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s. 24(1) — Constitution Act, 1982, s. 52(1) — Criminal
Code, R.S.C. 1985, c. C-46, s. 212(1)(j).

In Canada (Attorney General) v. Bedford, 2013 SCC
72,[2013] 3 S.C.R. 1101, the Court found s. 212(1)(j) of
the Criminal Code, which prohibited living on the avails
of sex work, to be unconstitutionally overbroad because it
criminalized non-exploitative actions that could enhance
the safety and security of sex workers. The Court declared
this offence to be inconsistent with the Charter and hence
void. The declaration of invalidity did not take immediate
effect but rather was suspended for one year. The Court did
not explicitly state whether this declaration would apply
retroactively or purely prospectively at the conclusion of
the period of suspension. Two weeks before the suspension
expired, the former s. 212(1)(j) was replaced with a new
provision that prohibits obtaining a material benefit from
sexual services but exempts legitimate, non-exploitive
conduct. Parliament did not state whether the amendments
were to apply retroactively or prospectively.

About two years after the declaration took effect, the
accused were charged with numerous offences arising out
of an escort operation. Some of the offences occurred dur-
ing the one-year period of suspension, resulting in charges
under s. 212(1)(j). The trial judge found the accused to be
parasitic, exploitative pimps, but he quashed the charges
against both accused for living on the avails of sex work.
He reasoned that once the Bedford suspension expired,
the offence was unconstitutional because suspended dec-
larations under s. 52(1) of the Constitution Act, 1982,
have a delayed retroactive effect — meaning that once
the suspension expires, the law will have always been un-
constitutional —, unless it is clearly stated otherwise. The
Court of Appeal allowed the Crown’s appeals and entered
convictions on the counts of living on the avails of sex
work. It held that the Bedford declaration never came into
effect because the legislature enacted remedial legislation
during the suspension, which pre-empted the retroactive
effect of the suspended declaration of invalidity.

sexe est-elle invalide de maniere rétroactive de sorte qu’elle
ne peut fonder une déclaration de culpabilité relative a une
infraction commise avant la prise d’effet de la déclaration
d’invalidité? — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 24(1) — Loi constitutionnelle de 1982, art. 52(1) —
Code criminel, L.R.C. 1985, c. C-46, art. 212(1)j).

Dans ’arrét Canada (Procureur général) c. Bedford,
2013 CSC 72, [2013] 3 R.C.S. 1101, la Cour a conclu que
I’al. 212(1)j) du Code criminel, qui interdisait de vivre des
produits du travail du sexe, était inconstitutionnel pour cause
de portée excessive parce qu’il criminalisait des actes dénués
d’exploitation qui étaient susceptibles d’accroitre la sécurité
des personnes travaillant dans I’industrie du sexe. La Cour
a déclaré cette infraction incompatible avec la Charte et
par conséquent nulle. La déclaration d’invalidité n’est pas
entrée en vigueur immédiatement, mais son effet a plutot
été suspendu pour une période d’un an. La Cour n’a pas dit
explicitement si cette déclaration s’appliquerait de maniere
rétroactive ou purement prospective a la fin de la période
de suspension. Deux semaines avant 1’expiration de cette
période, I’ancien al. 212(1)j) a ét€ remplacé par une nouvelle
disposition qui interdit d’obtenir un avantage matériel prove-
nant de la prestation de services sexuels, mais qui prévoit une
exception pour la conduite 1égitime exempte d’exploitation.
Le Parlement n’a pas précisé si les modifications devaient
s’appliquer de maniere rétroactive ou prospective.

Environ deux ans apres la prise d’effet de la déclara-
tion, les accusés ont été inculpés de nombreuses infrac-
tions découlant de 1’exploitation d’un service d’escortes.
Certaines de ces infractions ont ét€ commises pendant la
période de suspension d’un an, ce qui a donné lieu a des
accusations fondées sur I’al. 212(1);j). Le juge du proces a
conclu que les accusés étaient des proxénetes parasitaires et
exploiteurs, mais il a annulé les accusations portées contre
chacun d’eux relativement au fait d’avoir vécu des produits
du travail du sexe. Il a estimé que I’infraction était incons-
titutionnelle apres 1’expiration de la période de suspension
prononcée dans Bedford parce que les déclarations fondées
sur le par. 52(1) de la Loi constitutionnelle de 1982 dont
I"application est suspendue ont un effet rétroactif différé —
ce qui signifie qu'une fois que la période de suspension
prend fin, la régle de droit aura toujours été inconstitution-
nelle —, a moins d’indication claire du contraire. La Cour
d’appel a accueilli les appels interjetés par la Couronne et a
prononcé des déclarations de culpabilité a 1’égard des chefs
d’accusation d’avoir vécu des produits du travail du sexe.
Elle a conclu que la déclaration prononcée dans Bedford
n’était jamais entrée en vigueur parce que la législature
avait édicté la mesure 1égislative corrective pendant la pé-
riode de suspension, édiction qui prenait le pas sur I’effet
rétroactif de la déclaration d’invalidité avec effet suspendu.
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Held (Brown and Rowe JJ. dissenting): The appeals
should be dismissed.

Per Wagner C.J. and Abella, Moldaver, Karakatsanis,
Coté, Martin and Kasirer JJ.: In light of the purpose ani-
mating the suspension of the declaration of invalidity in
Bedford, the presumption of retroactivity of a declaration
of invalidity is rebutted by necessary implication. The
purpose of a suspension must be considered in determin-
ing whether the declaration must logically operate retro-
actively or purely prospectively. In Bedford, the Court’s
remedy was purely prospective, because the purpose of the
suspension — avoiding deregulation that would leave sex
workers vulnerable — would be frustrated by a retroactive
remedy. Accordingly, the accused could be charged and
convicted, after the suspension expired and the declaration
took effect, for committing the offence of living on the
avails of sex work under s. 212(1)(j) during the suspension
period. Because they engaged in exploitative and parasitic
conduct, the exact conduct that was always legitimately
criminalized, a remedy under s. 24(1) of the Charter is
not available to them.

When legislation violates a Charter right, three founda-
tional constitutional principles guide the interpretation of
constitutional remedies: constitutionalism, the rule of law,
and the separation of powers. To determine an appropriate
remedy, a court must consider not only the principle of
constitutional supremacy in s. 52(1) of the Constitution
Act, 1982, but also the entitlement of the public to the
benefit of legislation, as well as the different institutional
roles that courts and legislatures are called to play. These
foundational principles also establish strong — but rebut-
table — presumptions that legislation is prospective and
judicial declarations are retroactive.

There is a strong presumption against retroactive ap-
plication of legislation because the rule of law requires
that people be able to order their affairs in light of an
established legal order. In the instant case, in the absence
of retroactive legislative intent either explicitly or by nec-
essary implication, the strong presumption that legislation
is prospective is not challenged. Whereas the rule of law
dictates a presumption that legislation is prospective, the
inverse is true for judicial remedies. The basic role of
courts to decide disputes after they have arisen requires

Arrét (les juges Brown et Rowe sont dissidents) : Les
pourvois sont rejetés.

Le juge en chef Wagner et les juges Abella, Moldaver,
Karakatsanis, Coté, Martin et Kasirer : Compte tenu de
I’ objectif visé par la suspension de la déclaration d’inva-
lidit€ dans 1’arrét Bedford, la présomption de rétroacti-
vité d’une déclaration d’invalidité est réfutée par voie de
conséquence nécessaire. Il faut examiner 1’objectif d’une
suspension lorsqu’il s’agit de décider si la déclaration
doit logiquement s’appliquer de maniere rétroactive ou
purement prospective. Dans 1’arrét Bedford, 1a réparation
accordée par la Cour s’appliquait de maniére purement
prospective, car une réparation avec effet rétroactif aurait
contrecarré I’objectif de la suspension : éviter une dérégle-
mentation qui aurait laissé en situation de vulnérabilité les
personnes travaillant dans I’industrie du sexe. Les accusés
pouvaient donc, une fois la période de suspension expirée
et la déclaration entrée en vigueur, étre inculpés et déclarés
coupables de I'infraction prévue a I’al. 212(1)j) d’avoir
vécu des produits du travail du sexe pendant la période de
suspension. Comme ils se sont livrés a une conduite em-
preinte d’exploitation et de parasitisme, soit précisément
la conduite qui a toujours été légitimement criminalisée,
une réparation fondée sur le par. 24(1) de la Charte ne peut
étre obtenue par ceux-ci.

Lorsqu’une mesure législative porte atteinte a un droit
conféré par la Charte, trois principes constitutionnels
fondamentaux guident I’interprétation des réparations
constitutionnelles : le constitutionnalisme, la primauté
du droit et la séparation des pouvoirs. Pour déterminer
la réparation qu’il convient d’accorder, le tribunal doit
prendre en considération non seulement le principe de la
suprématie de la Constitution énoncé au par. 52(1) de la
Loi constitutionnelle de 1982, mais aussi le droit du public
au bénéfice de la loi, ainsi que les rdles institutionnels
différents que les tribunaux et les législatures sont appelés
ajouer. Ces principes fondamentaux établissent également
des présomptions fortes — mais réfutables — qu’un texte
1égislatif s’applique de maniere prospective et que les
déclarations judiciaires ont un effet rétroactif.

11 existe une forte présomption de non-rétroactivité des
lois parce que la primauté du droit exige que les justiciables
soient en mesure d’organiser leurs affaires eu égard & un ordre
juridique établi. Dans la présente affaire, en I’absence d’une
intention législative de rétroactivité exprimée explicitement
ou par voie de conséquence nécessaire, la forte présomption
selon laquelle les lois s’appliquent de maniere prospective
n’est pas contestée. Alors que la primauté du droit exige que
les lois soient présumées s’appliquer de maniére prospec-
tive, c’est I’inverse pour les réparations judiciaires. Le role
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that judicial decisions operate (at least ordinarily) with
retroactive effect.

When a court makes a s. 52(1) declaration of invalidity,
the same presumption of retroactivity arises. A retroactive
declaration changes the law for all time, both reaching into
the past and affecting the future: the law is deemed to have
been invalid from the moment of its enactment. However,
many fundamental principles that are essential to Canada’s
constitutional system curtail the retroactive reach of judi-
cial remedies. For example, the doctrine of res judicata
and the de facto and qualified immunity doctrines balance
the generally retroactive nature of judicial remedies with
the need for finality and stability. When the declaration is
purely prospective, the law was valid from its enactment
but is invalid once the declaration takes effect.

The presumption of retroactivity can be rebutted explic-
itly or by necessary implication. The rare circumstances
and constitutional considerations that warrant a suspension
of a declaration of invalidity can justify an exception to the
retroactive application of declarations where necessary to
give effect to the purpose of the suspension. When retro-
activity would defeat the compelling public interests that
required the suspension, the presumption is rebutted and
the declaration must apply purely prospectively. Courts in
the future should explicitly state the temporal application
of their s. 52(1) declarations to avoid any confusion.

The purpose animating the suspension in Bedford was
to avoid the deregulation of sex work (thus maintaining
the protection of vulnerable sex workers) while Parliament
crafted replacement legislation. In light of that purpose,
the declaration of invalidity was purely prospective, effec-
tive at the end of the period of suspension. A retroactive
declaration would have rendered the regulatory system of
criminal offences that was maintained by the suspension
entirely unenforceable once the suspension expired, under-
mining the protection of the vulnerable victims that was at
the root of the finding of unconstitutionality. Conversely,
prospective application is far more consonant with the
purpose of the Bedford suspension and more protective
of sex workers’ rights.

fondamental des tribunaux de trancher les différends apres
leur naissance exige que leurs décisions s’appliquent (du
moins ordinairement) de manicre rétroactive.

Quand un tribunal prononce une déclaration d’inva-
lidité en vertu du par. 52(1), la méme présomption de
rétroactivité prend naissance. Une déclaration avec effet
rétroactif modifie la régle de droit en cause pour toujours
en s’appliquant tant dans le passé que dans le futur : la
regle de droit est réputée invalide a partir du moment de
son édiction. Cependant, de nombreux principes fonda-
mentaux essentiels au systeéme constitutionnel canadien
restreignent la portée rétroactive des réparations judi-
ciaires. A titre d’exemple, le principe de I’autorité de la
chose jugée et les principes de la validité de facto et de
I’'immunité restreinte mettent en balance la nature géné-
ralement rétroactive des réparations judiciaires avec les
impératifs que sont le caractere définitif et la stabilité.
Lorsque la déclaration a un effet purement prospectif, la
regle de droit est valide a partir du moment de son édiction,
mais est invalide des la prise d’effet de la déclaration.

La présomption de rétroactivité peut étre réfutée ex-
plicitement ou par voie de conséquence nécessaire. Les
rares circonstances et les considérations constitutionnelles
qui justifient la suspension d’une déclaration d’invalidité
peuvent légitimer une exception a I’application rétroactive
d’une déclaration lorsque cela s’impose pour donner effet
a I’objectif de la suspension. Quand la rétroactivité irait
a I’encontre des intéréts publics impérieux qui exigeaient
la suspension, la présomption est réfutée et la déclaration
doit s’appliquer de maniere purement prospective. Les
tribunaux devraient a 1’avenir €énoncer explicitement I’ ap-
plication dans le temps de leurs déclarations fondées sur
le par. 52(1) afin d’éviter toute confusion.

La suspension prononcée dans Bedford visait a éviter
la déréglementation du travail du sexe (et ainsi a maintenir
la protection des personnes vulnérables qui exercent leurs
activités dans cette industrie) pendant que le Parlement
concevait une mesure législative de remplacement.
Compte tenu de cet objectif, la déclaration d’invalidité
avait un effet purement prospectif et entrait en vigueur a
la fin de la période de suspension. Une déclaration avec
effet rétroactif aurait rendu le régime réglementaire des
infractions criminelles ayant été€ maintenu par la période
de suspension entierement inapplicable une fois cette
période terminée, ce qui aurait compromis la protection
des victimes vulnérables qui était a I’origine de la conclu-
sion d’inconstitutionnalité. A I’inverse, une application
prospective est beaucoup plus conforme a I’objectif de la
suspension accordée dans Bedford et protege davantage les
droits des personnes travaillant dans 1’industrie du sexe.



[2021] 3R.C.S. R.

. ALBASHIR 535

When a s. 52(1) declaration is prospective, a person
whose Charter rights are breached by the law declared to
be unconstitutional is not left without a remedy. A prospec-
tive declaration does not deprive people of individual rem-
edies and would not contravene the principle that nobody
may be convicted of an offence under an unconstitutional
law. Where the compelling public interests that required
suspending the declaration would not be undermined and
when additional relief is necessary to provide an effective
remedy in a specific case, s. 24(1) is a flexible vehicle
that can be combined with s. 52(1). The findings of un-
constitutionality by the court can operate retroactively in
individual cases, giving remedial effect to both ss. 24(1)
and 52(1). Following the findings of Bedford, if an accused
is charged with conduct that bears no relation to the pur-
pose of the living on the avails offence — for example
because they were a legitimate driver or bodyguard — an
application judge may find a breach of that accused’s s. 7
rights and grant a s. 24(1) remedy.

Per Brown and Rowe JJ. (dissenting): The declaration
of invalidity in Bedford had retroactive effect as of the
date the suspension expired, rendering s. 212(1)(j) of the
Criminal Code void ab initio. Remedial legislation did
nothing to cure the constitutional defect in s. 212(1)(j)
as it existed in the past, and could do nothing to alter the
Court’s declaration that s. 212(1)(j) is unconstitutional.
As such, s. 212(1)(j) was unconstitutional at the time the
accused were found guilty, and the s. 212(1)(j) counts must
accordingly be quashed.

Ordinarily, constitutional declarations of invalidity are
retroactive, and have immediate effect. This is the logical
implication of s. 52(1) of the Constitution Act, 1982. The
retroactive nature of constitutional declarations of inva-
lidity also flows from the nature of judicial remedies gen-
erally. An immediate retroactive declaration of invalidity
renders the law invalid from the date of the declaration,
back to the date the law was enacted.

Although the Court recognized the predominance of
the retroactive approach, it also recognized two impor-
tant exceptions: prospective declarations and suspended
declarations. Prospective declarations of invalidity apply

Lorsqu’une déclaration fondée sur le par. 52(1) a un
effet prospectif, une personne dont les droits garantis par
la Charte ont été violés par la regle de droit déclarée in-
constitutionnelle n’est pas dépourvue de réparation. Une
déclaration avec effet prospectif ne prive pas les gens de
réparations individuelles et ne contreviendrait pas au prin-
cipe selon lequel nul ne peut étre déclaré coupable d’une
infraction a une loi inconstitutionnelle. Dans le cas ou les
intéréts publics impérieux ayant nécessité la suspension de
I’effet de la déclaration ne seraient pas compromis et oul
une réparation additionnelle est nécessaire pour accorder
une mesure de redressement efficace dans une situation
donnée, le par. 24(1) constitue un moyen souple qui peut
étre combiné au par. 52(1). Les conclusions d’inconstitu-
tionnalité du tribunal peuvent s’ appliquer rétroactivement
dans des cas particuliers, ce qui donne un effet réparateur
tant au par. 24(1) qu’au par. 52(1). Suivant les conclu-
sions tirées dans Bedford, si un accusé est inculp€ d’une
conduite qui est sans rapport avec I’ objectif de I’infraction
de vivre des produits du travail du sexe — par exemple
parce qu’il était un chauffeur ou un garde du corps 1égi-
time —, le juge saisi de la demande pourrait conclure a une
violation des droits que 1’art. 7 garantit a cette personne et
lui accorder une réparation fondée sur le par. 24(1).

Les juges Brown et Rowe (dissidents) : La déclaration
d’invalidité dans Bedford avait un effet rétroactif a compter
de la date a laquelle a pris fin la période de suspension,
ce qui a rendu nul ab initio I’al. 212(1)j) du Code crimi-
nel. La mesure législative corrective n’a rien fait pour
remédier au vice constitutionnel de I’al. 212(1)j) tel qu’il
existait dans le passé, et ne pouvait rien faire pour chan-
ger la déclaration de la Cour selon laquelle 1’al. 212(1)j)
est inconstitutionnel. Par conséquent, I’al. 212(1);j) était
inconstitutionnel au moment ot les accusés ont été décla-
rés coupables et les chefs d’accusation fondés sur cette
disposition doivent donc étre annulés.

Normalement, les déclarations d’invalidité constitu-
tionnelle ont un effet rétroactif et immédiat. Il s’agit 1a de
la conséquence logique du par. 52(1) de la Loi constitu-
tionnelle de 1982. La nature rétroactive des déclarations
d’invalidité constitutionnelle découle également de la na-
ture des réparations judiciaires en général. Une déclaration
d’invalidité avec effet rétroactif immédiat rend la regle de
droit invalide a compter de la date de la déclaration, et
I’invalidité remonte jusqu’a la date d’édiction de la regle
en question.

Bien qu’elle ait reconnu la prédominance de 1’approche
de la rétroactivité, la Cour a aussi reconnu deux excep-
tions importantes : les déclarations avec effet prospectif
et les déclarations avec effet suspendu. Les déclarations
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only forward in time from the moment of the declaration,
but do not render a law invalid back in time from the mo-
ment of its enactment, as though the law never existed.
Suspended declarations of invalidity delay the moment
when the effects of a declaration of invalidity, whether
retroactive or prospective, become operative. When a ret-
roactive declaration of invalidity is suspended, the law is
treated as valid for the period of the suspension, but when
the suspension period expires, it is as though the law had
always been invalid. An immediate prospective declara-
tion of invalidity renders a law invalid from the date of
the declaration forward into the future, but not back into
the past. The law was and remains valid from the date it
was enacted until the date of the prospective declaration.
A prospective declaration of invalidity with a suspension,
often called a transition period, works in a similar way
to an immediate prospective declaration, except that the
declaration becomes effective only when the transition
period ends.

Prospective declarations raise concerns, because they
fail to address any past unconstitutional effects of a law.
Similarly, suspended declarations of invalidity are deeply
controversial, because they allow an unconstitutional state
of affairs to persist, thereby posing a threat to the very idea
of constitutional supremacy.

When a court issues a declaration of constitutional
invalidity and intends that declaration to deviate from
the traditional norm of retroactivity and immediacy, it
must say so deliberately and explicitly, in order to avoid
confusion. Only a clear statement that a declaration is
prospective, suspended, or prospective with a transition
period, will suffice, because of the strong presumption that
constitutional declarations are retroactive and immediate.
While prospective and suspended remedies are available,
it must be borne in mind that they are not explicitly author-
ized by the text of s. 52(1). They are deviations from the
traditional and widespread understanding of the role of the
judiciary in which courts grant retroactive relief applying
existing law or rediscovered rules which are deemed to
have always existed.

d’invalidité avec effet prospectif ne s’appliquent que pour
I’avenir a partir du moment ou elles ont été prononcées,
mais elles ne rendent pas une regle de droit invalide pour
le passé a partir du moment de son édiction, comme si
elle n’avait jamais existé. Les déclarations d’invalidité
avec effet suspendu reportent le moment de I’entrée en
vigueur de la déclaration d’invalidité, qu’elle soit d’ap-
plication rétroactive ou prospective. Quand 1’effet d’une
déclaration d’invalidité avec effet rétroactif est suspendu,
la regle de droit est considérée comme valide pendant la
période de suspension, mais lorsque cette période prend
fin, ¢’est comme si la regle avait toujours été invalide. Une
déclaration d’invalidité avec effet prospectif immédiat
rend la régle de droit invalide a compter de la date de
la déclaration, et ce, pour 1’avenir, mais non pas pour le
passé. La regle de droit visée était et demeure valide de la
date de son édiction jusqu’a la date du prononcé de la dé-
claration avec effet prospectif. Une déclaration d’invalidité
avec effet prospectif assortie d’une période de suspension,
souvent appelée période de transition, a un fonctionnement
similaire a celui d’une déclaration avec effet prospectif
immédiat, sauf qu’elle entre en vigueur seulement lorsque
la période de transition prend fin.

Les déclarations avec effet prospectif soulevent des
préoccupations parce qu’elles ne remédient pas aux ef-
fets inconstitutionnels antérieurs d’une regle de droit. De
méme, les déclarations d’invalidité avec effet suspendu
sont tres controversées, car elles permettent a une situa-
tion inconstitutionnelle de se perpétuer, ce qui constitue
une menace pour ’idée méme de la suprématie de la
Constitution.

Quand un tribunal prononce une déclaration d’invali-
dité constitutionnelle et qu’il veut que cette déclaration
s’écarte de la norme traditionnelle de la rétroactivité et
du caractere immédiat, il doit I’indiquer délibérément et
explicitement afin d’éviter toute confusion. Compte tenu
de la forte présomption selon laquelle les déclarations
d’invalidité constitutionnelle ont un effet rétroactif et
immédiat, seule une affirmation claire selon laquelle
une déclaration a un effet prospectif, un effet suspendu
ou un effet prospectif assorti d’une période de transition
suffira. Bien qu’il soit possible d’accorder des répara-
tions avec effet prospectif et des réparations avec effet
suspendu, il faut se rappeler que ces mesures ne sont
pas expressément autorisées par le libellé du par. 52(1).
Celles-ci s’écartent de la conception classique et fort
répandue du role des tribunaux selon laquelle le tribunal
accorde une réparation rétroactive en appliquant le droit
existant ou une regle redécouverte qui est réputée avoir
toujours existé.
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Similarly, when a legislature enacts new legislation
in order to correct the unconstitutional effects of a law
during a period of suspension of invalidity, the temporal
effect of the new law should be stated explicitly so as to
avoid confusion. There is a strong presumption that laws
are of prospective, and not of retroactive, effect. However,
the presumption that legislation applies prospectively can
be rebutted by either express words or necessary implica-
tion. Therefore, where a legislature wishes legislation to
be retroactive, so as to avoid a legal gap that would arise
when the period of suspension of invalidity of a retroac-
tive declaration of invalidity expires, it should make this
explicit in the legislation.

Suspending a retroactive declaration of invalidity can
be an uneasy fit in the criminal law context, because crim-
inal prosecutions take time. When an offence is declared
void ab initio by a court, no one can thereafter be convicted
of that offence, even for conduct that occurred prior to the
declaration. This is because the offence will be deemed to
have never existed and no one can be found guilty of an un-
constitutional (and non-existing) law. Accused persons can
only be convicted of the offence during the brief window
of the suspension. The suspension therefore accomplishes
little, precisely because criminal prosecutions take time to
move through the system.

The Court could have issued a prospective declaration
in Bedford, but did not. Bedford did not say that the dec-
laration was prospective, and retroactivity is the default
position. The absence of any explicit justification for a pro-
spective ruling weighs against interpreting a declaration as
having a prospective effect only, especially in the criminal
context, because of the general rule that no one should be
convicted of an offence under an unconstitutional law. The
potential for continued, active enforcement of an unconsti-
tutional criminal law gives rise to rule of law concerns and
weighs against imposing a declaration that is prospective
only. It also weighs against interpreting an ambiguous
declaration as prospective, after the fact. Accordingly, the
declaration from Bedford had retroactive effect, as of the
date the suspension expired.

De méme, lorsque, pendant la période de suspension
d’invalidité, une législature édicte une nouvelle mesure
législative afin de remédier aux effets inconstitutionnels
d’une régle de droit, I’effet dans le temps de la nouvelle
mesure devrait étre énoncé explicitement afin d’éviter
toute confusion. Il existe une forte présomption selon
laquelle les lois ont un effet prospectif, et non un effet
rétroactif. Cependant, la présomption selon laquelle la loi
s’applique de maniere prospective peut étre réfutée par des
termes expres ou par voie de conséquence nécessaire. En
conséquence, lorsqu’une législature veut qu’une mesure
législative soit rétroactive pour éviter qu’un vide juridique
ne se creuse une fois expirée la période de suspension d’in-
validité d’une déclaration d’invalidité avec effet rétroactif,
elle devrait I'indiquer expressément dans le texte.

La suspension de I’effet d’une déclaration d’invalidité
avec effet rétroactif pourrait ne pas s’inscrire facilement
dans le contexte du droit criminel, car les poursuites cri-
minelles prennent du temps. Lorsqu’un tribunal déclare
une infraction nulle ab initio, nul ne peut ensuite étre
reconnu coupable de cette infraction, méme si la conduite
en cause remonte a avant le prononcé de la déclaration.
Il en est ainsi parce que 1’infraction sera réputée ne ja-
mais avoir existé et que nul ne peut étre déclaré coupable
d’avoir enfreint une regle de droit inconstitutionnelle (et
non existante). Les personnes accusées peuvent seulement
étre déclarées coupables de I’infraction pendant la courte
période de suspension. La suspension est donc peu utile,
précisément parce que le traitement des poursuites crimi-
nelles prend du temps.

La Cour aurait pu prononcer une déclaration avec effet
prospectif dans Bedford, mais elle ne I’a pas fait. Il n’a
pas été dit dans cet arrét que la déclaration s’appliquait de
maniere prospective et la rétroactivité est la solution par
défaut. L’ absence de justification explicite d’une décision
avec effet prospectif milite a I’encontre d’une interpréta-
tion selon laquelle une déclaration a un effet prospectif
seulement, en particulier dans le contexte du droit crimi-
nel, en raison de la regle générale selon laquelle nul ne
devrait étre déclaré coupable d’une infraction a une loi
inconstitutionnelle. La possibilité qu’une régle de droit cri-
minel inconstitutionnelle soit appliquée de facon continue
et active souleéve des préoccupations quant a la primauté
du droit et milite contre 1’imposition d’une déclaration
dont I’effet est prospectif seulement. Elle milite également
contre une interprétation apres coup selon laquelle une
déclaration ambigué s’applique de maniére prospective.
En conséquence, la déclaration dans Bedford avait un
effet rétroactif a compter de la date a laquelle a pris fin la
période de suspension.
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The judgment of Wagner C.J. and Abella,
Moldaver, Karakatsanis, Coté, Martin and Kasirer
JJ. was delivered by

[1] KARAKATSANIS J. — In Ontario (Attorney
General) v. G, 2020 SCC 38, [2020] 3 S.C.R. 629,
this Court provided a framework for identifying
those exceptionally rare cases where a declaration
of constitutional invalidity should be temporarily
suspended to permit the legislature to respond. A
suspended declaration is only justified where a com-
pelling public interest, grounded in the Constitution,
outweighs the harms of temporarily maintaining
the unconstitutional law. This case requires us to
determine the legal consequences of suspending dec-
larations of invalidity of a criminal offence. In par-
ticular, can persons who commit that offence prior
to the expiry of the suspension be convicted once the
suspension expires and the declaration takes effect?
The answer depends on whether the declaration (or
any remedial legislation) has retroactive or purely
prospective application.

[2] Retroactive declarations change the law for all
time, both reaching into the past and affecting the
future. Once the declaration takes effect, the law is
deemed to have been invalid from the moment of
its enactment. Conversely, when the declaration is
purely prospective, the law was valid from its enact-
ment but is invalid once the declaration takes effect.

[3] 1In Canada (Attorney General) v. Bedford, 2013
SCC 72, [2013] 3 S.C.R. 1101, this Court found
s. 212(1)(j) of the Criminal Code, R.S.C. 1985,
c. C-46, which prohibited living on the avails of sex
work, to be unconstitutionally overbroad because
it criminalized non-exploitative actions that could

Fiona Emond, pour I’intervenant le procureur
général du Québec.

Version francaise du jugement du juge en chef
Wagner et des juges Abella, Moldaver, Karakatsanis,
Coté, Martin et Kasirer rendu par

[11 LA JuGE KARAKATSANIS — Dans 1’arrét On-
tario (Procureur général) c. G, 2020 CSC 38, [2020]
3 R.C.S. 629, notre Cour a établi un cadre permettant
de reconnaitre les cas exceptionnellement rares ou il
y a lieu de suspendre temporairement I’effet d’une
déclaration d’invalidité constitutionnelle afin de per-
mettre a la 1égislature de répondre. Une déclaration
avec effet suspendu n’est justifiée que si un intérét
public impérieux fondé sur la Constitution I’emporte
sur les préjudices causés par le maintien, de fagon
temporaire, de la régle de droit inconstitutionnelle.
Dans la présente affaire, nous devons déterminer les
conséquences juridiques d’une suspension de 1’effet
d’une déclaration d’invalidité d’une infraction crimi-
nelle. Plus particulierement, il faut se demander si
les personnes qui commettent cette infraction avant
I’expiration de la période de suspension peuvent étre
déclarées coupables une fois que cette période aura
pris fin et que la déclaration prendra effet. La réponse
a cette question dépend de celle de savoir si la dé-
claration (ou toute mesure 1égislative corrective) est
d’application rétroactive ou purement prospective,
c’est-a-dire pour I’avenir uniquement.

[2] Les déclarations d’invalidité avec effet rétroac-
tif modifient la régle de droit en cause pour toujours
en s’appliquant tant dans le passé que dans le futur.
Une fois que la déclaration prend effet, la reégle de
droit est réputée invalide a partir du moment de son
édiction. A I’inverse, lorsque la déclaration a un effet
purement prospectif, la régle de droit est valide a
partir du moment de son édiction, mais est invalide
des la prise d’effet de la déclaration.

[31 Dans I’arrét Canada (Procureur général) c.
Bedford, 2013 CSC 72, [2013] 3 R.C.S. 1101, la
Cour a conclu que I’al. 212(1)j) du Code criminel,
L.R.C. 1985, c. C-46, qui interdisait de vivre des pro-
duits du travail du sexe, était inconstitutionnel pour
cause de portée excessive parce qu’il criminalisait
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enhance the safety and security of sex workers. By
criminalizing, for example, legitimate bodyguards,
the offence violated the rights of sex workers under
s. 7 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms.
This declaration did not take immediate effect but
rather was suspended for one year. The Court did
not explicitly state whether this declaration would
apply retroactively or purely prospectively at the
conclusion of the period of suspension.

[4] Parliament enacted remedial legislation before
the suspension expired. The former s. 212(1)(j) was
replaced with a new provision that prohibits ob-
taining a material benefit from sexual services but
exempts legitimate, non-exploitative conduct. The
new legislation did not include any transitional or
retroactive provisions.

[5S] The appellants were found by the trial judge to
be parasitic, exploitative pimps during the one-year
period of suspension, contrary to s. 212(1)(j). The
prosecution proceeded after the suspension expired.
The appellants successfully applied to quash the re-
sulting charges at trial. The British Columbia Court
of Appeal allowed the Crown’s appeals, set aside
the trial judge’s order and entered convictions on
each count. The appellants now ask this Court to set
aside the Court of Appeal’s order and restore the trial
judge’s order quashing the counts.

[6] I would dismiss the appeals and affirm the ap-
pellants’ convictions. The purpose animating the
suspension in Bedford was to avoid the deregula-
tion of sex work (thus maintaining the protection of
vulnerable sex workers) while Parliament crafted
replacement legislation. In light of that purpose, I
conclude that the declaration of invalidity was purely
prospective, effective at the end of the period of

des actes dénués d’exploitation qui étaient suscep-
tibles d’accroitre la sécurité des personnes travail-
lant dans I'industrie du sexe. En criminalisant par
exemple I’embauche de gardes du corps légitimes,
Iinfraction portait atteinte aux droits que garantit
Iart. 7 de la Charte canadienne des droits et libertés
aux personnes travaillant dans I’industrie du sexe.
Cette déclaration n’est pas entrée en vigueur immé-
diatement, mais son effet a plutdt été suspendu pour
une période d’un an. La Cour n’a pas dit explicite-
ment si cette déclaration s’appliquerait de maniere
rétroactive ou purement prospective a la fin de la
période de suspension.

