
Edmonton licence registration number listed in fact
corresponded with a Caterpillar bulldozer manu-
factured in 1979. With respect to Item 2, the serial
number and City of Edmonton licence registra-
tion number listed in fact corresponded only to a
Caterpillar bulldozer manufactured in 1977.

After bids were opened, the City assessed the
total price of each bid by multiplying the esti-
mated hours each piece of equipment would be

[TRADUCTION] ... tous les renseignements suivants
pour CHACUNE des machines :

Marque

Modele

Numéro de série

Année de fabrication

Numéro d’enregistrement délivré par la ville
d’Edmonton

f. Tarif horaire

oppoe

Six soumissions ont été présentées. Elles ont été
ouvertes par la Ville le 25 juin 1986. Chacune pro-
posait un tarif horaire pour chaque machine indi-
quée dans la soumission.

Dans sa soumission, Sureway a donné les ren-
seignements suivants pour les trois premiéres
machines :

[TRADUCTION]

Machine 1 a) Caterpillar [bouteur] 85,84 $ I'heure
b) D8K
©) 77V11997
d) 1980
e) D0-0060

Machine 2 a) Caterpillar [bouteur] 85,84 $ I’heure
b) D8K
c) 77V7369
d) 1977 ou machine de location de 1980
e) D0-261

Machine 3 a) Caterpillar [décapeuse automotrice]
124,12 $ ’heure
b) 627B
¢) 1581373
d) 1980
e) MS-030

Pour la machine 1, Sureway a indiqué 1980
comme année de fabrication; or, selon le numéro
de série et le numéro d’enregistrement délivré par
la Ville qui ont été fournis, il s’agirait en fait d’an
bouteur Caterpillar de 1979. Quant a la machine
2, le numéro de série et le numéro d’enregistre-
ment délivré par la Ville qui ont été fournis corres-
pondent en fait & ceux d’un bouteur Caterpillar de
1977.

Aprés l'ouverture des soumissions, la Ville a
évalué le prix total de chacune en multipliant le
nombre estimatif d’heures d’utilisation de chaque
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used over the life of the contract by the rates set
out in the bids. Using this methodology, the four
lowest bids, from the lowest to the highest, were
Kerna Construction Ltd.,, Twin City Equipment
Ltd., Sureway, and Double N. Kerna was disquali-
fied shortly after the bids were opened because it
was not a City of Edmonton contractor.

On or about July 7, 1986, the City entered into
separate negotiations with each of Double N,
Sureway, and Twin City. As Twin City’s bid was
not accompanied by a bid bond, however, it too was
disqualified shortly thereafter.

This left the bids of Sureway and Double N.
Sureway’s bid was lower.

Sureway was told by the City that it “would
probably” get the contract if it could supply Item 3,
the motor scraper, at the rate bid by Twin City. As a
result, Sureway reduced its rate for Item 3.

In its meeting with the City, Double N also
agreed to lower its bid; however, the evidence of a
City official was that even with the revisions it had
made, Double N’s bid was higher than Sureway’s.

Double N’s principal believed that Sureway did
not own any 1980 or newer equipment and told the
City of his suspicions on July 7, 1986, and on sev-
eral prior occasions. The response of City officials
was that since Sureway had bid 1980 equipment,
the City would be entitled to insist that Sureway
supply 1980 equipment.

On August 18, 1986, the City Executive
Committee approved awarding the contract
to Sureway. A Purchase Order was issued to
Sureway the same day. Work was to commence on
September 1, 1986.

Sureway was required to register its equipment
with the City prior to the September 1 start date so
that the City could set up an account for Sureway.

machine pendant la durée du contrat par les tarifs
horaires indiqués dans les soumissions. C’est ainsi
quelle a dressé la liste des quatre soumissionnai-
res les moins-disants : par ordre croissant, Kerna
Construction Ltd., Twin City Equipment Ltd.,
Sureway et Double N. Peu aprés 1'ouverture des
soumissions, Kerna a été écartée, car ce n'était pas
un entrepreneur de la Ville.

Le 7 juillet 1986 ou vers cette date, la Ville a
entamé des négociations distinctes avec Double N,
Sureway et Twin City. Toutefois, comme Twin City
n’avait pas joint & sa soumission un cautionnement
de soumission, elle a été également écartée peu
apres.

Il restait donc les soumissions de Sureway et de
Double N. Celle de Sureway était plus basse.

Sureway a été informée par la Ville quelle
obtiendrait « probablement » le contrat si elle pou-
vait fournir la machine 3, la décapeuse automo-
trice, au méme tarif que Twin City. C’est ainsi que
Sureway a réduit son tarif pour cette machine.

Lors de sa rencontre avec les représentants de
la Ville, Double N a également accepté de réduire
son tarif, Toutefois, selon le témoignage d’un repré-
sentant de la Ville, sa soumission, méme une fois
révisée, était quand méme plus élevée que celle de
Sureway.

Selon le représentant de Double N, Sureway ne
possédait aucune machine de modéle 1980 ou plus
récent. Il a fait part de ses soupgons a la Ville le 7
juillet 1986 et a plusieurs occasions auparavant. Les
représentants de la Ville ont répondu que, comme
Sureway avait proposé des machines de 1980 dans
sa soumission, la Ville serait en droit d’exiger
qu’elle fournisse des machines de 1980.

Le 18 aoiit 1986, le comité exécutif de la Ville
a approuvé I'adjudication du contrat & Sureway. Un
bon de commande lui a été délivré le jour méme.
Les travaux devaient commencer le 1°f septembre
1986.

Sureway devait enregistrer ses machines aupres
de la Ville avant la date de début des travaux fixée
au 1°f septembre pour que celle-ci puisse ouvrir un
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On August 28, Sureway’s representatives attempted
to register bulldozers manufactured in 1979 and
1977 as Items 1 and 2 of the contract.

As a result, City officials called a meeting with
Sureway on August 29. The evidence showed
that the City officials were angered that Sureway
intended to register equipment manufactured prior
to 1980. As the trial judge stated, the “reaction
of [the City officials] recorded at the August 29th
meeting is ample evidence that in the mind of those
from the City . . . a contract had been entered into
for 1980 units or newer” ((1998), 57 Alta. L..R. (3d)
288, 1998 ABQB 31, at para. 53).

At the August 29th meeting, the City insisted on
compliance with the 1980 requirement and Sureway
agreed that its equipment would be upgraded to
1980 equipment within 30 days. This was docu-
mented in memoranda prepared by City officials.

In a subsequent letter dated September 5, how-
ever, Sureway said that it had “explored all avenues”,
and that it would be supplying the 1979 unit speci-
fied in its bid documents. The City did not pursue
the matter further. As reflected in an internal mem-
orandum dated September 9, City officials decided
that “this file to be allowed to lie peacefully”.

A 1980 bulldozer was purchased by Sureway
by October 1986. Nevertheless, some of the work
was performed by pre-1980 equipment through the
duration of the 30-month contract.

Double N sued the City for breach of contract.
The City brought Sureway into the action by way
of a third party notice.

At trial, Marceau J. dismissed Double N’s claim.
He found that Sureway’s bid was compliant, and
that Contract B came into being when the City
accepted Sureway’s tender on August 18, 1986. He
found no duty on the part of the City to investi-
gate Sureway’s tender. Nor did he find that the City

compte pour elle. Le 28 aofit, les représentants de
Sureway ont tenté d’enregistrer comme machines 1
et 2 du contrat des bouteurs de 1979 et 1977.

Les représentants de la Ville ont alors convo-
qué Sureway a une rencontre le 29 aofit. Selon la
preuve, ils étaient trés mécontents que Sureway ait
voulu enregistrer des machines antérieures 4 1980.
Comme I'a déclaré le juge de premiére instance,
[TRADUCTION] « les propos tenus [par les repré-
sentants de la Ville] et enregistrés a la rencontre
du 29 aofit montrent clairement que ceux-ci [...]
croyaient avoir conclu un contrat portant sur des
modeles 1980 ou plus récents » ((1998), 57 Alta.
L.R. (3d) 288, 1998 ABQB 31, par. 53).

A la rencontre du 29 aofit, les représentants de
la Ville ont souligné que les machines devaient étre
des modeles 1980, et Sureway a accepté de rem-
placer les siennes par des modeles 1980 dans un
délai de 30 jours. Ces renseignements sont consi-
gnés dans des notes de service des représentants de
la Ville.

Toutefois, dans une lettre ultérieure du 5
septembre, Sureway a fait savoir qu'elle avait
[TRADUCTION] « examiné toutes les possibilités »
et qu'elle fournirait la machine de 1979 indiquée
dans ses documents de soumission. La Ville n’a pas
insisté. Il ressort d’une note interne du 9 septem-
bre que les représentants de la Ville ont décidé de
[TRADUCTION] « laisser dormir la question ».

En octobre 1986, Sureway a fait I'acquisition
d’un bouteur de 1980. Elle a cependant effectué
certains des travaux avec des machines antérieures
4 1980 pendant la durée du contrat de 30 mois.

Double N a poursuivi la Ville pour rupture de
contrat. Celle-ci a alors impliqué Sureway dans la
poursuite par voie d’avis de mise en cause.

Au proces, le juge Marceau a rejeté les allé-
gations de Double N. A son avis, la soumission
de Sureway était conforme et le contrat B a été
formé lorsque la Ville a accepté la soumission de
Sureway le 18 aofit 1986. Selon lui, la Ville n’avait
aucunement 'obligation de vérifier la soumission
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was in breach of Double N’s Contract A by decid-
ing, after accepting Sureway’s bid, to let Sureway
use equipment older than 1980. In the trial judge’s
view, all the Contract A’s came to an end upon the
valid formation of Contract B with Sureway, and
the City could not be liable to Double N for its post-
Contract B dealings with Sureway.

Double N appealed to the Court of Appeal of
Alberta. Its appeal was dismissed unanimously:
(2005), 41 Alta. L.R. (4th) 205, 2005 ABCA 104.
Russell J.A., on behalf of the court, agreed with
the trial judge that Sureway’s bid was compliant
on its face, and that an owner is not subject to a
duty to investigate suspicions of potential non-
compliance. Russell J.A. also rejected Double N’s
argument that the City’s Contract A obligations
with an unsuccessful bidder could survive the for-
mation of Contract B with a compliant bidder.

I Analysis

As was reiterated by this Court in M.J.B.
Enterprises Ltd. v. Defence Construction (1951)
Ltd., [1999] 1 S.C.R. 619, and Martel Building Ltd.
v. Canada, {2000] 2 S.C.R. 860, 2000 SCC 60,
the express terms set out in the tender documents
govern Contract A. However, Contract A may also
contain certain implied terms if they meet the test
for implied terms set out by this Court in Canadian
Pacific Hotels Ltd. v. Bank of Montreal, [1987] 1
S.C.R. 711: para. 27 of M.J.B. Enterprises. Implied
terms can be based on the existence of any of: (1)
custom; (2) the legal incidents of a particular class
or kind of contract; or (3) the presumed intentions
of the parties, where the term is necessary to give
business efficacy to a contract.

In M.J.B. Enterprises, lacobucci J. discussed the
application of the third branch of that test to the
tendering context:

de Sureway et elle n’a pas enfreint le contrat A
avec Double N en permettant & Sureway, aprés
avoir accepté la soumission de celle-ci, d’utiliser
des machines antérieures 4 1980. De I’avis du juge
de premiére instance, tous les contrats A se sont
éteints au moment de la formation en bonne et due
forme du contrat B avec Sureway, et la Ville ne
saurait &tre tenue responsable envers Double N
pour ses transactions avec Sureway apres la for-
mation du contrat B.

Double N a interjeté appel devant la Cour d’ap-
pel de I’Alberta, qui a rejeté son appel a I'unani-
mité : (2005), 41 Alta. L.R. (4th) 205, 2005 ABCA
104. Le juge Russell, au nom de la cour, convient
avec le juge de premiére instance que la soumission
de Sureway était conforme a premiére vue et que le
propriétaire n’a pas I’obligation de vérifier des soup-
¢ons de non-conformité. Il a également rejeté I'ar-
gument de Double N que la conclusion du contrat B
entre la Ville et le soumissionnaire conforme peut
ne pas libérer la Ville de ses obligations au titre du
contrat A envers un soumissionnaire non retenu.

1L Analyse

Comme la Cour I'a réitéré dans M.J.B. Enter-
prises Ltd. c. Construction de Défense (1951) Ltée,
[1999] 1 R.C.S. 619, et Martel Building Ltd. c.
Canada, [2000] 2 R.C.S. 860, 2000 CSC 60, les
conditions stipulées expressément dans les docu-
ments d’appel d’offres régissent le contrat A. Tou-
tefois, le contrat A peut aussi contenir des condi-
tions implicites si elles satisfont au critére énoncé
a cet égard par la Cour dans Société hételiére
Canadien Pacifique Ltée c. Banque de Montréal,
(19871 1 R.C.S. 711 (par. 27 de M.J.B. Enterpri-
ses). Les conditions implicites peuvent étre fondées
sur P'existence de I'un des éléments suivants : (1)
la coutume; (2) les particularités juridiques d’une
catégorie ou d’un type particulier de contrats; (3)
Pexistence d’une intention présumée des parties,
lorsque la condition est nécessaire pour donner &
un contrat de l'efficacité commerciale.

Dans M.J.B. Enterprises, le juge lacobucci a
examiné I’application du troisi¢éme volet de ce cri-
tére & I'appel d’offres :
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What is important . .. is a focus on the intentions of
the actual parties. A court, when dealing with terms
implied in fact, must be careful not to slide into deter-
mining the intentions of reasonable parties. This is why
the implication of the term must have a certain degree of
obviousness to it, and why, if there is evidence of a con-
trary intention, on the part of either party, an implied
term may not be found on this basis. [Emphasis added;
emphasis in original deleted; para. 29.]

Applying those principles, this Court in M.J.B.
Enterprises recognized an implied term in Contract
A that an owner will only accept a compliant bid.

In Martel, this Court recognized an additional
implied obligation on the part of owners to treat all
bids “fairly and equally”. This had the necessary
“obviousness” to meet the threshold in Canadian
Pacific Hotels, since contractors would not likely
spend the requisite time and money on a bid with-
out expecting that each bid would be treated fairly:
Martel, at para. 88.

Sureway and the City concede that Double
N submitted a bid that complied with the tender
requirements, and thus Contract A arose between
the City and Double N.

Before this Court, Double N asserted that the
City breached the duties it owed to Double N under
Contract A by:

(1) accepting Sureway’s non-compliant bid;

(2) failing to investigate Sureway’s bid;

(3) engaging in impermissible “bid shopping”;

(4) awarding the contract to Sureway on terms other
than those set out in the tender documents; and

(5) permitting Sureway to supply equipment manu-
factured prior to 1980.

Ce qui importe [. ..] c’est I'accent mis sur 1’intention
des parties elles-m&mes. Lorsqu’elle est appelée a se
pencher effectivement sur des conditions implicites, la
Cour doit se garder de chercher A déterminer Pinten-
tion de parties raisonnables. C’est pourguoi P'introduc-
tion de la condition implicite doit aller de pair avec un
certain degré d’évidence et qu’en présence d’une preuve
d’intention contraire de la part de Pune ou Pautre des
parties, I'on ne peut conclure i P’existence d’une condi-
tion implicite sur ce fondement. [Nous soulignons; sou-
lignement dans l'original omis; par. 29.]

Appliquant ces principes, 1a Cour a reconnu dans
M.J.B. Enterprises que le contrat A comportait la
condition implicite que le propriétaire accepterait
uniquement une soumission conforme.

Dans Martel, 1a Cour a reconnu qu’il y avait aussi
une obligation implicite de 1a part des propriétaires
de traiter tous les soumissionnaires « équitablement
et sur un pied d’égalité ». Cette obligation implicite
comportait le degré d’« évidence » jugé nécessaire
dans Société hoteliere Canadien Pacifique, puis-
qu’il est peu probable que des entrepreneurs inves-
tissent temps et argent dans une soumission s’ils
ne s’attendent pas i ce que toutes les soumissions
soient traitées équitablement : Martel, par. 88.

Sureway et la Ville reconnaissent que Double N
a présenté une soumission conforme aux exigences
de I'appel d’offres et qu’il y a donc eu formation du
contrat A entre Ia Ville et Double N.

Devant 1a Cour, Double N a soutenu que la Ville
avait manqué a ses obligations envers elle au titre
du contrat A :

(1) en acceptant la soumission non conforme de
Sureway;

(2) enne vérifiant pas la soumission de Sureway;

(3) en se livrant & un marchandage de soumission
inadmissible;

(4) en adjugeant le contrat & Sureway a des condi-
tions autres que celles figurant dans les docu-
ments d’appel d’offres;

(5) en permettant & Sureway de fournir des machi-
nes antérieures a 1980.
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A. Did the City Accept a Non-Compliant Bid?