[4] Le Parlement a édicté une mesure législative
corrective avant I’expiration de la période de sus-
pension. L’ancien al. 212(1)j) a été remplacé par
une nouvelle disposition qui interdit d’obtenir un
avantage matériel provenant de la prestation de ser-
vices sexuels, mais qui prévoit une exception pour
la conduite légitime exempte d’exploitation. Le nou-
veau texte 1égislatif ne renfermait aucune disposition
transitoire ni aucune disposition rétroactive.

[5] Le juge du proces a conclu que les appelants
étaient des proxénetes parasitaires et exploiteurs
pendant la période de suspension d’un an, en contra-
vention de I’al. 212(1)j). Des poursuites ont été in-
tentées apres 1’expiration de cette période. Au proces,
les appelants ont demandé avec succes I’annulation
des accusations en découlant. La Cour d’appel de la
Colombie-Britannique a accueilli les appels interjetés
par la Couronne, a annulé I’ordonnance du juge et a
prononce€ des déclarations de culpabilité a I’égard de
chaque chef d’accusation. Les appelants demandent
maintenant a notre Cour d’annuler I’ordonnance de
la Cour d’appel et de rétablir I’ordonnance du juge
du proces annulant les chefs d’accusation.

[6] Je rejetterais les pourvois et je confirmerais
les déclarations de culpabilité des appelants. La
suspension prononcée dans Bedford visait a éviter
la déréglementation du travail du sexe (et ainsi a
maintenir la protection des personnes vulnérables qui
exercent leurs activités dans cette industrie) pendant
que le Parlement concevait une mesure législative
de remplacement. Compte tenu de cet objectif, je



[2021] 3 R.C.S. R. ¢. ALBASHIR

La juge Karakatsanis 543

suspension. Thus, the appellants were liable under
s. 212(1)(j) for their conduct during the suspension
period, and could be charged and convicted under
this provision even after the suspension expired.

[71 The temporal application of a declaration is
grounded in foundational constitutional principles
and the presumptions to which they give rise.

[8] As I shall explain, judicial declarations are
presumptively retroactive but that presumption is
rebutted when retroactivity would defeat the com-
pelling public interests that required the suspension.
However, this does not leave those who may be per-
sonally prejudiced by a Charter breach during the
suspension without a remedy. Where the remedial
declaration operates prospectively, the findings of
unconstitutionality by this Court can operate retro-
actively in individual cases, giving remedial effect
to both s. 24(1) of the Charter and s. 52(1) of the
Constitution Act, 1982. Such a result respects the
constitutional roles of both the legislature and the
judiciary, ensures that the public and vulnerable per-
sons maintain the protections of the criminal law,
ensures that Parliament has the option to design a
specific regime, and gives remedial protection to
those whose Charter rights have been violated.

[9] As the Bedford declaration applied purely
prospectively, the appellants could be charged and
convicted after the suspension expired and the decla-
ration took effect for committing the offence of living
on the avails during the suspension period. Because
the trial judge found them to be abusive and exploit-
ative, it cannot be said that they were prejudiced by
the constitutional infirmity identified in Bedford. 1
would dismiss the appeals.

conclus que la déclaration d’invalidité avait un effet
purement prospectif et entrait en vigueur a la fin de
la période de suspension. En conséquence, les appe-
lants étaient responsables en vertu de 1’al. 212(1)j)
de leur conduite pendant la période de suspension,
et ils pouvaient étre accusés et déclarés coupables en
application de cette disposition méme apres 1’expi-
ration de cette période.

[7] Lapplication dans le temps d’une déclaration
repose sur des principes constitutionnels fondamen-
taux et les présomptions auxquelles ils donnent lieu.

[8] Comme je I’expliquerai, il existe une présomp-
tion selon laquelle les déclarations judiciaires ont un
effet rétroactif, mais cette présomption est réfutée
dans le cas ol la rétroactivité irait a I’encontre des in-
téréts publics impérieux qui exigeaient la suspension.
Cependant, les personnes qui peuvent personnelle-
ment avoir subi un préjudice en raison d’une viola-
tion de la Charte pendant la période de suspension ne
sont pas pour autant privées de réparation. Lorsque la
déclaration réparatrice s’applique de maniere pros-
pective, les conclusions d’inconstitutionnalité de la
Cour peuvent s’appliquer rétroactivement dans des
cas particuliers, ce qui donne un effet réparateur tant
au par. 24(1) de la Charte qu’au par. 52(1) de la Loi
constitutionnelle de 1982. Un tel résultat respecte les
roles constitutionnels de la législature et des juges,
permet a la population et aux personnes vulnérables
de conserver les mesures de protection prévues par
le droit criminel, fait en sorte que le Parlement ait
la possibilité de concevoir un régime particulier et
confeére une protection réparatrice aux personnes
dont les droits garantis par la Charte ont été violés.

[9] Etant donné que la déclaration prononcée dans
Bedford s’ appliquait de maniere purement prospec-
tive, les appelants pouvaient étre accusés et déclarés
coupables de I’infraction d’avoir vécu des produits
du travail du sexe pendant la période de suspen-
sion une fois la période de suspension expirée et la
déclaration entrée en vigueur. Comme le juge du
proces a conclu que les appelants étaient violents et
exploiteurs, on ne peut pas affirmer qu’ils ont subi
un préjudice en raison de la faille constitutionnelle
constatée dans Bedford. Je rejetterais les pourvois.
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I.  Background

A. Bedford and Responding Legislation

[10] On December 20, 2013, this Court released
its decision in Bedford. The Bedford applicants
had challenged three provisions of the Criminal
Code that criminalized various activities related
to sex work. One of those provisions, the former
s. 212(1)(j), criminalized living on the avails of sex
work. While this offence was intended to prevent
the exploitation of sex workers by “the person who
lives parasitically off a [sex worker’s] earnings” (R.
v. Downey, [1992] 2 S.C.R. 10, at p. 32; see also
Bedford, at para. 142), it also prevented sex workers
from accessing security-enhancing safeguards, such
as drivers and bodyguards. The offence was therefore
overbroad and a violation of the s. 7 rights of the sex
workers that was not saved under s. 1 of the Charter:
Bedford, at paras. 66-67, 142, 145 and 162-63.

[11] This Court declared the living on the avails
offence, as well as the two other challenged offences,
to be inconsistent with the Charter and hence void:
Bedford, at para. 164. However, because “mov-
ing abruptly from a situation where prostitution is
regulated to a situation where it is entirely unreg-
ulated would be a matter of great concern to many
Canadians”, the declaration of invalidity was sus-
pended for a period of one year: Bedford, at pa-
ras. 167 and 169. The Court did not state whether
this declaration was to operate retroactively or purely
prospectively.

[12] Two weeks before the suspension expired,
Parliament enacted remedial legislation, replacing
the living on the avails offence with the offence of
obtaining a material benefit from sexual services
provided for consideration: Criminal Code, s. 286.2.
The new offence includes a number of exceptions
but they do not apply in abusive or exploitative sit-
uations: Criminal Code, s. 286.2(5). Parliament did

I. Contexte

A. Arrét Bedford et mesure législative adoptée en
réponse

[10] Le 20 décembre 2013, notre Cour a rendu
I’arrét Bedford. Dans cette affaire, les demanderesses
contestaient trois dispositions du Code criminel qui
criminalisaient diverses activités liées au travail du
sexe. L’une de ces dispositions, I’ancien al. 212(1)j),
criminalisait le fait de vivre des produits du travail du
sexe. Cette disposition visait certes a empécher I’ex-
ploitation des personnes exercant leurs activités dans
cette industrie par celle « qui vit en parasite [de leur]
revenu » (R. ¢. Downey, [1992] 2 R.C.S. 10, p. 32;
voir aussi Bedford, par. 142), mais elle empéchait
aussi ces personnes de prendre des mesures visant
a accroitre leur sécurité, telles que 1’embauche de
chauffeurs et gardes du corps. L’ infraction avait donc
une portée excessive, violait les droits que garantit
I’art. 7 aux personnes travaillant dans I’industrie du
sexe et n’était pas sauvegardée par I’article premier
de la Charte : Bedford, par. 66-67, 142, 145 et 162-
163.

[11] La Cour a déclaré incompatibles avec la
Charte et par conséquent nulles I’infraction consis-
tant a vivre des produits du travail du sexe ainsi
que les deux autres infractions contestées : Bedford,
par. 164. Cependant, étant donné que « passer carré-
ment de la situation ou la prostitution est réglementée
a la situation ou elle ne le serait pas du tout susciterait
de vives inquiétudes chez de nombreux Canadiens »,
I’effet de la déclaration d’invalidité a €t€ suspendu
pendant une période d’un an : Bedford, par. 167 et
169. La Cour n’a pas dit si cette déclaration devait
s’appliquer de maniere rétroactive ou purement pros-
pective.

[12] Deux semaines avant I’expiration de la période
de suspension, le Parlement a édicté une mesure 1é-
gislative corrective et remplacé I’infraction de vivre
des produits du travail du sexe par celle d’obtenir un
avantage matériel provenant de la prestation de ser-
vices sexuels moyennant rétribution : Code criminel,
art. 286.2. La nouvelle infraction comporte un certain
nombre d’exceptions, mais celles-ci ne s’ appliquent
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not state whether the amendments were to apply
retroactively or prospectively.

B. Supreme Court of British Columbia, 2018 BCSC
736 (Masuhara J.)

[13] About two years after the declaration took
effect, the appellants, Tamim Albashir and Kasra
Mohsenipour, were charged with numerous offences
arising out of an “escort” operation. They managed
practically all aspects of the operation — clients,
service locations, advertising, supplies, and trans-
portation.

[14] The trial judge found that the appellants were
abusive towards the sex workers in their employ. One
of the complainants, K.C., testified that Albashir
was repeatedly violent towards her. The trial judge
found that Albashir’s “use of violence for the purpose
of controlling [K.C.’s] conduct was normalized”:
para. 228. Another complainant, S.C., testified that
Mohsenipour had pointed a gun at her and threatened
to kill her, and that Albashir had threatened to kill
her son.

[15] Thus, far from providing safety and security-
enhancing services, on the trial judge’s findings the
appellants were precisely the type of “controlling and
abusive pimps” that were the legitimate targets of the
living on the avails offence: Bedford, at para. 142.

[16] Despite that, the trial judge quashed the
charges against both appellants for living on the
avails of the sex work of K.C. and S.C. The trial
judge found that both offences had been established
by the Crown but he quashed the charges because,
once the Bedford suspension expired, the offence
was unconstitutional.

[17] The trial judge relied on this Court’s decision
in Canada (Attorney General) v. Hislop, 2007 SCC

pas dans les situations de violence ou d’exploitation :
Code criminel, par. 286.2(5). Le Parlement n’a pas
précisé si les modifications devaient s’appliquer de
maniere rétroactive ou prospective.

B. Cour supréme de la Colombie-Britannique,
2018 BCSC 736 (le juge Masuhara)

[13] Environ deux ans apres la prise d’effet de la
déclaration, les appelants, Tamim Albashir et Kasra
Mohsenipour, ont été accusés de nombreuses infrac-
tions découlant de I’exploitation d’un service d’« es-
cortes ». Ils en géraient presque tous les aspects :
les clients, les lieux de prestation des services, la
publicité, le matériel et le transport.

[14] Le juge du proces a conclu que les appelants
étaient violents envers les personnes travaillant dans
I’industrie du sexe pour eux. L’une des plaignantes,
K.C., a t¢moigné que M. Albashir avait été a plu-
sieurs reprises violent a son égard. Le juge a constaté
que [TRADUCTION] « le recours a la violence [par
M. Albashir] dans le but de contrdler [1]a conduite
[de K.C.] était devenu la norme » : par. 228. Une autre
plaignante, S.C., a témoigné que M. Mohsenipour
avait braqué une arme a feu sur elle et menacé de la
tuer, et que M. Albashir avait menac€ de tuer son fils.

[15] Par conséquent, loin de fournir des services
visant a accroitre la sécurité, les appelants, selon
les conclusions tirées par le juge du proces, corres-
pondaient précisément au type de « proxénete[s]
contrdlant[s] et violent[s] » que visait légitimement
I’infraction consistant a vivre des produits du travail
du sexe : Bedford, par. 142.

[16] Malgré cela, le juge du proces a annul€ les
accusations portées contre les deux appelants rela-
tivement au fait pour ceux-ci d’avoir vécu des pro-
duits du travail de K.C. et de S.C. dans I'industrie
du sexe. Il a conclu que les deux infractions avaient
été établies par la Couronne, mais il a annulé les ac-
cusations parce que I’infraction était inconstitution-
nelle apres I’expiration de la période de suspension
prononcée dans Bedford.

[17] Lejuge duproces s’est fondé sur I’arrét rendu
par notre Cour dans Canada (Procureur général)
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10, [2007] 1 S.C.R. 429, as saying that suspended
s. 52(1) declarations have a “delayed retroactive
effect”, unless the court clearly states otherwise:
para. 345. Thus, “[o]nce the suspension expires, the
law will always have been unconstitutional” and the
effect of the Bedford suspension expiring was that
“s. 212(1)(j) has always been invalid”: paras. 345
and 350.

C. Court of Appeal for British Columbia, 2020
BCCA 160, 389 C.C.C. (3d) 163 (Bennett J.A.,
Saunders and Groberman JJ.A. concurring)

[18] The British Columbia Court of Appeal allowed
the Crown’s appeals. In the Court of Appeal’s view,
Hislop stood for the proposition that a suspended
declaration operates retroactively if the legislature
fails to enact remedial legislation during the sus-
pension. However, if the legislature does enact such
remedial legislation then “the retroactive effect of a
suspended declaration of invalidity is pre-empted’:
para. 90. Therefore, the Bedford declaration never
came into effect and the trial judge should not have
quashed the counts.

D. Positions of the Parties

[19] Albashir submits that the trial judge was right
to quash the charges because the Bedford declaration
operated retroactively once the suspension expired.
In his view, the “Blackstonian” theory posits that be-
cause the legislature never had authority to enact an
unconstitutional law, a declaration of constitutional
invalidity nullifies the law from the outset. A suspen-
sion is only a temporary limit on the retroactive effect
of the declaration to give Parliament time to cure the
constitutional defect. If the impugned provision is
a criminal offence, nobody may be prosecuted for
that offence once the declaration comes into effect
because no one can be convicted of an offence under
an unconstitutional law. Otherwise, the Crown could

c. Hislop, 2007 CSC 10, [2007] 1 R.C.S. 429,
comme établissant que les déclarations fondées sur
le par. 52(1) dont I’application est suspendue ont un
[TRADUCTION] « effet rétroactif différé », sauf si le
tribunal indique clairement le contraire : par. 345.
En conséquence, [TRADUCTION] « [u]ne fois que la
période de suspension prend fin, la regle de droit aura
toujours €té inconstitutionnelle », et I’expiration de
la période de suspension prononcée dans Bedford
faisait en sorte que « 1’al. 212(1)j) a toujours été
invalide » : par. 345 et 350.

C. Cour d’appel de la Colombie-Britannique,
2020 BCCA 160, 389 C.C.C. (3d) 163 (la juge
Bennett, avec ’accord des juges Saunders et
Groberman)

[18] LaCourd’appel de la Colombie-Britannique a
accueilli les appels interjetés par la Couronne. Selon
elle, I’arrét Hislop permettait d’affirmer qu’une dé-
claration avec effet suspendu s’applique rétroac-
tivement si la législature n’édicte pas de mesure
législative corrective pendant la période de suspen-
sion. Cependant, si la législature édicte une telle
mesure, cette édiction [TRADUCTION] « prend le pas
sur I’effet rétroactif d’une déclaration d’invalidité
avec effet suspendu » : par. 90. En conséquence, la
déclaration prononcée dans Bedford n’est jamais
entrée en vigueur et le juge du proces n’aurait pas
da annuler les chefs d’accusation.

D. Positions des parties

[19] Monsieur Albashir soutient que le juge du pro-
ces a eu raison d’annuler les accusations parce que
la déclaration prononcée dans Bedford s’appliquait
rétroactivement une fois la période de suspension
terminée. A son avis, suivant la théorie « blacksto-
nienne », comme la législature n’a jamais eu le pou-
voir d’édicter une regle de droit inconstitutionnelle,
une déclaration d’invalidité constitutionnelle rend
cette regle nulle dés le départ. Une suspension ne
fait que limiter temporairement 1’effet rétroactif de
la déclaration afin de donner au Parlement le temps
de remédier au vice constitutionnel. Si la disposition
contestée est une infraction criminelle, nul ne peut
&tre poursuivi pour avoir commis cette infraction
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use the former s. 212(1)(j) to indefinitely prosecute
anybody who was paid to provide legitimate security
services to sex workers prior to the expiry of the
suspension.

[20] Mohsenipour similarly argues that, unless
expressly stated otherwise, declarations of invalid-
ity have retroactive effect, including when they are
suspended. It is then up to the legislature to deter-
mine how best to respond, whether through purely
prospective or retroactive remedial legislation. As
the Bedford declaration was not explicitly prospec-
tive, it must have applied retroactively, rendering
s. 212(1)(j) void ab initio once the suspension ended.

[21] The Crown submits that because Parliament
enacted remedial legislation, the Bedford declaration
never came into force and those who committed the
offence of living on the avails under s. 212(1)(j)
prior to the remedial legislation may still be prose-
cuted for that conduct. To the extent that legitimate
bodyguards, drivers, or accountants could also be
prosecuted, s. 24(1) is sufficiently flexible to pro-
vide them a remedy. This remedy is not available to
the appellants, however, because their exploitative
conduct did not fall within the unconstitutional over-
breadth of s. 212(1)(j).

[22] The intervener the Attorney General of
Canada argues in favour of a different approach:
that the Bedford declaration was prospective. This
Court should take a purposive approach to the tem-
poral application of suspended s. 52(1) declarations,
looking to the purpose of the suspension to deter-
mine whether the declaration must logically operate
retroactively or purely prospectively. The Bedford

une fois que la déclaration prend effet, car nul ne
peut tre déclaré coupable d’une infraction a une loi
inconstitutionnelle. Autrement, la Couronne pourrait
recourir a I’ancien al. 212(1);j) pour intenter indéfini-
ment des poursuites contre toute personne ayant été
rémunérée pour fournir des services de sécurité 1égi-
times a des personnes travaillant dans 1’industrie du
sexe avant I’expiration de la période de suspension.

[20] Monsieur Mohsenipour soutient également
qu’a moins d’indication expresse du contraire, les dé-
clarations d’invalidité s’appliquent rétroactivement,
y compris lorsque leur effet est suspendu. Il revient
donc a la législature de déterminer la meilleure fagon
de répondre, que ce soit au moyen d’une mesure
législative corrective avec effet purement prospectif
ou d’une mesure législative corrective avec effet
rétroactif. Comme la déclaration prononcée dans
Bedford n’ avait pas un effet explicitement prospectif,
elle devait s’appliquer de maniere rétroactive, ce qui
rendait nul ab initio ’al. 212(1)j) apres I’expiration
de la période de suspension.

[21] La Couronne fait valoir que, comme le
Parlement a édicté une mesure législative corrective,
la déclaration prononcée dans Bedford n’est jamais
entrée en vigueur et les personnes ayant, préalable-
ment a la mesure corrective, commis 1’infraction
de vivre des produits du travail du sexe établie a
I’al. 212(1)j) peuvent toujours étre poursuivies re-
lativement a cette conduite. Dans la mesure ou des
gardes du corps, des chauffeurs ou des comptables
Iégitimes pourraient aussi faire 1’objet de poursuites,
le par. 24(1) est assez souple pour leur fournir une
réparation. Cependant, les appelants ne peuvent obte-
nir celle-ci, car la conduite empreinte d’exploitation
a laquelle ils se sont livrés ne s’inscrivait pas dans la
portée excessive inconstitutionnelle de 1’al. 212(1);).

[22] L’intervenant le procureur général du Canada
plaide en faveur d’une approche différente, a savoir
que la déclaration prononcée dans I’arrét Bedford
avait un effet prospectif. La Cour devrait adopter
une approche téléologique en ce qui a trait a ’ap-
plication dans le temps des déclarations fondées
sur le par. 52(1) dont I’effet est suspendu, et exami-
ner |’objectif de la suspension pour déterminer si la
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declaration must be purely prospective because the
purpose of its suspension would be undermined by
a retroactive declaration. This is because criminal
offences during the suspension would be unenforce-
able unless a prosecution could be entirely disposed
of before the suspension expired. In other words,
a retroactive declaration would result in sex work
being effectively unregulated during the suspension
period — despite the very purpose of the suspension
being to maintain the regulation of sex work.

II.  Analysis

[23] For the reasons that follow, I agree with the
Attorney General of Canada that the Bedford declara-
tion operated prospectively. Accordingly, the appel-
lants could be tried and convicted under s. 212(1)(j)
after the declaration took effect.

[24] As a preliminary matter, the parties were in-
vited to make submissions on whether this Court
has jurisdiction to hear these appeals as of right. The
parties all agreed that the reinstatement of quashed
counts by the Court of Appeal was tantamount to the
reversal of an acquittal. Because the factual guilt of
the appellants was established at trial, I agree that a
reversal on appeal would result in findings of guilt
on the quashed counts. There needs to be at least one
level of court that can review the questions of law
arising from the convictions: R. v. Li, 2020 SCC 12,
[2020] 1 S.C.R. 675, at para. 1, citing R. v. Magoon,
2018 SCC 14, [2018] 1 S.C.R. 309, at para. 38. For
this reason, this Court has jurisdiction to hear these
appeals as of right.

[25] The key issue on appeal is whether s. 212(1)(j)
was retroactively invalid such that it could not subse-
quently ground a conviction. The answer to this turns

déclaration en cause doit logiquement s’appliquer de
maniere rétroactive ou purement prospective. La dé-
claration de I’arrét Bedford doit avoir une application
purement prospective, car I’objectif de la suspen-
sion de son effet serait compromis par une déclara-
tion avec effet rétroactif. Il en est ainsi parce que les
infractions criminelles commises pendant la période
de suspension ne seraient pas exécutables, a moins
que la poursuite ne puisse étre réglée entierement
avant I’expiration de la période de suspension. En
d’autres termes, une déclaration avec effet rétroac-
tif entrainerait en réalité une déréglementation du
travail du sexe pendant la période de suspension —
malgré 1’objectif méme de la suspension qui est de
maintenir la réglementation a cet égard.

II.  Analyse

[23] Pour les motifs qui suivent, je suis d’accord
avec le procureur général du Canada pour dire que
la déclaration prononcée dans Bedford s’ appliquait
de maniere prospective. Les appelants pouvaient
donc étre jugés et déclarés coupables en vertu de
I’al. 212(1)j) apres I’entrée en vigueur de la décla-
ration.

[24] A titre préliminaire, les parties ont été invi-
tées a présenter des observations sur la question de
savoir si notre Cour a compétence pour entendre
de plein droit les présents pourvois. Les parties ont
toutes convenu que le rétablissement par la Cour
d’appel de chefs d’accusation annulés équivalait a
I’annulation d’un acquittement. Comme la culpabi-
lité effective des appelants a été établie au proces, je
conviens qu’une annulation en appel donnerait lieu
a des conclusions de culpabilité a I’égard des chefs
d’accusation annulés. II est nécessaire qu’au moins
un niveau de juridiction puisse examiner les ques-
tions de droit découlant des déclarations de culpa-
bilité : R. ¢. Li, 2020 CSC 12, [2020] 1 R.C.S. 675,
par. 1, citant R. ¢. Magoon, 2018 CSC 14, [2018] 1
R.C.S. 309, par. 38. Pour cette raison, notre Cour a
compétence pour entendre de plein droit les présents
pourvois.

[25] La question clé qui se pose en I’espece est
de savoir si I’al. 212(1)j) était invalide de maniere
rétroactive, de sorte qu’il ne pouvait pas par la suite
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on the temporal nature of judicial remedies. I will
then consider the relationship between a declaration
of invalidity under s. 52(1) and individual remedies
under s. 24(1).

A. Temporal Nature of Remedies

[26] When a court makes a declaration of invalidity
under s. 52(1), the temporal effect of that constitu-
tional remedy is rooted in the nature of the remedy
itself. Constitutional remedies must be purposively
interpreted in their “proper linguistic, philosophic
and historical contexts”: R. v. Big M Drug Mart Ltd.,
[1985] 1 S.C.R. 295, at p. 344. They must also be
interpreted in a “generous and expansive” manner
that is sensitive to evolving circumstances: Doucet-
Boudreau v. Nova Scotia (Minister of Education),
2003 SCC 62, [2003] 3 S.C.R. 3, at para. 24; see
also R. v. Comeau, 2018 SCC 15, [2018] 1 S.C.R.
342, at para. 52.

[27] When legislation violates a Charter right,
three foundational constitutional principles guide
the interpretation of constitutional remedies: con-
stitutionalism, the rule of law, and the separation
of powers (Reference re Remuneration of Judges
of the Provincial Court of Prince Edward Island,
[1997] 3 S.C.R. 3 (P.E.L. Judges Reference (1997)),
at paras. 90-95; Reference re Secession of Quebec,
[1998]2S.C.R. 217, at para. 54; G, at paras. 153-59).

[28] Constitutionalism requires that all laws
comply with the Constitution as the supreme law
of Canada. Section 52(1) of the Constitution Act,
1982, reads:

The Constitution of Canada is the supreme law of Canada,
and any law that is inconsistent with the provisions of the
Constitution is, to the extent of the inconsistency, of no
force or effect.

[29] This supremacy clause has existed in other
forms since Canada’s original constitution, the

fonder une déclaration de culpabilité. La réponse
a cette question repose sur la nature temporelle
des réparations judiciaires. J’examinerai ensuite le
lien entre une déclaration d’invalidité fondée sur le
par. 52(1) et les réparations individuelles accordées
en vertu du par. 24(1).

A. Nature temporelle des réparations

[26] Quand un tribunal prononce une déclaration
d’invalidité en vertu du par. 52(1), I’effet dans le
temps de cette réparation constitutionnelle tient a la
nature de la réparation elle-méme. Les réparations
constitutionnelles doivent étre interprétées de facon
téléologique dans leurs « contextes linguistique, phi-
losophique et historique appropriés » : R. ¢. Big M
Drug Mart Ltd., [1985] 1 R.C.S. 295, p. 344. 1l faut
également leur donner une interprétation « large et
libérale » qui tienne compte de 1’évolution des cir-
constances : Doucet-Boudreau c. Nouvelle-Ecosse
(Ministre de I’Education), 2003 CSC 62, [2003] 3
R.C.S. 3, par. 24; voir aussi R. ¢. Comeau, 2018 CSC
15, [2018] 1 R.C.S. 342, par. 52.

[27] Lorsqu’une mesure législative porte atteinte
a un droit conféré par la Charte, trois principes
constitutionnels fondamentaux guident I’interpré-
tation des réparations constitutionnelles : le consti-
tutionnalisme, la primauté du droit et la séparation
des pouvoirs (Renvoi relatif a la rémunération des
juges de la Cour provinciale de 1'lle-du-Prince-
Edouard, [1997] 3R.C.S. 3 (Renvoi relatif aux juges
de I'L-P-E. (1997)), par. 90-95; Renvoi relatif a la
sécession du Québec, [1998] 2 R.C.S. 217, par. 54;
G, par. 153-159).

[28] Le constitutionnalisme exige que toutes les
regles de droit soient conformes a la Constitution, qui
est la loi supréme du Canada. Le paragraphe 52(1)
de la Loi constitutionnelle de 1982 est ainsi libellé :

La Constitution du Canada est la loi supréme du Canada;
elle rend inopérantes les dispositions incompatibles de
toute autre regle de droit.

[29] Cette disposition relative a la suprémacie de la
Constitution a existé sous d’autres formes depuis la
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Constitution Act, 1867: Operation Dismantle
Inc. v. The Queen, [1985] 1 S.C.R. 441, at p. 482.
The Canadian judiciary’s role in reviewing the
constitutionality of legislation thus has a con-
siderable history: P. W. Hogg and W. K. Wright,
Constitutional Law of Canada (5th ed. Supp.), at
§ 5:20. In Manitoba Language Reference, the Court
explained that “[s]ection 52 of the Constitution Act,
1982 does not alter the principles which have pro-
vided the foundation for judicial review over the
years”: Reference re Manitoba Language Rights,
[1985] 1 S.C.R. 721, at p. 746.

[30] When a court finds legislation to be inconsist-
ent with the Constitution, it must consider not only
the principle of constitutional supremacy in s. 52(1),
but other — at times competing — constitutional
imperatives to determine an appropriate remedy: K.
Roach, “Principled Remedial Discretion Under the
Charter” (2004), 25 S.C.L.R. (2d) 101, at pp. 105
and 111-13. In this way, courts are also guided in
their remedial discretion by the principles of the
rule of law and the separation of powers. They can
take into account, for example, the entitlement of
the public to the benefit of legislation, as well as
the different institutional roles that courts and leg-
islatures are called to play: G, at para. 94. As LeBel
and Rothstein JJ. stated for the majority in Hislop,
“[t]he text of the Constitution establishes the broad
confines of the supreme law, but it is up to the courts
to interpret and apply the Constitution in any given
context”: para. 114.

[31] Thus, despite the absolute language of
s. 52(1), when a court exercises its remedial juris-
diction to grant a declaration of unconstitutionality,
it has discretion to give the principle of constitutional
supremacy immediate effect or to suspend the decla-
ration for a given period of time: G, at paras. 120-21.
In rare circumstances, a compelling public interest
will warrant a suspension, although this suspen-
sion must not last longer than is necessary for the

premiere constitution canadienne, soit la Loi consti-
tutionnelle de 1867 : Operation Dismantle Inc. c.
La Reine, [1985] 1 R.C.S. 441, p. 482. Le role du
pouvoir judiciaire canadien dans le contrdle de la
constitutionnalité des lois a donc une histoire consi-
dérable : P. W. Hogg et W. K. Wright, Constitutional
Law of Canada (5¢ éd. suppl.), § 5:20. Dans le Renvoi
linguistique au Manitoba, notre Cour a expliqué que
«[1)article 52 de la Loi constitutionnelle de 1982 ne
modifie pas les principes qui, au cours des années,
ont constitué le fondement du contrdle judiciaire » :
Renvoi relatif aux droits linguistiques au Manitoba,

[1985] 1 R.C.S. 721, p. 746.

[30] Quand un tribunal conclut qu’une mesure
législative est incompatible avec la Constitution, il
doit tenir compte non seulement du principe de la
suprématie de la Constitution énoncé au par. 52(1),
mais aussi d’autres impératifs constitutionnels —
qui sont parfois contradictoires — pour détermi-
ner la réparation qu’il convient d’accorder : K.
Roach, « Principled Remedial Discretion Under the
Charter » (2004), 25 S.C.L.R. (2d) 101, p. 105 et
111-113. Ainsi, les tribunaux sont également gui-
dés par les principes de la primauté du droit et de
la séparation des pouvoirs dans 1’exercice de leur
pouvoir discrétionnaire de réparation. Ils peuvent
prendre en considération, par exemple, le droit du
public au bénéfice de la loi, ainsi que les rdles insti-
tutionnels différents que les tribunaux et les législa-
tures sont appelés a jouer : G, par. 94. Comme 1’ont
affirmé les juges LeBel et Rothstein au nom des
juges majoritaires dans 1’arrét Hislop, « [1]e texte de
la Constitution établit les parametres généraux de la
loi supréme, et il appartient aux tribunaux de I’inter-
préter et de I’appliquer dans un contexte donné » :
par. 114.

[31] En conséquence, malgré les termes absolus
employés au par. 52(1), lorsqu’un tribunal exerce sa
compétence réparatrice d’accorder une déclaration
d’inconstitutionnalité, il a le pouvoir discrétionnaire
de donner un effet immédiat au principe de la su-
prématie de la Constitution, ou encore de suspendre
I’effet de 1a déclaration pendant une période donnée :
G, par. 120-121. En de rares cas, un intérét public
impérieux justifiera une suspension, bien que celle-ci
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government to address the constitutional infirmity:
G, at paras. 132 and 135.

[32] In the face of unconstitutional legislation,
s. 52(1) is not the only remedial provision in the
Constitution Act, 1982. Section 24(1) may also pro-
vide a remedy:

Anyone whose rights or freedoms, as guaranteed by this
Charter, have been infringed or denied may apply to a
court of competent jurisdiction to obtain such remedy as
the court considers appropriate and just in the circum-
stances.

[33] Unlike a formal declaration under s. 52(1) that
renders the legislation invalid, s. 24(1) is an entirely
personal remedy that can only be invoked by a claim-
ant alleging a violation of their own constitutional
rights: R. v. Ferguson, 2008 SCC 6, [2008] 1 S.C.R.
96, at para. 61.

[34] Thus, the principles of constitutionalism, the
rule of law, and the separation of powers shape the
remedial relief for legislation that is inconsistent with
the Constitution. These foundational principles also
establish strong — but rebuttable — presumptions
that legislation is prospective and judicial declara-
tions are retroactive.

[35] There is a strong presumption against retro-
active application of legislation because the rule of
law requires that people be able to order their affairs
in light of an established legal order: R. Sullivan,
Statutory Interpretation (3rd ed. 2016), at p. 354. As
Professor Sullivan aptly puts it, when legislation is
retroactive, “the content of the law becomes known
only when it is too late to do anything about it”:
p. 354. Even so, the rule of law does not prohibit
retroactive legislation. When they can do so within
the confines of the Charter (for example, when it
does not offend the protections of s. 11(g) or (i)),
legislatures can decide how and when their laws

ne doive pas durer plus longtemps qu’il n’est né-
cessaire au gouvernement pour remédier a la faille
constitutionnelle : G, par. 132 et 135.