In the courts below, Double N’s argument con-
cerning the compliance of Sureway’s bid appears to
have related solely to the representation by Sureway
that the unit it tendered for Item 1 was manufac-
tured in 1980 when in fact it was manufactured in
1979. On the face of its bid, Sureway promised to
supply a 1980 Caterpillar D8K as Item 1. That is
what the City accepted when it issued its Purchase
Order. Sureway was obliged under the terms of its
bid to supply a 1980 unit and that obligation was
enforceable by the City. Double N cannot suc-
cessfully argue that Item 1 of Sureway’s bid was
non-compliant.

In this Court, Double N’s argument centred
on Item 2 of Sureway’s bid. With respect to Item
2, Sureway promised to provide a “1977 or 1980
Rental Unit”, Double N interprets Sureway’s bid as
offering the City two alternatives, something which
Double N appears to concede was not prohibited
by the tender documents. Double N argues that the
1977 unit was not compliant on its face, but that
the alternative 1980 unit was also not compliant
because the bid did not contain the specifications
for that machine that were required to be supplied
for each proposed unit.

Sureway’s offer of the “1980 Rental Unit” must
be read in the full context of the particulars pro-
vided under Item 2. In doing so, it is apparent
that the make, model and cost per hour listed by
Sureway with respect to Item 2 applied to the 1980
rental unit. Thus, the 1980 rental unit was, on
its face, promised to be a 1980 Caterpillar DSK,
available at a cost of $85.84 per hour. However, as
Sureway’s bid indicated that it would rent the unit if
its bid was accepted, the serial number and City of
Edmonton licence registration number listed with
respect to Item 2 could not apply.

A. La Ville a-t-elle accepté une soumission non
conforme?

Pour ce qui est de la conformité de la soumis-
sion de Sureway, Double N semble avoir fondé son
argumentation devant les tribunaux d’instance infé-
rieure uniquement sur le fait que Sureway a indiqué
1980, au lieu de 1979, comme date de fabrication
pour la machine 1. Selon ce qui ressort de sa sou-
mission, Sureway s’est engagée a fournir comme
machine 1 un Caterpillar DSK de 1980. C’est ce
que la Ville a accepté lorsqu’elle lui a délivré le bon
de commande. Sureway était tenue, selon les moda-
lités de sa soumission, de fournir une machine
de 1980, et la Ville pouvait exiger I'exécution de
cette obligation. Double N ne peut soutenir que la
machine 1 dans la soumission de Sureway n’était
pas conforme.

Devant la Cour, Pargumentation de Double N est
axée sur la machine 2 indiquée dans la soumission
de Sureway. A cet égard, Sureway s’est engagée 2
fournir une machine de « 1977 ou machine de loca-
tion de 1980 ». Selon I'interprétation de Double N,
Sureway a offert deux possibilités a la Ville dans sa
soumission, ce qui, comme semble le reconnaitre
Double N, n’était pas interdit d’apres les documents
d’appel d’offres. Double N soutient que non seule-
ment la machine de 1977 n’était pas conforme de
prime abord, mais encore que la machine de rem-
placement de 1980 ne I’était pas non plus puisque la
soumission n’indiquait pas pour cette machine les
renseignements qui étaient demandés pour chaque
machine.

Il faut examiner 'offre de Sureway — fournir
une « machine de location de 1980 » —, selon I’en-
semble des renseignements fournis pour la machine
2.1l devient alors évident que la marque, le modele
et le tarif horaire donnés par Sureway se rapportent
a la machine de location de 1980. Par conséquent,
celle-ci devait étre, & premiére vue, un Caterpillar
DSK de 1980 offert au tarif horaire de 85,84 §.
Cependant, comme Sureway a indiqué dans sa sou-
mission qu'elle louerait la machine si sa soumis-
sion était acceptée, le numéro de série et le numéro
d’enregistrement délivré par la Ville indiqués pour
la machine 2 ne pouvaient s’appliquer.
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The tender documents required that serial num-
bers and City of Edmonton licence registration
numbers be provided for each and every piece of
equipment bid. Condition 17 of the Conditions of
Tender provided:

Bidders are advised that all the instructions to Bidders
and Conditions of Tender (as supplemented herein) must
be strictly complied with and failure to do so either in
whole or in part may invalidate the bid in question.
[Emphasis added.]

Bidders accordingly were made aware that not
every failure to comply with the tender require-
ments would invalidate a bid. Condition 17 must be
read in harmony with Condition 7, which permitted
the City to “waive any informality” in a tender:

The City reserves the right to reject any and all Tenders,
and to waive any informality therein, to award by item
or class. The lowest or any Tender may not necessarily
be accepted.

In our view, the absence of licence and serial
numbers for the rental unit are precisely the sort of
informality Condition 7 was designed to address.

Generally, an informality would be something
that did not materially affect the price or perform-
ance of Contract B. The absence of serial numbers
and the licence registration numbers cannot be said
to affect materially the price or performance of
Contract B. In this case, it would have been obvi-
ous to bidders that the provision of licence and reg-
istration numbers was not an essential term of the
tender documents, and were therefore capable of
being waived by the City. This is because it would
have been impossible for any bidder to supply a
City of Edmonton licence registration number for
Item 4, as the City had never previously registered
that type of equipment in the past. Indeed, the evi-
dence shows that City officials did not view the pro-
vision of licence and serial numbers as a material
condition of the tender. A City official testified that

I1 est précisé dans les documents d’appel d’of-
fres qu’il faut fournir, pour chaque machine indi-
quée dans la soumission, le numéro de série et le
numéro d’enregistrement délivré par la Ville. La
clause 17 des Conditions de I'appel d’offres est
ainsi libellée :

[TRADUCTION] Avis est donné aux soumissionnaires
que toutes les instructions aux soumissionnaires et les
Conditions de I'appel d’offres (auxquelles s’ajoutent les
renseignements ci-joints) doivent étre respectées a la
lettre et tout manquement, méme partiel, peut entrai-
ner le rejet de 1a soumission en question. [Nous souli-
gnons.]

Ainsi, les soumissionnaires savaient que les man-
quements aux exigences de I'appel d’offres n’entrai-
neraient pas tous le rejet de leur soumission. Il faut
interpréter la clause 17 dans le contexte de la clause
7, qui autorise la Ville & [TRADUCTION] « accepter
tout vice de forme » dans une soumission :

[TRADUCTION] La Ville se réserve le droit de rejeter
toute soumission et d’accepter tout vice de forme y figu-
rant pour adjuger le contrat par article ou catégorie. La
soumission la plus basse ou toute autre soumission ne
sera pas nécessairement retenue.

A notre avis, 'absence de numéros de série
et d’enregistrement pour la machine de location
constitue précisément le type de vice de forme dont
il est question dans la clause 7.

En général, un vice de forme n’aurait pas d’in-
cidence importante sur le prix ou ’exécution du
contrat B. On ne peut dire que 'absence de numé-
ros de série et d’enregistrement a une incidence
importante sur le prix ou Pexécution du contrat B.
EnTl'espece, il aurait été manifeste pour les soumis-
sionnaires que I’obligation de fournir les numéros
de série et d’enregistrement ne constituait pas une
condition essentielle des documents d’appel d’of-
fres et qu’elle pouvait donc faire I’objet d’une dis-
pense de la part de la Ville. La raison en est qu’il
aurait été impossible pour les soumissionnaires
de fournir pour la machine 4 un numéro d’enre-
gistrement délivré par la Ville, car celle-ci n’avait
jamais auparavant enregistré de machine de ce
type. En fait, il ressort de la preuve que les repré-
sentants de la Ville ne considéraient pas comme
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the request for equipment particulars was included
solely to enable him more conveniently to access
information about the equipment and to proceed
with registration, after a bid was accepted.

Double N’s argument is that Sureway’s bid in
respect of the 1980 rental unit “amounts to noth-
ing more than a representation that ‘Sureway will
comply’”. But that is in the nature of the bidding
process; it represents a commitment to comply
with what is bid. We do not construe the tender
documents as preventing the City from accepting
a promise to provide rental equipment, or indeed,
equipment that had not been previously registered
with the City.

The City’s Purchase Order constituted the City’s
acceptance. In the Purchase Order, the City speci-
fied the acceptance of three pieces of equipment
and stated: “All above as per specifications previ-
ously submitted” and “All conditions of the tender
specifications dated June 09, 1986 will apply.” As
one of the specifications of the Tender Form dated
June 9, 1986 was that all equipment be 1980 or
newer, in our view, the Purchase Order can be con-
strued as the City’s acceptance of the 1980 rental
unit offered in Item 2 of Sureway’s bid. Where an
owner accepts only a compliant option offered by a
bidder, there is no breach of any obligation of fair-
ness owed to other bidders.

Further, according to the express terms of the
tender documents, the City had the right to accept
parts of a bid. Condition 7, set out above, permit-
ted the City to award by item or class. The Tender
Form also contained notations that indicated that
the City would not necessarily accept all units bid
by a bidder:

une condition essentielle de appel d’offres I'obli-
gation de fournir les numéros de série et d’enre-
gistrement. Selon le témoignage d’un représentant
de la Ville, la demande de détails sur les machines
avait pour seul but de lui permettre de plus facile-
ment avoir accés aux renseignements les concer-
nant et procéder a I'enregistrement, aprés I'accep-
tation d’une soumission.

Double N a soutenu que la soumission de
Sureway concernant la machine de location de
1980, [TRADUCTION] «n’est en fait que laffir-
mation que “Sureway se conformera aux exigen-
ces” ». Mais c’est la nature méme de I'appel d’of-
fres; il s’agit de I'engagement de se conformer aux
modalités de la soumission. Selon notre interpré-
tation, les documents d’appel d’offres n’empéchent
pas la Ville d’accepter la promesse de fournir une
machine de location, voire une machine qui n’a pas
encore été enregistrée aupres de la Ville.

Le bon de commande de la Ville représente
son acceptation. La Ville y a spécifi€ I'accepta-
tion de trois machines et déclaré : [TRADUCTION]
« Toutes les machines susmentionnées doivent &tre
conformes au cahier des charges déja présenté » et
« Toutes les conditions du cahier des charges de
Pappel d’offres du 9 juin 1986 s’appliquent. » Etant
donné que le formulaire de soumission du 9 juin
1986 précisait que toutes les machines devaient
étre des modeles 1980 ou plus récents, nous esti-
mons que le bon de commande peut étre considéré
comme l’acceptation par la Ville de la machine de
location de 1980 que Sureway a proposée comme
machine 2 dans sa soumission. Le propriétaire qui
accepte seulement une option conforme offerte par
un soumissionnaire ne manque pas a son obligation
de traiter tous les soumissionnaires équitablement.

Par ailleurs, selon les conditions stipulées
expressément dans les documents d’appel d’offres,
la Ville avait le droit d’accepter une soumission en
partie seulement. La clause 7, énoncée ci-dessus,
donnait 2 la Ville le droit d’adjudication par article
ou catégorie. En outre, le formulaire de soumission
renfermait des indications selon lesquelles la Ville
n’accepterait pas nécessairement toutes les machi-
nes proposées par un soumissionnaire :
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Equipment items 1 and 2 and/or 4 must be provided by
single contractor.

Preference may be given to contractor able to supply
total equipment requested.

The City exercised its power to award by item or
class in declining to make an award of Item 4. In
our view, choosing the compliant 1980 rental unit
offered by Sureway was also within the City’s right
to award by item or class.

For these reasons, we conclude that the City did
not breach any duties owed to Double N in accept-
ing Sureway’s bid for Items 1, 2 and 3.

B. Did the City Have a Duty to Investigate Sure-
way'’s Bid?

Double N submits that the City had a duty to
investigate whether the equipment Sureway bid in
fact met the City’s specifications. Double N argues
that a check of the serial number provided for
Item 1 against the serial numbers of units registered
in the City’s database would have revealed that the
unit bid in respect of Item 1 was in fact manufac-
tured in 1979, not 1980. According to Double N,
“[f]air and equal treatment requires that pertinent
records on file with the City should be reviewed
when evaluating the bids.” In addition, Double N
argues that through its complaints, it had made the
City aware of the need to investigate the equipment
Sureway bid.

In support of the existence of a duty to inves-
tigate, Double N pointed to the City’s right to
inspect equipment provided in the tender docu-
ments. Clause 11 of the Equipment Requirements
provided:

Equipment Inspection: Tendered equipment will be
subject to inspection . .. for compliance [with] safety
standards, landfill usage, and compliance with the
Hired Equipment Rental Agreement.

[TRADUCTION] Les machines 1, 2 et/ou 4 doivent &tre
fournies par le méme entrepreneur.

La préférence peut étre accordée A I'entrepreneur qui est
en mesure de fournir 'ensemble des machines deman-
dées.

La Ville a exercé son pouvoir d’adjudication par
article ou catégorie en refusant de passer un contrat
pour la machine 4. Nous estimons qu’il était de
son droit d’adjudication par article ou catégorie de
choisir la machine de location de 1980 conforme
proposée par Sureway.

Pour ces motifs, nous concluons que la Ville
n’a pas manqué & ses obligations envers Double N
en acceptant la soumission de Sureway pour les
machines 1, 2 et 3.

B. La Ville avait-elle l'obligation de vérifier la
soumission de Sureway?

Double N soutient que la Ville avait 'obligation
de vérifier si les machines proposées par Sureway
étaient vraiment conformes aux exigences de la
Ville. Elle fait valoir que la vérification dans la
base de données de la Ville du numéro de série
fourni pour la machine 1 aurait révélé que celle-ci
a été en fait fabriquée en 1979 et non en 1980. Selon
Double N, [TRADUCTION] « [pJour que les soumis-
sionnaires soient traités équitablement et sur un
pied d’égalité, il faudrait que les dossiers pertinents
détenus par la Ville soient examinés lors de I'éva-
luation des soumissions. » En outre, Double N a
soutenu que ses plaintes ont permis & la Ville de
prendre conscience de la nécessité de vérifier les
machines proposées par Sureway.

Pour démontrer I'existence de I'obligation de pro-
céder & une vérification, Double N a signalé le droit
de la Ville d’inspecter le matériel, lequel est prévu
dans les documents d’appel d’offres. La clause 11
des Exigences relatives aux machines dispose :

[TRADUCTION] Inspection : Toute machine proposée
peut faire 'objet d’une inspection [. . .] visant & vérifier
si elle est conforme aux normes de sécurité, si elle est
adaptée pour étre utilisée a la décharge et si les condi-
tions de I'accord de location de la machine sont respec-
tées.
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This clause, however, provides a right to inspect,
but does not impose a duty to do so. Moreover,
the type of inspection contemplated in this clause
would not necessarily reveal the date of manufac-
ture of a unit. Thus, this clause is of no assistance
to Double N.

Double N also made reference to Condition 9 of
the Conditions of Tender which provided:

The material delivered under this request for Tender
shall remain the property of the successful Bidder until
a physical inspection and actual usage of this material
and/or service is made and thereafter accepted to the
satisfaction of the City and must comply with the terms
herein and be fully in accord with the specifications and
of the highest quality. In the event the material and/or
service supplied to the City is found to be defective or

Cette clause prévoit toutefois le droit, mais non
I'obligation, de procéder a4 une inspection. En
outre, le type d’inspection qui y est envisagée ne
révélerait pas nécessairement la date de fabrica-
tion du modéle. Ainsi, cette clause n’aide en rien

Double N.

Double N a également mentionné la clause 9 des
Conditions de I'appel d’offres, qui prévoit :

[TRADUCTION] Le matériel fourni aux termes du présent
appel d’offres demeure la propriété du soumissionnaire
retenu jusqu’a ce qu’il y ait inspection et utilisation du
matériel et/ou du service et que la Ville les juge satis-
faisants. Ils doivent étre conformes aux conditions sti-
pulées dans les présentes, respecter en tous points le
cahier des charges et étre de la plus haute qualité. Si
elle juge inacceptables ou non conformes au cahier des

does not conform to specifications, the City reserves

charges le matériel et/ou le service gqui lui sont four-

the right to cancel the order, or part thereof, upon

nis, la Ville se réserve le droit d’annuler la commande,

written notice to the successful Bidder and return the

en tout ou en partie, sur avis écrit au soumissionnaire

product, or part thereof, to the successful Bidder at the

retenu, et de lui retourner, aux frais de ce dernier, le

successful Bidder’s expense. [Emphasis added.}

Again, conferring a right to inspect is not equiva-
lent to imposing a duty to investigate. Moreover,
Condition 9 is couched in terms of cancelling a
purchase order. Thus, it implies that equipment bid
would only be checked for compliance with the
specifications after the contract was awarded.

As there was no express obligation to investigate
the equipment bid prior to acceptance, the question
is whether there is an implied term to do so.

We do not think there is an implied duty requir-
ing an owner to investigate to see if bidders will
really do what they promised in their tender. We
agree with Russell J.A’s observation on behalf of
the Court of Appeal, that:

To impose a duty on owners to investigate whether a
bidder will comply with the terms of its bid would over-
whelm and ultimately frustrate the tender process by
creating unwelcome uncertainties. [para, 36]

produit ou une partie du produit. [Nous soulignons.]

La encore, il ne faut pas confondre conférer le droit
d’inspecter et imposer l'obligation de procéder a
une vérification. En outre, la clause 9 est libellée
de mani¢re a permettre Pannulation d’un bon de
commande, ce qui laisse entendre que c’est seule-
ment gprés I’adjudication du contrat qu’on vérifie
si le matériel proposé est conforme au cahier des
charges.

Comme il n’y avait pas d’obligation expresse de
vérifier, avant ’acceptation de la soumission, les
machines proposées, il faut se demander s’il existe
une obligation implicite de le faire.

A notre avis, le propriétaire n’est pas implicite-
ment tenu de vérifier si les soumissionnaires res-
pecteront vraiment les engagements qu’ils ont pris
dans leur soumission. Nous approuvons le com-
mentaire suivant fait par le juge Russell au nom de
la Cour d’appel :

[TRADUCTION] Imposer aux propriétaires 'obliga-
tion de vérifier si les soumissionnaires respecteront
les modalités de leurs soumissions aurait pour effet
de géner le bon fonctionnement du mécanisme d’appel
d’offres et d’y faire obstacle finalement en créant des
incertitudes ficheuses. {par. 36}
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The notion that an owner is expected to inves-
tigate bids falls well short of the necessary “obvi-
ousness” to form part of the presumed intentions
of the “actual parties”: M.J.B. Enterprises, at
para. 29 (emphasis deleted). There is no reason
why the parties would expect an owner to inves-
tigate whether a bidder will comply, when each
bidder is legally obliged to comply in the event its
bid is accepted. Whether or not the bidder is, at
the time of tender, capable of performing as prom-
ised is irrelevant in light of the bidder’s legal obli-
gation to do so once its bid is accepted.

The duty of “fairness and equality” was rec-
ognized in Martel in part because it was thought
to be “consistent with the goal of protecting and
promoting the integrity of the bidding process”
(para. 88 (emphasis added)). Double N’s focus
instead is with the integrity of the bidders. The
bidding process, by contrast, is fully protected by
an obligation that all bids receive equal treatment.
The best way to make sure that all bids receive
the same treatment is for an owner to weigh bids
on the basis of what is actually in the bid, not to
weigh them on the basis of subsequently discov-
ered information.

Finally, contrary to Double N’s suggestions,
allegations raised by rival bidders do not compel
owners to investigate the bids made by others.
This would encourage unwarranted and unfair
attacks by rival bidders and invite unequal treat-
ment of bidders by owners. This would frustrate,
rather than enhance, the integrity of the bidding
process.

For these reasons, we conclude that the City did
not breach any duties owed to Double N by failing
to investigate Sureway’s bid.

Lidée que le propriétaire doit vérifier les sou-
missions est bien loin de comporter le degré
d’« évidence » nécessaire pour faire partie des
intentions présumées des « parties elles-mé&mes »
(M.J.B. Enterprises, par. 29 (soulignement omis)).
Les parties n’ont aucune raison de s’attendre a ce
que le propriétaire vérifie si un soumissionnaire
se conformera aux exigences puisque chaque sou-
missionnaire y est tenu en droit en cas d’accep-
tation de sa soumission. Il importe peu que le
soumissionnaire puisse ou non, au moment de
la présentation de sa soumission, respecter ses
engagements étant donné qu’il a Pobligation en
droit de le faire au moment de I’acceptation de sa
soumission.

L'obligation de traiter tous les soumissionnai-
res « équitablement et sur un pied d’égalité » a été
reconnue dans Martel, en partie parce qu’elle a
été jugée « compatible avec Pobjectif de proté-
ger et de promouvoir I'intégrité du mécanisme
d’appel d’offres » (par. 88 (nous soulignons)).
Double N insiste plutét sur I'intégrité des sou-
missionnaires. Quant au mécanisme d’appel d’of-
fres, il est entierement protégé par 1’obligation de
traiter toutes les soumissions équitablement. Le
meilleur moyen pour le propriétaire de s’assurer
que toutes les soumissions sont traitées de facon
équitable est de les évaluer d’aprés leur contenu
réel et non en fonction des renseignements révélés
ultérieurement.

Enfin, contrairement & ce qu’a laissé enten-
dre Double N, les allégations des soumissionnai-
res rivaux ne contraignent pas les propriétaires 2
vérifier les autres soumissions. Une telle pratique
encouragerait des attaques injustifiées et injustes
de la part de soumissionnaires rivaux et améne-
rait les propriétaires a traiter les soumissionnai-
res de maniére inéquitable. L’intégrité du méca-
nisme d’appel d’offres s’en trouverait compromise
au lieu d’étre affermie.

Pour ces motifs, nous concluons que la Ville n’a
pas manqué a ses obligations envers Double N en
ne Vérifiant pas la soumission de Sureway.
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C. Did the City Engage in Impermissible “Bid
Shopping”?

Double N says that the City’s pre-award negotia-
tions with Double N and with Sureway amounted
to “bid shopping”. In Double N’s submission, these
negotiations sufficiently flawed the tender process
that it must be set aside. It makes the argument for
the first time in this Court, leaving us without the
assistance of prior judicial findings.

In Naylor Group Inc. v. Ellis-Don Construction
Ltd., 12001] 2 S.C.R. 943, 2001 SCC 58, at para. 9,
the Court quoted a definition of bid shopping that
described the practice as follows:

... “the practice of soliciting a bid from a contractor,
with whom one has no intention of dealing, and then
disclosing or using that in an attempt to drive prices
down amongst contractors with whom one does intend
todeal”....

Other courts have described bid shopping some-
what more broadly, as “conduct where a tender-
ing authority uses the bids submitted to it as a
negotiating tool, whether expressly or in a more
clandestine way, before the construction contract
has been awarded”: see Stanco Projects Ltd. v.
British Columbia (Ministry of Water, Land and
Air Protection) (2004), 242 D.L.R. (4th) 720, 2004
BCSC 1038, at para. 100, aff’d (2006), 266 D.L.R.
(4th) 20, 2006 BCCA 246.

In support of its argument that the tender docu-
ments prohibited what occurred, Double N referred
to these words of Iacobucci J. in M. J.B. Enterprises:
“The rationale for the tendering process, as can be
seen from these documents, is to replace nego-
tiation with competition” (para. 41). But M.J.B.
Enterprises makes clear that the tender documents
control the contractual obligations of the parties to
a tender, and Iacobucci 1.’s observations were based
on the particular documents in that case.

C. La Ville s’est-elle livrée & un « marchandage
de soumissions » inadmissible?

Double N soutient que les négociations que la
Ville a entreprises avec elle et Sureway avant I’ad-
judication du contrat constituent en fait du mar-
chandage de soumissions. A son avis, ces négocia-
tions ont suffisamment entaché le mécanisme pour
qu’il soit annulé. Comme elle a soulevé cet argu-
ment pour la premiere fois devant la Cour, nous ne
pouvons nous inspirer des conclusions tirées par les
instances inférieures.

Dans Naylor Group Inc. c. Ellis-Don
Construction Ltd., [2001] 2 R.C.S. 943, 2001 CSC
58, par. 9, la Cour a cité la définition suivante du
marchandage de soumissions :

... le [TRADUCTION] « marchandage de soumissions
consiste a solliciter une soumission auprés d’'un entre-
preneur avec lequel on n’a pas U'intention de traiter, et &
utiliser ou a divulguer ensuite cette soumission dans le
but d’inciter les entrepreneurs avec lesquels on a effecti-
vement I'intention de traiter a baisser leurs prix » ...

D’autres tribunaux ont donné une définition plus
générale du marchandage de soumissions, le décri-
vant comme [TRADUCTION] « la pratique de I'ad-
ministration adjudicative d’utiliser, ouvertement
ou non, comme outils de négociation avant I'ad-
judication du contrat de construction les sou-
missions regues » ; voir Stanco Projects Ltd. c.
British Columbia (Ministry of Water, Land and
Air Protection) (2004), 242 D.L.R. (4th) 720, 2004
BCSC 1038, par. 100, conf. par (2006), 266 D.L.R.
(4th) 20, 2006 BCCA 246.

A Pappui de son argument que les documents
d’appel d’offres interdisent ce qui s’est passé, Double
N a cité les propos suivants du juge Iacobucci dans
M.J.B. Enterprises : « L'idée qui sous-tend I'appel
d’offres, ainsi qu’il ressort de ces documents, c’est
de remplacer la négociation par la concurrence »
(par. 41). 1 ressort toutefois clairement de cet arrét
que les documents d’appel d’offres déterminent
la portée des obligations contractuelles des par-
ties & un appel d’offres et les observations du juge
Tacobucci reposaient sur les documents particuliers
visés dans cette affaire.
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In this case, by contrast, the documents clearly
indicated that some measure of negotiation was
anticipated. Condition 25 provided:

Changes in Tenders will not be permitted after the
Tenders have been opened, unless negotiated with the
lowest evaluated Tenderer.

“[LJowest evaluated tender” was not defined
in the tender documents. However, it cannot, as
Double N submitted orally, refer only to a tender
that has been accepted. Had that been the intention,
it would have been a simple matter for the condition
to expressly say so. On the contrary, the relevant
time in Condition 25 is anytime “after the Tenders
have been opened” and the context is the tender-
ing period, not the period after acceptance. While
negotiated changes may occur after acceptance,
the condition certainly does not preclude nego-
tiated changes before when obligations have not
yet become binding, which is the more likely time
when such negotiations would take place. In the
absence of a definition, the meaning of the words
“lowest evaluated tender”, read in conjunction with
the implied requirement that the City only accept
a compliant tender, refers to the tender’s offering
compliant units at the lowest evaluated total price
anytime after the evaluation.

Accordingly, pursuant to Condition 25, the City
was specifically entitled to negotiate with Sureway,
which was the lowest bidder offering compliant
units after the City’s initial evaluation. It was no
breach of the City’s Contract A with Double N for
it to have exercised a right specifically conferred by
Condition 25.

If the City can be criticized at all, it was not
in its negotiations with Sureway, but rather with
Double N. Since Double N was not the lowest eval-
uated tender, an argument can be made that the
City ought not to have negotiated with Double N.
However, since Double N has no basis for com-
plaining about a breach that was to its benefit, this
breach is of no assistance to Double N.

Par contre, en I'espéce, les documents indiquent
clairement qu’il y aurait certaines négociations. En
effet, la clause 25 prévoit :

[TRADUCTION] Aucun changement ne pourra étre
apporté aux soumissions apres leur ouverture, & moins
d’avoir été négocié avec le soumissionnaire ayant pré-
senté la soumission jugée la plus basse.

Lexpression « soumission jugée la plus basse »
n'est pas définie dans les documents d’appel d’of-
fres. Toutefois, elle ne peut pas, comme I’a soutenu
de vive voix Double N, se rapporter uniquement a
une soumission qui a été acceptée. En effet, si telle
avait été I'intention, il aurait été simple de le préci-
ser expressément dans la condition. Au contraire, la
clause 25 précise a quel moment il ne sera plus pos-
sible de modifier les soumissions, soit « aprés leur
ouverture », et dans quel contexte, soit la période
de soumission et non la période ultérieure a leur
acceptation. Des changements négociés peuvent étre
apportés aprés Pacceptation de la soumission, mais
la clause nempéche certes pas de négocier des chan-
gements avant que les obligations ne lient les par-
ties, moment ol il serait plus vraisemblable que de
telles négociations aient lieu. En I'absence de défini-
tion, Pexpression « soumission jugée la plus basse »
s’entend, compte tenu de P'exigence implicite que la
Ville accepte uniquement les soumissions confor-
mes, de P'offre de fournir des machines conformes
au prix total jugé le plus bas suivant I'’évaluation.

Par conséquent, selon la clause 25, la Ville a
expressément le droit de négocier avec Sureway,
le soumissionnaire le moins-disant qui offre des
machines conformes aprés I’évaluation initiale
effectuée par la Ville. Celle-ci n’a pas enfreint le
contrat A avec Double N en exercant un droit que
lui confére expressément la clause 25.

S’il y a lieu de critiquer la Ville, c’est non pas
4 cause de ses négociations avec Sureway, mais
plut6t & canse de ses négociations avec Double N,
En effet, étant donné que Double N n’était pas le
soumissionnaire le moins-disant, on peut soute-
nir que la Ville n’aurait pas dfi négocier avec elle.
Toutefois, comme Double N n’a pas de raison de se
plaindre d’'un manquement dont elle a tiré profit, ce
manquement ne peut lui étre utile.
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D. Did the City Award the Contract to Sureway on
Terms Other Than Those Set out in the Tender
Documents?

Double N argued that Sureway’s deceit in respect
of Item 1 prevented Sureway and the City from
forming Contract B on the day the City accepted
Sureway’s bid. It was not until the City decided to
later permit Sureway to supply the 1979 unit that
the parties came to a consensus ad idem. Thus, the
contract the City awarded to Sureway was differ-
ent from that tendered, constituting a breach of the
City’s Contract A obligations to Double N.

While Sureway’s bid stated that the unit it offered
in respect of Item 1 was a 1980 Caterpiliar D8K,
it was in fact a 1979 unit. The trial judge found
that Sureway had intended to deceive the City into
thinking it had a compliant bid and then attempt
to get the City to permit Sureway, after its bid was
accepted, to supply equipment manufactured prior
to 1980.

As explained by Estey J. in Ron Engineering,
the primary obligation of a bidder is to enter into
Contract B on the terms tendered if the owner
accepts the tender. The essence of this obligation
is that the owner will be able to hold the contractor
to the terms of the tender and its bid because those
terms automatically form the terms of Contract B.

At the moment the City communicated its accept-
ance of Sureway’s bid to Sureway, a 1980 Caterpillar
D8K was what Sureway promised and was obliged to
supply. Although the trial judge found that Sureway
had been deceitful, it is Sureway’s intentions at the
time its bid was accepted that are relevant. As stated
by L. Goldsmith and T. G. Heintzman in Goldsmith
on Canadian Building Contracts (4th ed. (loose-
leaf)), at p. 1-15: “Although it is the intention to be
contractually bound that is the determining factor,
the intention must not be a unilateral one, concealed
from the other party. The relevant intention is that

D. La Ville a-t-elle adjugé le contrat a Sureway a
des conditions autres que celles énoncées dans
les documents d’appel d’offres?

Double N a soutenu qu’en raison de la tromperie
de Sureway relativement a la machine 1, Sureway
et la Ville n’ont pu conclure le contrat B le jour ol
celle-ci a accepté la soumission de Sureway. C’est
seulement lorsque la Ville a décidé par la suite de
permettre & Sureway de fournir le modéle 1979
qu’il y a eu consentement sur un méme objet entre
les parties. Ainsi, la Ville a adjugé & Sureway un
contrat qui différait de celui visé par I’appel d’of-
fres et aurait donc manqué a ses obligations envers
Double N au titre du contrat A.

Dans sa soumission, Sureway a indiqué que la
machine 1 était un Caterpillar D8K de 1980, alors
qu’il s’agissait en fait d'un modéle 1979, Selon le
juge de premiére instance, Sureway a recouru a la
tromperie pour faire croire a la Ville que sa sou-
mission était conforme, puis a tenté de la convain-
cre de lui permettre, aprés l'acceptation de sa
soumission, de fournir une machine antérieure a
1980.

Comme le juge Estey 1'a expliqué dans Ron
Engineering, le soumissionnaire a pour obligation
premiére de former un contrat B aux conditions
proposées si le propriétaire accepte sa soumis-
sion. L’élément fondamental de cette obligation est
que le propriétaire pourra exiger de I’entrepreneur
qu’il respecte les conditions de I'appel d’offres et
les modalités de sa soumission, lesquelles forment
automatiquement le contrat B.