[32] Devant une mesure législative inconstitu-
tionnelle, le par. 52(1) n’est pas la seule disposition
réparatrice de la Loi constitutionnelle de 1982. Le
paragraphe 24(1) peut également permettre d’obtenir
une réparation :

Toute personne, victime de violation ou de négation des
droits ou libertés qui lui sont garantis par la présente
charte, peut s’adresser a un tribunal compétent pour obte-
nir la réparation que le tribunal estime convenable et juste
eu égard aux circonstances.

[33] Contrairement a une déclaration formelle
prononcée en vertu du par. 52(1) qui a pour effet de
rendre le texte de loi invalide, la réparation offerte
par le par. 24(1) est une réparation enticrement per-
sonnelle et seul le demandeur qui allegue une atteinte
a ses propres droits constitutionnels peut se prévaloir
de cette derniere disposition : R. ¢. Ferguson, 2008
CSC 6, [2008] 1 R.C.S. 96, par. 61.

[34] Par conséquent, les principes du constitution-
nalisme, de la primauté du droit et de la séparation
des pouvoirs déterminent la réparation a accorder
dans le cas ou une mesure législative est incom-
patible avec la Constitution. Ces principes fonda-
mentaux établissent également des présomptions
fortes — mais réfutables — qu’un texte législatif
s’applique de maniere prospective et que les décla-
rations judiciaires ont un effet rétroactif.

[35] 1I existe une forte présomption de non-
rétroactivité des lois parce que la primauté du droit
exige que les justiciables soient en mesure d’organi-
ser leurs affaires eu €gard a un ordre juridique établi :
R. Sullivan, Statutory Interpretation (3¢ éd. 2016),
p. 354. Comme le dit si bien la professeure Sullivan,
lorsqu’une mesure législative a un effet rétroactif,
[TRADUCTION] « le contenu de celle-ci ne devient
connu que lorsqu’il est trop tard pour faire quoi que
ce soit a cet égard » : p. 354. Pourtant, la primauté
du droit n’interdit pas les dispositions législatives
ayant un effet rétroactif. Quand elles peuvent le faire
en respectant les limites de la Charte (par exemple,
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will apply. It may thus be open to them to correct a
constitutional infirmity retroactively.

[36] Choudhry and Roach posit that legislatures
have internalized the principles underlying the pre-
sumption against retroactivity and are reluctant to
enact retroactive legislation as a result: S. Choudhry
and K. Roach, “Putting the Past Behind Us?
Prospective Judicial and Legislative Constitutional
Remedies” (2003), 21 S.C.L.R. (2d) 205, at pp. 241-
42. Especially when working with remedial legisla-
tion that is a direct response to a court’s declaration
of constitutional invalidity, I agree with those authors
that it would be helpful for the legislatures to turn
their mind to the temporal application of their laws
and explicitly explain what provision will govern
during the transitional period in order to provide
certainty and clarity.

[37] No one in this case has argued that the reme-
dial legislation was intended to be retroactive. Thus,
in the absence of retroactive legislative intent either
explicitly or by necessary implication, the strong
presumption that legislation is prospective is not
challenged.

[38] Whereas the rule of law dictates a presumption
that legislation is prospective, the inverse is true for
judicial remedies. Generally, legal determinations of
this Court are effective immediately, and all courts
are bound to apply this Court’s decisions about the
constitutional infirmities of legislation in outstand-
ing matters before them. In this sense, this Court’s
decisions are retroactive, applying even to cases
arising before the decision. As one author notes, “it
is the basic role of courts to decide disputes after
they have arisen. That function requires that judicial
decisions operate (at least ordinarily) with retroac-
tive effect”: R. J. Traynor, “Quo Vadis, Prospective
Overruling: A Question of Judicial Responsibility”
(1977), 28 Hastings L.J. 533, at p. 536, quoting P.
Mishkin, “The High Court, The Great Writ, and the

quand elles ne portent pas atteinte aux protections of-
fertes par I’al. 11g) ou 111)), les législatures peuvent
décider comment et quand s’ appliqueront leurs lois.
Il peut donc leur étre loisible de corriger une faille
constitutionnelle de maniére rétroactive.

[36] Choudhry et Roach affirment que les 1égis-
latures ont fait leurs les principes qui sous-tendent
la présomption de non-rétroactivité et qu’elles sont
donc réticentes a édicter des mesures législatives
avec effet rétroactif : S. Choudhry et K. Roach,
« Putting the Past Behind Us? Prospective Judicial
and Legislative Constitutional Remedies » (2003), 21
S.C.L.R. (2d) 205, p. 241-242. Je conviens avec ces
auteurs qu’il serait utile, afin d’apporter certitude et
clarté, que les législatures se penchent sur I’applica-
tion dans le temps de leurs regles de droit et qu’elles
expliquent clairement quelle disposition s’ appliquera
pendant la période de transition, surtout quand il est
question d’une mesure législative corrective adoptée
en réponse directe a une déclaration judiciaire d’in-
validité constitutionnelle.

[37] Personne en I’espéce n’a fait valoir que I’in-
tention était que la mesure législative corrective ait
un effet rétroactif. Par conséquent, en 1’absence
d’une telle intention législative exprimée explicite-
ment ou par voie de conséquence nécessaire, la forte
présomption selon laquelle les lois s’appliquent de
maniere prospective n’est pas contestée.

[38] Alors que la primauté du droit exige que les lois
soient présumées s appliquer de maniere prospec-
tive, c’est I’inverse pour les réparations judiciaires.
En général, les conclusions juridiques de notre Cour
prennent effet immédiatement, et tous les tribunaux
sont liés par ses décisions sur les failles constitu-
tionnelles de certaines mesures législatives dans le
cadre des affaires dont ils sont saisis. En ce sens, les
arréts de notre Cour s’appliquent rétroactivement, y
compris aux affaires ayant pris naissance avant qu’ils
ne soient rendus. Comme le souligne un auteur, [TRA-
DUCTION] « le role fondamental des tribunaux est
de trancher les différends apres leur naissance. Pour
ce faire, leurs décisions doivent s’appliquer de ma-
niere rétroactive (du moins ordinairement) » : R.
J. Traynor, « Quo Vadis, Prospective Overruling :
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Due Process of Time and Law” (1965), 79 Harv. L.
Rev. 56, at p. 60.

[39] When a court makes a s. 52(1) declaration
of invalidity, the same presumption of retroactivity
arises. The appellants say that this arises from the
Blackstonian theory that judges do not create but
merely discover the law so that a constitutionally in-
valid law is “invalid from the moment it is enacted”:
Hogg and Wright, at §58:1, quoting Nova Scotia
(Workers” Compensation Board) v. Martin, 2003
SCC 54, [2003] 2 S.C.R. 504, at para. 28; see also W.
Blackstone, Commentaries on the Laws of England
(1765), Book 1, at pp. 69-70; Hislop, at para. 79.

[40] A strict Blackstonian theory, however, can-
not easily be reconciled with modern constitutional
law. Many fundamental principles that are essential
to our constitutional system curtail the retroactive
reach of judicial remedies. Res judicata, for exam-
ple, prevents the reopening of settled matters due
to later judicial pronouncements, even maintaining
convictions for offences later declared unconstitu-
tional if the accused has exhausted their appeals such
that they are no longer “in the judicial system”: R.
v. Wigman, [1987] 1 S.C.R. 246, at p. 257; see also
R. v. Thomas, [1990] 1 S.C.R. 713. Similarly, the de
Jacto and qualified immunity doctrines validate and
preclude financial liability for government actions
taken under laws that are later found to be uncon-
stitutional: K. Roach, Constitutional Remedies in
Canada (2nd ed. (loose-leaf)), at J 14.1980; Hislop,
at para. 102, citing Guimond v. Quebec (Attorney
General), [1996] 3 S.C.R. 347, and Mackin v. New
Brunswick (Minister of Finance), 2002 SCC 13,
[2002] 1 S.C.R. 405. These doctrines balance the
generally retroactive nature of judicial remedies with
the need for finality and stability. Finally, it is also
difficult to square the Blackstonian view with the
judicial discretion to suspend a declaration of inva-
lidity: G, at paras. 87-89. Thus, the theory is subject
to numerous exceptions and qualifications. It cannot
preclude purely prospective constitutional reme-
dies. Indeed, this has been recognized in many other

A Question of Judicial Responsibility » (1977), 28
Hastings L.J. 533, p. 536, citant P. Mishkin, « The
High Court, The Great Writ, and the Due Process of
Time and Law » (1965), 79 Harv. L. Rev. 56, p. 60.

[39] Quand un tribunal prononce une déclaration
d’invalidité en vertu du par. 52(1), la méme pré-
somption de rétroactivité entre en jeu. Les appelants
affirment que cela découle de la théorie blacksto-
nienne selon laquelle les juges ne créent pas le droit,
mais ne font que le découvrir, de sorte qu’une regle
de droit inconstitutionnelle est « invalide des son
adoption » : Hogg et Wright, §58:1, citant Nouvelle-
Ecosse (Workers’ Compensation Board) c. Martin,
2003 CSC 54, [2003] 2 R.C.S. 504, par. 28; voir aussi
W. Blackstone, Commentaires sur les lois anglaises
(1822), t. 1, p. 103-107; Hislop, par. 79.

[40] L’application stricte de la théorie blacksto-
nienne n’est toutefois pas facilement conciliable
avec le droit constitutionnel moderne. De nombreux
principes fondamentaux essentiels a notre systeme
constitutionnel restreignent la portée rétroactive des
réparations judiciaires. Par exemple, 1’autorité de
la chose jugée fait en sorte d’empécher que des af-
faires déja tranchées ne soient rouvertes en raison
de décisions judiciaires rendues ultérieurement, et
méme de maintenir des déclarations de culpabi-
lité relatives a des infractions qui ont plus tard été
déclarées inconstitutionnelles si 1’accusé a €puisé
ses voies d’appel et que son affaire n’est donc plus
«en cours » : R. ¢. Wigman, [1987] 1 R.C.S. 246,
p. 257; voir aussi R. ¢. Thomas, [1990] 1 R.C.S.
713. De méme, les principes de la validité de facto
et de I’'immunité restreinte confirment et écartent la
responsabilité financiere a I’égard d’actions gou-
vernementales fondées sur des regles de droit qui
sont ultérieurement jugées inconstitutionnelles : K.
Roach, Constitutional Remedies in Canada (2° éd.
(feuilles mobiles)), I 14.1980; Hislop, par. 102, ci-
tant Guimond c. Québec (Procureur général), [1996]
3 R.C.S. 347, et Mackin c. Nouveau-Brunswick
(Ministre des Finances), 2002 CSC 13, [2002] 1
R.C.S. 405. Ces principes mettent en balance la na-
ture généralement rétroactive des réparations ju-
diciaires avec les impératifs que sont le caractere
définitif et la stabilité. Enfin, il est également difficile
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jurisdictions that have grappled with the Blackstonian
theory: In re Spectrum Plus Ltd, [2005] UKHL
41, [2005] 2 A.C. 680, at paras. 17, 35, 41-42, 74
and 161-62; Johnson v. New Jersey, 384 U.S. 719
(1966); Constitution of South Africa, s. 172(b);
Semenyih Jaya Sdn Bhd v. Pentadbir Tanah Daerah
Hulu Langat, [2017] 3 M.L.J. 561 (Federal Court of
Malaysia); India Cement Ltd. v. State of Tamil Nadu,
A.LR. 1990 S.C. 85.

[41] That said, the general presumption that dec-
larations of constitutional invalidity have retroactive
effect is firmly rooted in principles of constitutional
interpretation and s. 52(1).

[42] Section 52(1), the cornerstone of constitution-
alism, enshrining the supremacy of the Constitution,
must be read in light of all constitutional principles.
A s. 52(1) declaration will generally be both im-
mediate and retroactive. Retroactive remedies that
immediately apply to everybody who is still “in the
system” maximize the protection and vindication of
Charter rights, as a general system of delayed pro-
spective remedies would risk leaving those harmed in
the past by an unconstitutional law without a remedy:
Choudhry and Roach, at pp. 247-48. Furthermore,
legislatures would have lesser incentives to ensure
that new legislation complies with the Charter if
they could rely on the second chances provided by
consequence-free prospective declarations: see R.
Leckey, “The harms of remedial discretion” (2016),
14 Int’l J. Const. L. 584, at pp. 595-96.

[43] However, that judicial declarations are gen-
erally immediate and retroactive does not mean

de concilier la théorie blackstonienne avec le pou-
voir discrétionnaire judiciaire de suspendre 1’effet
d’une déclaration d’invalidité : G, par. 87-89. En
conséquence, la théorie comporte de nombreuses
exceptions et restrictions. Elle ne saurait empécher
I’octroi de réparations constitutionnelles dont I’ effet
est purement prospectif. Cela a d’ailleurs été reconnu
dans nombreux autres pays ou il a fallu se pencher
sur la théorie blackstonienne : In re Spectrum Plus
Ltd, [2005] UKHL 41, [2005] 2 A.C. 680, par. 17,
35, 41-42, 74 et 161-162; Johnson c. New Jersey,
384 U.S. 719 (1966); Constitution de I’ Afrique du
Sud, al. 172(b); Semenyih Jaya Sdn Bhd c. Pentadbir
Tanah Daerah Hulu Langat, [2017] 3 M.L.J. 561
(Cour fédérale de Malaisie); India Cement Ltd. c.
State of Tamil Nadu, A.I.R. 1990 S.C. 85.

[41] Cela dit, la présomption générale selon la-
quelle les déclarations d’invalidité constitutionnelle
ont un effet rétroactif est fermement enracinée dans
les principes d’interprétation constitutionnelle et le
par. 52(1).

[42] Le paragraphe 52(1), qui est la pierre angulaire
du constitutionnalisme et qui consacre la suprématie
de la Constitution, doit &tre interprété a la lumiere de
tous les principes constitutionnels. Une déclaration
fondée sur le par. 52(1) aura généralement un effet
immédiat et rétroactif. Des réparations rétroactives
applicables immédiatement a toutes les personnes
dont I’affaire est toujours « en cours » maximisent
la protection et la défense des droits conférés par la
Charte, car un systeme général de réparations dont
Ieffet prospectif est différé risquerait de priver de
réparation les personnes qui ont subi un préjudice
par le passé€ en raison d’une regle de droit inconstitu-
tionnelle : Choudhry et Roach, p. 247-248. De plus,
les législatures seraient moins incitées a assurer la
conformité d’une nouvelle mesure législative avec
la Charte si elles pouvaient s’en remettre a la deu-
xieme chance offerte par des déclarations avec effet
prospectif libres de conséquences : voir R. Leckey,
« The harms of remedial discretion » (2016), 14 Int’l
J. Const. L. 584, p. 595-596.

[43] Cependant, le fait que les déclarations ju-
diciaires aient généralement un effet immédiat et
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they are necessarily so: Hislop, at para. 86. As I will
explain, the rare circumstances and constitutional
considerations that warrant a suspended declaration
can justify an exception to the retroactive application
of declarations where necessary to give effect to the
purpose of the suspension.

B. Temporal Nature of Suspended Declarations

[44] When compelling public interests outweigh
the continued violation of Charter rights, courts
may suspend a declaration of invalidity: G, at pa-
ras. 117 and 126. The tool of a suspended declaration
allows courts to temper the retroactive effects of a
declaration. However, a court’s decision to suspend
a declaration does not alter the presumptively ret-
roactive application of the declaration but merely
changes when it comes into effect. The presumption
of retroactivity persists, although it may be rebutted
explicitly or by necessary implication. For example,
this Court’s first experience issuing a suspended
declaration of invalidity was in Manitoba Language
Reference. Nearly all of Manitoba’s legislation was
found to be unconstitutional because it was enacted
in English only. Because an immediate retroac-
tive remedy would have created a legal vacuum in
Manitoba, with catastrophic consequences for the
rule of law, the Court suspended its declaration of
invalidity to give the legislature time to pass new,
constitutionally sound laws: p. 758. Nonetheless, the
declaration was retroactive.

[45] In Hislop, this Court explained some cir-
cumstances where “judges may rule prospectively”:
para. 96. In these circumstances, the presumption of
retroactivity is rebutted and a s. 52(1) declaration will
operate prospectively. A prospective remedy could
be appropriate if there is a “substantial change in the
law”: para. 99. Hislop set out some further factors
that courts should consider in determining whether
to issue a prospective remedy, including good faith

rétroactif ne signifie pas qu’elles ont nécessaire-
ment un tel effet : Hislop, par. 86. Comme je I’expli-
querai, les rares circonstances et les considérations
constitutionnelles qui justifient une déclaration avec
effet suspendu peuvent légitimer une exception a
I’application rétroactive d’une déclaration lorsque
cela s’impose pour donner effet a 1’objectif de la
suspension.

B. Nature temporelle des déclarations avec effet
suspendu

[44] Lorsque des intéréts publics impérieux 1’em-
portent sur la violation continue de droits garantis
par la Charte, les tribunaux peuvent suspendre I’ effet
d’une déclaration d’invalidité : G, par. 117 et 126.
Une telle suspension permet aux tribunaux de tempé-
rer les effets rétroactifs de la déclaration. Cependant,
la décision d’un tribunal de suspendre 1’effet d’une
déclaration ne modifie pas I’application présumée
rétroactive de celle-ci, mais seulement la date de sa
prise d’effet. La présomption de rétroactivité sub-
siste, quoiqu’elle puisse étre réfutée explicitement
ou par voie de conséquence nécessaire. Par exemple,
notre Cour a suspendu pour la premiére fois 1I’effet
d’une déclaration d’invalidité dans le Renvoi lin-
guistique au Manitoba. Presque toutes les lois du
Manitoba ont été jugées inconstitutionnelles parce
qu’elles avaient été édictées en anglais seulement.
Comme une réparation avec effet rétroactif immé-
diat aurait créé un vide juridique au Manitoba, ce
qui aurait eu des conséquences catastrophiques sur
le plan de la primauté du droit, la Cour a suspendu
Ieffet de sa déclaration d’invalidité pour donner a
la législature le temps d’adopter de nouvelles lois
qui soient conformes a la Constitution : p. 758. La
déclaration avait néanmoins un effet rétroactif.

[45] Dans Hislop, notre Cour a expliqué certaines
circonstances ou « le tribunal [. . .] peut statuer [pour
I’avenir] » : par. 96. En pareilles circonstances, la
présomption de rétroactivité est réfutée et une dé-
claration fondée sur le par. 52(1) s’appliquera de
maniere prospective. Une réparation avec effet pros-
pectif pourrait convenir s’il y a une « modification
fondamentale du droit applicable » : par. 99. L’arrét
Hislop énonce certains autres facteurs que devraient



556 R. V. ALBASHIR Karakatsanis J.

[2021] 3 S.C.R.

government reliance, fairness to the litigants, and
whether a retroactive remedy would unduly interfere
with the allocation of public resources: para. 100.
Hislop was clear that this was not an exhaustive list:
para. 100. The question then becomes what other
“conditions will justify the crafting of judicial pro-
spective remedies”: para. 86.

[46] In my view, a suspended declaration of in-
validity may provide another exception to the pre-
sumption of retroactivity where the purpose of the
suspension, by necessary implication, requires a
purely prospective declaration. Suspended declara-
tions will only issue where the government demon-
strates that compelling public interests, grounded in
the Constitution, outweigh the continued breach of
constitutional rights and require that the legislature
have an opportunity to remedy the constitutional
infirmity: G, at paras. 133 and 139. Furthermore,
declarations of invalidity will be issued only if more
tailored remedies, such as reading in, reading down,
or severance, are inappropriate: G, at paras. 112 and
114. When these rare and exceptional circumstances
arise, a retroactive application of the declaration at
the conclusion of the suspension could frustrate the
purpose — the compelling public interests — that
required a period of transition, creating uncertainty
and removing the protection that justified the suspen-
sion in the first place. The necessary implication of
the suspension may be that the declaration, when it
comes into effect, must operate purely prospectively
so that it does not defeat the very purpose of the
suspension.

[47] The appellants suggest that concerns with self-
defeating retroactive declarations can be alleviated
by Parliament enacting retroactive remedial legisla-
tion. Ultimately, however, the choice of whether to
make remedial legislation retroactive belongs to the
legislature. The suggestion that the courts should

prendre en compte les tribunaux pour déterminer
s’il y a lieu d’accorder une réparation avec effet
prospectif, dont la confiance accordée de bonne foi
par le gouvernement, I’équité envers les parties et
la question de savoir si une réparation avec effet
rétroactif empiéterait indiment sur la répartition des
ressources publiques : par. 100. Il a clairement été
indiqué dans Hislop que cette liste n’était pas ex-
haustive : par. 100. II faut alors se demander quelles
sont les autres « situations justifiant I’octroi d’une
réparation pour I’avenir » : par. 86.

[46] A mon avis, une déclaration d’invalidité avec
effet suspendu peut constituer une autre exception
a la présomption de rétroactivité lorsque 1’objectif
de la suspension exige, par voie de conséquence
nécessaire, une déclaration avec effet purement pros-
pectif. Des déclarations avec effet suspendu ne seront
prononcées que dans les cas ou le gouvernement
aura démontré que des intéréts publics impérieux,
fondés sur la Constitution, I’emportent sur la vio-
lation continue de droits constitutionnels et exigent
que la 1égislature ait la possibilité de remédier a la
faille constitutionnelle : G, par. 133 et 139. De plus,
des déclarations d’invalidité seront prononcées seu-
lement si des réparations plus adaptées, telles que
I’interprétation large, I’interprétation atténuée ou la
dissociation, sont inappropriées : G, par. 112 et 114.
Lorsque ces circonstances rares et exceptionnelles se
présentent, une application rétroactive de la décla-
ration 2 la fin de la période de suspension pourrait
contrecarrer I’objectif — les intéréts publics impé-
rieux — ayant nécessité une période de transition,
ce qui créerait de I’incertitude et supprimerait la
protection qui, au départ, avait justifié la suspension.
Il se peut que la suspension ait pour conséquence
nécessaire que la déclaration, lorsqu’elle entre en
vigueur, doit s’appliquer de maniére purement pros-
pective afin de ne pas aller a I’encontre de I’objectif
méme de la suspension.

[47] Les appelants suggerent que I’édiction par
le Parlement d’une mesure législative corrective ré-
troactive est susceptible d’atténuer les préoccupa-
tions relatives aux déclarations rétroactives qui vont a
I’encontre de I’ objectif visé. En définitive, toutefois,
il appartient a la législature de décider d’adopter ou
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rely on this legislative choice fails to give full effect
to the separation of powers and the responsibility of
the courts as “guardians of the Constitution”: Hunter
v. Southam Inc., [1984] 2 S.C.R. 145, at p. 169. The
judiciary must give effect to the supremacy clause
in s. 52(1) through judicial declarations that stand
on their own.

[48] Similarly, I cannot accept the proposition of
the Court of Appeal and the Crown that remedial
legislation can somehow amend a court’s declara-
tion or “pre-empt” its retroactive effect. Remedial
legislation may impact the ultimate state of the law
but it cannot change the court’s order. Nothing in
Hislop (at para. 92) says otherwise. Furthermore,
the legislature may legitimately choose to not enact
remedial legislation. Thus, the courts must exer-
cise their duty to craft coherent, principled s. 52(1)
remedies that give effect to the interests and the
various foundational principles of the Constitution
at stake — including when establishing the temporal
application of a declaration.

[49] The appellants further submit that a declara-
tion cannot be prospective unless the court explicitly
directs. While such precision is strongly advised,
this Court has rarely stated explicitly when a dec-
laration will apply purely prospectively. Reference
re Remuneration of Judges of the Provincial Court
of Prince Edward Island, [1998] 1 S.C.R. 3 (PE.IL
Judges Reference (1998)), appears to stand alone in
this regard, where this Court clarified the temporal
nature of the declaration in P.E.I. Judges Reference
(1997), which was silent on the issue: para. 18.
However, P.E.I. Judges Reference (1998) is not the
only purely prospective judgment in this Court’s
history. More frequently, the necessary implications
of transition periods or suspended declarations of
invalidity demonstrate that, even in the absence of

non une mesure législative corrective rétroactive.
La suggestion selon laquelle les tribunaux devraient
s’en remettre a la décision du législateur a cet égard
ne donne pas pleinement effet a la séparation des
pouvoirs et a la responsabilité qu’ont les tribunaux
a titre de « gardiens de la Constitution » : Hunter c.
Southam Inc., [1984] 2R.C.S. 145, p. 169. Les juges
doivent donner effet a la disposition relative a la su-
prématie de la Constitution, énoncée au par. 52(1),
au moyen de déclarations judiciaires qui sont auto-
nomes.

[48] De méme, je ne puis souscrire a la these de la
Cour d’appel et de la Couronne selon laquelle une
mesure législative corrective peut, d’'une maniere
ou d’une autre, modifier une déclaration judiciaire
ou « prendre le pas sur » son effet rétroactif. Une
telle mesure peut avoir une incidence sur I’état ul-
time du droit, mais elle ne saurait modifier 1’or-
donnance du tribunal. Rien dans I’arrét Hislop (au
par. 92) n’indique qu’il en est autrement. De plus,
la législature peut légitimement décider de ne pas
édicter de mesure législative corrective. Les tribu-
naux doivent donc s’acquitter de leur obligation de
concevoir des réparations fondées sur le par. 52(1)
qui soient cohérentes et fondées sur des principes, et
qui donnent effet aux intéréts et aux divers principes
constitutionnels fondamentaux en jeu, y compris au
moment d’établir I’application dans le temps d’une
déclaration.

[49] Les appelants font en outre valoir qu’une dé-
claration ne peut avoir un effet prospectif que si
le tribunal 1’ordonne explicitement. Bien qu’une
telle précision soit fortement recommandée, notre
Cour a rarement dit explicitement qu’une déclara-
tion s’appliquait de maniere purement prospective.
Il semble que le Renvoi relatif a la rémunération
des juges de la Cour provinciale de I’Ile-du-Prince-
Edouard, [1998] 1 R.C.S. 3 (Renvoi relatif aux juges
de I'L-P-E. (1998)), se distingue a cet égard; dans
cet arrét, la Cour a clarifié la nature temporelle de la
déclaration du Renvoi relatif aux juges de I'.-P-E.
(1997), ot rien n’avait été dit sur la question : par. 18.
Cependant, le Renvoi relatif aux juges de I'l-P-E.
(1998) n’est pas le seul jugement de notre Cour dont
I’effet est purement prospectif. Plus fréquemment,
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explicit language, the Court’s declaration operates
purely prospectively.!

[50] Forexample,in R. v. Brydges, [1990] 1 S.C.R.
190, this Court found that the right to counsel under
s. 10(b) of the Charter includes the right to be in-
formed of the existence and availability of legal aid
and duty counsel: p. 211. Recognizing that police of-
ficers generally fulfilled their informational duties by
reading from printed caution cards, the declaration
was suspended for 30 days to allow police depart-
ments across Canada to prepare new caution cards
that included information about legal aid and duty
counsel: p. 217. The prospective application of this
declaration is necessarily implied from the reason for
the suspension. It would have defeated the purpose
of the suspension to suspend the declaration because
police officers could not realistically comply with the
judgment for the next 30 days, only to then have the
declaration apply retroactively to everybody detained
in the previous 30 days.

[51] Suspended declarations invalidating legisla-
tion have also operated in this way. For example,
in R. v. Bain, [1992] 1 S.C.R. 91, this Court held
that the Crown’s disproportionate number of juror
stand-asides was unconstitutional, but suspended that
declaration for six months to “avoid a hiatus”: p. 104.
Again, the necessary implication of the suspension

In this regard, while some have read the words “transition peri-
od” to indicate prospective remedies and “suspension period” to
indicate retroactive ones (Choudhry and Roach, at pp. 216-17),
the language used by this Court has varied over cases and years
and the two expressions have similar effects. In evaluating the
temporal application of judicial remedies, the focus ought not to
be placed on the terminology used but rather on the purpose and
effects of the remedy.

les conséquences nécessaires des périodes de tran-
sition ou des déclarations d’invalidité avec effet sus-
pendu démontrent que, méme en I’absence de termes
explicites en ce sens, les déclarations de notre Cour
s’appliquent de maniére purement prospective'.

[50] Par exemple, dans R. c. Brydges, [1990] 1
R.C.S. 190, la Cour a conclu que le droit a I’assis-
tance d’un avocat conféré par 1’al. 10b) de la Charte
comprenait le droit d’étre informé de I’existence
de I’aide juridique et des avocats de garde, et de
la possibilité d’y recourir : p. 211. Apres avoir re-
connu que les policiers s’acquittaient généralement
de leurs obligations d’information en lisant des
cartons de mise en garde imprimés, la Cour a sus-
pendu I’effet de la déclaration pour une période de
30 jours afin de permettre aux services de police de
partout au Canada de préparer de nouveaux cartons
de mise en garde comprenant des renseignements
sur 1’aide juridique et les avocats de garde : p. 217.
L’application prospective de cette déclaration est la
conséquence nécessaire de la raison justifiant la sus-
pension. Suspendre I’effet de la déclaration au motif
que les policiers ne pouvaient pas, de fagon réaliste,
se conformer au jugement dans les 30 jours suivant
le prononcé de celui-ci, pour ensuite permettre que
la déclaration s’ applique rétroactivement a toutes les
personnes qui avaient été détenues dans les 30 jours
qui avaient précédé, aurait €t€ a I’encontre de I’ob-
jectif de la suspension.

[51] Des déclarations avec effet suspendu qui
invalidaient une mesure législative se sont égale-
ment appliquées ainsi. Par exemple, dans 1’arrét R.
¢. Bain, [1992] 1 R.C.S. 91, la Cour a statué que le
nombre disproportionné de mises a 1’écart de jurés
par la Couronne était inconstitutionnel, mais elle
a suspendu I’effet de cette déclaration pendant six

A cet égard, bien que certains aient considéré que I’expression
« période de transition » indiquait que les réparations en cause
avaient un effet prospectif et que 1’expression « période de suspen-
sion » montrait que celles-ci avaient un effet rétroactif (Choudhry
et Roach, p. 216-217), les termes employ€s par la Cour ont varié
au fil des affaires et des années, et ces deux expressions ont des
effets similaires. Lorsqu’il s’agit d’évaluer 1’application dans le
temps des réparations judiciaires, I’accent ne devrait pas étre mis
sur la terminologie utilisée, mais plutdt sur 1’objectif et les effets
de la réparation.
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was that the declaration applied purely prospectively.
A retroactive application, invalidating any juries
selected during the suspension period, would have
defeated the very purpose of the suspension.

[52] In sum, I agree with the Attorney General of
Canada that the court should look to the purpose of
a suspension in determining whether the declaration
must logically operate retroactively or purely pro-
spectively. The purpose of a suspension is to protect a
compelling public interest that would be endangered
by an immediate declaration to such an extent that it
outweighs the harms of continuing the violation of
Charter rights for a limited period: G, at para. §3.
If retroactivity would undermine that purpose, the
declaration must apply purely prospectively.

[53] This Court has not always explained why a
declaration is suspended, nor explained the temporal
application of that declaration. G emphasized the
importance of transparently explaining the reasons
for suspending a s. 52(1) declaration: paras. 125-
26 and 159. While those explanations will assist in
deducing the necessary temporal implications of
suspended declarations, I would expect courts in the
future to explicitly state the temporal application of
their s. 52(1) declarations to avoid any confusion.
Where the court has been explicit, it is unnecessary
to consider the necessary implications of a suspen-
sion.

C. Temporal Nature of the Bedford Suspended
Declaration

[54] This brings us to the temporal application of
the Bedford declaration. Bedford represented a sub-
stantial change in the law, with this Court revisiting
its conclusion in Reference re ss. 193 and 195.1(1)(c)
of the Criminal Code (Man.), [1990] 1 S.C.R. 1123:

mois afin « d’éviter qu’il y ait une interruption » :
p- 104. Encore une fois, la conséquence nécessaire
de la suspension était que la déclaration s’ appliquait
de maniere purement prospective. Une application
rétroactive de la déclaration, qui aurait invalidé tout
jury sélectionné pendant la période de suspension,
serait allée a I’encontre de 1’objectif méme de la
suspension.

[52] En somme, je conviens avec le procureur gé-
néral du Canada que le tribunal devrait examiner
I’objectif d’une suspension lorsqu’il décide si la
déclaration doit logiquement s’ appliquer de maniere
rétroactive ou purement prospective. L’ objectif d’une
suspension est de protéger un intérét public impé-
rieux qui est a ce point menacé par une déclaration
avec effet immédiat qu’il I’emporte sur les préju-
dices causés par la violation continue, pendant une
période limitée, de droits garantis par la Charte : G,
par. 83. Si la rétroactivité est susceptible de miner cet
objectif, la déclaration doit s’appliquer de maniere
purement prospective.