Au moment oll sa soumission a été acceptée
par la Ville, Sureway s’était engagée a fournir un
Caterpillar DSK de 1980 et c’est ce qu’elle était
tenue de fournir. Méme si le juge de premiere
instance a conclu que Sureway avait recouru a la
tromperie, ce sont les intentions de Sureway au
moment de I’acceptation de sa soumission qui sont
pertinentes. Comme le mentionnent I. Goldsmith
et T. G. Heintzman dans Goldsmith on Canadian
Building Contracts (4% éd. (feuilles mobiles)), p.
1-15, [TRADUCTION] « L’intention d’étre 1ié par
contrat est le facteur déterminant, mais il ne peut
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which the party in question by his actions or words
displays to the other, not some hidden intention
which he may have concealed in the inner reaches
of his mind.”

Importantly, the trial judge made a finding that
the City was unaware of Sureway’s deceit until after
it had accepted Sureway’s tender. In his words,
“no one in the City knew as a matter of fact that
[Sureway] had bid the 1979 unit until August 28 or
29, 1986 and that is after the contract had already
been let to [Sureway]” (para. 27). There was, as a
result, no collusion between the City and Sureway
to disregard the tender terms.

For these reasons, we conclude that the City did
not enter into a contract on terms other than as set
out in its bidding documents and thus did not vio-
late any duties owed to Double N.

E. Did the City Violate Its Duties to Double N
by Permitting Sureway to Supply Equipment
Manufactured Prior to 1980?

Double N argued in the alternative that if the
City entered Contract B with Sureway on August
18, 1986, the City breached its duties owed to
Double N under Contract A by permitting Sureway
to supply equipment manufactured prior to 1980,
thereby waiving a fundamental term of Contract
B. What the City was obliged to do in the circum-
stances, Double N argued, was to require Sureway
to perform as promised, and, failing that, to exer-
cise its right under Condition 9 to cancel the con-
tract with Sureway and either re-tender, abandon
the contract or award the contract to Double N as
the next lowest bidder.

This argument depends on whether the own-
er’s obligations under Contract A to unsuccess-
ful bidders, and in particular its implied obliga-
tion to treat bidders fairly, survives the creation of

s’agir d’une intention unilatérale, dissimulée a
l'autre partie. L'intention pertinente est celle que
la partie en cause fait connaitre a 'autre partie,
par ses paroles ou ses gestes, et non une inten-
tion cachée qu’elle a dissimulée aux confins de son
esprit, »

Il importe de noter que le juge de premiére ins-
tance a conclu que la Ville ne s’est rendu compte de
la tromperie de Sureway qu’aprés avoir accepté sa
soumission. Selon ses dires, [TRADUCTION] « per-
sonne & la Ville n’a su en fait avant le 28 ou 29 aofit
1986, soit aprés I'adjudication du contrat & Sureway,
que celle-ci proposait de fournir un modele 1979 »
(par. 27). Par conséquent, la Ville et Sureway n’ont
pas agi de connivence pour passer outre aux condi-
tions de I'appel d’offres.

Pour ces motifs, nous concluons que la Ville n’a
pas passé un contrat comportant des conditions
autres que celles énoncées dans les documents
d’appel d’offres et n’a donc pas manqué a ses obli-
gations envers Double N.

E. La Ville a-t-elle manqué a ses obligations
envers Double N en permettant a Sureway de
Sfournir des machines antérieures a 19807

Double N a soutenu subsidiairement que, si la
Ville a passé le contrat B avec Sureway le 18 aofit
1986, elle a manqué a ses obligations envers elle au
titre du contrat A en permettant a Sureway de four-
nir des machines antérieures & 1980, levant ainsi
une condition fondamentale du contrat B. Selon
Double N, la Ville avait, dans les circonstances,
I'obligation d’exiger de Sureway qu’elle respecte
ses engagements, sinon d’exercer son droit prévu &
la clause 9 d’annuler le contrat avec Sureway et soit
de lancer un nouvel appel d’offres, soit de renoncer
au contrat ou d’adjuger le contrat 2 Double N en
tant que prochain soumissionnaire offrant le plus
bas prix.

Cet argument repose sur la thése que la forma-
tion du contrat B entre le soumissionnaire retenu et
le propriétaire ne libére pas ce dernier de ses obli-
gations envers les soumissionnaires non retenus au
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Contract B with the successful bidder. In our view,
it does not.

In Ron Engineering, Contract A gave effect to
an express term of the tender documents, which
stipulated that revocation of a bid would be sub-
ject to forfeiture of a bid deposit. That stipulation
emerged from the need for the expectation of cer-
tainty among both owners and bidders — owners
needed and expected the certainty created by
irrevocable bids, backed by deposits. The recip-
rocal obligations of owners implied in M.J.B.
Enterprises and Martel arose out the expectation of
bidders that if they undertook the significant time
and expense involved in preparing a bid, their bids
would each receive fair and equal consideration by
owners during the evaluation of bids and the award
of Contract B.

The conduct Double N complains of (i.e. the
waiver by the City of the 1980 requirement) is con-
duct which occurred after the award of Contract B.
Where an owner undertakes a fair evaluation and
enters into Contract B on the terms set out in the
tender documents, Contract A is fully performed.
Thus, any obligations on the part of the owner to
unsuccessful bidders have been fully discharged.
Contract B is a distinct contract to which the unsuc-
cessful bidders are not privy. In Ron Engineering,
Estey J. held that the “integrity of the bidding
system must be protected where under the law of
contracts it is possible so to do” (p. 121 (empha-
sis added)). The law of contract does not permit
Double N to require the cancellation of a contract
to which it is not privy in the name of preserving
the integrity of a bidding process, which is by defi-
nition completed by the time an award of Contract
B is made.

In the face of a failure to perform Contract B on
the part of one of the parties, the other party has
the contractual rights and remedies set out in the
contract and at common law. Bidders may be held
to perform as promised, or the owner may have the

titre du contrat A, en particulier de son obligation
implicite de traiter tous les soumissionnaires équi-
tablement. Nous ne souscrivons pas 2 cette these.

Dans Ron Engineering, le contrat A rendait exé-
cutoire une condition expresse des documents d’ap-
pel d’offres, qui stipulait que la révocation d’une
soumission pouvait entrainer la confiscation du
dép6t de soumission. Cette stipulation découlait
de la nécessité de garantir aux propriétaires et aux
soumissionnaires la certitude a laquelle ils étaient
en droit de s’attendre — les propriétaires avaient
besoin de la certitude que leur procurent les sou-
missions irrévocables, garanties par dépdt. Les
obligations synallagmatiques des propriétaires,
implicites dans M.J.B. Enterprises et Martel, résul-
tent de lattente des soumissionnaires qui acceptent
d’investir le temps et ’argent nécessaires a la pré-
paration d’une soumission qu’ils soient tous traités
équitablement et sur un pied d’égalité par les pro-
priétaires lors de I’évaluation des soumissions et de
I’adjudication du contrat B.

Ce dont se plaint Double N (la levée par la Ville
de l'exigence de fournir un modele 1980) est sur-
venu apres la formation du contrat B. Le contrat A
est exécuté dés lors que le propriétaire procéde a

- une évaluation équitable et passe un contrat B fondé

sur les conditions énoncées dans les documents
d’appel d’offres. Ainsi, le propriétaire est entitre-
ment libéré de ses obligations envers les soumis-
sionnaires non retenus. Le contrat B est un contrat
distinct qui ne s’applique pas aux soumissionnaires
non retenus. Dans Ron Engineering, le juge Estey
a déclaré qu’« il faut préserver I'intégrité du méca-
nisme d’appel d’offres chaque fois qu’il est possible
de le faire en vertu du droit des contrats » (p. 121
(nous soulignons)). En droit des contrats, Double N
ne peut exiger 'annulation d’un contrat auquel elle
n’est pas partie, dans le but de préserver I'intégrité
d’un mécanisme d’appel d’offres qui, par définition,
a pris fin au moment de la formation du contrat B.

Si I'une des parties au contrat B ne respecte pas
ses engagements, l'autre partie peut invoquer les
droits et recours qui s’offrent 2 elle aux termes du
contrat et en common law. Les soumissionnaires
peuvent étre tenus de respecter leurs engagements,
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right to cancel the contract. It is this range of rem-
edies that acts as a disincentive to submit deceit-
ful bids as, absent collusion, bidders cannot pre-
dict how the owner will respond. Where an owner
determines that it is in its best interests to waive a
term of the contract, that is within its contractual
rights unless the contract stipulates otherwise. In
this case, Condition 9 conferred a right of cancel-
lation upon the City where the successful bidder
did not comply with the specifications. It did not
oblige the City to cancel the contract.

Finally, we note that there are good policy rea-
sons for rejecting Double N’s position. The obser-
vation of Russell J.A., at para. 56, is particularly
apt:

[Plarties to contract B might be subject to constant
surveillance and scrutiny of other bidders, challeng-
ing any deviation from the original terms of contract
A, thereby ultimately frustrating the tendering industry
generally, and introducing an element of uncertainty to
contract B.

IV. Conclusion

We conclude that Double N’s bid received
fair treatment throughout the bidding process.
Sureway’s bid offered units that were compliant on
their face and open to acceptance by the City. The
City was not aware of Sureway’s deceit until after
it had accepted Sureway’s bid, nor did it collude
with Sureway during the bidding process to per-
petrate an unfairness against other bidders. Once
the City accepted the offer of compliant units,
Sureway’s failure to supply as promised became
a matter between the City and Sureway alone. The
City was entitled to deal with Sureway’s obliga-
tions as it saw fit.

The appeal is dismissed with costs to the City
only.

sinon le propriétaire peut avoir le droit d’annuler le
contrat. Ce sont ces recours qui servent de mesures
dissuasives contre la présentation de soumissions
trompeuses, puisque, en l'absence de collusion,
les soumissionnaires ne peuvent savoir comment
le propriétaire réagira. Si le propriétaire estime
qu’il est dans son intérét de lever une condition du
contrat, il a le droit contractuel de le faire, sauf
stipulation contraire dans le contrat. En I’espéce,
la clause 9 confére 2 la Ville le droit d’annuler le
contrat si le soumissionnaire retenu ne se conforme
pas au cahier des charges, mais elle ne lui impose
pas l'obligation de I'annuler.

Enfin, nous estimons qu’il existe de bonnes rai-
sons de principe pour rejeter la position de Double
N. L'observation du juge Russell au par. 56 est par-
ticuliérement pertinente :

[TRADUCTION] . .. les parties au contrat B pourraient
faire 'objet d’une surveillance constante de la part des
autres soumissionnaires, qui pourraient contester toute
dérogation aux conditions initiales du contrat A et ulti-
mement géner le bon fonctionnement du mécanisme
d’appel d’offres en général et créer de I'incertitude rela-
tivement au contrat B.

IV. Conclusion

Nous jugeons que la soumission de Double N
a été traitée équitablement tout au long de Pap-
pel d’offres. La soumission de Sureway propo-
sait des machines & premiére vue conformes et
elle pouvait étre acceptée par la Ville. Celle-ci ne
s’est pas rendu compte de la tromperie de Sureway
avant d’accepter sa soumission ni n’a agi de conni-
vence avec elle durant ’appel d’offres de maniere
a traiter les autres soumissionnaires injustement.
Une fois que la Ville a accepté I'offre de Sureway
de lui fournir des machines conformes, la vio-
lation de cet engagement de la part de Sureway
est une question qui ne regarde que ces deux par-
ties. La Ville pouvait prendre les mesures qu’elle
jugeait indiquées relativement aux obligations de
Sureway.

Le pourvoi est rejeté avec dépens en faveur de la
Ville seulement.
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The reasons of McLachlin C.J. and Bastarache,
Binnie and Charron JJ. were delivered by

CHARRON J. (dissenting) —
1. Overview

The City of Edmonton concedes that it was con-
tractually bound to accept only a compliant bid and
to treat all bidders equally and fairly. These implied
terms are intended to ensure the integrity of the ten-
dering process. On the facts of this case, however,
the dismissal of the action and third party claim
by the courts below not only results in Sureway
Construction of Alberta Ltd.’s reaping the profits
of its deceit, but also enables the City to escape
entirely from its implied obligations. Far from pre-
serving the integrity of the tendering process, this
result seriously undermines it. I therefore respect-
fully disagree with the conclusion reached by my
colleagues and the courts below and would allow
the appeal.

I will state, in a nutshell, why I come to this con-
clusion. I will then review the pertinent facts and
findings below in more detail.

It is undisputed that a material requirement of
the City’s tender call was that all equipment bid
be 1980 or newer. Double N Earthmovers Ltd.’s
bid was compliant on that and all other require-
ments. Sureway, the successful bidder, was found
to have deliberately pretended to submit a compli-
ant bid while all along planning to use 1977 and
1979 equipment. Sureway’s deceit matters not,
it is argued: the City’s right to “insist on compli-
ance” with the express terms of the bid following
its acceptance coupled with the accompanying con-
tractual risk to the bidder ensures the integrity of
the process.

Version francaise des motifs de la juge en chef
McLachlin et des juges Bastarache, Binnie et
Charron rendus par

LA JUGE CHARRON (dissidente) —
1. Survol

La ville dEdmonton reconnait qu'elle était
tenue par contrat d’accepter uniquement une sou-
mission conforme et de traiter tous les soumis-
sionnaires équitablement et sur un pied d’égalité.
Ces conditions implicites visent & garantir I'inté-
grité du mécanisme d’appel d’offres. En I'espece,
toutefois, le rejet par les tribunaux d’instance infé-
rieure de I'action et de la demande de mise en cause
non seulement permet & Sureway Construction of
Alberta Ltd. de récolter le fruit de sa tromperie,
mais permet aussi 2 1a Ville d’esquiver enti¢rement
ses obligations implicites. Loin de préserver I'inté-
grité du mécanisme d’appel d’offres, ce résultat la
compromet sérieusement. Soit dit en tout respect, je
ne souscris pas 2 la conclusion de mes coliegues et
des tribunaux d’instance inférieure, et je suis d’avis
d’accueillir le pourvoi.

Fexposerai briévement les raisons pour les-
quelles j’en arrive & cette conclusion, puis j’exami-
nerai plus en détail les faits et les conclusions des
tribunaux d’instance inférieure.

Nul ne conteste que, selon une condition essen-
tielle de 'appel d’offres de la Ville, les machines pro-
posées dans les soumissions devaient étre des mode-
les 1980 ou plus récents. Double N Earthmovers
Ltd. a présenté une soumission conforme & cette
exigence et & toutes les autres exigences. Par contre,
il a été conclu que Sureway, le soumissionnaire
retenu, avait sciemment fait semblant de présen-
ter une soumission conforme en ayant I'intention
des le début d’utiliser des machines de 1977 et de
1979. On a soutenu que la tromperie de Sureway
importait peu puisque deux facteurs préservaient
Iintégrité de I'appel d’offres : le droit de la Ville
d’[TRADUCTION] « exiger le respect » des modali-
tés expresses de la soumission aprés son acceptation
et le risque contractuel connexe auquel s’exposait le
soumissionnaire.
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The City does not dispute that it has a duty
to accept only a compliant bid. However,
even when repeatedly warned by Double N,
before acceptance, about Sureway’s likely non-
compliance with the age requirement — a matter
that the trial judge found could have been easily
verified by checking the specifications contained
on the face of the bid against existing records —
the City chose to do nothing, relying instead on
its right to “insist on compliance” with this essen-
tial term following acceptance. Were it not for the
City’s “right” to take that attitude, which the trial
judge accepted as determinative on this question,
he would have found the City negligent in failing
to check the accuracy of the specifications and, as
such, in breach of its duty to take reasonable care to
accept only a compliant bid.

Confining the evaluation of the tender to its face,
it is argued, is necessary to give certainty to the
process and promote the consistent and fair treat-
ment of bidders. But this contention is undermined
by the fact that the City took no steps to resolve
an ambiguity which was apparent on the face of
Sureway’s tender documents. This ambiguity arose
where Sureway offered a “1977 or 1980 Rental
Unit” for Unit #2. Again, relying on the centrality
of the requirement that all equipment be 1980 or
newer, the City takes the position that its unqual-
ified acceptance of Sureway’s Unit #2 bid can
only be construed as an acceptance of the prom-
ise to supply a 1980 Rental Unit. Nor is there any
unfairness, it is argued, when an owner accepts
only a compliant option offered by a bidder where
that option amounts to no more than a promise to
comply given, again, the owner’s right to “insist on
compliance” with the terms of the tender.

The City further concedes that it had an obliga-
tion to treat all bidders equally and fairly. However,

La Ville reconnait avoir I'obligation d’accepter
uniquement une soumission conforme. Toutefois,
méme si elle a été prévenue 2 plusieurs reprises par
Double N, avant I'acceptation de la soumission, que
les machines proposées par Sureway n’étaient vrai-
semblablement pas conformes a I'exigence relative
a I'année de fabrication — ce qui, selon le juge de
premiére instance, aurait pu facilement étre vérifié
par la comparaison, avec des dossiers existants, des
renseignements techniques fournis dans la soumis-
sion —, la Ville a choisi de ne rien faire et de s’en
remettre plutdt a son droit d’« exiger le respect » de
cette condition essentielle aprés I’acceptation de la
soumission. Sans ce « droit » de la Ville, élément
qu’il a jugé déterminant a cet égard, le juge de pre-
miere instance aurait conclu que la Ville avait fait
preuve de négligence en ne vérifiant pas ’exacti-
tude des renseignements techniques fournis et avait
donc manqué & son obligation de prendre les mesu-
res raisonnables voulues pour accepter uniquement
une soumission conforme.

L’évaluation, dit-on, devait porter uniquement sur
les renseignements fournis dans la soumission de
maniére a assurer la certitude de I'appel d’offres et &
favoriser le traitement cohérent et équitable des sou-
missionnaires. Cet argument est cependant ébranlé
par le fait que la Ville n’a pris aucune mesure pour
dissiper 'ambiguité qui ressortait des documents
de soumission de Sureway. Cette ambiguité tient au
fait que Sureway a proposé comme machine 2 une
machine de [TRADUCTION] « 1977 ou machine de
location de 1980 ». La encore, s’appuyant sur ’exi-
gence fondamentale que toutes les machines soient
des modeles 1980 ou plus récents, la Ville soutient
que son acceptation inconditionnelle de la soumis-
sion de Sureway pour la machine 2 pouvait unique-
ment étre interprétée comme acceptation de la pro-
messe de fournir une machine de location de 1980. 1i
n’y a pas non plus injustice, affirme-t-on, lorsque le
propriétaire n’accepte qu’une soumission conforme,
qui est seulement la promesse de se conformer aux
conditions, étant donné, 1a encore, le droit d’« exiger
le respect » des conditions de Fappel d’offres, dont
le propriétaire peut se prévaloir.

La Ville reconnait en outre qu’elle avait I'obliga-
tion de traiter tous les soumissionnaires équitable-
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during the course of negotiations with the City fol-
lowing the close of tenders, when Double N sought
permission to bid older equipment in order to lower
the price of its bid, as it believed Sureway had done,
the City refused, insisting on the 1980 age require-
ment as an essential term of the contract.

Following acceptance of Sureway’s bid, when
came the time for the City to exercise this right to
“insist on compliance” upon which it had relied
in fulfilment of its obligations under Contract A,
it chose instead to waive the essential age require-
ment, claiming that all its obligations under
Contract A were now at an end. Because Contract
B now governed, it is argued, the parties have the
right to amend its terms to suit their need after it is
entered into. The City therefore permitted Sureway
to perform the contract using its 1977 and 1979
equipment. It is submitted that Double N, not being
a party to Contract B, has no right to complain.

In these circumstances, it is perhaps not surpris-
ing that the trial judge, in refusing to award the City
its full costs at the end of the proceedings, reasoned
as follows:

I am not granting costs beyond Column 6 because I have
concluded that when the City of Edmonton allowed
Sureway to bring the 1977 and 1979 machine to work
on the landfill site, they convinced Double N they had
breached their obligation to treat all bidders fairly.

((1998), 220 A.R. 73, 1998 ABQB 30, at para. 5)

Indeed, Double N had ample grounds on which
to base this conviction. In failing to give effect to
these grounds for complaint, the trial judge and the
Court of Appeal engaged in circular reasoning. On
the one hand, the courts below held that a bid can
be regarded as compliant at the Contract A stage
because the owner can always insist on compliance
with the terms of the tender. On the other hand,
they held that the owner does not need to insist
on compliance with the terms of the tender at the

ment et sur un pied d’égalité. Toutefois, au cours des
négociations avec la Ville qui ont suivi la cloture de
'appel d’offres, lorsque Double N a demandé Yauto-
risation de proposer des machines antérieures a
1980 afin de baisser son prix, estimant que Sureway
avait agi ainsi, la Ville a refusé, soulignant que I'exi-
gence que les machines soient de 1980 constitue une
condition essentielle du contrat.

Aprés I'acceptation de la soumission de Sureway,
quand est venu pour la Ville le moment d’exercer
son droit d’«exiger le respect » des conditions,
droit qu’elle avait invoqué pour remplir ses obliga-
tions au titre du contrat A, la Ville a choisi de lever
la condition essentielle relative & la date de fabrica-
tion, soutenant que ses obligations au titre du contrat
A ont pris fin. On soutient que le contrat B, une fois
formé, donne aux parties le droit de modifier les
conditions en fonction de leurs besoins. C’est ainsi
que la Ville a autorisé Sureway a utiliser ses machi-
nes de 1977 et de 1979 pour Yexécution du contrat.
On fait valoir que Double N, n’étant pas partie au
contrat B, n’a pas le droit de porter plainte.

Dans ce contexte, il n’est peut-étre pas étonnant
que le juge de premiére instance ait justifié ainsi
son refus d’adjuger ensemble des dépens a la Ville
a la fin de Yinstance :

[TRADUCTION] Je n’accorde pas les dépens au-dela de
la colonne 6 parce que j’ai conclu que la ville d’Ed-
monton, en permettant 3 Sureway d’utiliser des machi-
nes de 1977 et de 1979 pour effectuer des travaux a la
décharge, a convaincu Double N qu’elle avait manqué a
son obligation de traiter tous les soumissionnaires équi-
tablement.

((1998), 220 A.R. 73, 1998 ABQB 30, par. 5)

Double N avait effectivement de nombreuses rai-
sons de croire qu’il y avait en manquement. Le
refus du juge de premiére instance et de la Cour
d’appel de reconnaitre le bien-fondé de ces raisons
de porter plainte repose sur un raisonnement cir-
culaire. D’une part, les tribunaux d’instance infé-
rieure ont conclu qu’une soumission peut étre jugée
conforme a I'étape du contrat A parce que le pro-
priétaire peut toujours exiger le respect des condi-
tions de Vappel d’offres. D’autre part, ils ont statué
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Contract B stage of the process precisely because
it accepted a compliant bid at the Contract A stage.
With respect, this reasoning completely nullifies
the protection afforded by the implied obligation to
accept only a compliant bid.

I conclude that the City breached its obligation
to accept only a compliant bid. Furthermore, I con-
clude that in the circumstances of this case, when it
failed to insist on compliance with the age require-
ment in awarding Contract B to Sureway, the City
breached its duty to treat all bidders equally and
fairly. I also conclude that the City’s breach of its
obligations was effectively caused by Sureway’s
deceit and its deliberate attempt to induce the City
to accept a tender for pre-1980 machinery. I would
therefore allow the appeal and grant judgment in
the action against the City and in the third party
claim against Sureway in the amounts assessed by
the trial judge with costs throughout.

I will now review the record in more detail
to explain on what basis I have reached my
conclusions.

2. The Evidence and Findings Below

In the summer of 1986, the City of Edmonton
called for tenders for equipment and operators to
move refuse in its Clover Bar landfill site. The
City’s tender was composed of a standard Tender
Form, an Equipment Requirements form, and a
Solid Wastes Branch Tender Specifications form.
The closing date for the submission of bids was
June 25, 1986.

The tender eventually called for two bulldoz-
ers, one of which was to be a back-up unit, and a
scraper. Six bids were submitted, including bids
from the appellant Double N and the respondent

que le propriétaire n’a pas besoin d’exiger le res-
pect des conditions de I'appel d’offres a I'étape du
contrat B, précisément parce qu’il a accepté une
soumission conforme a I'étape du contrat A. Soit dit
en tout respect, ce raisonnement neutralise complé-
tement la protection qu’offre I'obligation implicite
d’accepter uniquement une soumission conforme.

Je conclus que la Ville a manqué a son obligation
d’accepter seulement une soumission conforme. Je
conclus, en outre, qu’en I'espece elle a manqué 2
son obligation de traiter tous les soumissionnaires
équitablement et sur un pied d’égalité en formant
avec Sureway le contrat B sans exiger qu’elle se
conforme a I'exigence relative 4 la date de fabri-
cation. Par ailleurs, je juge que le manquement de
la Ville est effectivement attribuable a la trompe-
rie de Sureway et 2 sa tentative délibérée d’ame-
ner la Ville a4 accepter une soumission proposant
des machines antérieures a 1980. Par conséquent,
je suis d’avis d’accueillir le pourvoi et, dans I'action
intentée contre la Ville et la demande de mise en
cause de Sureway, d’ordonner le paiement des mon-
tants fixés par le juge de premiére instance, avec
dépens devant toutes les cours.

Je vais maintenant examiner plus en détail le
dossier afin d’expliquer le fondement sur lequel
reposent mes conclusions.

2. Preuve et conclusions des tribunaux d’instance
inférieure

Au cours de 1'été 1986, la ville ¢’ Edmonton a
lancé un appel d’offres pour la fourniture de machi-
nes et de conducteurs pour déplacer les déchets a
sa décharge de Clover Bar. Son dossier d’appel
d’offres comprenait le formulaire type de sou-
mission, les Exigences relatives aux machines et
les Prescriptions de la Direction de la gestion des
déchets solides relatives a I'appel d’offres. La date
limite de présentation des soumissions était le 25
juin 1986.

En fin de compte, I'appel d’offres visait deux
bouteurs, dont I'un devait servir de machine de
remplacement, et une décapeuse. Six soumissions
ont été présentées, notamment par Pappelante
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Sureway, plus bids by Kerna Construction Ltd. and
Twin City Equipment Ltd.

The City made it clear from the outset that the
equipment bid needed to meet certain require-
ments. In particular, the City’s tender repeatedly
indicated that all machines bid needed to be 1980
or newer. This requirement was included in capital
letters on the first page of the Tender Form and was
repeated again on the first page of the Equipment
Requirements form. In addition, clause 12(a) of the
Solid Wastes Branch Tender Specifications form
informed bidders that preference would be given
to “late model equipment in top mechanical con-
dition. (1980 or newer).” In addition to the year of
manufacture, the Equipment Requirements form
called for a specification of the make, model, serial
number, City of Edmonton registration licence
number and the cost per hour. It also reserved to
the City the right to inspect the equipment.

On June 25, 1986, Double N submitted a bid that
was compliant in all relevant respects. The forma-
tion of Contract A between Double N and the City
is not in dispute in this appeal.

On June 25, 1986, Sureway submitted its bid. It
is this bid that is in issue in this appeal.

For Unit #1, Sureway bid a Caterpillar bulldozer,
and listed it as having a year of manufacture of 1980,
although it was in fact a 1979 machine. Sureway
provided the other required specifications, includ-
ing the serial number and City of Edmonton regis-
tration licence number. For Unit #2, Sureway bid a
“1977 or 1980 Rental Unit” Caterpillar bulldozer
or equivalent. While the cost listed by Sureway
for Unit #2 was consistent with a 1980 Caterpillar
bulldozer, the registration and serial numbers cor-
responded instead to the 1977 machine.

After the tender period ended, Ray Necula,
President of Double N, contacted the City by

Double N et intimée Sureway ainsi que par Kerna
Construction Ltd. et Twin City Equipment Ltd.

La Ville a clairement indiqué dés le début que
les machines proposées devaient satisfaire a certai-
nes exigences. En particulier, il est indiqué a plu-
sieurs reprises dans ses documents d’appel d’offres
que toutes les machines proposées devaient étre des
modeles 1980 ou plus récents. Cette exigence figure
en lettres majuscules en premiére page du formu-
laire de soumission et est réitérée en premiére page
des Exigences relatives aux machines. En outre,
la clause 12a) des Prescriptions de la Direction de
la gestion des déchets solides précise & I'intention
des soumissionnaires que la préférence sera accor-
dée [TRADUCTION] « aux machines de fabrication
récente qui sont en excellent état (modeles 1980
ou plus récents) » Outre 'année de fabrication, les
Exigences relatives aux machines requierent que
soient indiqués la marque, le modele, le numéro de
série, le numéro d’enregistrement délivré par la ville
d’Edmonton et le tarif horaire. Le droit de la Ville
d’inspecter les machines y est également prévu.

Le 25 juin 1986, Double N a présenté une sou-
mission conforme 2 tous les points de vue perti-
nents. La formation d’un contrat A entre Double N
et la Ville n'est pas contestée dans le présent
pourvoi.

Le 25 juin 1986, Sureway a présenté sa soumis-
sion, et c’est de cette soumission qu’il est question
ici.

Pour la machine 1, Sureway a proposé un bouteur
Caterpillar et a indiqué 1980 comme année de fabri-
cation, alors qu’il s’agissait d’une machine de 1979.
Elle a fourni les autres renseignements exigés, dont
le numéro de série et le numéro d’enregistrement
délivré par la ville d’Edmonton. Pour la machine 2,
elle a proposé un bouteur Caterpillar de « 1977 ou
machine de location de 1980 », ou I’équivalent. Le
tarif qu’elle a indiqué pour la machine 2 correspond
a celui d’'un bouteur Caterpillar de 1980, mais le
numéro de série et le numéro d’enregistrement cor-
respondent plutdt 4 ceux d’une machine de 1977.

A la fin de la période de soumission, Ray Necula,
président de Double N, acommuniqué partéléphone
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phone. During the course of his conversation
with Dan Danylak, the Supervisor of the City’s
Hired Equipment Section, Necula learned which
machines Sureway had bid. Based on his knowl-
edge of the equipment owned by Sureway, Necula
promptly informed Danylak that Sureway had not
bid 1980 or newer equipment. Danylak accepted
the information but did nothing about it. Necula
concluded that Double N’s bid would be success-
ful, since to his knowledge Double N’s bid was the
lowest compliant bid.

Necula repeated this information about
Sureway’s likely non-compliance in further com-
munications with the City. Among other contacts
with City officials, he spoke to Jim Parlee, the

City’s Purchasing Officer, and informed him of the

state of his knowledge. As the trial judge describes
the contact: “Necula’s strong suggestion to Parlee
was that Parlee should have a look at the bid
because Sureway was likely not bidding qualify-
ing machines” ((1998), 57 Alta. L.R. (3d) 288, 1998
ABQB 31, at para. 24). Parlee was not very dis-
turbed by the fact that Unit #1, the 1980 Caterpillar
bulldozer, might turn out to be a 1979 because the
City would be insisting on compliance with the age
requirement that all machines be 1980 or newer.
Similarly, Parlee’s response with respect to Unit #2
was that the City could insist on the 1980 rental
unit rather than the 1977 machine (A.R., at p. 23).

The trial judge accepted Necula’s version of
these contacts with City officials (para. 26). He
also found that Necula’s information about the age
of the equipment was easily verifiable (para. 45)
against records already in possession of the City
and filed with Danylak’s area of supervision (para.
11). However no verification was done, nor did the
City exercise its right, contained in clause 11 of
the Equipment Requirements form, to inspect the
equipment.

Parlee summarized and ranked the bids
according to their cost to the City. Three bids

avec la Ville. Au cours de sa conversation avec Dan
Danylak, superviseur au service du matériel de
louage, M. Necula a appris ce que Sureway a pro-
posé comme machines. D’aprés ce qu’il savait des
machines de Sureway, M. Necula a immédiatement
informé M. Danylak que Sureway n’avait pas pro-
posé des modeles 1980 ou plus récents. M. Danylak
a pris bonne note de ce renseignement, mais n’y a
pas donné suite. M. Necula a conclu que la soumis-
sion de Double N serait retenue parce qu’elle était,
a sa connaissance, la soumission conforme la plus
basse.

Au cours d’aotres entretiens avec les représen-
tants de la Ville, M. Necula a de nouveau informé
que les machines de Sureway n’étaient probable-
ment pas conformes. Il a notamment parlé a Jim
Parlee, agent des achats a la Ville, et lui a commu-
niqué ce qu’il savait. Le juge de premiére instance
a décrit ainsi leur entretien : [TRADUCTION] « M.
Necula a fortement recommandé & M. Parlee d’exa-
miner la soumission parce que Sureway n’avait vrai-
semblablement pas proposé des machines confor-
mes » ((1998), 57 Alta. L.R. (3d) 288, 1998 ABQB
31, par. 24). Celui-ci ne semblait pas trop inquiet du
fait que la machine 1, bouteur Caterpillar de 1980,
était peut-étre de 1979, parce que la Ville exigerait
le respect de la condition relative a la date de fabri-
cation (modeles 1980 ou plus récents). De méme,
pour ce qui est de la machine 2, M. Parlee a indiqué
que la Ville pouvait exiger que la machine de loca-
tion de 1980, au lieu de la machine de 1977, lui soit
fournie (d.a., p. 23).