[53] Notre Cour n’a pas toujours expliqué pourquoi
I’effet d’une déclaration est suspendu ni I’ application
dans le temps de cette déclaration. L’arrét G a souli-
gné I’importance d’expliquer de facon transparente
les raisons pour lesquelles 1’effet d’une déclaration
fondée sur le par. 52(1) est suspendu : par. 125-126
et 159. Ces explications aideront certes a déduire les
conséquences nécessaires dans le temps des déclara-
tions avec effet suspendu, mais je m’attendrais a ce
qu’a I’avenir, les tribunaux énoncent explicitement
I’application dans le temps de leurs déclarations
fondées sur le par. 52(1) afin d’éviter toute confusion.
Quand le tribunal s’est exprimé de facon explicite,
il n’est pas nécessaire d’examiner les conséquences
nécessaires d’une suspension.

C. Nature temporelle de la déclaration avec effet
suspendu prononcée dans Bedford

[54] Cela nous amene a 1’application dans le
temps de la déclaration prononcée dans Bedford.
Cet arrét a modifié fondamentalement le droit, car,
dans cette affaire, la Cour a réexaminé la conclusion
qu’elle a tirée dans le Renvoi relatif a I’art. 193 et a
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see Hislop, at para. 99. The key issue in this case
is whether, in the absence of explicit language, the
presumption of retroactivity is rebutted by necessary
implication. In my view, the purpose of the Bedford
suspension required the declaration to operate purely
prospectively.

[55] The Bedford suspension emanated from a con-
cern about immediately leaving sex work entirely
unregulated: para. 167. A retroactive declaration
would have rendered the regulatory system of crim-
inal offences that was maintained by the suspension
entirely unenforceable once the suspension expired,
undermining the protection of the vulnerable victims
that was at the root of the finding of unconstitution-
ality and defeating the purpose of the suspension.

[56] Nor would a retroactive declaration have
given effect to and vindicated Charter rights. The
Bedford provisions were found unconstitutional
because their overbreadth imperiled the security
of sex workers. For example, the offence of living
on the avails protected sex workers from parasitic,
exploitative pimps but was unconstitutionally over-
broad because it prevented them from accessing
security-enhancing services such as legitimate
drivers and bodyguards: paras. 137-45. However,
the Court issued a declaration of invalidity rather
than reading the provisions down, recognizing that
a judicially crafted exclusion for non-exploitative
protective services could have unforeseen impacts
on other aspects of the regulatory scheme: para. 165.
The suspension temporarily maintained in effect
both the constitutional “protection” and unconsti-
tutional “prevention” aspects of the offence. If the
declaration was retroactive, then not only would sex
workers have their rights continually violated by the
“prevention” measures during the suspension, but
they would also lose the protective aspect of the liv-
ing on the avails offence as parasitic and exploitative
pimps would enjoy practical criminal immunity for
their actions during the suspension. Far from vindi-
cating the Charter rights of sex workers, as Bedford

l’al. 195.1(1)c) du Code criminel (Man.), [1990] 1
R.C.S. 1123 : voir Hislop, par. 99. La question clé
qui se pose en I’espece est de savoir si, en I’absence
de termes explicites, la présomption de rétroactivité
est réfutée par voie de conséquence nécessaire. A
mon avis, I’objectif de la suspension prononcée dans
Bedford exigeait que la déclaration s’applique de
maniere purement prospective.

[55] La suspension dans Bedford a été prononcée
en raison d’une crainte liée au fait de soustraire im-
médiatement le travail du sexe a toute réglementa-
tion : par. 167. Une déclaration avec effet rétroactif
aurait rendu le régime réglementaire des infractions
criminelles ayant été maintenu par la période de
suspension entierement inapplicable une fois cette
période terminée, ce qui aurait compromis la pro-
tection des victimes vulnérables qui était a 1’origine
de la conclusion d’inconstitutionnalité et serait allé
a I’encontre de 1’objectif de la suspension.

[56] Par ailleurs, une déclaration avec effet ré-
troactif n’aurait pas permis de donner effet aux
droits garantis par la Charte ni de les défendre. Les
dispositions en cause dans Bedford ont été jugées
inconstitutionnelles parce que leur portée excessive
compromettait la sécurité des personnes travaillant
dans I’industrie du sexe. Par exemple, 1’infraction
de vivre des produits du travail du sexe protégeait
ces personnes contre les proxénetes parasitaires
et exploiteurs, mais était inconstitutionnelle pour
cause de portée excessive parce qu’elle les empé-
chait d’obtenir des services visant a accroitre leur
sécurité, comme ceux de chauffeurs et de gardes
du corps légitimes : par. 137-145. Cependant, notre
Cour a prononcé une déclaration d’invalidité des
dispositions en question plutdt que d’interpréter
celles-ci de facon atténuée, reconnaissant qu’une
exclusion congue judiciairement qui serait appli-
cable aux services de protection dénués d’exploi-
tation pourrait avoir des conséquences imprévues
sur d’autres aspects du régime réglementaire :
par. 165. La suspension a maintenu temporairement
en vigueur I’aspect constitutionnel « protecteur »
et aspect inconstitutionnel « préventif » de la
disposition. Si la déclaration avait eu un effet ré-
troactif, les personnes travaillant dans I'industrie du
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sought to do, a retroactive declaration would have
gravely imperiled those rights.

[57] Conversely, prospective application is far
more consonant with the purpose of the Bedford sus-
pension and more protective of sex workers’ rights.
As Bedford intended, the status quo regulation con-
tinued for one year. In that time, sex workers retained
the full protection of the criminal law against para-
sitic and exploitative conduct, thus providing them
the benefit of the law.

[58] Given the purely prospective nature of the
declaration in Bedford, the specific challenge in
this case is to determine what happens to those who
committed the Bedford offences prior to the expiry
of the suspension. Any answer involves some degree
of legal uncertainty. This uncertainty reinforces why
suspensions must be rare. Where suspensions are
necessary, the court should also consider whether
any measures during the suspension may mini-
mize the impact of the ongoing Charter breaches.
For example, in R. v. Swain, [1991] 1 S.C.R. 933,
this Court suspended its declaration striking down
the automatic indefinite detention provisions, but
dictated that any detentions during the interim be
capped at 30 to 60 days: p. 1021. In Carter v. Canada
(Attorney General), 2016 SCC 4, [2016] 1 S.C.R.
13, this Court provided guidelines for constitutional
exemptions for physician-assisted death during the
extended suspension period: para. 6. Of course, the
legislature can always legislate a different approach,

sexe n’auraient pas seulement vu leurs droits étre
continuellement violés par les mesures « préven-
tives » pendant la période de suspension, mais elles
auraient aussi perdu 1’aspect protecteur qu’avait
I’infraction de vivre des produits du travail du sexe,
car les proxénetes parasitaires et exploiteurs au-
raient en pratique joui d’une immunité criminelle a
I’égard des actes commis pendant la période de sus-
pension. Loin de permettre de défendre les droits
que garantit la Charte aux personnes travaillant
dans I’industrie du sexe, comme cherchait a le faire
la Cour dans Bedford, une déclaration avec effet
rétroactif aurait gravement mis en péril ces droits.

[57]1 A I'inverse, une application prospective est
beaucoup plus conforme a I’objectif de la suspen-
sion accordée dans Bedford et protege davantage
les droits des personnes travaillant dans I’industrie
du sexe. Comme il était prévu dans I’arrét Bedford,
la réglementation visée par le statu quo a continué
de s’appliquer pendant un an. Durant ce temps, les
personnes travaillant dans I’industrie du sexe ont
conservé I’entiere protection du droit criminel a
I’égard des conduites empreintes de parasitisme et
d’exploitation, et ont donc eu droit au bénéfice de
la loi.

[58] Compte tenu de la nature purement prospective
de la déclaration prononcée dans Bedford, la question
particuliere a trancher en I’espece consiste a décider
du sort a réserver aux personnes ayant commis les
infractions visées dans cette affaire avant I’expiration
de la période de suspension. Toute réponse a cette
question comporte un certain degré d’incertitude ju-
ridique. Cette incertitude confirme ce pourquoi les
suspensions doivent étre rares. Lorsque des suspen-
sions sont nécessaires, le tribunal devrait également
se demander si I’application de mesures quelconques
pendant la période de suspension est susceptible de
minimiser 1’incidence des violations continues de
la Charte. Par exemple, dans R. c¢. Swain, [1991] 1
R.C.S. 933, 1a Cour a suspendu I’effet de sa déclara-
tion invalidant les dispositions prévoyant la détention
automatique pendant une période indéterminée, mais
elle a ordonné que, dans I’intervalle, toute détention
soit limitée a une période de 30 a 60 jours : p. 1021.
Dans I’arrét Carter c. Canada (Procureur général),
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including retroactively, within the confines of the
Constitution.

D. Protection of Rights Under Prospective Rem-
edies

[59] The appellants’ submissions that the Bedford
declaration must be retroactive emphasize the po-
tential unfairness to accused persons charged for en-
gaging in non-exploitative conduct under s. 212(1)(j)
prior to the declaration taking effect. However, a
prospective declaration does not deprive these people
of individual remedies and would not contravene the
principle from Big M Drug Mart that nobody may
be convicted of an offence under an unconstitutional
law.

[60] The principle that nobody may be convicted
of an offence under an unconstitutional law was
described by this Court in Big M Drug Mart as a cor-
ollary to the supremacy of the Constitution: p. 313.
However, this Court noted that neither s. 52(1) nor
s. 24(1) are the only recourse in the face of an uncon-
stitutional law: p. 313. Rather, they coexist to offer
relief from an unconstitutional offence.

[61] It does not follow from Big M Drug Mart that
s. 52(1) remedies must always be retroactive in the
criminal law. First, the Big M Drug Mart principle
has never been absolute: the doctrine of res judicata
has always tempered its application. Indeed, by pre-
venting collateral attacks on final judgments once a
law has been declared unconstitutional, the doctrine
allows people to remain convicted — and potentially
deprived of liberty — for an offence under an un-
constitutional law. Second, as I will explain, when a
s. 52(1) declaration is prospective, a person whose
Charter rights are breached by the law declared to
be unconstitutional may still apply for a personal

2016 CSC 4, [2016] 1 R.C.S. 13, la Cour a fourni
des lignes directrices concernant les exemptions
constitutionnelles applicables a I’aide d’un médecin
pour mourir pendant la durée de la prorogation de la
suspension : par. 6. Bien entendu, la 1égislature peut
toujours €tablir par la voie 1égislative une approche
différente, y compris de maniere rétroactive, en res-
pectant les limites de la Constitution.

D. Protection des droits dans le cadre des répara-
tions avec effet prospectif

[59] Dans leurs arguments voulant que la décla-
ration de I’arrét Bedford doive s’appliquer de ma-
niere rétroactive, les appelants insistent sur 1’iniquité
possible envers les personnes accusées, en vertu de
I’al. 212(1)j), de s’étre livrées a une conduite dénuée
d’exploitation avant la prise d’effet de la déclaration.
Toutefois, une déclaration avec effet prospectif ne
prive pas ces personnes de réparations individuelles
et ne contreviendrait pas au principe établi dans Big M
Drug Mart selon lequel nul ne peut étre déclaré cou-
pable d’une infraction a une loi inconstitutionnelle.

[60] Dans I'arrét Big M Drug Mart, la Cour a
précis€ que le principe voulant que nul ne puisse
étre déclaré coupable d’une infraction a une loi
inconstitutionnelle découlait de la suprématie de
la Constitution : p. 313. Cependant, la Cour a fait
remarquer que ni le par. 52(1) ni le par. 24(1) ne
constituait le seul recours face a une loi inconsti-
tutionnelle : p. 313. Au contraire, ces dispositions
coexistent de maniere a offrir réparation relativement
a une infraction inconstitutionnelle.

[61] Il nedécoule pas de Big M Drug Mart que les
réparations accordées en vertu du par. 52(1) doivent
toujours avoir un effet rétroactif en droit criminel.
Premierement, le principe établi dans cet arrét n’a
jamais été absolu : la doctrine de I’autorité de la
chose jugée a toujours tempéré son application. De
fait, en empéchant les contestations indirectes de
jugements définitifs une fois qu’une regle de droit a
été déclarée inconstitutionnelle, cette doctrine per-
met que des personnes déclarées coupables d’une
infraction a une regle de droit inconstitutionnelle le
demeurent — et restent peut-étre méme privées de
leur liberté. Deuxiemement, comme je I’expliquerai,
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remedy under s. 24(1). I must therefore reject the
appellants’ arguments.

Remedies Available Following a Prospective
Declaration

[62] While s. 52(1) is the usual remedy against
unconstitutional laws and s. 24(1) is “generally used”
against unconstitutional acts, both can be combined
to provide relief in cases where it is appropriate to do
so: Ferguson, at paras. 59-60 and 63. A declaration
under s. 52(1) provides general relief against the law,
whereas an individual remedy under s. 24(1) — such
as an exemption or a stay of proceedings — can mit-
igate the effects of that law or of actions taken under
the law in specific cases. In Ferguson, this Court held
that, while constitutional exemptions under s. 24(1)
are not appropriate substitutes for s. 52(1) challenges
to the unconstitutionality of legislation, s. 24(1) can
be combined with s. 52(1) when additional relief is
necessary to provide an effective remedy in a specific
case: para. 63.

[63] Similarly, in G, this Court held that there was
no rule against granting both a suspended s. 52(1)
declaration and a retroactive s. 24(1) remedy. There
are numerous examples in our jurisprudence of a
personal constitutional remedy being granted dur-
ing the period of suspension of a declaration under
s. 52(1): see Carter, at paras. 5-6; G, at para. 182;
Martin, at paras. 120-21; R. v. Guignard, 2002 SCC
14, [2002] 1 S.C.R. 472, at paras. 32-34; Mackin,
at paras. 75-76; Bain, at pp. 105 and 165. In that
sense, the practice of this Court has often been to
apply the findings of unconstitutionality retroac-
tively to the claimant before them, even when the
temporal application of the declaration itself was
suspended.

lorsqu’une déclaration fondée sur le par. 52(1) a un
effet prospectif, une personne dont les droits garantis
par la Charte ont été violés par la regle de droit décla-
rée inconstitutionnelle peut tout de méme demander
une réparation personnelle au titre du par. 24(1). Je
dois donc rejeter les arguments des appelants.

Réparations qu’il est possible d’obtenir apres le
prononcé d’une déclaration avec effet prospectif

[62] Bien que le par. 52(1) prévoie la réparation habi-
tuelle a I’égard des regles de droit inconstitutionnelles
et que I’on « a[it] généralement recours » au par. 24(1)
pour des actes inconstitutionnels, il est possible de
combiner les deux dispositions pour accorder une ré-
paration dans certains cas ou il convient de le faire :
Ferguson, par. 59-60 et 63. Une déclaration fondée sur
le par. 52(1) offre une réparation globale a 1’égard de
la regle de droit, tandis qu’une réparation individuelle
fondée sur le par. 24(1) — comme une exemption ou
un arrét des procédures — peut, dans certains cas,
atténuer les effets de cette régle ou d’actes commis en
vertu de celle-ci. Dans ’arrét Ferguson, notre Cour
a conclu que, bien que les demandes d’exemptions
constitutionnelles au titre du par. 24(1) ne se substituent
pas adéquatement aux contestations relatives a I’in-
constitutionnalité de dispositions 1égislatives en appli-
cation du par. 52(1), le par. 24(1) peut étre combiné au
par. 52(1) dans les cas ol une réparation additionnelle
est nécessaire pour accorder une mesure de redresse-
ment efficace dans une situation donnée : par. 63.

[63] De méme, dans I’arrét G, notre Cour a conclu
qu’aucune régle n’interdit d”accorder a la fois une dé-
claration fondée sur le par. 52(1) avec effet suspendu
et une réparation fondée sur le par. 24(1) avec effet
rétroactif. Notre jurisprudence fournit de nombreux
exemples d’octroi d’une réparation constitutionnelle
personnelle pendant la période de suspension de 1’effet
d’une déclaration prononcée en vertu du par. 52(1) :
voir Carter, par. 5-6; G, par. 182; Martin, par. 120-
121; R. c. Guignard, 2002 CSC 14, [2002] 1 R.C.S.
472, par. 32-34; Mackin, par. 75-76; Bain, p. 105 et
165. En ce sens, notre Cour a souvent eu pour pratique
d’appliquer de maniere rétroactive les conclusions
d’inconstitutionnalité au demandeur devant elle, et
ce, méme lorsque I’application dans le temps de la
déclaration elle-méme avait été suspendue.
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[64] The same reasoning holds when the suspended
declaration is prospective. This is because there is
a conceptual distinction between the legal findings
as to the constitutional validity of a law and the
particular relief ordered — between the substan-
tive conclusions and the appropriate remedy: M.-S.
Kuo, “Between Choice and Tradition: Rethinking
Remedial Grace Periods and Unconstitutionality
Management in a Comparative Light” (2019), 36
UCLA Pac. Basin L.J. 157, at p. 160. While the legal
finding that the legislation breaches a Charter right
is a necessary condition for the granting of a general
s. 52(1) declaration, that finding can also be the basis
for a personal remedy under s. 24(1).

[65] A's.52(1) declaration is simply the means by
which a court with the jurisdiction to do so makes
its findings on the constitutionality of a law oppos-
able to the world, including government: Martin, at
para. 28. However, even in the absence of a decla-
ration, judges must assess Charter compliance in
specific cases when an issue is appropriately raised
before them, though their findings may remain ap-
plicable only to that case: R. v. Lloyd, 2016 SCC 13,
[2016] 1 S.C.R. 130, at paras. 15 and 19; Martin, at
para. 3; Roach (2nd ed.), at ] 6.200. When a judge
is asked to consider whether a particular accused’s
Charter rights have been breached under s. 24(1), the
constitutional findings of this Court are binding, even
when the declaration itself is not operative. While
this Court’s decision to suspend the declaration or
to make it purely prospective keeps the law tempo-
rarily alive so as not to create a legal vacuum that
would compromise compelling public interests, this
does not preclude personal remedies for violations
of Charter rights before the coming into force of the
declaration. Whether a remedy is appropriate in the
circumstances is a separate question.

[64] Le méme raisonnement vaut lorsque la décla-
ration avec effet suspendu est d”application prospec-
tive. Il en est ainsi parce qu’il existe une distinction
conceptuelle entre les conclusions juridiques quant
a la validité constitutionnelle d’une regle de droit
et la réparation particuliere ordonnée — c’est-a-
dire entre les conclusions de fond et la réparation
qu’il convient d’accorder : M.-S. Kuo, « Between
Choice and Tradition : Rethinking Remedial Grace
Periods and Unconstitutionality Management in a
Comparative Light » (2019), 36 UCLA Pac. Basin
L.J. 157, p. 160. Bien que la conclusion juridique
selon laquelle la mesure législative porte atteinte
a un droit garanti par la Charte est une condition
nécessaire pour I’octroi d’une déclaration générale
en vertu du par. 52(1), cette conclusion peut aussi
constituer le fondement d’une réparation personnelle
au titre du par. 24(1).

[65] La déclaration fondée sur le par. 52(1) est
simplement le moyen par lequel un tribunal ayant
compétence pour le faire rend ses conclusions sur la
constitutionnalité d’une regle de droit opposables a
tous, y compris au gouvernement : Martin, par. 28.
Cependant, méme en 1’absence d’une déclaration,
les juges doivent apprécier la conformité a la Charte
dans les cas particuliers ol une question est a juste
titre soulevée devant eux, bien que leurs conclu-
sions demeurent applicables uniquement a cette af-
faire : R. c¢. Lloyd, 2016 CSC 13, [2016] 1 R.C.S.
130, par. 15 et 19; Martin, par. 3; Roach (2¢ éd.),
9 6.200. Lorsqu’un juge est appelé a déterminer si
des droits que garantit la Charte a un accusé ont fait
I’objet d’une violation visée par le par. 24(1), il est
lié par les conclusions constitutionnelles tirées par
notre Cour, méme si la déclaration elle-méme ne
s’applique pas. Bien que la décision de la Cour de
suspendre 1’effet de la déclaration ou de lui donner
un effet purement prospectif permette de maintenir
la régle de droit temporairement en vigueur afin de
ne pas créer de vide juridique qui compromettrait
des intéréts publics impérieux, cela n’empéche pas
I’octroi de réparations personnelles pour des viola-
tions de droits garantis par la Charte commises avant
que la déclaration ne prenne effet. La question du
caractere convenable d’une réparation eu égard aux
circonstances est une question distincte.
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[66] Generally, recourse to s. 24(1) will be lim-
ited so as not to undermine the compelling public
interests that required suspending the declaration. A
personal remedy that undermined compelling public
interests would indeed not be “appropriate and just”
in the circumstances. However, where compelling
public interests would not be undermined, s. 24(1) is
a flexible vehicle for someone whose Charter rights
are breached. Carter is an example where compelling
interests to permit physician-assisted death justified
a broad interim remedy that granted personal re-
lief to people whose rights were jeopardized by the
extended suspension. In that case, the Court fash-
ioned a detailed transitional remedy that mitigated
irreparable harm, based on the criteria arising from
its findings of unconstitutionality. Similarly, in G,
although widespread individual exemptions would
have undermined the purpose of the suspension by
significantly impairing the legislature’s ability to
enact remedial legislation, this Court was able to
grant the applicant a s. 24(1) exemption because in
his circumstances it did not undermine the purpose
of the suspension.

[67] Thus, s. 24(1) remedies may be available even
during the period of suspension if the accused can
demonstrate that conviction under the legislation
found to be constitutionally infirm would be a breach
of their own Charter rights, and if granting an indi-
vidual remedy would not undermine the purpose of
suspending the s. 52(1) declaration.

[68] Applying this reasoning to this case, a person
charged under s. 212(1)(j) for conduct prior to or
during the suspension may seek an individual rem-
edy under s. 24(1). Unlike Ferguson, in this context
the living on the avails offence has already been
found to be unconstitutional pursuant to s. 52(1).
But because the Court’s declaration of invalidity was
suspended, both the law and decisions by officials
to lay charges or prosecute continued to affect the

[66] De fagon générale, le recours au par. 24(1)
sera limité afin de ne pas miner les intéréts publics
impérieux ayant nécessité la suspension de 1’effet
de la déclaration. Une réparation personnelle qui
porte atteinte a des intéréts publics impérieux ne
serait en effet pas « convenable et juste » eu égard
aux circonstances. Toutefois, dans le cas ou des in-
téréts publics impérieux ne seraient pas compro-
mis, le par. 24(1) constitue un moyen souple pour
une personne dont les droits garantis par la Charte
sont violés. L’arrét Carter est un exemple de cas ol
les intéréts impérieux de permettre d’obtenir I’aide
d’un médecin pour mourir justifiaient une mesure
intérimaire générale qui accordait une réparation
personnelle aux personnes dont les droits avaient
été compromis par la prorogation de la suspension.
Se fondant sur les criteres découlant de ses conclu-
sions d’inconstitutionnalité, la Cour dans cette af-
faire a faconné une réparation transitoire détaillée
qui atténuait le préjudice irréparable. De méme, dans
Iarrét G, méme si des exemptions individuelles tres
répandues auraient miné 1I’objectif de la suspension
en nuisant considérablement a la capacité de la 1é-
gislature d’édicter une mesure législative corrective,
la Cour a pu accorder au demandeur une exemption
fondée sur le par. 24(1), car, dans sa situation, cette
réparation ne minait pas I’objectif de la suspension.

[67] En conséquence, des réparations fondées sur
le par. 24(1) pourraient étre obtenues méme pendant
la période de suspension si I’accusé peut démontrer
qu’une déclaration de culpabilité fondée sur la me-
sure législative dont il a été jugé qu’elle compor-
tait une faille constitutionnelle portera atteinte a ses
propres droits garantis par la Charte, et si I’octroi
d’une réparation individuelle ne mine pas 1’objectif
de la suspension de ’effet de la déclaration fondée
sur le par. 52(1).

[68] Sil’on applique ce raisonnement a la présente
affaire, une personne accusée en vertu de Ial. 212(1);j)
d’une conduite a laquelle elle s’est livrée avant ou
pendant la période de suspension peut solliciter une
réparation individuelle au titre du par. 24(1). A la
différence de I’affaire Ferguson, dans le contexte
qui nous occupe, I’infraction consistant a vivre des
produits du travail du sexe a déja été jugée inconsti-
tutionnelle suivant le par. 52(1). Cependant, comme
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rights of an accused: see R. v. Boudreault, 2018 SCC
58, [2018] 3 S.C.R. 599, at para. 106. The Court in
Bedford found that by punishing both those who ex-
ploit sex workers and those who enhance their safety,
the living on the avails offence infringed the security
of sex workers in a manner that bore no relation to its
purpose and was therefore overbroad: paras. 142 and
144. While the constitutional flaw related to the s. 7
rights of sex workers, this finding has direct impli-
cations for providers of security-enhancing services
who are charged under s. 212(1)(j). The liberty of
these accused is put in jeopardy, despite the finding
in Bedford that this aspect of the living on the avails
offence bears no relation to its purpose.

[69] This risk may be mitigated through a per-
sonal remedy under s. 24(1). Following the findings
of Bedford, if an accused is charged with conduct
that bears no relation to the purpose of the living
on the avails offence — for example because they
were a legitimate driver or bodyguard — an appli-
cation judge may find a breach of that accused’s
s. 7 rights and grant a s. 24(1) remedy. However, if
the trial judge finds that the accused’s conduct did
not fall within the unconstitutional overbreadth, for
example because they were an exploitative pimp,
then the accused’s s. 7 rights are not violated and
no remedy lies in s. 24(1). Furthermore, granting
individual remedies for non-exploitative conduct
within the bounds of the constitutional defects as
identified by this Court in Bedford is unlikely to
undermine the purpose of the Bedford suspension.
The suspension maintains the protection of the law
for vulnerable victims and the public by allowing
sex workers recourse against parasitic or exploitative
behaviour. The suspension allows the law to continue

I’effet de la déclaration d’invalidité prononcée par
la Cour a été suspendu, la régle de droit en cause
et les décisions de représentants officiels de por-
ter des accusations ou d’intenter des poursuites ont
continué d’avoir une incidence sur les droits d’une
personne accusée : voir R. c. Boudreault, 2018 CSC
58, [2018] 3 R.C.S. 599, par. 106. Dans Bedford, la
Cour a conclu qu’en sanctionnant a la fois les indi-
vidus qui exploitaient les personnes travaillant dans
I’industrie du sexe et ceux qui permettaient d’ac-
croitre leur sécurité, I’infraction consistant a vivre
des produits du travail du sexe portait atteinte au
droit a la sécurité des personnes travaillant dans cette
industrie selon des modalités qui étaient sans rapport
avec I’objectif qu’elle poursuivait et avait donc une
portée excessive : par. 142 et 144. Méme si la faille
constitutionnelle avait trait aux droits que I’art. 7
garantit aux personnes travaillant dans I’industrie du
sexe, cette conclusion a des conséquences directes
sur les fournisseurs de services visant a accroitre la
sécurité qui sont accusés en vertu de 1’al. 212(1);j).
La liberté de ces personnes est compromise, malgré
la conclusion dans Bedford selon laquelle cet aspect
de I'infraction de vivre des produits du travail du
sexe est sans rapport avec son objectif.

[69] Ilestpossible d’atténuer ce risque en accordant
une réparation personnelle en vertu du par. 24(1).
Suivant les conclusions tirées dans Bedford, si un
accusé est inculpé d’une conduite qui est sans rapport
avec I’objectif de I’infraction de vivre des produits
du travail du sexe — par exemple parce qu’il était
un chauffeur ou un garde du corps légitime —, le
juge saisi de la demande pourrait conclure a une
violation des droits que 1’art. 7 garantit a cette per-
sonne et lui accorder une réparation fondée sur le
par. 24(1). Cependant, si le juge du proces estime
que la conduite de I’accusé ne s’inscrivait pas dans
la portée excessive inconstitutionnelle de I’infraction
en cause, parce que, par exemple, il s’agissait d’un
proxénete exploiteur, les droits que lui garantit
I’art. 7 n’ont donc pas été violés et il n’y a pas lieu
de lui accorder une réparation en vertu du par. 24(1).
De plus, il est peu probable que I’octroi de répara-
tions individuelles pour des conduites dénuées d’ex-
ploitation qui s’inscrivent dans les limites des vices
constitutionnels constatés par la Cour dans Bedford
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temporarily to target those whose conduct may legit-
imately be criminalized. However, when an applica-
tion judge finds as a fact that the accused before them
acted within the safety-enhancing unconstitutional
overbreadth, s. 24(1) may be available to stay the
charges. Doing so upholds the Constitution fully and
maximizes rights protection.

[70] Finally, while this Court has often stated that
prosecutorial discretion is not a solution to a consti-
tutionally defective situation, it is highly unlikely that
the Crown would prosecute someone in the face of
the Court’s determination that to do so would likely
be a violation of their Charter rights: R. v. Anderson,
2014 SCC 41, [2014] 2 S.C.R. 167, at para. 17; R. v.
Nur, 2015 SCC 15, [2015] 1 S.C.R. 773, at para. 86.
In the unlikely event that they do, a person in non-
exploitative position can seek a s. 24(1) remedy.

[717 In sum, the fact that the Bedford declaration
was purely prospective does not mean someone
will be convicted of s. 212(1)(j) in violation of their
Charter rights. While the law remains valid and can
ground legal convictions, no one should be convicted
of the offence if its overbreadth violates their rights.
However, where the conduct does not fall within the
area of overbreadth identified by this Court, individu-
als may be charged, prosecuted, and convicted under
s. 212(1)(j) for conduct that occurred while the law
still governed.

mine I’objectif de la suspension prononcée dans cet
arrét. La suspension maintient la protection de la
regle de droit pour les victimes vulnérables et la po-
pulation en accordant aux personnes travaillant dans
I’industrie du sexe un recours a 1’égard des compor-
tements empreints de parasitisme ou d’exploitation.
Elle permet également a la regle de continuer tem-
porairement de cibler les personnes dont la conduite
peut légitimement étre criminalisée. Toutefois, quand
le juge saisi de la demande tient pour avéré que 1’ac-
cusé devant lui a agi dans les limites de la portée
excessive inconstitutionnelle relative aux mesures
visant a accroitre la sécurité, il lui est possible de se
fonder sur le par. 24(1) pour ordonner un arrét des
procédures. Cette facon de procéder permet de faire
respecter pleinement la Constitution et de maximiser
la protection offerte par les droits.

[70] Enfin, bien que notre Cour ait souvent affirmé
que le pouvoir discrétionnaire de poursuivre ou non
n’est pas une solution a une situation déficiente sur le
plan constitutionnel, il y a trés peu de chances que la
Couronne intente des poursuites contre une personne
eu égard a la décision de la Cour selon laquelle de
telles poursuites porteraient probablement atteinte
aux droits que confere la Charte a cette personne :
R. c. Anderson, 2014 CSC 41, [2014] 2 R.C.S. 167,
par. 17; R. c. Nur, 2015 CSC 15, [2015] 1 R.C.S.
773, par. 86. Dans I’éventualité improbable ou elle
le ferait, une personne qui n’est pas dans une situa-
tion empreinte d’exploitation pourrait demander une
réparation en vertu du par. 24(1).

[71] Ensomme, le fait que la déclaration prononcée
dans Bedford avait un effet purement prospectif ne
signifie pas qu’une personne sera déclarée coupable
en vertu de I’al. 212(1)j) en violation des droits que
lui garantit la Charte. Bien que la regle de droit visée
demeure valide et puisse fonder des déclarations de
culpabilité légales, nul ne devrait étre reconnu cou-
pable de I'infraction si la portée excessive de celle-ci
viole ses droits. Cependant, si la conduite en cause
ne s’inscrit pas dans le champ de la portée excessive
établie par la Cour, des individus pourront étre ac-
cusés, poursuivis et déclarés coupables en vertu de
I’al. 212(1)j) pour une conduite qui a eu lieu alors
que la regle de droit s’appliquait encore.
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III. Conclusion

[72] A suspended declaration of invalidity may
be purely prospective where the purpose of the sus-
pension requires such a temporal application. In
Bedford, this Court’s remedy was purely prospective,
because the purpose of the suspension — avoiding
deregulation that would leave sex workers vulnera-
ble — would be frustrated by a retroactive remedy.
As the remedy was purely prospective, the appel-
lants could be charged for their conduct prior to the
declaration taking effect. Thus, an accused could be
convicted for conduct caught by s. 212(1)(j) before
the effective date of the declaration. However, an
accused who could demonstrate that their personal
rights were prejudiced by the constitutional infir-
mity could seek relief under s. 24(1), provided their
conduct did not undermine the public interests the
suspension was designed to protect.

[73] Because the appellants engaged in exploitative
and parasitic conduct, the exact conduct that was
always legitimately criminalized, a s. 24(1) remedy
is not available to them. I would dismiss the appeals.

The reasons of Brown and Rowe JJ. were deliv-
ered by

Rowe J. (dissenting) —
I. Introduction

[74] The law relating to the suspension of decla-
rations of invalidity has been bedeviled by a lack
of doctrinal clarity. This, in turn, has given rise to
sustained ad hockery. The first key question, in what
circumstances should a declaration of invalidity be
suspended, was addressed in a structured way three
decades ago in Schachter v. Canada, [1992] 2 S.C.R.
679. Unhappily, the test for granting a suspension

III. Conclusion

[72] Une déclaration d’invalidité avec effet sus-
pendu peut avoir une application purement prospec-
tive si I’objectif de la suspension le requiert. Dans
Iarrét Bedford, la réparation accordée par la Cour
s’appliquait de maniere purement prospective, car
une réparation avec effet rétroactif aurait contrecarré
I’objectif de la suspension : éviter une déréglemen-
tation qui aurait laissé en situation de vulnérabilité
les personnes travaillant dans 1’industrie du sexe.
Comme la réparation avait un effet purement pros-
pectif, les appelants pouvaient étre accusés relative-
ment a leur conduite antérieure a 1’entrée en vigueur
de la déclaration. En conséquence, un accus€ pou-
vait étre déclaré coupable d’une conduite visée par
I’al. 212(1)j) a laquelle il s’était livré avant la date
de prise d’effet de la déclaration. Cependant, I’ac-
cusé qui €tait en mesure de démontrer que la faille
constitutionnelle avait porté€ atteinte a ses droits per-
sonnels pouvait solliciter une réparation en vertu
du par. 24(1), a condition que sa conduite n’ait pas
miné les intéréts publics que visait a protéger la
suspension.