Le juge de premigre instance a accepté la ver-
sion donnée par M. Necula de ces entretiens avec
les représentants de la Ville (par. 26). Il a égale-
ment conclu que ses renseignements au sujet de la
date de fabrication étaient faciles & vérifier (par. 45)
dans les dossiers que la Ville avait en sa possession
et qui étaient classés dans le service dirigé par M.
Danylak (par. 11). Pourtant, il n’y a pas eu de véri-
fication, et la Ville n’a pas exercé son droit, prévu i
la clause 11 des Exigences relatives aux machines,
d’inspecter le matériel.

M. Parlee a fait un résumé des soumissions et les
a classées en fonction de leur cofit pour la Ville. En
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were eventually considered: Kerna’s bid; a com-
bined Sureway/Twin City bid; and Double N’s bid.
On July 3, 1986, W. Worton, the Manager of Solid
Wastes Branch, wrote a memo in which he recom-
mended that the combined Twin City/Sureway bid
be accepted. This bid was composed of Sureway’s
bids for the #1 and #2 Units, and Twin City’s bid for
the Unit #3 scraper. The price of Twin City’s scraper
was listed on this combined bid at $112.50/hr.

The trial judge found that between July 3 and
July 7, 1986, there were conversations between
Twin City, Sureway and the City. He further found
that on or about July 6, 1986, Bruce Hagstrom, the
principal of Sureway, had a face to face meeting
with Bernard Simpson, Operations Director of the
City’s Solid Wastes Branch. In this meeting it was
made apparent to Sureway that if it could provide a
scraper at the rate Twin City had originally bid, it
would probably be awarded the contract.

Necula testified that on July 7, 1986 he met with
representatives from the City and asked whether,
if Sureway was going to be allowed to bid 1980 or
older equipment, he could bid 1980 or older equip-
ment as well. Necula was told that Double N would
not be allowed to bid older machines, and that the
City would accept only the equipment specified
by Double N in its initial bid. It was made clear
to Necula that the age of the machines was not
negotiable.

On July 7, 1986, Sureway sent a letter to the City
confirming its “original intentions to the submit-
ted proposal”. In this letter Sureway confirmed that
its original Unit #1 would now be used as the #2
back-up unit, that a new Unit #1 would be obtained,
and that the Unit #3 scraper would be as previously
quoted. The price of the scraper was listed in this
letter at $124.12/hr, a rate in excess of the City’s
acceptable rate for such equipment.

fin de compte, trois soumissions ont été prises en
considération : la soumission de Kerna, la soumis-
sion combinée de Sureway et de Twin City et la sou-
mission de Double N. Le 3 juillet 1986, W. Worton,
directeur de la Gestion des déchets solides, a recom-
mandé dans une note de service I'acceptation de la
soumission combinée de Twin City/Sureway, qui
est composée de la soumission de Sureway pour les
machines 1 et 2 et de la soumission de Twin City
pour la machine 3 (décapeuse). Dans cette soumis-
sion combinée, le tarif horaire de la décapeuse pro-
posé par Twin City est de 112,50 $.

Le juge de premiére instance a conclu qu’il y
avait eu, entre le 3 juillet et le 7 juillet 1986, des
entretiens entre Twin City, Sureway et la Ville. En
outre, il a conclu que le 6 juillet 1986 ou vers cette
date, Bruce Hagstrom, le représentant de Sureway,
avait rencontré en personne Bernard Simpson,
directeur des Opérations a la Direction de la gestion
des déchets solides de la Ville. A cette rencontre, il
a été clairement laissé entendre a Sureway qu’elle
obtiendrait probablement le contrat si elle pouvait
offrir la décapeuse au tarif initialement proposé par
Twin City.

M. Necula a témoigné que, le 7 juillet 1986, il
avait rencontré les représentants de la Ville et leur
avait demandé s’il pouvait lui aussi, & I'instar de
Sureway, proposer des modéles 1980 ou plus vieux.
11 a été informé que Double N ne pourrait pas pro-

poser des machines plus vieilles ¢t que la Ville

accepterait seulement les machines que Double N
a proposées dans sa soumission initiale. Il lui a été
clairement indiqué que la date de fabrication n’était
pas négociable.

Le 7 juillet 1986, Sureway a envoyé a la Ville une
lettre confirmant [TRADUCTION] « ses intentions
initiales quant & la soumission présentée ». Elle y
a confirmé que la machine 1 proposée initialement
servirait désormais de machine de remplacement
(machine 2), qu'un nouvel engin serait acquis pour
servir de machine 1 et que la décapeuse (machine 3)
était proposée au tarif déja fourni. Dans cette lettre,
elle a indiqué 124,12 $ comme tarif horaire pour la
décapeuse, ce qui était plus élevé que le tarif jugé
acceptable par la Ville pour un tel engin.
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On July 15, 1986, G. E. Weese, General Manager
of the Real Estate & Supply Services Department,
wrote a memorandum to C. Armstrong, the City
Manager, recommending that Sureway’s bid be
accepted. Kerna’s bid was rejected on the grounds
that Kerna was not a City of Edmonton contractor,
and Double N’s bid was rejected because it was too
high.

Weese’s summary of Sureway’s bid listed a rate
of $112.50/hr for the Unit #3 scraper, This was a
change from the revised bid submitted by Sureway
in its letter of July 7, 1986. Harold Stoveld, who had
oversight of the tender process at the time, became
concerned that there was nothing in writing from
Sureway confirming the $112.50/hr rate. He spoke
with Hagstrom on August 8, 1986, and received a
letter from Sureway dated August 11, 1986, con-
firming the lower price.

A purchase order awarding the contract to
Sureway was issued by the City on August 18,
1986.

On August 28, 1986, Sureway attempted to
register, as its #1 and #2 Units, a 1979 and 1977
machine, respectively. The City was not happy with
this development and communicated its dissatisfac-
tion to Sureway. In response Sureway undertook to
supply only 1980 or newer units, but on September
5, 1986 wrote to inform the City that it was unable
to do so, and would go forward with the 1979
machine,

On September 9, 1986, the City decided not to
challenge Sureway on this point and let the matter
“lie peacefully”. The trial judge found that the
City effectively waived the age requirement (para.
51). Although Sureway later provided a 1980 bull-
dozer as a back-up for the 1977 machine, the record
shows that it used both the 1977 and 1979 machines
during the course of the Clover Bar contract.

Le 15 juillet 1986, G. E. Weese, directeur géné-
ral des Services des biens immobiliers et des appro-
visionnements, a adressé 3 C. Armstrong, directeur
municipal, une note de service recommandant 1’ac-
ceptation de la soumission de Sureway. La sou-
mission de Kerna a été rejetée au motif que Kerna
n’était pas un entrepreneur de la ville d’ Edmonton
et celle de Double N a été rejetée en raison de son
cofit trop élevé.

Selon le résumé de la soumission de Sureway
préparé par M. Weese, le tarif horaire pour la
décapeuse (machine 3) est de 112,50 $. Ce tarif
n’est pas le méme que dans la soumission révisée
présentée par Sureway dans sa lettre du 7 juillet
1986. Harold Stoveld, qui était alors chargé de
la supervision de I'appel d’offres, s’est inquiété
de l'absence de confirmation écrite de la part de
Sureway du tarif horaire de 112,50 $. Il en a parlé
a M. Hagstrom le 8 aofit 1986 et, le 11 aofit 1986,
il a recu de Sureway une lettre confirmant le tarif
moins élevé.

Un bon de commande adjugeant le contrat a
Sureway a été délivré par la Ville le 18 aolt 1986.

Le 28 aofit 1986, Sureway a tenté de faire enre-
gistrer les machines de 1979 et de 1977 respective-
ment comme machines 1 et 2. La Ville a fait part
de son mécontentement a cet égard a Sureway, qui
s’est alors engagée a fournir uniquement des mode-
les 1980 ou plus récents. Toutefois, le 5 septembre
1986, Sureway a informé la Ville par écrit qu’elle
ne pouvait respecter cet engagement et qu’elle uti-
liserait finalement la machine de 1979.

Le 9 septembre 1986, la Ville a décidé de ne pas
contester la position de Sureway a cet égard et de
[TRADUCTION] « laisser dormir la question ». Le
juge de premiére instance a conclu que la Ville
avait effectivement levé I’exigence relative a la date
de fabrication (par. 51). Sureway a fourni plus tard
un bouteur de 1980 comme machine de remplace-
ment pour la machine de 1977, mais il ressort du
dossier qu’elle a utilisé les machines de 1977 et de
1979 au cours de I'exécution du contrat a Clover
Bar.



[2007] 1 R.C.S.

DOUBLE N EARTHMOVERS ¢. EDMONTON  La juge Charron 149

3. Analysis

This is the cautionary tale of a tendering process
gone badly wrong. Although in some business con-
texts parties might decide to turn a blind .eye to
contractual inaccuracies and ambiguities, the ten-
dering process is different. It is a process in which
fairness and integrity are of paramount impor-
tance. Owners spend large amounts of money com-
posing and issuing tenders, and bidders spend large
amounts of money formulating and submitting
bids.

As Estey J. said in The Queen in Right of Ontario
v. Ron Engineering & Construction (Eastern) Ltd.,
[1981] 1 S.C.R. 111, at p. 121, the “integrity of the
bidding system must be protected where under the
law of contracts it is possible so to do”. In order
to protect the integrity of the tendering process,
this Court has adopted a particular analysis of that
process: Ron Engineering; M.J.B. Enterprises Ltd.
v. Defence Construction (1951) Ltd., [1999] 1 S.C.R.
619; and Martel Building Ltd. v. Canada, [2000] 2
S.C.R. 860, 2000 SCC 60. This analysis is often
referred to as the Contract A/Contract B analysis.
According to this analysis, the tendering process
is characterized by two contractual stages. At the
first stage, the owner issues a tender, in response
to which bidders submit bids. This creates a first
contract — “Contract A” — between the owner
and every compliant bidder. At the second stage,
when the owner accepts a bid, a second contract
— “Contract B” — is formed. This is the actual
contract to supply the equipment or to perform the
work that was the subject-matter of the tender. A
bidder’s bid thus constitutes both an acceptance
and an offer. It constitutes an acceptance of the
owner’s offer to receive and consider tenders, and it
simultaneously constitutes an offer to perform the
tendered contract.

It is settled law that the terms of Contract A are
set out in the tender documents and that, in addi-
tion, there may also be implied terms based on
custom or usage or on the presumed intentions of

3. Analyse

Il est question en I'espéce du récit édifiant d’'un
appel d’offres qui a mal tourné. Dans certains
contextes d’affaires, les parties peuvent choisir de
fermer les yeux sur des inexactitudes ou ambiguités
dans un contrat, mais il n’en est pas ainsi de 1’ap-
pel d’offres, dont Péquité et I'intégrité revétent une
importance primordiale. La préparation et le lance-
ment d’appels d’offres par les propriétaires, d’une
part, et la préparation et la présentation de soumis-
sions par les soumissionnaires, d’autre part, occa-
sionnent des dépenses considérables.

Comme le juge Estey 'a souligné dans La
Reine du chef de I’'Ontario c. Ron Engineering &
Construction (Eastern) Ltd., {1981] 1 R.C.S. 111,
p. 121, il faut « préserver intégrité du mécanisme
d’appel d’offres chaque fois qu’il est possible de le
faire en vertu du droit des contrats ». La Cour a
adopté une analyse précise de Pappel d’offres afin
d’en préserver I'intégrité : Ron Engineering; M.J.B.
Enterprises Ltd. c. Construction de Défense (1951)
Ltée, [1999] 1 R.C.S. 619; et Martel Building Ltd. c.
Canada, 12000} 2 R.C.S. 860, 2000 CSC 60. Selon
cette analyse, communément appelée I'analyse
contrat A/contrat B, Pappel d’offres comporte deux
étapes contractuelles. Dans un premier temps, le
propriétaire lance un appel d’offres auquel répon-
dent les soumissionnaires en présentant une soumis-
sion. Il y a alors formation du premier contrat — le
« contrat A » — entre le propriétaire et chacun des
soumissionnaires conformes. Dans un deuxiéme
temps, il y a formation du deuxiéme contrat —
« contrat B » — lorsque le propriétaire accepte une
soumission. Ce contrat constitue en fait le contrat
aux termes duquel la partie s’engage a fournir le
matériel ou & accomplir le travail qui faisait I'objet
de 'appel d’offres. La soumission constitue donc &
la fois Pacceptation et Voffre. En effet, par sa pro-
position, le soumissionnaire accepte l'offre du pro-
priétaire de recevoir et d’examiner les soumissions
et, en méme temps, offre d’exécuter le contrat visé.

I1 est bien établi en droit que les conditions du
contrat A sont énoncées dans les documents d’ap-
pel d’offres et qu’il peut aussi y avoir des conditions
implicites fondées sur la coutume ou 1'usage, ou
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the parties. An implied duty to accept only a com-
pliant bid was recognized by this Court in M.J.B.
Enterprises. Speaking for the Court, Iacobucci
J. found that this implied term was necessary to
give “business efficacy” to the tendering process,
explaining as follows:

The rationale for the tendering process ... is to
replace negotiation with competition. This compe-
tition entails certain risks for the appellant. ... It
appears obvious to me that exposing oneself to such
risks makes little sense if the respondent is allowed,
in effect, to circumscribe this process and accept a
non-compliant bid. Therefore I find it reasonable, on
the basis of the presumed intentions of the parties, to
find an implied term that only a compliant bid would
be accepted. [para. 41]

Likewise, in Martel, this Court held that an
owner also had a duty to treat all bidders fairly
and equally. As Iacobucci and Major JJ. said,
“[ilmplying an obligation to treat all bidders fairly
and equally is consistent with the goal of protect-
ing and promoting the integrity of the bidding
process, and benefits all participants involved”
(para. 88). Such implication, they noted, “is nec-
essary to give business efficacy to the tendering
process” (para. 88).

The parties agree that these two implied terms
formed part of Contract A: the City was obliged
to accept only a compliant bid — in other words,
it was implied that the City would not enter into
a Contract B on terms other than those contem-
plated in the tender call — and the City was also
obliged to treat all bidders fairly and equally. The
thread running through Ron Engineering, M.J.B.
Enterprises and Martel is the importance of busi-
ness efficacy and the integrity of the tendering
process. In my view, it is through the lens of these
concepts that this case must be viewed.

The test for compliance in the tendering process
is “substantial” rather than strict. Estey J.’s remark

sur les intentions présumées des parties. La Cour
a reconnu, dans M.J.B. Enterprises, 'obligation
implicite d’accepter uniquement une soumission
conforme. Au nom de la Cour, le juge lacobucci
a conclu que cette condition implicite était néces-
saire pour donner de « l'efficacité commerciale »
au mécanisme d’appel d’offres :

L’idée qui sous-tend I'appel d’offres [. . .] est de rem-
placer la négociation par la concurrence. Cette concur-
rence comporte certains risques pour 'appelante. [. . .]
I1 me semble évident qu’il serait déraisonnable de s’ex-
poser i de tels risques si I'intimée peut, dans les faits,
contourner ce processus et accepter une soumission non
conforme. J’estime donc qu’il est raisonnable, en se fon-
dant sur V'intention présumée des parties, de conclure a
'existence d’une condition implicite portant que seule
une soumission conforme sera acceptée. [par. 41]

De méme, dans Martel, 1a Cour a jugé que le
propriétaire avait I'obligation de traiter tous les
soumissionnaires équitablement et sur un pied
d’égalité. Les juges Iacobucci et Major ont indi-
qué que « [I]’existence présumée d’une obligation
de traiter tous les soumissionnaires équitablement
et sur un pied d’égalité est compatible avec I'ob-
jectif de protéger et de promouvoir Vintégrité du
mécanisme d’appel d’offres et bénéficie a tous les
participants en cause » (par. 88). Ils ont souligné
gu’une « telle condition implicite s’impose aux fins
de P’efficacité commerciale de la procédure d’appel
d’offres » (par. 88).

Les parties conviennent que ces deux conditions
implicites faisaient partie du contrat A : la Ville
avait I'obligation d’accepter uniquement une sou-
mission conforme — en d’autres termes, elle s’en-
gageait implicitement & ne pas conclure le contrat
B a des conditions autres que celles prévues dans
Pappel d’'offres — et elle avait également I'obliga-
tion de traiter tous les soumissionnaires équitable-
ment et sur un pied d’égalité. Les fils conducteurs
des arréts Ron Engineering, M.J.B. Enterprises et
Martel sont Yimportance de l’efficacité commer-
ciale et intégrité du mécanisme d’appel d’offres.
A mon avis, c’est sous ces angles qu’il faut exami-
ner la présente affaire.