[73] Comme les appelants se sont livrés a une
conduite empreinte d’exploitation et de parasitisme,
soit précisément la conduite qui a toujours été 1égi-
timement criminalisée, une réparation fondée sur
le par. 24(1) ne peut étre obtenue par ceux-ci. Je
rejetterais les pourvois.

Version frangaise des motifs des juges Brown et
Rowe rendus par

LE JUGE ROWE (dissident) —
I. Introduction

[74] Le droit relatif a la suspension de I’effet des
déclarations d’invalidité est depuis longtemps em-
brouillé par un manque de clarté sur le plan doc-
trinal, ce qui a donné lieu de facon constante a des
analyses au cas par cas. La premiere question clé qui
se pose, a savoir dans quelles circonstances 1’effet
d’une déclaration d’invalidité devrait étre suspendu,
a été examinée de maniere structurée il y a 30 ans
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set out there was honoured so consistently in the
breach that the whole issue had to be revisited in
2020 in Ontario (Attorney General) v. G, 2020 SCC
38, [2020] 3 S.C.R. 629.

[75] In this case, we deal with a second key ques-
tion: if a suspension of a declaration of invalidity
is to be made, then how should it be structured and
operate? Again, what is needed is doctrinal clarity,
in the absence of which will arise yet more ad hock-
ery. I seek to provide an overall framework for the
structuring and the operation of such suspensions. In
my view, what is needed is to tailor the terms of the
suspension to the purpose for which the suspension
is given. In other words, the terms of the suspension
should be set, deliberately and explicitly, based on
the state of the law that the declaration is intended to
achieve, both during and following the expiry of the
suspension. That did not happen in Canada (Attorney
General) v. Bedford, 2013 SCC 72, [2013] 3 S.C.R.
1101. As a result, we are asked in these appeals to
do a post facto patch up. Tempting as it is in order
to avoid an unhappy result, we should not be drawn
into doing so.

[76] Applying this framework to the specific facts
of this case, I agree with Justice Karakatsanis that
the approach of the Court of Appeal for British
Columbia is flawed. However, I part ways with
Justice Karakatsanis in her interpretation of the effect
of the declaration of invalidity in Bedford.

[77] While this Court in Bedford could have is-
sued a prospective declaration of invalidity, on my
reading, it did not do so. Therefore, the declaration
of invalidity in Bedford rendered s. 212(1)(j) of the
Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, void ab ini-
tio. It follows that the appeals must be allowed, the
convictions of the appellants set aside and the trial
judge’s decision quashing the counts restored.

dans Schachter c. Canada, [1992] 2 R.C.S. 679.
Malheureusement, on a si souvent dérogé au critere
applicable a I’octroi d’une suspension qui a été établi
dans cet arrét qu’il a fallu revoir toute la question en
2020, dans Ontario (Procureur général) c. G, 2020
CSC 38, [2020] 3 R.C.S. 629.

[75] Dans la présente affaire, nous examinons une
deuxiéme question clé : s’il faut suspendre I’effet
d’une déclaration d’invalidité, comment une telle
suspension devrait-elle étre structurée et s’ appliquer?
Rappelons que la doctrine doit étre clarifiée, faute de
quoi il y aura encore plus d’analyse au cas par cas. Je
cherche ici a établir un cadre général qui permettra
de structurer et d’appliquer de telles suspensions. A
mon avis, il faut adapter les modalités de la suspen-
sion a I’objectif pour lequel celle-ci est prononcée.
Autrement dit, les modalités de la suspension de-
vraient étre établies, délibérément et explicitement,
en fonction de 1’état du droit visé par la déclaration,
tant pendant la suspension qu’apres 1’expiration de
celle-ci. Ce n’est pas ce qui s’est passé dans Canada
(Procureur général) c. Bedford, 2013 CSC 72, [2013]
3 R.C.S. 1101. En conséquence, nous sommes ap-
pelés, dans le cadre des présents pourvois, a régler
le probléme apres coup. Si grande puisse étre la ten-
tation de le faire pour éviter un résultat malheureux,
nous devrions nous garder d’emprunter cette voie.

[76] Apres avoir appliqué ce cadre aux faits
particuliers en I’espece, je conviens avec la juge
Karakatsanis que la démarche suivie par la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique est erronée.
Cependant, je ne partage pas |’interprétation de ma
collegue en ce qui concerne I’effet de la déclaration
d’invalidité prononcée dans Bedford.

[77] Notre Cour dans Bedford aurait certes pu
prononcer une déclaration d’invalidité avec effet
prospectif, mais, & mon avis, elle ne I’a pas fait. Par
conséquent, la déclaration d’invalidité dans Bedford
arendu nul ab initio I’al. 212(1)j) du Code criminel,
L.R.C. 1985, c. C-46. Il s’ensuit que les pourvois
doivent étre accueillis, que les déclarations de culpa-
bilité des appelants doivent étre écartées et que la
décision du juge du proces annulant les chefs d’ac-
cusation doit étre rétablie.
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II. Legal Framework

A. Temporal Operation of Constitutional Decla-
rations of Invalidity

[78] Ordinarily, constitutional declarations of in-
validity are retroactive, and have immediate effect.
Section 52(1) of the Constitution Act, 1982, provides
that “any law that is inconsistent with the provisions
of the Constitution is, to the extent of the inconsist-
ency, of no force or effect”. If a law is “of no force
or effect” to the extent that it is inconsistent with the
Constitution, then it has always been of no force and
effect, from the moment it was enacted, or from the
moment the provision of the Constitution with which
it is inconsistent came into effect, whichever came
second. This is the logical implication of s. 52(1).
This Court in Canada (Attorney General) v. Hislop,
2007 SCC 10, [2007] 1 S.C.R. 429, referred to this
as the “declaratory approach”, and explained that
“[i]f the law was invalid from the outset, then any
government action taken pursuant to that law is also
invalid, and consequently, those affected by it have
a right to redress which reaches back into the past”
(para. 83).

[79] The retroactive nature of constitutional dec-
larations of invalidity also flows from the nature of
judicial remedies generally. As this Court explained
in Hislop, because courts generally decide the legal
consequences of events that occurred in the past,
“they generally grant remedies that are retroactive”
such that the successful litigant will benefit from the
ruling (para. 86, citing S. Choudhry and K. Roach,
“Putting the Past Behind Us? Prospective Judicial
and Legislative Constitutional Remedies” (2003), 21
S.C.L.R. (2d) 205, at pp. 211 and 218).

[80] In the criminal context, this is demonstrated
by the fact that accused persons may defend them-
selves against convictions by arguing that the law
under which they are convicted is unconstitutional.
This is foundational. In R. v. Big M Drug Mart Ltd.,
[1985] 1 S.C.R. 295, Dickson J. (as he then was)
explained that the “undoubted corollary to be drawn”
from s. 52(1) and the principle that the Constitution
is supreme is that “no one can be convicted of an

II.  Cadre juridique

A. Application dans le temps des déclarations d’in-
validité constitutionnelle

[78] Normalement, les déclarations d’invalidité
constitutionnelle ont un effet rétroactif et immédiat.
Selon le par. 52(1) de la Loi constitutionnelle de
1982, 1a Constitution « rend inopérantes les disposi-
tions incompatibles de toute autre regle de droit ». Si
une regle de droit est « inopérante » dans la mesure
ou elle est incompatible avec la Constitution, elle a
alors toujours été inopérante, et ce, a partir de son
édiction ou de I’entrée en vigueur de la disposition
de la Constitution avec laquelle elle est incompatible,
selon la deuxieme de ces éventualités. Il s’agit 1a de
la conséquence logique du par. 52(1). Dans ’arrét
Canada (Procureur général) c. Hislop, 2007 CSC
10, [2007] 1 R.C.S. 429, notre Cour a appelé cela
la « théorie déclaratoire » et a expliqué que « [s]i le
texte de loi était invalide des 1’origine, toute action
gouvernementale qu’il a fondée se trouve aussi inva-
lide. Par conséquent, les personnes lésées ont droit
a une réparation dont les effets remontent dans le
passé » (par. 83).

[79] La nature rétroactive des déclarations d’in-
validité constitutionnelle découle également de la
nature des réparations judiciaires en général. Comme
I’a expliqué notre Cour dans Hislop, puisque le tri-
bunal détermine normalement les effets juridiques
d’événements antérieurs, il « octroie généralement
une réparation qui rétroagit », de sorte que la partie
victorieuse bénéficie de la décision (par. 86, citant S.
Choudhry et K. Roach, « Putting the Past Behind Us?
Prospective Judicial and Legislative Constitutional
Remedies » (2003), 21 S.C.L.R. (2d) 205, p. 211 et
218).

[80] En matiere criminelle, la preuve en est que les
personnes accusées peuvent se défendre contre des
déclarations de culpabilité en invoquant I’inconstitu-
tionnalité de la regle de droit en vertu de laquelle ils
sont reconnus coupables. Cela est fondamental. Dans
R. c. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1 R.C.S. 295,
le juge Dickson (plus tard juge en chef) a expliqué
qu’« il découle indubitablement » du par. 52(1) et du
principe de la suprématie de la Constitution que « nul
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offence under an unconstitutional law” and that
“la]ny accused . . . may defend a criminal charge
by arguing that the law under which the charge is
brought is constitutionally invalid” (pp. 313-14). It
follows from this that constitutional declarations are
typically retroactive, so as to provide a remedy to the
litigant before the court, who is seeking relief from
the effects of an unconstitutional law that occurred
in the past, prior to the hearing and ruling.

[81] This is borne out by this Court’s case law.
In Nova Scotia (Workers’ Compensation Board) v.
Martin, 2003 SCC 54, [2003] 2 S.C.R. 504, this
Court explained that “[t]he invalidity of a legislative
provision inconsistent with the [Canadian Charter
of Rights and Freedoms] does not arise from the fact
of its being declared unconstitutional by a court,
but from the operation of s. 52(1). Thus, in princi-
ple, such a provision is invalid from the moment it
is enacted” (para. 28). In Reference Re Manitoba
Language Rights, [1985] 1 S.C.R. 721, this Court
held much of Manitoba’s legislation to be unconsti-
tutional for being enacted in English only. The result
was that all unilingually enacted Acts of Manitoba
“are, and always have been, invalid and of no force
or effect” (p. 767 (emphasis added)). This Court
made clear that this declaration affected laws enacted
since 1890, some 95 years in the past (p. T47). As
Bastarache J. pointed out in his concurring reasons
in Hislop, “[t]he general norm of retroactivity has
been reaffirmed many times by this Court”, citing
Reference Re Manitoba Language Rights, Miron v.
Trudel, [1995] 2 S.C.R. 418, and R. v. Hess, [1990]
2 S.C.R. 906, as a few examples among many
(para. 140).

[82] Many academics agree that retroactive and
immediate declarations of unconstitutionality are the
norm. According to Sujit Choudhry and Kent Roach,
“[u]nder the Charter, retroactivity is the default posi-
tion” (p. 211). They explain that a s. 52(1) declara-
tion means that the legislature never had the authority
to enact the law, such that “the law no longer exists

ne peut étre déclaré coupable d’une infraction a une
loi inconstitutionnelle » et que « [t]out accusé [. . .]
peut contester une accusation criminelle en faisant
valoir que la loi en vertu de laquelle 1’accusation
est portée est inconstitutionnelle » (p. 313-314). 1l
s’ensuit que les déclarations d’invalidité constitu-
tionnelle sont généralement rétroactives de maniere
a permettre I’octroi d’une réparation a la partie qui
s’adresse au tribunal pour obtenir une mesure de
redressement a 1’égard des effets d’une loi inconsti-
tutionnelle qui se sont produits dans le passé, avant
I’instruction et le prononcé de la décision.

[81] C’est ce que confirme la jurisprudence de
notre Cour. Dans 1’arrét Nouvelle-Ecosse (Workers’
Compensation Board) c. Martin, 2003 CSC 54,
[2003] 2 R.C.S. 504, 1a Cour a expliqué que « [I]’in-
validité d’une disposition l€gislative incompatible
avec la Charte [canadienne des droits et libertés|
découle non pas d’une déclaration d’inconstitution-
nalité par une cour de justice, mais plutot de 1’ap-
plication du par. 52(1). Par conséquent, en principe,
une telle disposition est invalide deés son adoption »
(par. 28). Dans le Renvoi relatif aux droits linguis-
tiqgues au Manitoba, [1985] 1 R.C.S. 721, la Cour
a statué€ que les lois du Manitoba étaient en bonne
partie inconstitutionnelles parce qu’elles avaient été
édictées en anglais seulement. Il en a résulté que
toutes les lois adoptées dans une seule langue par
le Manitoba « sont et ont toujours été invalides et
inopérantes » (p. 767 (je souligne)). Notre Cour a
clairement établi que cette déclaration visait les lois
édictées depuis 1890, soit depuis quelque 95 années
(p. 747). Comme I’a souligné le juge Bastarache
dans ses motifs concordants dans Hislop, « [n]otre
Cour a confirmé maintes fois le principe général de
la rétroactivité » (par. 140); il a cité, entre autres
exemples, les arréts Renvoi relatif aux droits linguis-
tiques au Manitoba, Miron c. Trudel, [1995] 2 R.C.S.
418, et R. c. Hess, [1990] 2 R.C.S. 906.

[82] De nombreux auteurs conviennent que les
déclarations d’inconstitutionnalité avec effet rétroac-
tif et immédiat constituent la norme. Selon Sujit
Choudhry et Kent Roach, [TRADUCTION] « [l]a ré-
troactivité est la solution par défaut sous le régime
de la Charte » (p. 211). Ils expliquent qu’une décla-
ration prononcée en vertu du par. 52(1) signifie que
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and never did exist” (pp. 211-12 (emphasis in orig-
inal), quoting K. Roach, Constitutional Remedies
in Canada (loose-leaf), at para. 14.920). Similarly,
Peter W. Hogg and Wade K. Wright explain that “[a]
judicial decision that a law is unconstitutional is ret-
roactive in the sense that it involves the nullification
of the law from the outset” (Constitutional Law of
Canada (5th ed. Supp.), at p. 58-2). According to
Robert Leckey, “[o]n the understanding of nullity
prevailing in the Commonwealth tradition, a law
declared invalid should cease to have effect immedi-
ately” and this theory “implies that legislative inva-
lidity reaches back to the law’s purported enactment
or to the entry into force of the superior norm render-
ing it invalid, such as a bill of rights” (“The harms
of remedial discretion” (2016), 14 Int’l J. Const.
L. 584, at p. 586 (emphasis in original); see also L.
Sarna, The Law of Declaratory Judgments (4th ed.
2016), at p. 151).

[83] The retroactive effect of declarations of inva-
lidity can be limited by legal doctrines such as the de
facto doctrine, res judicata, and the law of limitations
(see G, at para. 121, citing Hislop, at para. 101).
These doctrines limit the retroactive effect of a dec-
laration of invalidity, but they do not change the fact
that a retroactive declaration is retroactive, in the
sense that it deems a law invalid ab initio and applies
to events in the past.

[84] Although this Court recognized the predom-
inance of the retroactive approach in Hislop, it also
recognized two important exceptions: prospective
declarations and suspended declarations. Prospective
declarations of invalidity apply only forward in time
from the moment of the declaration, but do not ren-
der a law invalid back in time from the moment of its
enactment, as though the law never existed. For ex-
ample, in Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island, [1998] 1
S.C.R. 3, this Court stated that the s. 52(1) remedy
would “apply prospectively” only (para. 18; see also

la législature n’a jamais eu le pouvoir d’éditer la
regle de droit en question, de sorte qu’elle « n’existe
plus et n’a jamais existé » (p. 211-212 (en italique
dans I’original), citant K. Roach, Constitutional
Remedies in Canada (feuilles mobiles), par. 14.920).
De méme, comme 1’expliquent Peter W. Hogg et
Wade K. Wright, [TRADUCTION] « [u]ne décision
judiciaire portant qu’une regle de droit est incons-
titutionnelle est rétroactive en ce sens qu’elle en-
tralne I’annulation de la régle de droit des le départ »
(Constitutional Law of Canada (5° éd. suppl.), p. 58-
2). D’apres Robert Leckey, [TRADUCTION] « [l]a
conception de la nullité qui a cours dans la tradition
du Commonwealth veut qu’une régle de droit dé-
clarée invalide cesse d’avoir effet immédiatement »,
et cette théorie « suppose que I’invalidité 1égislative
remonte a la date a laquelle la regle de droit aurait
été édictée ou a celle de I’entrée en vigueur de la
norme supérieure la rendant invalide, comme une
déclaration des droits » (« The harms of remedial
discretion » (2016), 14 Int’l J. Const. L. 584, p. 586
(en italique dans I’ original); voir aussi L. Sarna, The
Law of Declaratory Judgments (4° éd. 2016), p. 151).

[83] Des doctrines juridiques telles que le principe
de la validité de facto, I’ autorité de la chose jugée
ou les regles de prescription peuvent restreindre
I’effet rétroactif des déclarations d’invalidité (voir
G, par. 121, citant Hislop, par. 101). Ces doctrines
limitent I’effet rétroactif d’une déclaration d’inva-
lidité, mais elles ne changent rien au fait qu’une
déclaration rétroactive est rétroactive en ce sens
qu’une telle déclaration considere la regle de droit
nulle ab initio et qu’elle s’ applique a des événements
antérieurs.

[84] Bien qu’elle ait reconnu la prédominance de
I’approche de la rétroactivité dans Hislop, notre Cour
a aussi reconnu deux exceptions importantes : les
déclarations avec effet prospectif et les déclarations
avec effet suspendu. Les déclarations d’invalidité
avec effet prospectif ne s’appliquent que pour 1’ave-
nir a partir du moment ou elles ont été prononcées,
mais elles ne rendent pas une regle de droit invalide
pour le passé a partir du moment de son édiction,
comme si elle n’avait jamais existé. Par exemple,
dans le Renvoi relatif a la rémunération des juges
de la Cour provinciale de IlIle-du-Prince-Edouard,
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Hislop, at para. 88). Suspending a declaration of in-
validity means that the moment when the effects of
a declaration of invalidity — whether retroactive or
prospective — become operative is delayed. It does
not change the effect of a declaration of invalidity —
it just delays its coming into effect.

[85] When a declaration comes into effect (imme-
diate or suspended) and what the temporal effect of
the declaration is once it does come into effect (ret-
roactive or prospective) are two separate questions.
Thus, there are four possible temporal effects of a
declaration of constitutional invalidity:

a) Animmediate retroactive declaration of inva-
lidity renders the law invalid from the date of the
declaration, back to the date the law was enacted
(or to the date the constitutional provision under
which it is invalid came into force, whichever
came after).

[1998] 1 R.C.S. 3, notre Cour a déclaré que la répa-
ration fondée sur le par. 52(1) « s’appliquera[it] pour
I’avenir » uniquement (par. 18; voir aussi Hislop,
par. 88). La suspension de I’effet d’une déclaration
d’invalidité reporte le moment de I’entrée en vigueur
de celle-ci, qu’elle soit d’application rétroactive ou
prospective. Elle ne modifie pas 1’effet de la décla-
ration d’invalidité — elle reporte simplement son
entrée en vigueur.

[85] La question du moment ou une déclaration
d’invalidité entre en vigueur (avec effet immédiat
ou effet suspendu) et celle de I’effet dans le temps
(rétroactif ou prospectif) de la déclaration une fois
qu’elle est entrée en vigueur sont deux questions
distinctes. En conséquence, une déclaration d’inva-
lidité constitutionnelle peut avoir quatre effets dans
le temps :

a) Une déclaration d’invalidité avec effet ré-
troactif immédiat rend la régle de droit invalide
a compter de la date de la déclaration, et I’inva-
lidité remonte jusqu’a la date d’édiction de la
regle en question (ou jusqu’a la date d’entrée en
vigueur de la disposition de la Constitution qui
rend invalide la regle de droit, selon la derniere
de ces éventualités).

T1: Law T2: Law declared T3: The T1 : Ediction T2 : Déclaration T3 : L’avenir
enacted unconstitutional future de la regle de d’inconstitutionna-
droit lité de la regle de
droit
Regle de droit
<] La“.’ treat'ed as |j\> <j considérée |j\>
valid until T2 comme valide
jusqu’a T2

Law becomes
invalid as of T2

CE— >

b) A suspended retroactive declaration of in-
validity does the same thing, but not until the
suspension period expires: the law is treated as
valid for the period of the suspension, but when
the suspension period expires, it is as though the
law had always been invalid.

Regle de droit devenant
invalide a compter de T2

—

b) Une déclaration d’invalidité avec effet ré-
troactif suspendu fait la méme chose, mais
seulement apres I’expiration de la période de
suspension : la regle de droit est considérée
comme valide pendant la période de suspen-
sion, mais lorsque cette période prend fin, c’est
comme si la reégle avait toujours été invalide.
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T1: Law T2: Law T3: T4: The
enacted declared Suspension future
unconsti- expires
tutional,
suspended
until T3

T1: T2: T3: T4:
Ediction Déclaration Expiration L avenir
de la d’inconsti- de la
regle de tutionnalité période de
droit de la regle suspension

de droit,

avec effet

suspendu

jusqu’a T3

¢
<

c)

Law treated as
valid until T3

-

| Law becomes
invalid as of T3

An immediate prospective declaration of inva-
lidity renders a law invalid from the date of the
declaration forward into the future, but not back
into the past. When there is a prospective dec-
laration of invalidity, the law was and remains
valid from the date it was enacted until the date
of the prospective declaration.

Regle de droit

<:| considérée comme |:>
valide jusqu’a T3

Regle de droit

| devenant invalide

L <

>

a compter de T3

¢) Une déclaration d’invalidité avec effet pros-

pectif immédiat rend la régle de droit invalide a
compter de la date de la déclaration, et ce, pour
I’avenir, mais non pas pour le passé. Lorsqu’une
déclaration d’invalidité avec effet prospectif est
prononcée, la regle de droit visée était et de-
meure valide de la date de son édiction jusqu’a
la date du prononcé de la déclaration avec effet
prospectif.

T1: Law T2: Law declared T3: The T1 : Ediction T2 : Déclaration T3 : L’avenir
enacted unconstitutional, future de la regle de d’inconstitution-
prospectively droit nalité de la regle
de droit, avec effet
prospectif
Law valid R(?gle c!e
. droit valide
until T2 jusqu’a T2 Régle de droit

Law becomes
invalid as of
T2, but only

into the future

d) A prospective declaration of invalidity with a

suspension, often called a “transition period”,
works in a similar way to an immediate prospec-
tive declaration, except that the declaration be-
comes effective only when the transition period
ends.

devenant invalide
a compter de T2,
mais seulement
pour I’avenir

d) Une déclaration d’invalidité avec effet pros-

pectif assortie d’une période de suspension,
souvent appelée « période de transition », a un
fonctionnement similaire a celui d’une déclara-
tion avec effet prospectif immédiat, sauf qu’elle
entre en vigueur seulement lorsque la période de
transition prend fin.
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T1: Law T2: Law T3: T4: The TI: T2: T3: Fin de T4 :
enacted declared Transition future Ediction Déclaration la période L’ avenir

unconsti- period ends de la d’inconstitu- de transi-
tutional, regle de tionnalité de tion
prospec- droit la regle de
tively, with droit, avec
transition effet pros-
period pectif et une
période de
transition
Law valid Regle de droit Regle
until T3 valide jusqu’a T3 de droit
devenant
Law . N
invalide a
becomes
. . compter de
invalid as T3 .
of T3, but :::l » as I:::
. seulement
only into
the future ’p our
I’avenir

B. Guidance for Courts

[86] When a court issues a declaration of constitu-
tional invalidity, it must consider the consequences
of each option, craft a remedy that is appropriate in
the circumstances, and be explicit about the temporal
effect of the remedy imposed if it is to be other than
retroactive and immediate.

[87] Suspended declarations of invalidity are
“deeply controversial, because they allow an uncon-
stitutional state of affairs to persist, thereby posing a
threat to the very idea of constitutional supremacy”
(Choudhry and Roach, at p. 230; see also Leckey, at
p- 602; Schachter, at p. 716). Prospective declara-
tions, which fail to address any past unconstitutional
effects of a law, raise similar concerns.

[88] In G, a majority of this Court endorsed a
principled approach to determining when suspend-
ing a declaration of invalidity is appropriate. The
government bears the onus of demonstrating that a
compelling public interest, such as public safety or
the rule of law (as set out in Schachter) supports a
suspension (para. 126). In Hislop, this Court set out
a list of considerations that may justify a declaration

B. Lignes directrices a l'intention des tribunaux

[86] Quand un tribunal prononce une déclaration
d’invalidité constitutionnelle, il doit tenir compte
des conséquences de chaque option, concevoir une
réparation qui est appropriée dans les circonstances
et étre explicite a propos de I’effet dans le temps de
la réparation imposée si celui-ci doit étre autre que
rétroactif et immédiat.

[87] Les déclarations d’invalidité avec effet sus-
pendu sont [TRADUCTION] « tres controversées, car
elles permettent a une situation inconstitutionnelle
de se perpétuer, ce qui constitue une menace pour
I’idée méme de la suprématie de la Constitution »
(Choudhry et Roach, p. 230; voir aussi Leckey,
p. 602; Schachter, p. 716). Les déclarations avec effet
prospectif, qui ne remédient pas aux effets inconsti-
tutionnels antérieurs d’une regle de droit, soulevent
des préoccupations similaires.

[88] Dans I’arrét G, les juges majoritaires de la
Cour ont souscrit a une méthode fondée sur des
principes qui vise a déterminer dans quelles circons-
tances il convient de suspendre 1’effet d’une décla-
ration d’invalidité. Il incombe au gouvernement de
démontrer qu’un intérét public impérieux, tel que la
sécurité du public ou la primauté du droit (comme il
est précisé dans Schachter), justifie une suspension
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that is prospective only. A substantial change in the
law is required, but is not sufficient. Other factors
that may, together with a substantial change in the
law, justify a purely prospective remedy, include
good faith reliance by governments, unfairness to
the litigants, or interference with the constitutional
role of legislatures (paras. 99-100).

[89] In considering these factors, courts must have
regard to the effect that a suspended or prospective
declaration of invalidity will actually have in the
particular case. For example, if suspending a declara-
tion of invalidity will not significantly further public
safety or the rule of law, the suspension may be
inappropriate. Tailored remedies, like reading down,
severance, or reading in, may also be available as al-
ternatives to a full declaration of invalidity, and may
mitigate the rule of law or public safety concerns of
declaring an entire law to be retroactively invalid, as
set out in G, at paras. 113 and 116.

[90] When a court does make a declaration of in-
validity, and when a court intends that declaration of
invalidity to be other than immediate and retroactive,
it must say so deliberately and explicitly, in order to
avoid confusion. I say this for two reasons.

[91] First, only a clear statement that a declara-
tion is prospective, suspended, or prospective with a
transition period, will suffice, because of the strong
presumption that constitutional declarations are
retroactive and immediate. While prospective and
suspended remedies are available, it must be borne
in mind that they are not explicitly authorized by
the text of s. 52(1), as a majority of this Court rec-
ognized in G. Rather, the “immediate and retroac-
tive effect to the fundamental rights and freedoms
guaranteed by the Charter must, at times, yield to

(par. 126). Dans Hislop, notre Cour a dressé une liste
de considérations qui sont susceptibles de justifier
une déclaration avec uniquement un effet prospectif.
Une modification fondamentale du droit est néces-
saire, mais elle ne suffit pas. Parmi les autres facteurs
qui, conjugués a une modification fondamentale du
droit, peuvent justifier I’octroi d’une réparation avec
effet purement prospectif, il y a la confiance accor-
dée de bonne foi par les gouvernements, I’iniquité
envers les parties ou un empietement sur le role que
la Constitution confie aux législatures (par. 99-100).

[89] Dans I’examen de ces facteurs, les tribunaux
doivent tenir compte de I’incidence concréte qu’aura
une déclaration d’invalidité avec effet suspendu ou
une déclaration d’invalidité avec effet prospectif
dans I’affaire particulieére dont ils sont saisis. Par
exemple, si la suspension de I’effet d’une déclaration
d’invalidité ne favorise pas de facon importante la
sécurité du public ou la primauté du droit, il se peut
que la suspension ne soit pas appropriée. Comme il
est établi aux par. 113 et 116 de I’arrét G, des répara-
tions adaptées, telles que I’interprétation atténuée, la
dissociation ou I’interprétation large, peuvent égale-
ment &tre accordées a titre de solutions de rechange
a une déclaration d’invalidité intégrale, et sont sus-
ceptibles d’atténuer les préoccupations relatives a la
primauté du droit ou a la sécurité du public qui sont
soulevées lorsque 1I’ensemble d’une regle de droit est
déclaré rétroactivement invalide.

[90] Lorsqu’un tribunal prononce une déclaration
d’invalidité et qu’il veut que cette déclaration ait un
effet autre qu’immédiat et rétroactif, il doit 1’indi-
quer délibérément et explicitement afin d’éviter toute
confusion. Je suis de cet avis pour deux raisons.

[91] En premier lieu, compte tenu de la forte pré-
somption selon laquelle les déclarations d’invalidité
constitutionnelle ont un effet rétroactif et immédiat,
seule une affirmation claire selon laquelle une dé-
claration a un effet prospectif, un effet suspendu
ou un effet prospectif assorti d’une période de tran-
sition suffira. Bien qu’il soit possible d’accorder
des réparations avec effet prospectif et des répa-
rations avec effet suspendu, il faut se rappeler que
ces mesures ne sont pas expressément autorisées
par le libellé du par. 52(1), comme 1’ont reconnu
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other imperatives” (G, at para. 121). Suspended and
prospective declarations are deviations from the “tra-
ditional and widespread understanding of the role
of the judiciary” in which “courts grant retroactive
relief applying existing law or rediscovered rules
which are deemed to have always existed” (Hislop,
at paras. 84 and 91; see also Choudhry and Roach,
atp. 219).

[92] Second, too much guess work is involved in
trying to infer what a court meant to do after the
fact, given the array of remedial options available to
courts, and the multiple kinds of declarations. While
it may be possible to infer in some cases that a court
probably meant to impose a certain remedy, or that
it would have been more sensible to have done so,
in my view it would be inappropriate to essentially
read into a court order something that is not there ex
post facto. Litigants are entitled to know where they
stand without engaging in a second round of litiga-
tion, and where the court making the declaration
is an appellate court, lower courts cannot be left to
infer — essentially guess — the result by which they
are bound. For both of these reasons, when a court
imposes a remedy that deviates from the traditional
norm of retroactivity and immediacy, it must say so
explicitly.

C. Guidance for Legislatures

[93] When a legislature enacts new legislation in
order to correct the unconstitutional effects of a law
during a period of suspension of invalidity, the tem-
poral effect of the new law should be stated explicitly.
This is so because whether a law is prospective or
retroactive has different implications. A prospective
law will have effect from the moment of its coming
into force and for the future (R. Sullivan, Sullivan on
the Construction of Statutes (6th ed. 2014), at §25.24
and §25.106). A law has retroactive effect when “a

les juges majoritaires de notre Cour dans I’arrét G.
Au contraire, « le fait de donner immédiatement et
rétroactivement effet aux droits et libertés fondamen-
taux garantis par la Charte doit, parfois, céder le pas
a d’autres impératifs » (G, par. 121). Les déclarations
avec effet suspendu et les déclarations avec effet
prospectif s’écartent de la « conception classique et
fort répandue du rdle des tribunaux » selon laquelle
« le tribunal accorde une réparation rétroactive en
appliquant le droit existant ou une regle redécouverte
qui est réputée avoir toujours existé » (Hislop, par. 84
et 91; voir aussi Choudhry et Roach, p. 219).

[92] Endeuxieme lieu, vu I’éventail de réparations
qui peuvent étre accordées et les multiples types de
déclarations possibles, essayer apres coup d’inférer
ce qu’un tribunal avait I’intention de faire implique
trop de conjectures. Bien qu’il puisse étre possible
d’inférer dans certains cas qu’un tribunal entendait
probablement imposer une réparation en particulier,
ou qu’il aurait été plus judicieux de le faire, je suis
d’avis qu’il serait inapproprié d’essentiellement in-
troduire apres coup dans une ordonnance judiciaire
un élément qui ne s’y trouve pas. Les parties ont le
droit de connaitre la situation dans laquelle elles se
trouvent sans avoir a se lancer dans un deuxieme
litige, et quand la déclaration est prononcée par une
cour d’appel, les tribunaux d’instance inférieure ne
peuvent pas étre réduits a inférer — essentiellement
a deviner — le résultat auquel ils sont liés. Pour ces
deux raisons, lorsqu’un tribunal impose une répa-
ration qui s’écarte de la norme traditionnelle de la
rétroactivité et du caractere immeédiat, il doit 1’indi-
quer explicitement.