Quant au mécanisme d’appel d’offres, il doit y
avoir conformité « pour Fessentiel » plutét qu’en
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in Ron Engineering that it would be “anomalous
indeed if the march forward to a construction con-
tract could be halted by a simple omission” (p. 127)
is often cited in support of the substantial compli-
ance test: for example, see British Columbia v. SCI
Engineers & Constructors Inc. (1993),22 B.C.A.C.
89. Although Estey J. made this remark in reference
to the Contract B stage of the tendering process,
there is no reason to doubt that these same consid-
erations apply to the Contract A stage as well. It
would make tendering unworkable if an owner and
bidder were prevented from entering into Contract
B based on an unchecked box.

Substantial compliance requires that all material
conditions of a tender, determined on an objective
standard, be complied with: Silex Restorations Ltd.
v. Strata Plan VR 2096 (2004), 35 B.C.L.R. (4th)
387, 2004 BCCA 376, at paras. 24 and 29; Graham
Industrial Services Ltd. v. Greater Vancouver
Water District (2004), 25 B.C.L.R. (4th) 214, 2004
BCCA 5, at para 15. A bid is substantially compli-
ant if any departures from the tender call concern
mere irregularities.

In the present case, it is not disputed that the
requirement that all units bid be 1980 or newer was
a material term of the tender. As noted earlier, this
requirement was specified on the Tender Form,
repeated again in the Equipment Requirements
form, and referred to again in the Solid Wastes
Branch Tender Specifications form. This was not
an idle request. To the contrary, the City insisted
on 1980 or newer equipment because in its expe-
rience older units tended to break down more fre-
quently. The trial judge concluded that, in the view
of the City, the age of the equipment was essential
to the tender (para. 85). Consequently, a failure to
bid 1980 or newer equipment would result in a bid
that was not substantially compliant with the City’s
tender request.

tous points. Les remarques du juge Estey dans
Ron Engineering, 4 savoir qu’il « serait vraiment
anormal que la progression vers la conclusion
d’un contrat d’entreprise puisse &tre entravée par
la simple omission » (p. 127), sont souvent citées
a Pappui du critére de conformité pour I'essen-
tiel : voir, par exemple, British Columbia c. SCI
Engineers & Constructors Inc. (1993), 22 B.C.A.C.
89. Méme si elles ont été faites a I'égard de la
deuxiéme étape (contrat B) de 'appel d’offres, ces
remarques du juge Estey s’appliquent sans aucun
doute également & la premiére étape (contrat A). Le
résultat de I'appel d’offres serait inapplicable si le
propriétaire et le soumissionnaire étaient empéchés
de former le contrat B uniquement parce qu’une
case n’a pas été cochée.

La conformité pour I'essentiel exige le respect
de toutes les conditions essentielles de I'appel d’of-
fres selon une norme objective : Silex Restorations
Lid. c. Strata Plan VR 2096 (2004), 35 B.C.L.R.
(4th) 387, 2004 BCCA 376, par. 24 et 29; Graham
Industrial Services Ltd. c. Greater Vancouver Water
District (2004), 25 B.C.L.R. (4th) 214, 2004 BCCA
5, par. 15. Une soumission est jugée conforme pour
Pessentiel si les écarts par rapport & 'appel d’offres
constituent de simples vices de forme.

En I'espece, I'appel d’offres précisait que toutes
les machines devaient &tre des modeles 1980 ou
plus récents, et nul ne conteste qu’il s’agit 13 d’'une
condition essentielle. Comme il a été indiqué ci-
dessus, cette exigence était précisée tant dans le
formulaire de soumission, que dans les Exigences
relatives aux machines et les Prescriptions de la
Direction de la gestion des déchets solides relati-
ves a l'appel d’offres. Ce n’était pas une demande
sans fondement. Au contraire, la Ville a exigé des
machines de modeéle 1980 ou plus récent parce
qu’'elle savait par expérience que les modéles plus
vieux avaient tendance & tomber en panne plus sou-
vent. Le juge de premiére instance a conclu que, du
point de vue de la Ville, la date de fabrication était
un élément essentiel de 'appel d’offres (par. 85). Par
conséquent, toute soumission ne proposant pas des
modeles 1980 ou plus récents serait pour I'essentiel
non conforme aux conditions de I'appel d’offres de
la Ville.
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Unit #1 and Unit #2 were to be 1980 or newer
Caterpillar bulldozers (or equivalent). What is
at issue in this appeal, then, is Sureway’s bid in
respect of those two pieces of equipment.

3.1 Sureway’s Deceitful Bid for Unit #1

For Unit #1 Sureway bid a Caterpillar bulldozer,
listing it as having a year of manufacture of 1980
when in fact it was a 1979 piece of equipment. In
their reasons, Abella and Rothstein JJ. note that,
on its face, Sureway promised to supply a 1980
Caterpillar D8K and that is what the City accepted.
As a result, Sureway was obliged to comply with
this term, and that obligation was enforceable by
the City. They conclude on that basis that it cannot
be successfully argued that Sureway’s bid with
respect to Unit #1 is non-compliant. With respect, I
disagree.

There is much merit to the contention that an
owner should be entitled to take a submitted bid
at face value. However, the tender documents must
be carefully reviewed and considered in their total-
ity. There was more than just the “1980 Caterpillar
DB8K” specification on the face of the tender. As
it was required to do, Sureway provided the serial
number and the City registration number for the
bulldozer. The trial judge found that these specifi-
cations were readily verifiable — recall his finding
that a check against records in the possession of the
City and “filed with Danylak’s area of supervision”
(Danylak was the first City official to whom Necula
spoke) “would have revealed that the year of manu-
facture of [Unit #1] was 1979” (para. 11). The City
did not check its records.

The City argues, and my colleagues accept (in
their reasons in respect of Unit #2), that these addi-
tional specifications were mere informalities that it
was at liberty to waive. However, the City did not
waive these requirements with respect to Unit #1
— to the contrary, they were provided by Sureway.

Les machines 1 et 2 devaient &tre des bouteurs
Caterpillar de modeie 1980 ou plus récent (ou I'équi-
valent). Ce qui est donc contesté en I’espéce, c’est la
soumission de Sureway pour ces deux machines.

3.1 Soumission trompeuse de Sureway pour la
machine 1

Comme machine 1, Sureway a proposé unbouteur
Caterpillar, indiquant 1980 comme année de fabri-
cation alors qu’il s’agissait en fait d’'une machine
de 1979. Dans leurs motifs, les juges Abella et
Rothstein ont souligné que Sureway s’était engagée
dans sa soumission a fournir un Caterpillar DSK de
1980, et c’est ce que la Ville a accepté. Par consé-
quent, Sureway était tenue de se conformer a cet
engagement, et la Ville pouvait en exiger le respect.
C’est ainsi que les juges ont donc conclu que la sou-
mission de Sureway pour la machine 1 ne pouvait
pas étre jugée non conforme. Soit dit en tout res-
pect, je ne partage pas cet avis.

La prétention que le propriétaire devrait pouvoir
se fier aux renseignements fournis dans la soumis-
sion est certainement fondée. Toutefois, il faut exa-
miner et évaluer attentivement les documents de
soumission dans leur totalité. La soumission pro-
posait un « Caterpillar DSK de 1980 », mais elle
comportait aussi d’autres renseignements. Comme
il avait été exigé, Sureway a fourni a I'’égard du
bouteur le numéro de série et le numéro d’enre-
gistrement délivré par la Ville. Le juge de pre-
miére instance a conclu qu’il était facile de véri-
fier ces renseignements. Je rappelle sa conclusion
que la vérification dans les dossiers de la Ville
[TRADUCTION] « classés dans le service dirigé par
M. Danylak » (le premier représentant de la Ville
a qui M. Necula a parlé) « aurait révélé que I’an-
née de fabrication [de la machine 1] était en fait
1979 » (par. 11). La Ville n’a pas vérifié dans ses
dossiers.

La Ville a fait valoir, et mes collégues acceptent
son argument (dans leurs motifs se rapportant a la
machine 2), que ces renseignements complémen-
taires donnaient lieu & de simples vices de forme
auxquels la Ville pouvait passer outre. Or, pour
ce qui est de la machine 1, la Ville n’a pas levé
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Rather, the City simply chose to ignore this part of
the information on the face of the bid, even when
urged by Necula to “have a look at the bid”. Necula
was not asking the City to rely on extrinsic infor-
mation not available on the face of the tender docu-
ments. In effect, he was simply putting the City’s
nose to the face of the bid and asking that City offi-
cials read it attentively.

In my view, given the circumstances of this case,
it was not open to the City to ignore these specifi-
cations. The City’s casual approach to Sureway’s
bid, particularly in light of the warning it received
about the bid’s likely non-compliance, was unfair
to other bidders who provided accurate information
in accordance with the tender specifications. The
obligation to accept only a compliant bid would be
meaningless if it did not include the duty to take
reasonable steps to ensure that the bid is compli-
ant. In my view, checking the equipment particu-
lars — particulars which the City itself called for
— against its own records was one such reasonable
step the City was obliged to take in evaluating the
bids for compliance. I agree with the trial judge’s
conclusion that, if there was such a duty, the City
was negligent in failing to check its own records.
Had it done so, it would have readily uncovered
Sureway’s deceit in respect of Unit #1.

The City further takes the position, and my col-
leagues accept, that the requirement for equipment
particulars was included solely to enable it to more
conveniently access information about the equip-
ment and proceed with registration affer a bid was
accepted. In my respectful view, the obligation to
accept only a compliant bid requires that reason-
able steps be taken to evaluate the bid for compli-
ance before acceptance.

ces exigences; au contraire, les renseignements en
cause ont été fournis par Sureway. La Ville a plutot
simplement choisi de ne pas tenir compte de ces
éléments d’information fournis dans la soumission,
méme lorsque M. Necula lui a fortement recom-
mandé de «la vérifier ». Celui-ci ne demandait
pas 2 la Ville de se fonder sur des renseignements
extrinséques ne figurant pas dans les documents de
soumission. En fait, il attirait simplement I’atten-
tion de la Ville sur les renseignements fournis dans
la soumission et demandait aux représentants de la
Ville de les lire attentivement.

A mon avis, vu les circonstances de I'espece, il
n’était pas loisible & 1a Ville d’écarter ces renseigne-
ments. En traitant de fagon désinvolte la soumission
de Sureway, surtout qu’elle avait été prévenue de
sa non-conformité probable, la Ville n’a pas traité
équitablement les autres soumissionnaires qui ont
fourni des renseignements exacts suivant les exi-
gences précisées dans I’appel d’offres. L'obligation
de n’accepter qu’une soumission conforme serait
vide de sens si elle ne comportait pas ’obligation
de prendre des mesures raisonnables pour s’assu-
rer de la conformité de la soumission. A mon avis,
la vérification des renseignements fournis au sujet
des machines — qu’elle avait elle-méme demandés
— en les comparant aux données figurant dans ses
propres dossiers constitue 'une de ces mesures rai-
sonnables que la Ville avait 'obligation de prendre
lors de I'évaluation de la conformité des soumis-
sions. Je conviens avec le juge de premiére instance
que la Ville, si elle avait une telle obligation, a fait
preuve de négligence en ne vérifiant pas dans ses
propres dossiers. Si elle P'avait fait, elle aurait rapi-
dement découvert la tromperie de Sureway au sujet
de la machine 1.

Par ailleurs, la Ville a soutenu, et mes colle-
gues acceptent son argument, que la demande de
détails sur les machines avait pour seul but de lui
permettre de plus facilement avoir accés aux ren-
seignements les concernant et procéder & I'enre-
gistrement, aprés 'acceptation d’une soumission.
Soit dit en tout respect, I'obligation de n’accepter
qu’une soumission conforme suppose la prise de
mesures raisonnables visant & vérifier la confor-
mité avant 'acceptation.
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A similar position is taken with respect to
the City’s right to inspect the equipment under
Condition 9 of the Conditions of Tender. As Abella
and Rothstein JJ. correctly note, Condition 9 is
couched in terms of cancelling a purchase order.
From this they conclude “that equipment bid would
only be checked for compliance with the speci-
fications after the contract was awarded” (para.
48). However, while I agree that Condition 9 gave
the City a right to cancel the contract after it was
awarded if it was discovered that the equipment bid
was non-compliant, in my respectful view, this does
not mean that the City had no obligation to take
reasonable steps to ensure it was accepting only a
compliant bid prior to acceptance. Indeed, the right
to inspect and cancel reserved under Condition 9
is complementary to this obligation. The obliga-
tion to accept only a compliant bid requires that the
City enter into a Contract B on terms contemplated
in the tender call. The right to inspect and cancel
for non-compliance, reserved to the City under
Condition 9, further enabled the City to fulfill this
obligation. In this case, had the City inspected the
equipment, Sureway’s deceit would have been dis-
covered and, in order to fulfill its obligation to all
Contract bidders, the City’s only option would have
been to cancel the purchase order. The City chose
to do neither.

Russell J.A. on behalf of the Court of Appeal
expressed concern about imposing any “duty . . . to
investigate” on the owner, stating:

To impose a duty on owners to investigate whether a
bidder will comply with the terms of its bid would over-
whelm and ultimately frustrate the tender process by
creating unwelcome uncertainties.

((2005), 41 Alta. L.R. (4th) 205, 2005 ABCA 104,
at para. 36)

Abella and Rothstein JJ. agree with this observa-
tion, and I acknowledge that an owner does not
have to launch an investigation to satisfy itself that
abidder will in fact do what it undertakes to do. Nor

Une position semblable a été adoptée en ce qui
concerne le droit d'inspection de la Ville prévu
a la clause 9 des Conditions de I'appel d’offres.
Comme l'ont souligné 2 juste titre les juges Abella
et Rothstein, 1a clause 9 est libellée de maniére &
permettre I'annulation d’un bon de commande. Ils
en déduisent que « c’est seulement aprés I'adjudi-
cation du contrat qu'on vérifie si le matériel pro-
posé est conforme au cahier des charges » (par.
48). Je conviens que la clause 9 confere  la Ville
le droit d’annuler le contrat aprés son adjudica-
tion en cas de non-conformité, mais j’estime, soit
dit en tout respect, que cela ne signifie pas qu’elle
n’avait pas 'obligation de prendre des mesures rai-
sonnables pour veiller & n’accepter qu’une soumis-
sion conforme avant I'acceptation. D’ailleurs, le
droit d’inspection et d’annulation prévu 2 la clause
9 constitue un élément complémentaire de cette
obligation. Parce qu’elle est tenue d’accepter uni-
quement une soumission conforme, la Ville doit
conclure le contrat B aux conditions précisées dans
Pappel d’offres. Le droit d’inspection et d’annula-
tion en cas de non-conformité, prévu & la clause
9, lui permet aussi de s’acquitter de cette obliga-
tion. En P'espéce, si elle avait procédé a I'inspec-
tion, elle aurait découvert la tromperie de Sureway
et, compte tenu de son obligation envers tous les
soumissionnaires, elle n’aurait eu d’autre choix que
d’annuler le bon de commande. Or, la Ville a choisi
de ne pas agir ainsi.

Au nom de la Cour d’appel, le juge Russell a
exprimé des réserves pour ce qui est d’imposer aux
propriétaires « ’obligation de vérifier » :

[TRADUCTION] Imposer aux propriétaires 1’obliga-
tion de vérifier si les soumissionnaires respecteront
les modalités de leurs soumissions aurait pour effet
de géner le bon fonctionnement du mécanisme d’appel
d’offres et d’y faire obstacle finalement en créant des
incertitudes ficheuses.

((2005), 41 Alta. L.R. (4th) 205, 2005 ABCA 104,
pat. 36)

Les juges Abella et Rothstein ont souscrit & cette
observation, et je reconnais que le propriétaire
n’est pas tenu de procéder a une vérification pour
se convaincre que le soumissionnaire respectera
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doI claim that an owner has a duty, in its evaluation
of the bids, to search for additional information or
to take action beyond that which it is empowered to
take pursuant to the tender documents themselves.
But this does not mean that the owner does not have
an obligation to take reasonable steps to evaluate
the terms of the bid to ensure that they conform
with the tender call. Given the central importance
of the nature of the equipment bid in this case, it
is not surprising that the City specifically required
that bidders provide details about the equipment bid
that included not only the year of manufacture but
also the serial number and city registration licence
number. Since serial numbers and registration
numbers can hardly be meaningful in and of them-
selves, an objective observer could only conclude
that these specifications were intended to permit
verification. It is also not surprising that the City
reserved itself a right of inspection. These terms
and conditions enabled the City to assure itself that
the bid was compliant. By failing to take these rea-
sonable steps to evaluate Sureway’s bid for Unit #1,
the City breached its obligation to Double N under
Contract A.

3.2 Sureway's Ambiguous Bid for Unit #2

In its bid for Unit #2, Sureway specified a “1977
or 1980 Rental Unit”. As stated earlier, the cost per
hour accorded with a 1980 machine but the reg-
istration and serial numbers corresponded to the
1977 machine. Therefore, on its face, Sureway’s
bid offered to supply a particular 1977 Caterpillar
D8K or an unidentified 1980 Caterpillar D8K
rental unit. It can hardly be said that this bid was
compliant with the City’s request. The City asked
only for apples, and Sureway responded by saying
that it would provide the City with oranges or with
apples. At best, the bid was ambiguous. Since the
ambiguity related to an essential term of the con-
tract, this ambiguity cannot be said to be a mere
irregularity.

Double N also argues that the addition of the
words “or 1980 Rental Unit” amounted to a mere

effectivement ses engagements. Je ne crois pas non
plus que le propriétaire ait I'obligation, lors de I'éva-
luation des soumissions, d’obtenir des renseigne-
ments supplémentaires ou de prendre des mesures
autres que celles prévues dans les documents d’ap-
pel d’offres. Mais cela ne veut pas dire qu’il n’a pas
I'obligation de prendre des mesures raisonnables
pour évaluer la conformité de la soumission avec
Pappel d’offres. Vu I'importance primordiale du
type de machines dont il est question en 'espéce, il
n’est pas étonnant que la Ville ait demandé expres-
sément aux soumissionnaires de fournir des détails
sur les machines proposées, entre autres, non seu-
lement I'année de fabrication, mais aussi le numéro
de série et le numéro d’enregistrement. Etant donné
que ces numéros n'ont pour ainsi dire pas de valeur
en so0i, un observateur objectif peut uniquement en
conclure que ces précisions devaient &tre utilisées
a des fins de vérification. Il n’est pas non plus éton-
nant que la Ville se soit réservé le droit d’inspection.
Ces conditions permettaient a la Ville de vérifier la
conformité de la soumission. En ne prenant pas ces
mesures raisonnables pour évaluer la soumission de
Sureway pour la machine 1, Ia Ville a manqué 4 son
obligation envers Double N au titre du contrat A.

3.2 Soumission ambigué de Sureway pour la
machine 2

Comme machine 2, Sureway a proposé une
machine de « 1977 ou machine de location de 1980 ».
Comme il a déja été mentionné, le tarif horaire cor-
respondait au tarif pour une machine de 1980, mais
les numéros de série et d’enregistrement correspon-
daient A ceux d’'une machine de 1977. Ainsi, dans
sa soumission, Sureway proposait de fournir un
Caterpillar D8K de 1977 ou une machine de loca-
tion Caterpillar D8K de 1980. On peut difficilement
affirmer que cette soumission est conforme aux exi-
gences de la Ville. Celle-ci a uniquement demandé
des pommes, mais Sureway a proposé de lui four-
nir des oranges ou des pommes. La soumission était
pour le moins ambigug. Comme elle avait trait & un
élément essentiel du contrat, 'ambiguité ne pouvait
&tre considérée comme un simple vice de forme.

Double N soutient en outre que I’adjonction du
terme « ou machine de location de 1980 » équivaut &
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promise to comply and did not constitute a bid: see
Graham Industrial Services, at para. 35. Abella and
Rothstein JJ. reject this argument on the grounds
that this is simply “in the nature of the bidding
process; it represents a commitment to comply with
what is bid” (para. 42). With respect, I disagree.
Even if it were open to bidders to offer equipment
not currently in their possession, there is a distinc-
tion between a bid that provides details of arrange-
ments made to lease or acquire compliant equip-
ment and a bid that provides nothing more than a
bald assertion that it will comply. The absence of
any information about the proposed 1980 rental
unit concerned a material condition of the tender,
and was not a mere informality which the City had
the right to waive.

The City argues, and my colleagues agree, that
the City’s Purchase Order constituted “the City’s
acceptance of the 1980 rental unit offered in Item
2 of Sureway’s bid” (para. 43). This is because
the Purchase Order explicitly stipulated that “[a]ll
conditions of the tender specifications dated June
09, 1986 will apply.” The City relies on its right
to insist on compliance in support of its contention
that it fulfilled its duty to accept only a compliant
bid in respect of the rental unit. It is argued that the
integrity of the tendering process is protected by
putting the risk of having to comply with any mis-
representation on the deceptive bidder. I am unable
to accept this position.

The right to insist on compliance cannot turn
what is on its face a non-compliant bid into a com-
pliant one. Furthermore, I fail to see how the integ-
rity of the bidding process is protected by allowing
a bidder to get rid of the competition unfairly and
then hash it out with the owner after it has been
awarded the contract. Approaching the tender-
ing process in this manner encourages precisely
the sort of duplicity seen in the present appeal. A

une simple promesse de se conformer aux exigences
et non A une soumission : voir Graham Industrial
Services, par. 35. Les juges Abella et Rothstein
rejettent cet argument au motif que c’est simple-
ment « la nature méme de 'appel d’offres; il s’agit
de I'engagement de se conformer aux modalités de
la soumission » {par. 42). Soit dit en tout respect,
je ne partage pas leur avis. Méme si les soumis-
sionnaires pouvaient proposer des machines qu’ils
n’ont pas encore en leur possession, il y a une dis-
tinction a faire entre le soumissionnaire qui donne
dans sa soumission les détails des dispositions qu’il
a prises pour louer ou acheter les machines dont
il a besoin pour se conformer aux exigences et le
soumissionnaire qui déclare tout simplement dans
sa soumission qu’il se conformera aux exigences.
L’absence de tout renseignement sur la machine
de location de 1980 touche a une condition essen-
tielle de I'appel d’offres; il ne s’agissait pas d’un
simple vice de forme auquel la Ville pouvait passer
outre.

La Ville a fait valoir, et mes collégues accep-
tent son argument, que le bon de commande consti-
tuait « I'acceptation par la Ville de la machine de
location de 1980 que Sureway a proposée comme
machine 2 dans sa soumission » (par. 43), parce
qu’il y précisait : [TRADUCTION] « Toutes les condi-
tions du cahier des charges de 'appel d’offres du 9
juin 1986 s’appliquent. » La Ville invoque son droit
d’exiger le respect des conditions a I'appui de son
assertion que, pour la machine de location, elle s’est
acquittée de son obligation d’accepter uniquement
une soumission conforme. On soutient que I'inté-
grité du mécanisme d’appel d’offres est préservée
du fait que le soumissionnaire qui a fait les déclara-
tions trompeuses est exposé au risque d’avoir a s’y
conformer. Je ne puis accepter une telle position.

Le droit d’exiger le respect des conditions ne peut
transformer une soumission A premitre vue non
conforme en soumission conforme. En outre, je ne
vois pas comment on préserve I'intégrité de I'appel
d’offres en permettant & un soumissionnaire de se
débarrasser de maniere déloyale de ses concurrents
puis de discuter point par point avec le propriétaire
aprés avoir obtenu le contrat. Cette facon de voir
I'appel d’offres encourage précisément le genre de
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bidder can submit a bid that is either ambiguous or
deliberately misleading but compliant on its face
in some respects, secure in the knowledge that if it
is awarded Contract B, it will be in a strong posi-
tion to renegotiate essential terms of the contract.
And an owner can reason that it may be best not to
resolve any ambiguity before awarding Contract B,
since at that time all Contract A obligations towards
other bidders will terminate and it can then enter
into renegotiations with the successful bidder with-
out fear of liability. This approach is not consistent
with a fair and open process.

Moreover, when push came to shove, the City did
not insist on compliance. Instead, the City acqui-
esced to Sureway’s demands and decided to let the
matter “lie peacefully”. If what turned Sureway’s
prima facie non-compliant bid into a compliant one
was the City’s right to insist on compliance, then
the City was duty-bound to do precisely that. In my
respectful view, when it failed to insist on compli-
ance with this essential term of the tender, the City
breached its duty under Contract A to treat all bid-
ders fairly and equally. The City cannot escape this
fundamental obligation by postponing the fulfil-
ment of its duty under Contract A to a time after
Contract B has been entered into and then argue
that Contract A is at an end.

To hold the owner to the material terms of its
tender call in awarding Contract B is a corollary to
the duty to accept only a compliant bid and is nec-
essary to ensure fairness throughout the process.
A variation from the essential requirements of the
tender call at the time of awarding Contract B is
unfair to the other bidders who could have benefited
from such variation earlier on in the process. This
obligation does not mean that the parties have no
freedom to negotiate on informal or non-material
requirements at the time they enter into Contract
B. Since variations of non-material terms could
not have the effect of turning a non-compliant bid
into a compliant one, other bidders would have no

duplicité que nous voyons en I'espéce. En effet, un
soumissionnaire peut présenter une soumission
soit ambigué, soit délibérément trompeuse, mais a
premiere vue conforme 2 certains égards, sachant
que, s’il obtient le contrat B, il sera bien placé pour
en renégocier des conditions essentielles. Quant
au propriétaire, il peut juger préférable de ne pas
régler une ambiguité avant d’adjuger le contrat B
puisqu’il sera alors libéré de toutes ses obligations
au titre du contrat A envers les autres soumission-
naires et pourra entamer de nouvelles négocia-
tions avec le soumissionnaire retenu sans crainte
de poursuites. Cette fagon de procéder ne cadre pas
avec un mécanisme équitable et transparent.

Par ailleurs, quand la situation s’est corsée, la
Ville n'a pas exigé le respect des conditions. En
fait, elle a accédé aux demandes de Sureway et a
décidé de [TRADUCTION] « laisser dormir la ques-
tion ». Si ce qui transforme la soumission a pre-
miére vue non conforme de Sureway en soumission
conforme est le droit de la Ville d’exiger le respect
des conditions, alors celle-ci avait I'obligation de
précisément exercer ce droit. Jestime, en toute
déférence, que la Ville, en n’exigeant pas le respect
de cette condition essentielle de I’appel d’offres, a
manqué a son obligation au titre du contrat A de
traiter tous les soumissionnaires équitablement et
sur un pied d’égalité. Elle ne peut échapper a cette
obligation fondamentale en choisissant de s’acquit-
ter de son obligation au titre du contrat A seulement
aprés avoir formé le contrat B, puis de soutenir que
le contrat A a pris fin.

L’obligation du propriétaire de s’attacher aux
conditions essentielles de son appel d’offres lors
de la formation du contrat B est le corollaire de
I'obligation d’accepter uniquement une soumis-
sion conforme et est nécessaire pour assurer
Péquité a toutes les étapes du mécanisme. Toute
modification des conditions essentielles de ’appel
d’offres au moment de 'adjudication du contrat B
est inéquitable a I'égard des autres soumission-
naires, qui auraient pu en bénéficier au début.
Cette obligation ne signifie pas que les parties ne
disposent pas d’une certaine marge de manccuvre
pour négocier des exigences non essentielles au
moment de la formation du contrat B. Etant donné
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cause for complaint if such variations were made.
Likewise, the parties are at liberty to amend the
terms of Contract B after it has been entered into
to address circumstances that may arise during the
course of its performance. Since any of the bidders
could be faced with changing circumstances that
require an amendment to the contract, there could
be no allegation of unfairness. However, where,
as here, the City failed to take reasonable steps to
evaluate the terms of the bid to ensure compliance,
its waiver of the essential age requirement effec-
tively turned a non-compliant bid into a compliant
one and cannot be condoned.

For these reasons, I am of the view that the City
breached its obligations to Double N to accept only
a compliant bid and to treat all bidders fairly and
equally. In light of this conclusion, I do not find it
necessary to deal with Double N’s contention that
the City improperly engaged in bid shopping.

4. Damages

I adopt the trial judge’s reasons with respect to
damages. I accept that had Sureway’s bid been dis-
qualified as being non-compliant, Double N, as the
lowest evaluated bidder, would have been awarded
Contract B. For the purposes of ascertaining dam-
ages, I accept the trial judge’s finding that Double N
should be entitled to damages for loss of the profits
of the contract based on an initial rate of $88 an hour
for Units #1 and #2 and $112.50 an hour for Unit #3.
I see no reason to disagree with his evaluation of the
contingency that the City would have rejected all
tenders and gone to new tenders at 25 percent.

In accordance with the determination of the trial
judge, I would therefore award Double N damages

que la modification de conditions non essentielles
ne pourrait avoir pour effet de transformer une sou-
mission non conforme en soumission conforme, les
autres soumissionnaires n’auraient aucun motif
de se plaindre en cas de modification. De méme,
les parties sont libres de modifier les conditions
du contrat B si les circonstances I'exigent pendant
P’exécution du contrat. Comme n’importe lequel
des soumissionnaires pourrait se retrouver dans
une situation ot il doit apporter des modifications
au contrat, il ne pourrait y avoir allégation d’injus-
tice. Mais lorsque, comme c’est le cas en l'espéce,
la Ville n’a pas pris de mesures raisonnables pour
vérifier la conformité de la soumission, sa levée de
la condition essentielle relative & 'année de fabrica-
tion transforme effectivement une soumission non
conforme en soumission conforme et ne saurait
&tre justifiée.

Pour ces motifs, j'estime que la Ville a manqué
a ses obligations envers Double N d’accepter uni-
quement une soumission conforme et de traiter
tous les soumissionnaires €quitablement et sur un
pied d’égalité. Vu cette conclusion, je ne juge pas
nécessaire d’'examiner la prétention de Double N
que la Ville s’est indiment livrée au marchandage
de soumissions.

4, Dommages-intéréts

Je fais miens les motifs du juge de premiére
instance pour ce qui est des dommages-intéréts.
Jestime que, si la soumission de Sureway avait
été écartée pour non-conformité, Double N, pro-
chain soumissionnaire jugé le moins-disant, aurait
obtenu le contrat B. En ce qui concerne le mon-
tant des dommages-intéréts, j'accepte la conclu-
sion du juge de premiére instance, que Double N
devrait avoir droit 2 des dommages-intéréts équi-
valant aux profits qu’elle aurait réalisés si le contrat
lui avait été adjugé, au tarif horaire initial de 88 $
pour les machines 1 et 2 et au tarif de 112,50 $
pour la machine 3. Je ne vois aucune raison de ne
pas accepter son évaluation de la probabilité, qu’il
estime a 25 p. 100, que la Ville rejette toutes les
soumissions et lance un nouvel appel d’offres.

Comme le juge de premiere instance, je
suis donc d’avis d’accorder 4 Double N des
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equal to 75 percent of the lost profits of the con-
tract, with costs throughout.

5. Third Party Liability

As the trial judge rightly concluded, the only
way for the City to be liable to Double N “is if
the year of manufacturing of the machine was so
essential an element that to award the contract to
Sureway for a 1979 [and/or 1977} machine would
be a breach of a fundamental duty of fairness in the
bidding process by the City” (para. 85). As he also
remarked, if the City were found to have acted neg-
ligently in accepting Sureway’s tender for a 1979 or
1977 machine, he would have concluded that “the
cause of the breach of the City’s duty to act fairly
vis-2-vis Double N was the result of the deliberate
attempt by Sureway to induce the City to accept a
tender which arguably was for a 1979 [and/or 1977]
machine” (para. 86). He would then have found
Sureway liable to reimburse the City for two-thirds
of the damages together with costs.

On the question of third party liability, I agree
with the framework proposed by the trial judge.
Because I am of the view that the City did breach
its obligations under its Contract A with Double N
and that Sureway’s actions were instrumental in
bringing about this result, I would find Sureway
liable to reimburse the City for two-thirds of the
damages together with costs.

6. Conclusion

I would therefore allow the appeal, set aside the
judgments below and give judgment in the main
action and the third party claim in accordance with
these reasons.

Appeal dismissed, McLacHLIN CJ. and
BASTARACHE, BINNIE and CHARRON JJL
dissenting.

Solicitorforthe appellant: I. Samuel Kravinchuk,
Edmonton.

dommages-intéréts équivalant a 75 p. 100 des pro-
fits non réalisés au titre du contrat, avec dépens
devant toutes les cours.

5. Responsabilité du tiers mis en cause

Le juge de premitre instance a conclu a bon
droit que la Ville ne pouvait é&tre tenue redevable
envers Double N que [TRADUCTION] « si I'année de
fabrication est une condition a ce point essentielle
que l'adjudication du contrat & Sureway pour une
machine de 1979 {ou