C. Lignes directrices a ’intention des législatures

[93] Lorsque, pendant la période de suspension
d’invalidité, une législature édicte une nouvelle me-
sure législative afin de remédier aux effets inconstitu-
tionnels d’une regle de droit, I’effet dans le temps de
la nouvelle mesure devrait étre énoncé explicitement.
Il en est ainsi parce qu’une loi a des répercussions
différentes selon qu’elle a un effet prospectif ou
rétroactif. Des dispositions législatives prospectives
s’appliqueront des leur entrée en vigueur et pour
I’avenir (R. Sullivan, Sullivan on the Construction
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new statute applies in such a way as to prescribe the
legal regime of facts entirely accomplished prior to
its commencement” (P.-A. C6té, in collaboration
with S. Beaulac and M. Devinat, The Interpretation
of Legislation in Canada (4th ed. 2011), at p. 135;
see also Sullivan, at §25.24).

[94] There is a strong presumption that laws are
of prospective, and not of retroactive, effect (R.
v. Dineley, 2012 SCC 58, [2012] 3 S.C.R. 272, at
para. 10; see also Gustavson Drilling (1964) Ltd.
v. Minister of National Revenue, [1977] 1 S.C.R.
271, at p. 279; Tran v. Canada (Public Safety and
Emergency Preparedness), 2017 SCC 50, [2017] 2
S.C.R. 289, at para. 43; Coté, at p. 123; Sullivan, at
§25.51). This presumption exists for good reason.
As Sullivan explains, “[i]t is obvious that reaching
into the past and declaring the law to be different
from what it was is a serious violation of rule of
law, [because] the fundamental principle on which
rule of law is built is advance knowledge of the law”
(§25.50, citing J. Raz, The Authority of Law (1979),
at pp. 210 et seq.).

[95] In the context of whether certain Criminal
Code provisions were void for vagueness under
s. 7 of the Charter, Lamer J. (as he then was) ex-
plained in Reference re ss. 193 and 195.1(1)(c) of
the Criminal Code (Man.), [1990] 1 S.C.R. 1123, at
p. 1152, that “there can be no crime or punishment
unless it is in accordance with law that is certain,
unambiguous and not retroactive”. He explained the
rationale as follows:

Itis essential in a free and democratic society that citizens
are able, as far as is possible, to foresee the consequences
of their conduct in order that persons be given fair notice

of Statutes (6° éd. 2014), §25.24 et §25.106). Il y a
rétroactivité « lorsqu’une loi nouvelle s’applique
de fagon a prescrire le régime juridique de faits en-
tierement accomplis avant son entrée en vigueur »
(P.-A. Coté, en collaboration avec S. Beaulac et
M. Devinat, Interprétation des lois (4° éd. 2009),
p. 147; voir aussi Sullivan, §25.24).

[94] 1l existe une forte présomption selon la-
quelle les lois ont un effet prospectif, et non un effet
rétroactif (R. c¢. Dineley, 2012 CSC 58, [2012] 3
R.C.S. 272, par. 10; voir aussi Gustavson Drilling
(1964) Ltd. c. Ministre du Revenu national, [1977]
1 R.C.S. 271, p. 279; Tran c. Canada (Sécurité pu-
blique et Protection civile), 2017 CSC 50, [2017] 2
R.C.S. 289, par. 43; C6té, p. 135; voir aussi Sullivan,
§25.51). Cette présomption existe pour de bonnes
raisons. Comme I’explique Sullivan, [TRADUCTION]
« [1]1 est évident que retourner dans le passé et dé-
clarer que la loi est différente de ce qu’elle était
constitue une grave atteinte a la primauté du droit,
[car] le principe fondamental sur lequel repose la
primauté du droit est la connaissance préalable de
la loi » (§25.50, citant J. Raz, The Authority of Law
(1979), p. 210 et suiv.).

[95] En examinant la question de savoir si cer-
taines dispositions du Code criminel étaient nulles
pour cause d’imprécision au regard de ’art. 7 de
la Charte, le juge Lamer (plus tard juge en chef)
a expliqué dans le Renvoi relatif a I’art. 193 et a
lal. 195.1(1)c) du Code criminel (Man.), [1990] 1
R.C.S. 1123, p. 1152, qu’« il n’y a de crime ou de
peine qu’en conformité avec une loi qui est certaine,
sans ambiguité et non rétroactive ». Il a expliqué
ainsi la raison d’étre de ce principe :

Il est essentiel dans une société libre et démocratique que
les citoyens soient le mieux possible en mesure de prévoir
les conséquences de leur conduite afin d’étre raisonnable-

of what to avoid, and that the discretion of those entrusted
with law enforcement is limited by clear and explicit
legislative standards (see Professor L. Tribe, American
Constitutional Law (2nd ed. 1988), at p. 1033). This is
especially important in the criminal law, where citizens are
potentially liable to a deprivation of liberty if their conduct

ment prévenus des conduites a éviter et pour que le pouvoir
discrétionnaire des responsables de I’application de la loi
soit limité par des normes législatives claires et explicites
(voir le professeur L. Tribe, American Constitutional Law
(2°éd. 1988), ala p. 1033). Cela est particulierement im-
portant en droit criminel parce que les citoyens peuvent

is in conflict with the law. [Emphasis added; p. 1152.]

étre privés de leur liberté si leur conduite est contraire a
la loi. [Je souligne; p. 1152.]
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[96] However, this presumption that legislation
applies prospectively can be rebutted by either
(1) express words, or (2) necessary implication, as
in Campbell v. Campbell (1995), 130 D.L.R. (4th)
622 (Man. C.A.) (Sullivan, at §25.52; see also
Gustavson Drilling, at p. 279; Acme Village School
District (Board of Trustees of) v. Steele-Smith, [1933]
S.C.R. 47, atpp. 50-51; British Columbia v. Imperial
Tobacco Canada Ltd., 2005 SCC 49, [2005] 2 S.C.R.
473, at para. 71; Tran, at para. 43; Coté, at p. 132;
Hogg and Wright, at §51:26). Where a legislature
wishes legislation to be retroactive, so as to avoid a
legal gap that would arise when the period of sus-
pension of invalidity of a retroactive declaration of
invalidity expires, it should make this explicit in the
legislation.

[97] That said, retroactive criminal legislation
could be expected to be challenged under s. 11(g)
of the Charter. Section 11(g) of the Charter reads
as follows:

Any person charged with an offence has the right . . . not to
be found guilty on account of any act or omission unless,
at the time of the act or omission, it constituted an offence

[96] Cependant, cette présomption selon laquelle
la loi s’applique de maniere prospective peut étre
réfutée : (1) par des termes expres, ou (2) par voie de
conséquence nécessaire, comme il est précisé dans
Campbell c. Campbell (1995), 130 D.L.R. (4th) 622
(C.A. Man.) (Sullivan, §25.52; voir aussi Gustavson
Drilling, p. 279; Acme Village School District (Board
of Trustees of) c. Steele-Smith, [1933] R.C.S. 47,
p- 50-51; Colombie-Britannique c. Imperial Tobacco
Canada Ltée, 2005 CSC 49, [2005] 2 R.C.S. 473,
par. 71; Tran, par. 43; Coté, p. 145; Hogg et Wright,
§51:26). Lorsqu’une législature veut qu’une mesure
législative soit rétroactive pour éviter qu’un vide
juridique ne se creuse une fois expirée la période de
suspension d’invalidité d’une déclaration d’invalidité
avec effet rétroactif, elle devrait I’indiquer expressé-
ment dans le texte.

[97] Celadit, on pourrait s’attendre a ce qu’une loi
criminelle rétroactive soit contestée sur le fondement
del’al. 11g) de la Charte. Cet alinéa est ainsi libellé :

Tout inculpé a le droit [. . .] de ne pas étre déclaré€ coupable
en raison d’une action ou d’une omission qui, au moment
ou elle est survenue, ne constituait pas une infraction

under Canadian or international law or was criminal ac-

d’apres le droit interne du Canada ou le droit international

cording to the general principles of law recognized by the

et n’avait pas de caractere criminel d’apres les principes

community of nations;

[98] Section 11(g) is “a limitation of the power of
Parliament or a provincial legislature to create new
offences with a retroactive application” or, in other
words, it is “an authorization to create such an offence
if, at the time of the act or omission complained of,
it constituted an offence ‘under . . . international law
or was criminal according to the general principles
of law recognized by the community of nations’”” (R.
M. McLeod et al., The Canadian Charter of Rights:
The Prosecution and Defence of Criminal and Other
Statutory Offences (loose-leaf), vol. 4, at p. 18-2; see
also Hogg and Wright, at §51:26; R. v. Finta, [1994]
1 S.C.R. 701, at pp. 873-74, per Cory J.). Therefore,
this section of the Charter simply expresses the idea
“that an act or omission [must] constitute an offence
at the time it was committed” (R. J. Sharpe and K.
Roach, The Charter of Rights and Freedoms (7th ed.
2021), at p. 355). It has been held that “the absence

généraux de droit reconnus par I’ensemble des nations;

[98] L’alinéa 11g) [TRADUCTION] « limite le pou-
voir du Parlement ou d’une législature provinciale de
créer de nouvelles infractions d’application rétroac-
tive » ou, autrement dit, cette disposition « permet
la création d’une telle infraction si, au moment ou
I’action ou 1’omission reprochée est survenue, elle
constituait une infraction “d’apres [. . .] le droit in-
ternational [ou avait un] caractere criminel d’apres
les principes généraux de droit reconnus par 1’en-
semble des nations” » (R. M. McLeod et autres, The
Canadian Charter of Rights : The Prosecution and
Defence of Criminal and Other Statutory Offences
(feuilles mobiles), vol. 4, p. 18-2; voir aussi Hogg
et Wright, §51:26; R. c. Finta, [1994] 1 R.C.S. 701,
p. 873-874, le juge Cory). Cette disposition de la
Charte exprime donc simplement I’'idée [TRADUC-
TION] « qu’une action ou une omission [doit] consti-
tuer une infraction au moment ou elle est survenue »
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of codification does not mean that a law violates
this principle” because “[f]or many centuries, most
of our crimes were uncodified and were not viewed
as violating this fundamental rule” (United Nurses
of Alberta v. Alberta (Attorney General), [1992] 1
S.C.R. 901, at p. 930).

[99] However, authors Roach and Choudhry
advance the position taken by the Crown and the
Attorneys General that “[i]n terms of criminal and
quasi-criminal laws, legislatures may understandably
be unwilling to enact an offence with retroactive
application, given that this may be a prima facie
violation of section 11(g) of the Charter” (p. 242). 1
express no view as to the merits of such a challenge
nor as to arguments that might be advanced in re-
sponse under s. 1 of the Charter.

[100] Finally, I would also add a word on transi-
tional provisions, which concern “temporal dimen-
sion of legal rules” (Co6té, at p. 116). In general,
“[t]ransitional provisions are enacted to catch those
who fall between the cracks created by two pieces
of legislation. They ensure that these individuals
are not left in legal limbo, uncertain of their rights
and with no applicable law” (Medovarski v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), 2005
SCC 51, [2005] 2 S.C.R. 539, at para. 17). When a
legislature enacts a law in response to a declaration
of invalidity, it should consider including transitional
provisions on the temporal effect of the law so as to
avoid confusion.

D. Suspending a Retroactive Declaration of Inva-
lidity of a Criminal Law

[101] Suspending a retroactive declaration of
invalidity can be an uneasy fit in the criminal law
context, because criminal prosecutions take time.

(R. J. Sharpe et K. Roach, The Charter of Rights
and Freedoms (7° éd. 2021), p. 355). 1l a été établi
qu’« une loi non codifiée ne porte pas nécessairement
atteinte a ce principe », car « [p]endant des siecles,
la plupart de nos crimes n’étaient pas codifiés et
n’étaient pas percus comme constituant une viola-
tion de cette regle fondamentale » (United Nurses
of Alberta c. Alberta (Procureur général), [1992] 1
R.C.S. 901, p. 930).

[99] Toutefois, a ’instar de la Couronne et des
procureurs généraux, les auteurs Roach et Choudhry
font valoir que [TRADUCTION] « [s]’agissant des dis-
positions législatives criminelles et quasi criminelles,
il est compréhensible que les 1égislatures puissent ne
pas vouloir édicter une infraction d’application ré-
troactive étant donné que cela pourrait constituer une
violation a premiere vue de 1’al. 11g) de la Charte »
(p- 242). Je n’exprimerai aucune opinion sur le bien-
fond€ d’une telle contestation ou les arguments en
réplique fondés sur I’article premier de la Charte qui
pourraient étre avancés.

[100] Enfin, j’aimerais également ajouter quelques
mots au sujet des dispositions transitoires, qui
concernent « la délimitation du domaine temporel
des regles de droit » (Coté, p. 127). En général, « [1]es
dispositions transitoires sont destinées a s’ appliquer
aux personnes qui tombent dans les bréches ouvertes
par deux textes législatifs. Elles les empéchent de
se trouver dans une situation juridique incertaine,
au sens de ne pas savoir a quoi s’en tenir sur le plan
de leurs droits et de n’étre régies par aucune regle
de droit » (Medovarski c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), 2005 CSC 51,
[2005] 2 R.C.S. 539, par. 17). Quand une législature
édicte une regle de droit en réponse a une déclaration
d’invalidité, elle devrait envisager d’y inclure des
dispositions transitoires sur 1’effet dans le temps de
cette regle afin d’éviter toute confusion.

D. Suspension de I’effet d’une déclaration d’invali-
dité avec effet rétroactif visant une régle de droit
criminel

[101] La suspension de I’effet d’une déclaration
d’invalidité avec effet rétroactif pourrait ne pas s’ins-
crire facilement dans le contexte du droit criminel,
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Complainants may take years to come forward, and
criminal charges can take years to prosecute. In order
to understand the effect of a suspended retroactive
declaration in the criminal context, it is important
to appreciate the difference between repealing a
criminal law and declaring a criminal law void ab
initio.

[102] When an offence is repealed by the legisla-
ture, a charge may be laid after the repeal of a crime
for an offence committed prior to the repeal, so the
fact that criminal prosecutions take time is of no
moment. A recent example of this can be found in
R. v. Poulin, 2019 SCC 47, [2019] 3 S.C.R. 566, at
para. 58:

At common law, the general rule is that an accused
must be tried and punished under the substantive law in

car les poursuites criminelles prennent du temps. 11
peut s’écouler des années avant que des plaignants
portent plainte, et les poursuites criminelles peuvent
aussi durer des années. Pour comprendre 1’incidence
de la suspension de I’effet d’une déclaration avec ef-
fet rétroactif dans le contexte du droit criminel, il est
important de saisir la différence entre 1’abrogation
d’une regle de droit criminel et le fait de déclarer
celle-ci nulle ab initio.

[102] Quand la législature abroge une infraction,
une accusation peut étre portée apres 1’abrogation
du crime dans le cas d’une infraction commise avant
I’abrogation, de sorte que le fait que les poursuites
criminelles prennent du temps est sans importance.
L’arrét R. c. Poulin, 2019 CSC 47, [2019] 3 R.C.S.
566, par. 58, en est un exemple récent :

En common law, la régle générale est qu'un inculpé
doit étre jugé et puni en vertu du droit substantiel en vi-

force at the time the offence was committed, rather than

gueur au moment ou I’infraction a été commise et non en

the law in force at any other time — such as at trial or
sentencing (R. v. Kelly, [1992] 2 S.C.R. 170, at p. 203,
per McLachlin J.; Johnson, at para. 41; K.R.J., at para. 1;
R. v. Hooyer, 2016 ONCA 44, 129 O.R. (3d) 81, at
para. 42....) This explains why, in this case, the state was
able to charge Mr. Poulin in 2014 for an offence that had
been repealed from the Criminal Code in 1987. While the
offence no longer existed when Mr. Poulin was charged,

vertu du droit en vigueur a tout autre moment, comme
celui du proces ou de la sentence (R. c¢. Kelly, [1992] 2
R.C.S. 170, p. 203, la juge McLachlin; Johnson, par. 41,
K.R.J.,par. 1; R. c. Hooyer,2016 ONCA 44, 129 O.R. (3d)
81, par. 42. [...]) C’est laraison pour laquelle, en I’espece,
I’Etat a été en mesure d’accuser M. Poulin en 2014 d’une
infraction au Code criminel qui avait été abolie en 1987.
Méme si I'infraction ne figurait plus dans la loi lorsque

convicted and sentenced, it existed when he committed

M. Poulin a été accusé, déclaré coupable et condamné, elle

his offences of gross indecency between 1979 and 1983

y figurait lorsqu’il a commis ses infractions de grossiere

(see also Interpretation Act, R.S.C. 1985, c. I-21, s. 43).
[Emphasis added.]

(See also Coté, at p. 149; Sullivan, at §25.44; E. G.
Ewaschuk, Criminal Pleadings & Practice in Canada
(2nd ed. (loose-leaf)), vol. 5, at para. 33:4150.)

[103] In contrast, when an offence is declared
void ab initio by a court, no one can thereafter be
convicted of that offence, even for conduct that oc-
curred prior to the declaration. This is because the
offence will be deemed to have never existed and no
one can be found guilty of an unconstitutional (and
non-existing) law. In this case, the fact that criminal
prosecutions take time matters very much.

indécence entre 1979 et 1983 (voir également la Loi d’in-
terprétation, L.R.C. 1985, c. I-21, art. 43). [Je souligne.]

(Voir aussi Coté, p. 162; Sullivan, §25.44; E. G.
Ewaschuk, Criminal Pleadings & Practice in Canada
(2¢ éd. (feuilles mobiles)), vol. 5, par. 33:4150.)

[103] Par contre, lorsqu’un tribunal déclare une
infraction nulle ab initio, nul ne peut ensuite étre
reconnu coupable de cette infraction, méme si la
conduite en cause remonte a avant le prononcé de la
déclaration. Il en est ainsi parce que I’infraction sera
réputée ne jamais avoir existé et que nul ne peut étre
déclaré coupable d’avoir enfreint une régle de droit
inconstitutionnelle (et non existante). Dans ce cas de
figure, le fait que les poursuites criminelles prennent
du temps a beaucoup d’importance.
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[104] This is why a suspended retroactive dec-
laration of invalidity can be an uneasy fit in the
criminal context: while accused persons can be con-
victed of the offence during the brief window of
the suspension, as soon as the suspension expires,
the law will be deemed to have been void ab initio,
such that, thereafter no one can be convicted of that
offence, no matter when the offence occurred. This is
true regardless of whether or not the law is repealed
before the suspension expires. The suspension there-
fore accomplishes little, precisely because criminal
prosecutions take time to move through the system.

[105] Further, because criminal prosecutions take
time, a suspension can have idiosyncratic effects.
This is so for two reasons. First, it creates a some-
what arbitrary distinction between prosecutions
that happen to be concluded before the suspension
expires such that the accused is no longer “in the
system”, and prosecutions that are still ongoing or
where the accused still has an avenue of appeal (see
R. v. Thomas, [1990] 1 S.C.R. 713, at p. 716). This
incentivizes an accused to delay until the date when
the offence for which they are charged is scheduled
to “become” unconstitutional. This creates disparity
on a temporal level, between individuals charged
under the unconstitutional offence late enough in the
suspension period to escape a conviction, and those
who are not. It also creates disparity on a financial
level, between individuals who can afford legal ad-
vice and know to wait out the suspension period
instead of pleading guilty or going to trial, and those
who cannot (Leckey, at p. 592).

[106] Second, suspended declaration of invalidity
may create disparity on how the law is applied during
the period of suspension throughout the country by
police officers and Crown prosecutors. As Professor
Leckey puts it, “[p]olice practices and the exercise
of prosecutorial discretion often vary from one ad-
ministrative zone or province to another” (p. 595).

[104] C’est pourquoi une déclaration d’invalidité
avec effet rétroactif suspendu pourrait ne pas s’ins-
crire facilement dans le contexte du droit criminel :
les personnes accusées peuvent certes étre déclarées
coupables de I’infraction pendant la courte période
de suspension, mais, des que cette période prend
fin, la regle de droit visée sera réputée étre nulle ab
initio, de sorte que personne ne peut par la suite étre
déclaré coupable de cette infraction, quel que soit
le moment ou elle a été commise. Il en est ainsi que
la regle de droit ait été abrogée ou non avant la fin
de la période de suspension. La suspension est donc
peu utile, précisément parce que le traitement des
poursuites criminelles prend du temps.

[105] Par ailleurs, comme les poursuites crimi-
nelles demandent du temps, une suspension peut
avoir des effets singuliers, et ce, pour deux raisons.
Premierement, elle crée une distinction quelque
peu arbitraire entre les poursuites qui se trouvent a
prendre fin avant I’expiration de la période de sus-
pension — de sorte que I’affaire de ’accusé n’est
plus « en cours », — et les poursuites qui sont tou-
jours en cours ou celles ou 1’accusé a toujours un
moyen d’appel (voir R. c. Thomas, [1990] 1 R.C.S.
713, p. 716), ce qui incite I’accusé a retarder les pro-
cédures jusqu’a ce que I’infraction dont il est inculpé
doive « devenir » inconstitutionnelle. Il en résulte
une disparité sur le plan temporel entre les individus
inculpés de I’infraction inconstitutionnelle assez tard
pendant la période de suspension pour échapper a
une déclaration de culpabilité, et ceux dont ce n’est
pas le cas. Il en résulte également une disparité sur
le plan financier entre, d’une part, les individus qui
ont les moyens de se payer des conseils juridiques et
savent qu’ils doivent attendre la fin de la période de
suspension au lieu de plaider coupable ou de subir
un proces, et d’autre part, ceux qui ne disposent pas
de tels moyens (Leckey, p. 592).

[106] Deuxiemement, la suspension de 1’effet
d’une déclaration d’invalidité peut entrainer une dis-
parité dans la maniere dont les forces policieres et
les procureurs de la Couronne appliquent la regle
de droit dans I’ensemble du pays pendant la période
de suspension. Comme le mentionne le professeur
Leckey, [TRADUCTION] « [l]es pratiques policieres et
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Therefore, “it is rash to suppose that a suspension
assures legal stability”, because

[a] declaration of invalidity might well intensify uncer-
tainty in what was probably already a legal grey zone.

I’exercice du pouvoir discrétionnaire dont sont inves-
tis les procureurs varient souvent d’une région admi-
nistrative ou d’une province a I’autre » (p. 595). Par
conséquent, « il est imprudent de supposer qu’une
suspension permet d’assurer la stabilité juridique »,
car

[TRADUCTION] [u]ne déclaration d’invalidité pourrait fort
bien accroitre I’incertitude a I’égard de ce qui constituait

That is, the criminal prohibition apt to succumb to consti-
tutional attack likely no longer represents a social consen-
sus. Uneven enforcement and punishment might already
reflect that fact upstream of the judgment declaring that
the measure disproportionately limits rights. In any event,
the prospect of incarcerating individuals convicted under
an interdiction known to violate rights intensifies concerns
for the rule of law and for justice generally. [Emphasis
added; p. 595.]

[107] Therefore, courts should consider whether
this is the intended effect, and if not, select another
remedy.

III. Application

[108] In Bedford, the Attorney General of Canada
asked the Court to suspend any declaration of consti-
tutional invalidity it might grant “so that Parliament
has an opportunity to consider legislative options that
respond to the constitutional infirmities identified by
the Court” (AGC Factum, at para. 129). A legislative
void would, as the Attorney General of Canada saw
it, place sex workers and neighbourhoods affected
by sex work at risk of harm.

[109] The Attorney General of Canada did not,
however, seek a prospective declaration. Nor did
he invoke any of the considerations cited in Hislop
as supporting a prospective declaration. Nor did he
offer other considerations that might have supported
a prospective declaration. Nor did he suggest that a
retroactive declaration would be inappropriate in
this case.

probablement déja une zone grise sur le plan juridique.
Autrement dit, I’interdiction criminelle qui est susceptible
de ne pas résister a une contestation constitutionnelle ne
fait sans doute plus consensus dans la société. Il se peut
que des inégalités dans I’application de la loi et les peines
imposées refletent déja ce fait en amont du jugement décla-
rant que la mesure restreint de manieére disproportionnée
des droits. Quoi qu’il en soit, la perspective de 1’incarcé-
ration de personnes reconnues coupables en vertu d’une
interdiction dont on sait qu’elle viole des droits renforce
la crainte qu’on I’on porte atteinte a la primauté du droit
et a la justice en général. [Je souligne; p. 595.]

[107] En conséquence, les tribunaux devraient se
demander s’il s’agit 1a de I’effet recherché, et, dans
la négative, choisir une autre réparation.

III. Application

[108] Dans I’arrét Bedford, le procureur général
du Canada a demandé a la Cour de suspendre 1’effet
de toute déclaration d’invalidité constitutionnelle
qu’elle pourrait prononcer [TRADUCTION] « afin que
le Parlement puisse étudier des options législatives
qui permettent de corriger les failles constitution-
nelles constatées par la Cour » (mémoire du PGC,
par. 129). De I’ avis du procureur général du Canada,
un vide juridique aurait exposé les personnes travail-
lant dans I’industrie du sexe et les quartiers ou elles
exercent leurs activités a un risque de préjudice.

[109] Le procureur général du Canada n’a toutefois
pas sollicité une déclaration avec effet prospectif. Il
n’a invoqué non plus aucune des considérations qui,
selon I’arrét Hislop, étayent une telle déclaration. Il
n’a pas fait valoir non plus d’autres considérations
qui auraient pu justifier celle-ci. Qui plus est, il n’a
pas suggéré qu’une déclaration avec effet rétroactif
serait inappropriée en I’espece.
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[110] In granting a suspended declaration of in-
validity, McLachlin C.J. reasoned for the Court that
“immediate invalidity would leave prostitution to-
tally unregulated while Parliament grapples with
the complex and sensitive problem of how to deal
with it” (Bedford, at para. 167 (emphasis added)). In
her view, “moving abruptly from a situation where
prostitution is regulated to a situation where it is en-
tirely unregulated would be a matter of great concern
to many Canadians” (para. 167 (emphasis added)).
Significantly, she did not state the declaration to
be purely prospective. This makes sense, since the
Court was not asked to do so. She merely stated that
s. 212(1)(j) is “declared to be inconsistent” with the
Charter and “hence [is] void”, and that “the declara-
tion of invalidity should be suspended for one year”
(paras. 164 and 169).

[111] This Court could have issued a prospective
declaration in Bedford, but on my reading, it did
not. First, Bedford did not say that the declaration
was prospective and as I have explained above,
retroactivity is the default position. We could infer
that the Bedford Court intended to impose a remedy
that is prospective only, but we could also infer, for
example, that the Court intended only to declare
s. 212(1)(j) of no force or effect “to the extent” of
the s. 7 violation, as in Carter v. Canada (Attorney
General), 2015 SCC 5, [2015] 1 S.C.R. 331, at
para. 147. But that is not what the Bedford Court
said. It is not clear to me that it is possible to defin-
itively infer one intended remedy over another. This
is why courts must be explicit where the intention is
to impose a declaration that is other than the default
of retroactive and immediate.

[112] Second, prospective declarations should be
justified, and Bedford provided no justification. This
Court stated in Hislop that “[a] substantial change in
the law is necessary, not sufficient, to justify purely
prospective remedies” and listed a variety of other
factors that can, in conjunction with a substantial

[110] Lorsqu’elle a accordé une déclaration d’inva-
lidité avec effet suspendu, la juge en chef McLachlin
a affirmé au nom de la Cour que « [I]’invalidité avec
effet immédiat ferait en sorte que la prostitution
échappe a toute réglementation le temps que le 1égis-
lateur trouve une solution au probleme épineux et dé-
licat de I’encadrement de la prostitution » (Bedford,
par. 167 (je souligne)). Selon elle, « passer carrément
de la situation ou la prostitution est réglementée a la
situation ou elle ne le serait pas du tout susciterait
de vives inquiétudes chez de nombreux Canadiens »
(par. 167 (je souligne)). Fait important, elle n’a pas
précisé que la déclaration avait un effet purement
prospectif, ce qui est logique, car la Cour n’avait
pas été appelée a le faire. Elle a simplement dit que
I’al. 212(1)j) est « déclar[€] incompatibl[e] » avec la
Charte et « [est] par conséquent invalid[€] », et qu’il
est « nécess[aire] de suspendre I’effet de la déclara-
tion d’invalidité pendant un an » (par. 164 et 169).

[111] Notre Cour aurait pu prononcer une déclara-
tion avec effet prospectif dans Bedford, mais, a mon
avis, elle ne I’a pas fait. Premi¢rement, il n’a pas
été dit dans cet arrét que la déclaration s’appliquait
de maniere prospective et, comme je 1’ai expliqué
précédemment, la rétroactivité est la solution par
défaut. Nous pourrions inférer que, dans Bedford, la
Cour entendait imposer une réparation qui soit va-
lable uniquement pour 1’avenir, mais nous pourrions
aussi inférer, par exemple, que notre Cour ne voulait
déclarer inopérant 1’al. 212(1)j) que « dans la me-
sure » de la violation de 1’art. 7, comme elle 1’a fait
dans Carter c. Canada (Procureur général), 2015
CSC 5, [2015] 1 R.C.S. 331, par. 147. Cependant,
cen’est pas ce qu’a dit la Cour dans Bedford. Il n’est
pas clair selon moi qu’il est possible d’inférer avec
certitude que la Cour a voulu une réparation plutdt
qu’une autre. C’est pourquoi les tribunaux doivent
énoncer explicitement leur intention d’imposer une
déclaration autre que la déclaration par défaut avec
effet rétroactif et immédiat.

[112] Deuxiémement, les déclarations avec effet
prospectif devraient étre justifiées et aucune justifi-
cation n’a été fournie dans Bedford. La Cour a statué
dans Hislop « [qu’u]ne modification fondamentale
du droit applicable est nécessaire mais ne suffit pas
pour écarter la rétroactivité de la réparation » et elle
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change in the law, justify a prospective ruling (pa-
ras. 99-100, as discussed above). Post-Hislop, the
absence of any explicit justification for a prospective
ruling, which, as per Hislop, requires justification,
weighs against interpreting a declaration as having
a prospective effect only.

[113] I am aware there are instances of this Court
having interpreted declarations as purely prospective
even where they were not explicitly stated to be so
(Choudhry and Roach, at pp. 214-18). But these
cases are of no assistance here.

[114] In R. v. Brydges, [1990] 1 S.C.R. 190, the
Court, having found that the right to counsel in-
cludes the right to be informed of the existence of
duty counsel and of the ability to apply for legal aid,
ordered a “transition period” of 30 days within which
the police could prepare proper cautions (pp. 211-12
and 217). No consideration was given to the effect of
this transition period. In Reference re Remuneration
of Judges of the Provincial Court of Prince Edward
Island, at para. 20, however, the Court cited Brydges
as an example of a prospective remedy — which
might be taken as suggesting that a declaration can
be prospective, even absent specific language to that
effect.

[115] Inmy view, Brydges (and similar cases such
as R. v. Bartle, [1994] 3 S.C.R. 173, and R. v. Feeney,
[1997] 2 S.C.R. 13) are distinguishable from these
appeals. At the time Brydges and Bartle were de-
cided, the jurisprudence on s. 52(1) relief was still
in its infancy. Indeed, they are the earliest examples
of prospective remedies found in this Court’s juris-
prudence. In Hislop, the Court rationalized this line
of jurisprudence and created a specific set of criteria
for granting a prospective remedy. Unlike the Court
in Brydges and Bartle, the Court in Bedford was op-
erating in a post-Hislop world. Given that history, it
strains credulity to say that the Court failed to grasp

a énoncé plusieurs autres facteurs qui peuvent, de
pair avec une modification fondamentale du droit
applicable, justifier une décision avec effet prospec-
tif (par. 99-100, comme nous 1’avons vu plus haut).
Depuis I'arrét Hislop, I’absence de justification ex-
plicite d’une telle décision — décision qui, suivant
cet arrét, exige une justification — milite a I’encontre
d’une interprétation selon laquelle une déclaration a
un effet prospectif seulement.

[113] Je sais qu’il y a des cas ou la Cour a consi-
déré que des déclarations avaient un effet purement
prospectif méme s’il n’avait pas été explicitement
mentionné qu’il en était ainsi (Choudhry et Roach,
p. 214-218), mais ces affaires ne nous sont d’aucune
utilité en I’espece.

[114] Dans R. ¢. Brydges, [1990] 1 R.C.S. 190,
apres avoir conclu que le droit a 1’assistance
d’un avocat comprenait le droit d’étre informé de
I’existence d’avocats de garde et de la possibilité
de demander 1’aide juridique, la Cour a ordonné
une « période de transition » de 30 jours au cours
de laquelle les corps policiers pourraient préparer
des mises en garde adéquates (p. 211-212 et 217).
L’incidence de cette période de transition n’a pas
été prise en considération. Dans le Renvoi relatif a
la rémunération des juges de la Cour provinciale de
I’fle-du-Prince-Edouard, par. 20, la Cour a toutefois
cité Brydges a titre d’exemple de 1’ octroi d"une répa-
ration pour I’avenir — ce qui pourrait étre considéré
comme suggérant qu’une déclaration peut avoir un
effet prospectif méme en I’absence de termes expres
en ce sens.

[115] A mon avis, il y a une distinction entre
Brydges (et des affaires similaires comme R. c.
Bartle, [1994] 3 R.C.S. 173, et R. c. Feeney, [1997]
2 R.C.S. 13) et les présents pourvois. A 1’époque
ou les arréts Brydges et Bartle ont été rendus, la
jurisprudence concernant la réparation fondée sur le
par. 52(1) en était encore a ses balbutiements. En fait,
ces arréts sont les tout premiers exemples de 1’ octroi
de réparations avec effet prospectif qui figurent dans
la jurisprudence de notre Cour. Dans Hislop, notre
Cour a rationalisé ce courant jurisprudentiel et a
établi un ensemble précis de critéres pour 1’octroi
d’une réparation avec effet prospectif. Contrairement
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the distinction between suspensions and prospective
remedies, or that it would have granted a prospective
remedy without engaging in the analytical process
mandated by Hislop.

[116] Finally, prospective declarations are espe-
cially in need of justification in the criminal context,
because of the general rule that no one should be con-
victed of an offence under an unconstitutional law. It
is one thing to decline to award retroactive monetary
relief for an unconstitutional pension exclusion that
occurred in the past, as in Hislop. It is quite another
to actively authorize the continued enforcement of
an offence that is unconstitutional indefinitely into
the future. This is because convicting and sentencing
an accused person under an unconstitutional law
requires active enforcement.

[117] This Court found this point significant in
R. v. Boudreault, 2018 SCC 58, [2018] 3 S.C.R.
599. Having found the mandatory victim surcharge
unconstitutional under s. 12 of the Charter, in dis-
cussing the remedial options for offenders no longer
“in the system”, this Court stated that

. .. the rule of law will also not suffer the continued
infliction of cruel and unusual punishment that cannot be
justified in a free and democratic society. The mandatory
victim surcharge violates s. 12 when it is imposed and
when it is enforced. Each time a convicted person shows
up to court or is arrested and brought to court to provide
an update on their financial status, the presiding judge is,
in effect, confirming the operation of the victim surcharge
[Emphasis added; para. 106.]

[118] While these statements were made in support
of a point about the operation of res judicata that has
no relevance here, the observation that the rule of law

a ses arréts Brydges et Bartle, I’arrét Bedford de
notre Cour s’inscrivait dans un contexte postérieur a
Hislop. Compte tenu de cet historique, il est difficile
de croire que notre Cour n’a pas saisi la distinction
entre les suspensions et les réparations avec effet
prospectif, ou qu’elle a accordé une réparation avec
effet prospectif sans se lancer dans le processus ana-
lytique exigé par I’arrét Hislop.

[116] Enfin, il est particulierement nécessaire de
justifier les déclarations avec effet prospectif dans
le contexte du droit criminel, en raison de la regle
générale selon laquelle nul ne devrait étre déclaré
coupable d’une infraction a une loi inconstitution-
nelle. Refuser d’accorder une réparation pécuniaire
rétroactive pour une exclusion inconstitutionnelle du
bénéfice d’une pension qui a eu lieu dans le passé¢ —
comme ce fut le cas dans 1’arrét Hislop — est une
chose. Mais c’en est une tout autre d’autoriser ac-
tivement 1’application continue, pour une période
indéfinie, d’une infraction qui est inconstitutionnelle.
Il en est ainsi parce que le fait de déclarer une per-
sonne accusée coupable et de lui imposer une peine
en vertu d’une reégle de droit inconstitutionnelle exige
une application active.

[117] Notre Cour a trouvé cette question impor-
tante dans R. ¢. Boudreault, 2018 CSC 59, [2018]
3 R.C.S. 599. Apres avoir conclu que la suramende
compensatoire obligatoire €tait inconstitutionnelle
au regard de ’art. 12 de la Charte, elle a, dans son
analyse des réparations possibles pour les contreve-
nants n’ayant « plus d’affaire en cours », déclaré que

... la primauté du droit ne saurait permettre non plus
I’infliction continue d’une peine cruelle et inusitée qui ne
peut se justifier dans une société libre et démocratique.
La suramende compensatoire obligatoire viole I’art. 12,
aussi bien lors de son infliction que lors de son exécution.
Chaque fois qu’une personne déclarée coupable se pré-
sente devant le tribunal, ou est arrétée et amenée devant
le tribunal pour faire le point sur sa situation financiere,
le juge qui préside I’audience se trouve, dans les faits, a
confirmer I’application de la suramende compensatoire.
[Je souligne; par. 106.]

[118] Bien que ces déclarations aient été faites
pour étayer un argument sur 1’ application du principe
de Iautorité de la chose jugée qui n’est d’aucune
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will not suffer the continued, active enforcement of a
law that has been deemed unconstitutional is apt. In
my view, the potential for continued, active enforce-
ment of an unconstitutional criminal law gives rise to
rule of law concerns and weighs against imposing a
declaration that is prospective only. As such, it also
weighs against interpreting an ambiguous declara-
tion as prospective, after the fact.

[119] For these reasons, I understand the declara-
tion from Bedford to have retroactive effect, as of the
date the suspension expired.

[120] T agree with Justice Karakatsanis that the
legislation was not retroactive, and that the coming
into force of s. 286.2 of the Criminal Code did not
“pre-empt” the retroactive effect of the declaration of
unconstitutionality. Remedial legislation that brings
an infirm law into constitutional compliance can
render a declaration of invalidity obsolete, because
the target of the declaration has dissipated. However,
s. 286.2 did nothing to cure the constitutional defect
in s. 212(1)(j) as it existed in the past, and of course
could do nothing to alter this Court’s declaration that
s. 212(1)(j) is unconstitutional. As such, s. 212(1)(j)
was unconstitutional at the time the appellants were
found guilty, and the s. 212(1)(j) counts must accord-
ingly be quashed.

[121] This result is not entirely satisfying, because
it means that the appellants, who were found factu-
ally guilty of exploitative conduct that does not seem
to fall within the overbreadth identified in Bedford,
cannot be convicted. This result is the product of a
(perhaps unnecessarily) blunt remedy in Bedford,
and replacement legislation that did not (but perhaps
could have) applied retroactively to capture a subset
of the conduct that was criminal under the old, over-
broad s. 212(1)(j).

pertinence en I’espece, I’observation suivant laquelle
la primauté du droit ne saurait permettre 1’applica-
tion continue et active d’une regle de droit qui a été
jugée inconstitutionnelle est 2 propos. A mon avis,
la possibilité qu’une regle de droit criminel inconsti-
tutionnelle soit appliquée de fagon continue et active
souleve des préoccupations quant a la primauté du
droit et milite contre I’imposition d’une déclaration
dont I’effet est prospectif seulement. Elle milite donc
également contre une interprétation apres coup se-
lon laquelle une déclaration ambigué s’applique de
maniere prospective.

[119] Pour ces motifs, je considere que la déclara-
tion dans Bedford a un effet rétroactif a compter de
la date a laquelle a pris fin la période de suspension.

[120] Je suis d’accord avec la juge Karakatsanis
sur le fait que la mesure législative n’était pas ré-
troactive, et que I’entrée en vigueur de 1’art. 286.2
du Code criminel n’a pas « pris le pas sur » 1’effet
rétroactif de la déclaration d’inconstitutionnalité.
Une loi corrective qui rend une loi présentant une
faille conforme a la Constitution peut rendre obso-
Iete une déclaration d’invalidité, car 1’objectif de la
déclaration s’est dissipé. Cependant, I’art. 286.2 n’a
rien fait pour remédier au vice constitutionnel de
I’al. 212(1)j) tel qu’il existait dans le passé, et, évi-
demment, ne pouvait rien faire pour changer la décla-
ration de notre Cour selon laquelle I’al. 212(1)j) est
inconstitutionnel. Par conséquent, I’al. 212(1)j) était
inconstitutionnel au moment ou les appelants ont été
déclarés coupables et les chefs d’accusation fondés
sur cette disposition doivent donc étre annulés.

[121] Ce résultat n’est pas tout a fait satisfaisant,
car il signifie que les appelants, qui ont été jugés dans
les faits s’étre livrés a une conduite empreinte d’ex-
ploitation qui ne semble pas s’inscrire dans la portée
excessive énoncée dans Bedford, ne peuvent pas étre
déclarés coupables de cette conduite. Ce résultat
est le fruit de la réparation (peut-étre inutilement)
imprécise accordée dans I’arrét Bedford, et de la
disposition législative de remplacement qui ne s’ ap-
pliquait pas (mais aurait peut-étre pu s’appliquer)
rétroactivement de maniére a viser un sous-ensemble
de la conduite ayant un caractere criminel suivant
I’ancien al. 212(1)j) dont la portée était excessive.
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[122] However, while I acknowledge that the result
is an unsatisfying one, especially for the victims of
the appellants’ crimes, I disagree with the Court of
Appeal that it is “absurd” (2020 BCCA 160, 389
C.C.C. (3d) 163, at para. 90). During the period of
the suspension, individuals could still be charged
and convicted under s. 212(1)(j). Further, Parliament
could have enacted remedial legislation that operated
both retroactively and prospectively, as long as such
legislation was constitutionally compliant. While
I make no comment here on whether criminal leg-
islation of this nature could survive scrutiny under
s. 11(g) of the Charter, it is arguable that where a
criminal prohibition is overbroad, the legislature
could create retroactive exceptions to an offence,
thus leaving the constitutionality compliant aspects
of the law in place while eliminating its infringing
effects, without violating s. 11(g). Alternatively, it
is arguable that such legislation could be justifiable
under s. 1.

[123] My interpretation therefore does not under-
mine or fail to give any effect to the suspension or-
dered in Bedford. On the contrary, my interpretation
gives full effect to the Bedford Court’s clear decision
to strike down the entirety of s. 212(1)(j) rather than
a more tailored remedy, such as declaring it of no
force or effect only to the extent of the s. 7 violation,
as this Court did in Carter. The whole provision was
declared unconstitutional. Thus, interpreting the dec-
laration as operating only prospectively means that
the appellants — and anyone else who committed the
offence set out in s. 212(1)(j) before it was declared
unconstitutional, including offences that fall within
the “overbreadth” identified in Bedford — can be
convicted under a now unconstitutional law. In the
absence of any explicit indication of prospectivity in
Bedford, I cannot agree with this result.

[122] Cependant, bien que je reconnaisse que le
résultat n’est pas satisfaisant, en particulier pour les
victimes des crimes commis par les appelants, je ne
suis pas d’accord avec la Cour d’appel pour dire qu’il
est [TRADUCTION] « absurde » (2020 BCCA 160,
389 C.C.C. (3d) 163, par. 90). Pendant la période de
suspension, des personnes pouvaient toujours étre
accusées et déclarées coupables en application de
I’al. 212(1)j). De plus, le Parlement aurait pu édicter
une disposition corrective ayant a la fois un effet
rétroactif et prospectif, pourvu qu’elle soit compa-
tible avec la Constitution. Quoique je ne formule
aucun commentaire en I’espece sur la question de
savoir si une disposition criminelle de cette nature
pourrait résister a un examen fondé sur I’al. 11g)
de la Charte, il est possible de soutenir que, dans
les cas ol une interdiction criminelle a une portée
excessive, la l1égislature pourrait créer des exceptions
aune infraction qui s’appliquent rétroactivement, ce
qui permettrait de maintenir les aspects de la regle
de droit compatibles avec la Constitution tout en
éliminant ses effets attentatoires, sans contrevenir
a l’al. 11g). Subsidiairement, on peut faire valoir
qu’une telle disposition pourrait étre justifiable au
regard de I’article premier.

[123] Mon interprétation ne mine donc pas la sus-
pension ordonnée dans Bedford ni n’omet de lui
donner effet. Au contraire, elle donne plein effet a
la décision claire rendue par la Cour dans cet arrét
d’invalider I’intégralité de I’al. 212(1)j) au lieu d’ac-
corder une réparation plus adaptée en déclarant par
exemple cette disposition inopérante uniquement
dans la mesure de la violation de 1’art. 7, comme
I’a fait notre Cour dans I’arrét Carter. L’ensemble
de la disposition a été déclaré inconstitutionnel. Par
conséquent, considérer que la déclaration s’ applique
uniquement de maniere prospective signifie que les
appelants — et n’importe qui d’autre ayant commis
I’infraction prévue a I’al. 212(1)j) avant que celle-ci
ait été déclarée inconstitutionnelle, y compris des
infractions qui s’inscrivent dans la « portée exces-
sive » énoncée dans I’arrét Bedford — peuvent étre
déclarés coupables en application d’une disposition
qui est maintenant inconstitutionnelle. En I’absence
de toute indication explicite dans Bedford selon la-
quelle la déclaration avait un effet prospectif, je ne
puis souscrire a cette conclusion.
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IV. Disposition

[124] Twould therefore allow the appeals, set aside
the convictions, and restore the order of the trial
judge quashing counts 6 and 13 of the indictment.

Appeals dismissed, BROWN and ROwE 1J. dis-
senting.
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IV. Dispositif

[124] En conséquence, j’accueillerais les pourvois,
j’annulerais les déclarations de culpabilité et je réta-
blirais I’ordonnance du juge du proces annulant les
chefs 6 et 13 de I’acte d’accusation.

Appels rejetés, les juges BROWN et ROWE sont
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In 2011, two American firms founded an American
company for the purpose of acquiring and developing
unconventional oil and natural gas properties. Alta Energy
Partners Canada Ltd. (“Alta Canada”), a wholly owned
Canadian subsidiary of that company, was incorporated
in order to carry on that business. A restructuring of Alta
Canada was undertaken in 2012. As part of the restructuring,
Alta Energy Luxembourg S.A.R.L. (“Alta Luxembourg”)
was incorporated under the laws of Luxembourg and its
shares were issued to a new Canadian partnership. On the
same day, Alta Luxembourg purchased all of the shares
of Alta Canada. In 2013, it sold those shares, realizing a
capital gain in excess of $380 million. Payment for the
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nada — Société demandant une exonération a l'impot ca-
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par un traité fiscal conclu entre le Canada et le Luxem-
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pour refuser ’exonération demandée? — Loi de I'impot
sur le revenu, L.R.C. 1985, c. 1 (5¢ suppl.), art. 245 —
Convention entre le gouvernement du Canada et le
gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg en vue
d’éviter les doubles impositions et de prévenir I’évasion
fiscale en matiére d’impots sur le revenu et sur la fortune,
R.T. Can. 2000 n° 22, art. 13.

En 2011, deux entreprises américaines ont créé une
société américaine afin d’acquérir et de mettre en valeur
des biens non conventionnels en pétrole et en gaz naturel.
Alta Energy Partners Canada Ltd. (« Alta Canada »), une
filiale canadienne en propriété exclusive de cette société,
a été constituée pour mener les activités en question. Une
restructuration d’Alta Canada a été entreprise en 2012.
Dans ce contexte, Alta Energy Luxembourg S.A.R.L.
(« Alta Luxembourg ») a été constituée conformément
aux lois luxembourgeoises et ses actions ont été émises
au profit d’une nouvelle société de personnes canadienne.
Le méme jour, Alta Luxembourg a acheté toutes les ac-
tions d’Alta Canada. En 2013, elle a vendu ces actions,
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shares was organized so that Alta Luxembourg did not
receive any of the sale proceeds. Following the sale, Alta
Luxembourg did not conduct any other business or hold
any other investments.

The capital gain was reported to the Luxembourg
tax authorities and was subject to full taxation under
Luxembourg’s domestic laws. In its Canadian tax return
for 2013, Alta Luxembourg claimed an exemption from
Canadian tax on the basis that the gain was not included in
its “taxable income earned in Canada” under s. 115(1)(b)
of the Income Tax Act (“Act’) because the shares were
“treaty-protected property” under art. 13(4) and (5) of
the Convention between the Government of Canada and
the Government of the Grand Duchy of Luxembourg for
the Avoidance of Double Taxation and the Prevention of
Fiscal Evasion with Respect to Taxes on Income and on
Capital (“Treaty”). Article 13(4) of the Treaty creates an
exemption for residents of Luxembourg from Canadian
tax arising from a capital gain on the alienation of shares
the value of which is derived principally from immovable
property situated in Canada and in which the business of
the company was carried on.

The Minister denied the treaty exemption. Alta
Luxembourg appealed to the Tax Court of Canada. The
Minister argued that the business property exemption in
art. 13(4) of the Treaty did not apply and, in the alterna-
tive, if the shares did qualify as treaty-protected property,
that the general anti-avoidance rule (“GAAR”) in s. 245
of the Act should apply. The Tax Court found that the
shares were treaty-protected property. With respect to the
GAAR, the parties agreed that the restructuring was an
“avoidance transaction” as defined in s. 245(3) of the Act
that resulted in a tax benefit. The Tax Court held that the
avoidance transaction did not result in a misuse or abuse of
the provisions of the Act or the Treaty. The Federal Court
of Appeal dismissed the Minister’s appeal, which raised
only the issue of whether the GAAR applied.

Held (Wagner C.J. and Rowe and Martin JJ. dissent-
ing): The appeal should be dismissed.

Per Abella, Moldaver, Karakatsanis, Coté, Brown and
Kasirer JJ.: The Minister has not discharged her burden
of proving abusive tax avoidance. In agreeing to include a
specific exemption for immovable property in the Treaty,
Canada sought to encourage investments by Luxembourg
residents in business assets embodied in immovable

réalisant un gain en capital de plus de 380 millions de
dollars. Le paiement des actions a été fait de sorte qu’ Alta
Luxembourg ne recoive pas le produit de la vente. Apres
la vente, Alta Luxembourg n’a mené aucune autre activité
ni fait aucun autre investissement.

Le gain en capital a été déclaré aux autorités fiscales
luxembourgeoises et a €té assujetti a une imposition
complete au Luxembourg en application de ses lois.
Dans sa déclaration de revenus au Canada pour 2013,
Alta Luxembourg a demandé d’étre exonérée de I'im-
pot canadien au motif que le gain n’était pas inclus dans
son « revenu imposable gagné au Canada » au sens de
I’al. 115(1)b) de la Loi de I’'impédt sur le revenu (« Loi »)
puisque les actions étaient des « biens protégés par traité »
au sens des par. 13(4) et (5) de la Convention entre le
gouvernement du Canada et le gouvernement du Grand-
Duché de Luxembourg en vue d’éviter les doubles impo-
sitions et de prévenir [’ évasion fiscale en matiere d’impots
sur le revenu et sur la fortune (« Convention »). Le para-
graphe 13(4) de 1a Convention prévoit que les résidents du
Luxembourg sont exonérés de I’'impdt canadien lorsqu’ils
tirent un gain en capital de I’aliénation d’actions dont la
valeur est principalement tirée de biens immobiliers situés
au Canada et dans lesquels la société a exercé son activité.

La ministre a refusé I’exonération demandée. Alta
Luxembourg a interjeté appel devant la Cour canadienne
de I’impdt. La ministre a plaidé que 1’exonération re-
lative aux biens d’entreprise prévue au par. 13(4) de la
Convention ne s’ appliquait pas et, subsidiairement, si les
actions constituaient des biens protégés par traité, que
la régle générale anti-évitement (« RGAE ») prévue a
I’art. 245 de la Loi devrait s’appliquer. La Cour de I’imp6t
a conclu que les actions constituaient des biens protégés
par traité. S’agissant de la RGAE, les parties ont convenu
que la restructuration constituait une « opération d’évite-
ment », au sens du par. 245(3) de la Loi ayant donné lieu
a un avantage fiscal. La Cour de I’'impdt a conclu que
I’opération d’évitement n’avait pas entrainé un recours
abusif aux dispositions de la Loi ou de la Convention ou
un abus dans leur application. La Cour d’appel fédérale
a rejeté le pourvoi interjeté par la ministre, qui soulevait
seulement la question de savoir si la RGAE s’appliquait.

Arrét (le juge en chef Wagner et les juges Rowe et
Martin sont dissidents) : Le pourvoi est rejeté.

Les juges Abella, Moldaver, Karakatsanis, Coté, Brown
et Kasirer : La ministre ne s’est pas acquittée du fardeau
qui lui incombait de prouver qu’il y a eu évitement fiscal
abusif. En acceptant d’inclure une clause d’exonération
spécifique pour les biens immobiliers dans la Convention,
le Canada voulait encourager les résidents luxembourgeois
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property located in Canada and to reap the ensuing bene-
fits. Alta Luxembourg made exactly such an investment. It
is a resident of Luxembourg and, as such, is exempt from
Canadian taxes on the capital gain realized on the dispo-
sition of shares of its wholly owned Canadian subsidiary.

The GAAR acts as a legislative limit on both tax cer-
tainty and the well-accepted principle that taxpayers are
entitled to arrange their affairs to minimize the amount of
tax payable. It bars abusive tax avoidance transactions,
including those in which taxpayers seek to obtain treaty
benefits that were never intended by the contracting states,
but it cannot be used to fundamentally alter the criteria
under which a person is entitled to the benefits of a treaty.
Applying the GAAR involves a three-part process meant
to determine: (1) whether there is a tax benefit arising from
a transaction; (2) whether the transaction is an avoidance
transaction; and (3) whether the avoidance transaction is
abusive. To determine whether a transaction is abusive, the
Court has set out a two-step inquiry. Under the first step,
the provisions relied on for the tax benefit are interpreted
to determine their object, spirit, and purpose. In cases of
treaty interpretation, this must be done with a view to
implementing the true intention of the parties. Under the
second step, a factual analysis determines whether the
avoidance transaction at issue frustrates the object, spirit,
and purpose of the provisions.

The object, spirit, and purpose of the business property
exemption provided for in art. 13(4) and (5) of the Treaty
are to foster international investment. The object, spirit,
and purpose of arts. 1 and 4, which make residence central
to the application of the Treaty, are to allow all persons
who are residents under the laws of one or both of the
contracting states to claim benefits under the Treaty, so
long as their resident status could expose them to full
tax liability. According to art. 4, “residence” under the
Treaty is based on liability to tax in one or both of the
contracting states by reason of domicile, residence, place
of management or another similar criterion. In the context
of corporations, the “liable to tax” requirement is met
where the domestic law of a contracting state exposes
a corporation to full tax liability because it has its resi-
dence in that state. Residence is to be defined by the laws
of the contracting state in which residence is claimed.
Consistent with international practice, Luxembourg law

a investir dans des actifs commerciaux intégrés a des biens
immobiliers situés au Canada et tirer les avantages éco-
nomiques de ces investissements. Alta Luxembourg a fait
précisément ce type d’investissement. Elle est résidente
du Luxembourg et, a ce titre, elle est exonérée de tout
impdt canadien sur le gain en capital tiré de I’aliénation
des actions de sa filiale en propriété exclusive canadienne.

La RGAE agit comme une limite Iégale 2 la certitude
fiscale et au principe bien établi selon lequel le contri-
buable a le droit d’organiser ses affaires de facon a réduire
au maximum I’impdt qu’il doit payer. Elle empéche les
opérations d’évitement fiscal abusives, y compris celles
dans le cadre desquelles les contribuables cherchent a
obtenir, au titre d’un traité, des avantages que les Etats
contractants n’ont jamais eu 1’intention de conférer, mais
elle ne peut étre utilisée pour modifier fondamentalement
les criteres en fonction desquels une personne a droit aux
avantages conférés par un traité. Appliquer la RGAE est
un processus en trois étapes visant a déterminer : (1) s’il
existe un avantage fiscal découlant d’une opération; (2) si
I’opération constitue une opération d’évitement; et (3) si
I’opération d’évitement est abusive. Pour déterminer si
I’opération est abusive, la Cour a établi une analyse en
deux étapes. Dans un premier temps, il faut interpréter
les dispositions qui sont invoquées pour obtenir I’avan-
tage fiscal afin d’en déterminer I’objet et 1’esprit. Dans
les cas d’interprétation d’un traité, cela doit se faire avec
pour objectif de mettre en ceuvre les intentions véritables
des parties. Dans un deuxiéme temps, il faut procéder
a une analyse factuelle pour déterminer si 1’opération
d’évitement en cause contrecarre 1’objet et 1’esprit des
dispositions invoquées.

L’objet et I’esprit de 1’exonération relative aux biens
d’entreprise prévue aux par. 13(4) et (5) de la Convention
consistent a favoriser les investissements internationaux.
L’objet et ’esprit des art. 1 et 4, qui placent la résidence
au ceeur de Iapplication de la Convention, consistent a
permettre a toutes les personnes qui sont résidentes au sens
des lois de 1’un ou I’autre des Etats contractants de récla-
mer les avantages découlant de la Convention, pour autant
que ces personnes puissent &tre entierement assujetties a
I’impdt en raison de leur statut de résidents. Selon I’art. 4,
la « résidence » au sens de la Convention est fondée sur
I’assujettissement a I’impdt dans un Etat contractant ou
dans les deux Etats contractants en raison du domicile, de
la résidence, du siege de direction ou de tout autre critere
de nature analogue. S’agissant des sociétés, 1’exigence
relative a « I’assujettissement a 1’imp0t » est respectée
lorsque les lois nationales d’un Etat contractant font en
sorte qu’une société est entierement assujettie a 1’impot
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grants resident status to corporations having either their le-
gal seat or their central management in Luxembourg. This
does not depart from accepted usage such that the bargain
struck in the Treaty could be upheld only if Luxembourg
residents claiming benefits have sufficient substantive
economic connections to their country of residence. If the
drafters had truly intended to include only corporations
with sufficient substantive economic connections to their
country of residence within the scope of the Treaty, they
would have clearly signalled their intention to depart from
a well-established criterion like the “place of incorpora-
tion” or “legal seat”.

Another contextual element further reinforces the con-
clusion that the purpose of arts. 1 and 4 of the Treaty is not
to reserve benefits to corporations with sufficient substan-
tive economic connections to their country of residence:
the inclusion of art. 28(3) in the Treaty, which denies
benefits to certain Luxembourg holding companies. The
parties’ choice of this approach should be understood as
a rejection of the relevance of economic ties for delineat-
ing which corporations should be entitled to benefits and
which should not. This choice suggests that the drafters
intended to exclude a corporation with minimal economic
connections to one of the contracting states only where
the corporation is a holding company benefiting from
Luxembourg’s well known international tax haven regime.
In light of this clear intention, the spirit of arts. 1 and 4 was
not to limit access to the benefits of the Treaty to corpora-
tions with sufficient substantive economic connections to
their country of residence.

Although the absence of specific anti-avoidance rules
is not necessarily determinative of the application of the
GAAR, their absence sheds light on the contracting states’
intention. This is not a case where Parliament did not or
could not have foreseen the tax strategy employed by the
taxpayer. The use of conduit corporations — legal entities
created in a state essentially to obtain treaty benefits that
would not be available directly — was not an unfore-
seen tax strategy at the time of the Treaty. Options to
remediate the situation were available and known by the
parties, but they made deliberate choices to guard some
benefits against conduit corporations and to leave others

du simple fait qu’elle est résidente de cet Etat. La rési-
dence est définie par la législation de ’Etat contractant
ou le contribuable soutient étre résident. Conformément
a la pratique internationale, la 1égislation du Luxembourg
accorde aux sociétés le statut de résident si leur siege so-
cial ou leur direction centrale se trouve au Luxembourg.
Cela ne s’écarte pas du sens reconnu de telle sorte que
I’entente consignée dans la Convention ne pourrait étre
maintenue que si les résidents du Luxembourg qui récla-
ment des avantages ont des liens économiques substantiels
suffisants avec leur pays de résidence. Si les rédacteurs
n’avaient voulu inclure dans le champ d’application de la
Convention que les sociétés ayant des liens économiques
substantiels suffisants avec leur pays de résidence, ils au-
raient clairement indiqué leur intention de s’écarter d’un
critere bien établi comme la régle du « lieu de constitution
en société » ou du « siege social ».

Un autre élément contextuel renforce la conclusion
suivant laquelle les art. 1 et 4 de la Convention n’ont pas
pour objet de réserver les avantages aux sociétés ayant
des liens économiques substantiels suffisants avec leur
pays de résidence, a savoir I’inclusion du par. 28(3) dans
la Convention, une disposition qui refuse les avantages a
certaines sociétés holding luxembourgeoises. Il convient
d’interpréter la décision des parties d’opter pour cette
approche comme un rejet de la pertinence des liens éco-
nomiques a titre de critere pour départager les sociétés
qui devraient avoir droit aux avantages et celles qui ne
devraient pas y avoir droit. Ce choix laisse croire que les
rédacteurs voulaient exclure les sociétés ayant des liens
économiques négligeables avec I’un des Etats contractants
uniquement lorsque celles-ci sont des sociétés holding
bénéficiant du statut bien connu de paradis fiscal inter-
national du Luxembourg. A la lumigre de cette intention
claire, ’esprit des art. 1 et 4 ne consistait pas a restreindre
aux soci€tés ayant des liens économiques substantiels suf-
fisants avec leur pays de résidence 1’acces aux avantages
découlant de la Convention.

Bien que I’absence de regles anti-évitement particu-
lieres ne constitue pas nécessairement un facteur déter-
minant pour I’application de la RGAE, elle fournit un
éclairage sur I’intention des Etats contractants. Il ne s’ agit
pas d’un cas ou le législateur n’a pas prévu la stratégie
fiscale employée par le contribuable, ou n’aurait pas pu
la prévoir. Le recours a des sociétés relais, c’est-a-dire des
entités juridiques créées dans un Etat essentiellement pour
obtenir des allégements d’impdts auxquels cette personne
n’aurait pas droit directement, ne constituait pas une stra-
tégie fiscale imprévue au moment de la conclusion de la
Convention. 11 aurait été possible de pallier cette situation
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unguarded. Had the parties truly intended to prevent such
corporations from taking advantage of the business prop-
erty exemption, they could have done so. Combined with
Canada’s preference at the time of the Treaty for taking
advantage of the economic benefits yielded by foreign
investments rather than higher tax revenues, this makes
the rationale of the business property exemption even
clearer. The fact that the capital gains may not be taxed
in Luxembourg, leading to double non-taxation, and the
fact that conduit corporations can take advantage of the
business property exemption are tax planning outcomes
consistent with the bargain struck between Canada and
Luxembourg.

In raising the GAAR, Canada is now seeking to revisit
its bargain in order to secure both foreign investments and
tax revenues. Tax treaties are replete with choices. One
key choice made by Canada and Luxembourg in negoti-
ating the Treaty was to deviate from the OECD Model Tax
Convention on Income and on Capital by allocating to a
person’s residence state the right to tax capital gains real-
ized on the disposition of shares or other similar interests
deriving their value principally from immovable property
used in a corporation’s business. The business property
exemption is a clear departure from the theory of economic
allegiance, under which the parties to a treaty avoid dou-
ble taxation by allocating the right to collect taxes to the
contracting state to which the income and the taxpayer
are more closely connected. Canada effectively agreed
to give up its right to tax certain entities incorporated
in Luxembourg in exchange for the jobs and economic
opportunities that the business property exemption would
promote.

The provisions of the Treaty operated as they were
intended to operate — the avoidance transaction neither
defeated nor frustrated the object, spirit, or purpose of
the provisions in issue. Therefore, there was no abuse,
so the GAAR cannot be applied to deny the tax bene-
fit claimed. The Treaty makes it clear that Canada and
Luxembourg agreed that the power to tax would be allo-
cated to Luxembourg where the conditions of the business
property exemption were met. There is nothing in the
Treaty suggesting that a single-purpose conduit corpo-
ration resident in Luxembourg cannot avail itself of the
benefits of the Treaty due to some other consideration. The
provisions of the Treaty operated as they were intended

et les parties le savaient. Or, elles ont délibérément choisi
de mettre certains avantages hors de la portée des sociétés
relais et d’en laisser d’autres a leur disposition. Si les par-
ties avaient vraiment voulu empécher ces sociétés de béné-
ficier de I’exonération relative aux biens d’entreprise, elles
auraient pu le faire. Si I’on tient compte du fait que, du
temps de la signature de la Convention, le Canada préférait
profiter des avantages économiques des investissements
étrangers plutot que d’accroitre ses recettes fiscales, on
comprend encore mieux la raison d’étre de 1’exonération
relative aux biens d’entreprise. Le fait que les gains en
capital puissent ne pas étre imposés au Luxembourg —
ce qui menerait a une double non-imposition — et le fait
que les sociétés relais puissent bénéficier de I’exonération
relative aux biens d’entreprise sont des conséquences de la
planification fiscale qui sont conformes a I’accord conclu
entre le Canada et le Luxembourg.

En invoquant la RGAE, le Canada cherche maintenant
a revoir I’entente afin de bénéficier a la fois d’investisse-
ments étrangers et de recettes fiscales. Les parties aux
traités fiscaux doivent faire de nombreux choix. Le Canada
et le Luxembourg ont notamment choisi en négociant la
Convention de s’écarter du Modéle de convention fiscale
concernant le revenu et la fortune de I’OCDE en permet-
tant a 1’Etat de résidence d’imposer les gains en capital
tirés de 1’aliénation d’actions ou de toute autre participa-
tion similaire dont la valeur est principalement tirée de
biens immobiliers utilisés dans le cadre des activités de
la société. L’exonération relative aux biens d’entreprise
s’écarte clairement de la doctrine de I’allégeance éco-
nomique, selon laquelle les parties a un traité évitent la
double imposition en attribuant le droit de prélever des im-
pots a IEtat contractant auquel le revenu et le contribuable
sont le plus étroitement liés. Le Canada a convenu de
renoncer a son droit d’imposer certaines entités constituées
au Luxembourg en échange des emplois et des occasions
d’affaires que favorise la clause d’exonération relative aux
biens d’entreprise.

Les dispositions de la Convention ont été appliquées
comme elles le devaient — 1’opération d’évitement ne
contrecarrait pas 1’objet ou I’esprit des dispositions en
cause. Par conséquent, il n’y a pas eu d’abus, et la RGAE
ne peut donc pas étre utilisée pour refuser 1’avantage fiscal
demandé. Il ressort nettement de la Convention que le
Canada et le Luxembourg ont convenu que le pouvoir de
lever des impdts serait conféré au Luxembourg, pour au-
tant que les conditions de 1’exonération relative aux biens
d’entreprise soient remplies. Rien dans la Convention ne
laisse croire qu’une société-relais a but unique, résidente
du Luxembourg, ne peut pas se prévaloir des avantages
prévus par la Convention pour toute autre raison. Les
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to operate; there was no abuse, and, therefore, the GAAR
cannot be applied to deny the tax benefit claimed.

Per Wagner C.J. and Rowe and Martin JJ. (dissenting):
The appeal should be allowed. Alta Luxembourg’s claim
for a tax benefit under the Treaty is the result of abusive
avoidance transactions. The courts below did not properly
identify the rationale underlying the relevant provisions of
the Treaty. They gave weight only to the text and failed
to consider why the provisions were put in place. This is
not the exercise mandated under the GAAR. Technical
compliance with a tax treaty in a way that frustrates the
underlying rationale of the provisions relied upon by the
taxpayer is precisely what triggers the GAAR. Although
it is a long standing principle in Canadian law that tax-
payers may arrange their affairs to minimize their amount
of tax payable, an unbridled application of that principle
can mislead taxpayers into believing that tax plans that
merely comply with the technical provisions of the Act
are acceptable. Similarly, treaty shopping is not inherently
abusive, but where taxing rights in a tax treaty are allocated
on the basis of economic allegiance and conduit entities
claim tax benefits despite the absence of any genuine
economic connection with the state of residence, treaty
shopping is abusive.

Canada has acted to curb abusive international tax
avoidance by enacting the GAAR, which denies tax ben-
efits when taxpayers engage in transactions that conform
with the text of the tax rules relied upon, but do not ac-
cord with their rationale. As such, the GAAR vests upon
courts the unusual duty to look beyond the words of the
applicable provisions to determine whether the trans-
actions in question frustrate their underlying rationale.
An interpretation confined to the black letter of these
legislative provisions would defeat Parliament’s will and
fail to fulfil the courts’ role. As the question under the
GAAR is not whether the taxpayer can claim a tax ben-
efit, but rather why the benefit was conferred, a GAAR
analysis is not constrained by the text in the same way
as a traditional statutory interpretation. While this gives
rise to a degree of uncertainty for taxpayers, allowing the
GAAR to create this uncertainty was a deliberate choice
that Parliament made when it enacted a provision that
can defeat tax avoidance schemes that exploit Canada’s
legislation and treaties. Where those schemes cross the

dispositions de la Convention ont été appliquées comme
elles le devaient; il n’y a pas eu d’abus et, par conséquent,
la RGAE ne peut pas étre utilisée pour refuser I’ avantage
fiscal demandé.

Le juge en chef Wagner et les juges Rowe et Martin
(dissidents) : Le pourvoi devrait étre accueilli. La récla-
mation par Alta Luxembourg d’un avantage fiscal décou-
lant de la Convention résulte d’opérations d’évitement
abusives. Les tribunaux d’instances inférieures ont mal
cerné la raison d’étre des dispositions pertinentes de la
Convention. Ils n’ont accordé de poids qu’au texte et ont
omis de tenir compte de la raison pour laquelle les dispo-
sitions ont ét€ adoptées. Tel n’est pas I’exercice auquel les
tribunaux doivent s’adonner en application de la RGAE.
C’est précisément le fait de se conformer a un traité fiscal
sur le plan technique, mais de maniere a contrecarrer la
raison d’étre des dispositions invoquées par les contri-
buables, qui déclenche I’application de la RGAE. Bien
que le principe selon lequel les contribuables ont le droit
d’organiser leurs affaires de facon a réduire au maxi-
mum I’impo6t qu’ils doivent payer soit reconnu depuis
longtemps, une application débridée de ce principe peut
induire les contribuables en erreur et leur faire croire que
les stratégies fiscales qui ne font que se conformer aux dis-
positions techniques de la Loi sont acceptables. De méme,
le chalandage fiscal n’est pas intrinsequement abusif, mais
quand les droits de lever des impdts prévus dans un traité
fiscal sont attribués sur la base de I’allégeance économique
et que des sociétés relais réclament des avantages fiscaux
alors qu’elles n’ont pas de lien économique véritable avec
I’Etat de résidence, le chalandage fiscal est abusif.

Le Canada a pris des mesures pour freiner I’évitement
fiscal international abusif en adoptant la RGAE, qui nie
les avantages fiscaux lorsque les contribuables s’adonnent
a des opérations conformes a la lettre des régles fiscales
invoquées, mais pas a leur raison d’étre. Ainsi, les tribu-
naux se voient confier I’obligation inhabituelle de regarder
au-dela du libell€ des dispositions applicables pour déter-
miner si les opérations en cause contrecarrent la raison
d’étre de ces dispositions. Une interprétation de ces dis-
positions législatives se limitant a I’analyse de leur libellé
contreviendrait a la volonté du Parlement et ne permettrait
pas aux tribunaux de s’acquitter de leur role. Etant donné
que, lorsqu’il s”agit d’appliquer la RGAE, la question n’est
pas de savoir si les contribuables peuvent se prévaloir de
I’avantage fiscal, mais plutdt de savoir pourquoi I’avantage
a été conféré, I’analyse fondée sur la RGAE n’est pas res-
treinte par le libellé des dispositions pertinentes comme
I’est I'interprétation législative classique. Bien que cela
soumette les contribuables a une incertitude inévitable, le
fait que la RGAE crée cette incertitude est le fruit d’un
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line into abusive tax avoidance, a finding that the GAAR
applies does not run counter to the principles of certainty,
predictability and fairness.

The allocation of taxing powers in the Treaty follows
the theory of “economic allegiance”, so the object, spirit
or purpose of the relevant provisions of the Treaty is to
assign taxing rights to the state with the closest economic
connection to the taxpayer’s income. Under art. 13(5),
the state of residence retains its jurisdiction to tax capital
gains unless the exceptions in art. 13(1) to (4) apply. Ar-
ticle 13(1) preserves the right of the source state to tax
gains derived from immovable property situated in that
state, and art. 13(4) preserves the source state’s right to
tax capital gains arising from the disposition of shares
the value of which is derived principally from immovable
property situated in that state, unless the company carries
on business in the property. The business property exemp-
tion assigns the right to tax capital gains arising from the
disposition of immovable property in which business is
carried on to the resident state. The rationale behind the
business property exemption is to encourage investment;
it reflects the fact that the business activity, rather than the
immovable property itself, drives the value of the property.
Article 13(4) therefore allocates to Luxembourg the right
to tax its residents’ indirect gains from immovable prop-
erty situated in Canada used in a business.

In the instant case, the abuse is clear. Alta Luxembourg
had no genuine economic connections with Luxembourg
as it was a mere conduit interposed in Luxembourg for
residents of third-party states to avail themselves of a
tax exemption under the Zreaty. This lack of any genu-
ine economic connection to Luxembourg frustrates the
rationale of the relevant provisions of the Treaty. The
federal government did not deliberately set out to create
the conditions for unlimited tax avoidance by means of
schemes such as that in which Alta Luxembourg was used.
The Court should not legitimize such blatantly abusive
tax avoidance based on the view that Canada should have
negotiated different treaty terms. Ex ante speculation about
how the treaty parties ought to have proceeded based on
alternatives said to have been available to them gives pri-
macy to what is not there. Parliament was entitled to rely
on the GAAR to address abusive uses of the Treaty rather
than negotiate the inclusion of a specific rule. The focus

choix délibéré qu’a fait le Parlement lorsqu’il a adopté
une disposition qui peut faire obstacle a des stratégies
d’évitement fiscal qui exploitent les lois du Canada et les
traités auxquels il a adhéré. Lorsque ces stratégies entrent
dans le champ de 1’évitement fiscal abusif, la conclusion
que laRGAE s’ applique ne fait pas obstacle aux principes
de certitude, de prévisibilité et d’équité.

La répartition des pouvoirs de lever des imp0ts dans la
Convention suit la théorie de « I’allégeance économique »,
donc I’objet ou I’esprit des dispositions pertinentes de
la Convention consiste a conférer le droit d’imposer a
I’Etat qui a les liens économiques les plus étroits avec les
revenus des contribuables. Suivant le par. 13(5), I’Etat de
résidence conserve la compétence d’imposer les gains en
capital a moins que les exceptions décrites aux par. 13(1)
a (4) s’appliquent. Le paragraphe 13(1) préserve le droit
de I’Etat de la source d’imposer les gains tirés de biens
immobiliers situés dans cet Etat, et le par. 13(4) prévoit que
I’Etat de la source conserve également son droit d’imposer
les gains en capital tirés de I’aliénation d’actions dont la
valeur est principalement tirée de biens immobiliers situés
dans cet Etat, 2 moins que la société exerce ses activités
dans le bien. L’ exonération relative aux biens d’entreprise
confere a I’Etat de résidence le droit d’imposer les gains
en capital tirés de la liquidation d’un bien immobilier ou
s’exercent des activités commerciales. La raison d’étre
de I’exonération relative aux biens d’entreprise est d’en-
courager I’investissement; elle reflete le fait que 1’activité
commerciale, plutot que le bien immobilier lui-méme,
détermine la valeur de ce dernier. Le paragraphe 13(4)
confere donc au Luxembourg le droit d’imposer les gains
indirects tirés par ses résidents de biens immobiliers situés
au Canada et utilisés pour mener une activité commerciale.

En I’espece, 1’abus est manifeste. Alta Luxembourg
n’avait aucun lien économique véritable avec le Luxem-
bourg puisqu’il s’ agissait d’une simple société relais inter-
posée au Luxembourg pour que des résidents d’Etats tiers
puissent se prévaloir d’une exonération fiscale en vertu
de la Convention. Cette absence de tout lien économique
véritable avec le Luxembourg contrecarre la raison d’étre
des dispositions pertinentes de la Convention. Le gou-
vernement fédéral n’a pas délibérément cherché a créer
un cadre qui permette de se livrer a un évitement fiscal
illimité au moyen de stratagémes comme celui auquel Alta
Luxembourg a eu recours. La Cour ne devrait pas légitimer
cet évitement fiscal abusif et flagrant sous prétexte que le
Canada aurait dii négocier des conditions différentes. La
spéculation ex ante sur la maniere dont les parties auraient
da procéder en fonction d’autres possibilités dont elles
auraient disposé donne la primauté a ce qui n’existe pas.
Le législateur était en droit de s’appuyer sur la RGAE pour
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should be on what was actually agreed upon and whether
the underlying rationale of the relevant provisions was
frustrated by the avoidance transactions undertaken. In
the give and take of treaty negotiation, Canada certainly
did not give up the GAAR.

The facts of this case are a patent example of a sophis-
ticated taxpayer effecting a restructuring on the basis of
professional tax advice to avoid Canadian tax. In such
cases, the principle of fairness ought not to be ignored.
As for the degree of uncertainty introduced by the GAAR,
it is counterbalanced by the Crown’s burden to show that
the avoidance transactions frustrates the object, spirit or
purpose of the provisions relied on by the taxpayer and
by the fact that any doubt under the GAAR analysis is to
be resolved in favour of the taxpayer.
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prévenir les utilisations abusives de la Convention plutot
que de négocier I'inclusion d’une régle particuliere. Il
faut examiner ce qui a réellement fait I’objet de 1’entente
et la question de savoir si les opérations d’évitement ont
eu pour effet de contrecarrer la raison d’étre des disposi-
tions pertinentes. Dans le cadre du donnant-donnant qui
a eu cours lors de la négociation du traité, le Canada n’a
certainement pas renoncé  la RGAE.

Les faits de I’espece sont un exemple patent d’une res-
tructuration effectuée par un contribuable averti sur la base
de conseils d’un expert en fiscalité afin d’éviter de payer de
I’impdt au Canada. Dans de tels cas, il ne faut pas oublier
le principe d’équité. Par ailleurs, le degré d’incertitude in-
troduit par la RGAE est contrebalancé par le fardeau qu’a
la Couronne de démontrer que les opérations d’évitement
contrecarrent 1’objet ou I’esprit des dispositions invoquées
par les contribuables et par le fait que tout doute soulevé
dans le cadre de I’analyse fondée sur la RGAE doit étre
résolu en faveur des contribuables.
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[1] Les principes de prévisibilité, de certitude et
d’équité ainsi que le respect du droit des contri-
buables a la réduction maximale 1égitime de I'impot
constituent la pierre angulaire du droit fiscal. Dans
le contexte des traités fiscaux internationaux, il est
fondamental de respecter les ententes négociées entre
les Etats contractants pour favoriser la certitude et la
pect du principe pacta sunt servanda suivant lequel
les parties a un traité doivent respecter leur part de
I’entente.

[2] L article 245 de la Loi de I’impdt sur le revenu,
L.R.C. 1985, c. 1 (5¢suppl.) (« Loi »), connu sous le
nom de régle générale anti-évitement (« RGAE »),
agit comme une limite 1égale a la certitude fiscale
en interdisant les opérations d’évitement fiscal abu-
sives, notamment celles dans le cadre desquelles
les contribuables cherchent a obtenir, au titre d’un
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going behind the text of the provisions under which
a tax benefit is claimed in order to determine their
object, spirit, and purpose. In the bilateral treaty con-
text, there are two sovereign states whose intentions
are relevant; a robust analysis must take both into
consideration in order to give proper effect to the tax
treaty as a carefully negotiated instrument.

[3] In this case, the appellant, Her Majesty The
Queen, as represented by the Minister of National
Revenue (“Minister’), submits that the transaction at
issue abused the Convention between the Government
of Canada and the Government of the Grand Duchy
of Luxembourg for the Avoidance of Double Taxation
and the Prevention of Fiscal Evasion with Respect
to Taxes on Income and on Capital, Can. T.S. 2000
No. 22 (“Treaty”). According to the Minister, the
drafters did not intend the Treaty to benefit residents
without “sufficient substantive economic connec-
tions” to their state of residence (A.F., at para. 100). In
the view of the respondent, Alta Energy Luxembourg
S.A.R.L. (“Alta Luxembourg”), the Minister has
failed to discharge her burden of establishing that
the object, spirit, or purpose of the provisions was
frustrated or defeated.

[4] In my view, the Minister is asking this Court
to use the GAAR to change the result, not by inter-
preting the provisions of the Treaty through a unified
textual, contextual, and purposive analysis, but by
fundamentally altering the criteria under which a
person is entitled to the benefits of the Treaty, thus
frustrating the certainty and predictability sought by
the drafters.

[5] Tax treaties are replete with choices. One key
choice made by Canada and Luxembourg was to
deviate from the Organisation for Economic Co-
operation and Development (“OECD”) Model Tax
Convention on Income and on Capital (“OECD

traité, des avantages que les Etats contractants n’ont
jamais eu I’intention de conférer. Pour dégager cette
intention, il faut aller au-dela du texte méme des
dispositions en vertu desquelles un avantage fiscal
est réclamé afin d’en déterminer I’objet et I’esprit.
Dans le contexte d’un traité bilatéral, les intentions
de deux Etats souverains sont pertinentes; toute
analyse rigoureuse doit prendre les intentions de ces
deux Etats en considération afin de donner diiment
effet au traité fiscal en tant qu’instrument soigneu-
sement négocié.

[3] Enl’espeéce, I’appelante, Sa Majesté la Reine
représentée par la ministre du Revenu national
(« ministre »), soutient que 1’opération en cause a
entrainé un abus de la Convention entre le gouver-
nement du Canada et le gouvernement du Grand-
Duché de Luxembourg en vue d’éviter les doubles
impositions et de prévenir [’évasion fiscale en ma-
tiere d’impots sur le revenu et sur la fortune, R.T.
Can. 2000 n° 22 (« Convention »). En effet, se-
lon la ministre, les rédacteurs n’ont pas voulu que
la Convention accorde un avantage aux résidents
n’ayant aucun [TRADUCTION] « lien économique
substantiel suffisant » avec leur Etat de résidence
(m.a., par. 100). Selon I’intimée, Alta Energy
Luxembourg S.A.R.L. (« Alta Luxembourg »), la
ministre ne s’est pas acquittée du fardeau qui lui
incombait de démontrer que 1’objet et I’esprit des
dispositions ont été contrecarres.

[4] A mon avis, la ministre demande a la Cour
d’utiliser la RGAE pour changer le résultat de I’af-
faire, non pas en interprétant les dispositions de
la Convention au moyen d’une analyse textuelle,
contextuelle et téléologique unifiée, mais en mo-
difiant fondamentalement les criteres en fonction
desquels une personne a droit aux avantages conférés
par la Convention, ce qui aurait pour effet de com-
promettre la certitude et la prévisibilité visé€es par
les rédacteurs.

[5] Les parties aux traités fiscaux doivent faire de
nombreux choix. Le Canada et le Luxembourg ont
notamment choisi de s’écarter du Modele de conven-
tion fiscale concernant le revenu et la fortune de
I’Organisation de coopération et de développement
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Model Treaty”)' by including a specific carve-out
provision for immovable property, also called the
business property exemption. This carve-out allo-
cates to a person’s residence state the right to tax
capital gains realized on the disposition of shares or
other similar interests deriving their value principally
from immovable property used in a corporation’s
business. The rationale of the carve-out is not con-
nected to the theory of economic allegiance. In fact,
this provision is a clear departure from this theory,
for the source state normally has the greater eco-
nomic claim to tax income derived from immovable
property or a business situated within its territory.

[6] Canada’s decision to forego its right to tax
such capital gains realized in Canada was based on
economic considerations broader than generating
tax revenues. Tax law is designed not only to bring
revenues into a state’s coffers but also to incentivize
or disincentivize certain behaviours (Canada Trustco
Mortgage Co. v. Canada, 2005 SCC 54, [2005] 2
S.C.R. 601, at para. 53). Indeed, in agreeing to in-
clude the carve-out in the Treaty, Canada sought to
encourage investments by Luxembourg residents in
business assets embodied in immovable property lo-
cated in Canada (e.g., mines, hotels, or oil shales) and
to reap the ensuing economic benefits. This incentive
was never intended to be limited to Luxembourg
residents with “sufficient substantive economic con-
nections” to Luxembourg. Internationally, residency
typically does not depend on the existence of such

' Several versions of the OECD Model Treaty and its Introductions
and Commentaries are cited in these reasons: the 1977
“Commentary on Article 17, in Model Double Taxation Convention
on Income and on Capital; the 1998 “Model Convention with
Respect to Taxes on Income and on Capital”, “Commentary
on Article 17, “Commentary on Article 4” and “Commentary
on Article 13”, in Model Convention with Respect to Taxes on
Income and on Capital: Condensed Version; the 2003 “Model
Convention with Respect to Taxes on Income and on Capital”,
“Introduction” and “Commentary on Article 17, in Model Tax
Convention on Income and on Capital: Condensed Version; and
the 2017 “Model Convention with Respect to Taxes on Income
and on Capital” and “Introduction”, in Model Tax Convention on
Income and on Capital: Condensed Version.

économique (« OCDE ») (« Modele de convention
de ’OCDE »)! en incluant une clause d’exonération
spécifique pour les biens immobiliers, aussi appelée
exonération relative aux biens d’entreprise. Cette
clause d’exonération permet a I’Etat de résidence
d’imposer les gains en capital tirés de 1’ali€nation
d’actions ou de toute autre participation similaire
dont la valeur est principalement tirée de biens im-
mobiliers utilis€s dans le cadre des activités de la
société. La raison d’étre de la clause d’exonération
n’est pas liée a la doctrine de I’allégeance écono-
mique. En fait, cette clause s’écarte clairement de
cette doctrine puisque I’Etat-source a habituellement
un droit économique supérieur d’imposer le revenu
tiré de biens immobiliers ou d’une entreprise situés
sur son territoire.

[6] La décision du Canada de renoncer a son droit
d’imposer ces gains en capital réalisés au Canada
était basée sur des considérations économiques plus
larges que la production de recettes fiscales. Le droit
fiscal ne vise pas seulement a remplir les coffres de
I’Etat; il sert aussi & encourager ou a décourager cer-
tains comportements (Hypothéques Trustco Canada
c. Canada, 2005 CSC 54, [2005] 2 R.C.S. 601,
par. 53). En effet, en acceptant d’inclure la clause
d’exonération dans la Convention, le Canada voulait
encourager les résidents luxembourgeois a investir
dans des actifs commerciaux intégrés a des biens im-
mobiliers situés au Canada (p. ex., des mines, des ho-
tels et des formations de schiste bitumineux) et tirer
les avantages économiques de ces investissements.
Il n’a jamais été question de réserver cette mesure
incitative aux résidents luxembourgeois ayant des

Les présents motifs font référence a plusieurs versions du
Modele de convention de I’OCDE et des Introductions et des
Commentaires publiés a leur égard : les « Commentaires sur
I’article 1 » de 1977, dans Modeéle de convention de double
imposition concernant le revenu et la fortune; le « Modele de
Convention fiscale concernant le revenu et la fortune », les
« Commentaires sur 1’article 1 », les « Commentaires sur 1’ar-
ticle 4 » et les « Commentaires sur 1’article 13 » de 1998, dans
Modeéle de convention fiscale concernant le revenu et la fortune :
Version abrégée; le « Modele de Convention fiscale concernant le
revenu et la fortune », I’ « Introduction » et les « Commentaires sur
I’article 1 » de 2003, dans Modele de convention fiscale concer-
nant le revenu et la fortune : Version abrégée; et le « Modele
de Convention fiscale concernant le revenu et la fortune » et
I« Introduction » de 2017, dans Modeéle de Convention fiscale
concernant le revenu et la fortune : Version abrégée.
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connections; formal criteria for residency are just as
well accepted as factual criteria.

[7]1 In this case, Alta Luxembourg made exactly
such an investment. It is a resident of Luxembourg
and, as such, is exempt from Canadian taxes on the
capital gain realized on the disposition of shares of
its wholly owned Canadian subsidiary.

[8] In my respectful view, my colleagues Rowe
and Martin JJ. undertake their analysis as though
the Treaty were a simple statute rather than a freely
negotiated bargain whose interpretation must reflect
the intentions of the parties that drafted it. Canada
understood that it was dealing with a low-tax juris-
diction, and, in recognition of this reality, it agreed
to specific terms in the Treaty, such as the business
property exemption. In this way, Canada effectively
agreed to give up its right to tax certain entities incor-
porated in Luxembourg in exchange for the jobs and
economic opportunities that the business property
exemption would promote. This decision can hardly
be questioned.

[9] In raising the GAAR, Canada is now seeking
to revisit its bargain in order to secure both foreign
investments and tax revenues. But if the GAAR is to
remain a robust tool, it cannot be used to judicially
amend or renegotiate a treaty.

[10] For the reasons that follow, I agree with the
courts below that the Minister has not discharged her
burden of proving abusive tax avoidance. Therefore,
I would dismiss the appeal.

II. Background

[11] TIn April 2011, Alta Resources LLC, a Texas-
based oil and gas firm, and Blackstone Group LP
(“Blackstone”), a New York-based private equity
firm, founded Alta Energy Partners, LLC, a Delaware

« liens économiques substantiels suffisants » avec le
Luxembourg. A I’échelle internationale, la résidence
ne dépend pas typiquement de I’existence de tels
liens; les criteres officiels de résidence sont aussi
bien acceptés que les criteres factuels.

[7] En I’espece, Alta Luxembourg a fait précisé-
ment ce type d’investissement. Elle est résidente
du Luxembourg et, a ce titre, elle est exonérée de
tout impot canadien sur les gains en capital tirés
de I’aliénation des actions de sa filiale en propriété
exclusive canadienne.

[8] A mon avis, et avec égards, mes collégues
les juges Rowe et Martin procedent a leur analyse
comme si la Convention était une simple loi plutdt
qu’une entente négociée librement, dont I’ interpré-
tation doit refléter les intentions des parties I’ayant
rédigée. Le Canada avait compris qu’il traitait avec
un pays ou le fardeau fiscal est peu élevé et, conscient
de cette réalité, il a accepté certaines modalités de la
Convention, comme la clause d’exonération relative
aux biens d’entreprise. Ainsi, en réalité, le Canada a
convenu de renoncer a son droit d’imposer certaines
entités constituées au Luxembourg en échange des
emplois et des occasions d’affaires que favorise la
clause d’exonération relative aux biens d’entreprise.
Cette décision peut difficilement étre contestée.

[9] En invoquant la RGAE, le Canada cherche
maintenant a revoir ’entente afin de bénéficier a la
fois d’investissements étrangers et de recettes fis-
cales. Or, si la RGAE doit demeurer efficace, le
Canada ne peut s’en servir pour demander aux tribu-
naux de modifier ou de renégocier un traité.

[10] Pour les motifs qui suivent, je conviens avec
les tribunaux d’instances inférieures que la ministre
ne s’est pas acquittée du fardeau qui Iui incombait
de prouver qu’il y a eu évitement fiscal abusif. Par
conséquent, je suis d’avis de rejeter le pourvoi.

II. Contexte

[11] En avril 2011, Alta Resources LLC, une so-
ciété texane d’exploitation pétroliere et gaziere, et
Blackstone Group LP (« Blackstone »), une société
new-yorkaise d’investissement privé, ont créé Alta
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limited liability company, for the purpose of acquir-
ing and developing unconventional oil and natural
gas properties in North America. One such property
was the Duvernay shale formation in northwestern
Alberta. Alta Energy Partners Canada Ltd. (“Alta
Canada”), a wholly owned Canadian subsidiary of
the Delaware limited liability company, was incorpo-
rated in order to carry on that business. Alta Canada
invested almost $300 million in its Canadian busi-
ness through its acquisition of the oil and natural gas
drill and recovery rights in certain lands in Alberta.

[12] A restructuring of Alta Canada was under-
taken in 2012. As part of the restructuring, Alta
Luxembourg was incorporated under the laws
of Luxembourg to hold interests in Luxembourg
and foreign companies. Prior to the restructuring,
Blackstone’s counsel obtained a ruling from the
Luxembourg tax authorities that the restructuring
was in compliance with tax legislation and admin-
istrative policies in Luxembourg. The shares of
Alta Luxembourg were issued to a new Canadian
partnership formed in Alberta, Alta Energy Canada
Partnership (“Partnership”). On the same day, the
Delaware limited liability company sold all of its
shares of Alta Canada to Alta Luxembourg. This
was a taxable transaction in Canada under the Act, as
more than 50 percent of the value of the shares was
derived from Canadian resource properties.

[13] In August 2013, Alta Luxembourg agreed to
sell its shares of Alta Canada to Chevron Canada
Ltd. When the sale closed on September 10, 2013,
for $679,712,251.45, Alta Luxembourg realized a
capital gain in excess of $380 million on the disposi-
tion. Pursuant to a direction to pay, Alta Luxembourg
directed its proceeds from the sale (less an amount
paid to the Minister) to the Partnership. In exchange,
the Partnership issued promissory notes to Alta
Luxembourg, which were set off, in part, by an ex-
isting interest-free loan and profit-participating loan.

Energy Partners LLC, une société a responsabi-
lité limitée constituée sous le régime des lois du
Delaware, afin d’acquérir et de mettre en valeur des
biens non conventionnels en pétrole et en gaz naturel
en Amérique du Nord. Un de ces biens était la for-
mation schisteuse de Duvernay située dans le nord-
ouest de I’ Alberta. Alta Energy Partners Canada Ltd.
(« Alta Canada »), une filiale canadienne en propriété
exclusive de la société a responsabilité limitée du
Delaware, a €té constituée pour mener les activités
en question. Alta Canada a investi pres de 300 mil-
lions de dollars dans son entreprise canadienne en
acquérant des droits pour le forage et la récupération
du pétrole et du gaz naturel sur certaines terres de
I’ Alberta.

[12] Une restructuration d’ Alta Canada a été entre-
prise en 2012. Dans ce contexte, Alta Luxembourg
a été constituée conformément aux lois luxembour-
geoises pour qu’elle détienne des participations dans
des sociétés au Luxembourg et a I’étranger. Avant la
restructuration, un représentant de Blackstone a recu
confirmation des autorités fiscales luxembourgeoises
que la restructuration était conforme aux lois fis-
cales et aux politiques administratives en vigueur au
Luxembourg. Les actions d’ Alta Luxembourg ont été
émises au profit d’une nouvelle société de personnes
canadienne constituée en Alberta, Alta Energy
Canada Partnership (« Société de personnes »). Le
méme jour, la société a responsabilité limitée du
Delaware a vendu toutes ses actions d’Alta Canada
a Alta Luxembourg. Il s’agissait d’une opération im-
posable au Canada en application de la Loi, puisque
plus de 50 p. 100 de la valeur des actions dérivait
d’avoirs miniers canadiens.

[13] Enaofit2013, Alta Luxembourg a convenu de
vendre ses actions d’ Alta Canada a Chevron Canada
Ltd. Lorsque la vente a été conclue le 10 septembre
2013 pour un montant de 679 712 251,45 $, Alta
Luxembourg a réalisé un gain en capital de plus
de 380 millions de dollars. Conformément a une
directive de paiement, Alta Luxembourg a versé a
la Société de personnes le produit de la vente (dé-
duction faite du montant versé a la ministre). En
échange, la Société de personnes a émis des billets
a ordre a I'intention d’ Alta Luxembourg qui ont été
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In other words, Alta Luxembourg did not receive
any of the sale proceeds. Following the disposition
of its shares of Alta Canada, Alta Luxembourg did
not conduct any other business or hold any other
investments.

[14] All tax was reported. Alta Luxembourg’s cap-
ital gain was reported to the Luxembourg tax author-
ities and was subject to full taxation by them under
their domestic laws.

[15] In its Canadian tax return filed for the 2013
taxation year, Alta Luxembourg claimed an exemp-
tion from Canadian tax on the basis that the gain was
not included in its “taxable income earned in Canada”
under s. 115(1)(b) of the Act because the shares were
“treaty-protected property” under art. 13(4) and (5)
of the Treaty. These provisions create a carve-out for
residents of Luxembourg from Canadian tax arising
from a capital gain on the alienation of “shares . . .
the value of which . . . is derived principally from
immovable property situated in [Canada]” and “in
which the business of the company . . . was carried
on” (art. 13(4) of the Treaty).

[16] The Minister denied the treaty exemption,
and Alta Luxembourg appealed to the Tax Court of
Canada.

[17] In their lengthy Statement of Agreed Facts,
the parties make important concessions. First and
foremost, the Minister agrees that Alta Luxembourg
is a resident of Luxembourg for the purposes of
the Treaty. The Minister and Alta Luxembourg also
agree that Alta Canada was a “principal business
corporation” pursuant to s. 66(15) of the Act, that
its shares were taxable Canadian property within the
meaning of s. 248(1) of the Act and that the series of
restructuring transactions and the sale of the shares
of Alta Canada to Chevron were an “avoidance trans-
action” as defined in s. 245(3) of the Act.

compens€s, en partie, par un prét sans intérét et un
prét avec participation déja existants. Autrement dit,
Alta Luxembourg n’a pas recu le produit de la vente.
Apres avoir disposé de ses actions d’Alta Canada,
Alta Luxembourg n’a mené aucune autre activité ni
fait aucun autre investissement.

[14] Le montant total des impdts a été déclaré. Le
gain en capital d’ Alta Luxembourg a été déclaré aux
autorités fiscales luxembourgeoises et a été assujetti
a une imposition complete au Luxembourg en appli-
cation de ses lois.

[15] Dans sa déclaration de revenus au Canada
pour I’année d’imposition 2013, Alta Luxembourg a
demandé d’étre exonérée de I'impdt canadien au mo-
tif que le gain n’était pas inclus dans son « revenu im-
posable gagné au Canada » au sens de I’al. 115(1)b)
de la Loi, puisque les actions étaient des « biens
protégés par traité » au sens des par. 13(4) et (5) de
la Convention. Selon ces clauses de la Convention,
les résidents du Luxembourg sont exonérés de 1’im-
pot canadien lorsqu’ils tirent un gain en capital de
I’aliénation « d’actions [. . .] dont la valeur [. . .] est
principalement tirée de biens immobiliers situés [au
Canada] » et « dans lesquels la société [. . .] a exercé
son activité » (par. 13(4) de la Convention).

[16] La ministre a refusé d’appliquer la clause
d’exonération prévue par la Convention et Alta
Luxembourg a interjeté appel devant la Cour cana-
dienne de I’'impdt.

[17] Dans leur long exposé conjoint des faits, les
parties font d’importantes concessions. D’abord et
avant tout, la ministre reconnait qu’ Alta Luxembourg
est une résidente du Luxembourg au sens de la
Convention. La ministre et Alta Luxembourg
conviennent également qu’Alta Canada était une
« société exploitant une entreprise principale »
au sens du par. 66(15) de la Loi, que ses actions
étaient des biens canadiens imposables au sens du
par. 248(1) de la Loi et que la série d’opérations de
restructuration et la vente des actions d’Alta Canada
a Chevron constituaient une « opération d’évite-
ment » au sens du par. 245(3) de la Loi.
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II. Judicial History

A. Tax Court of Canada, 2018 TCC 152, [2019] 5
C.T.C. 2183 (Hogan J.)

[18] Before the Tax Court, the Minister raised
two arguments. First, the Minister argued that Alta
Canada did not carry on business in the immovable
property in question, such that the business prop-
erty exemption in art. 13(4) of the Treaty did not
apply. In the alternative, if the shares did qualify as
treaty-protected property, the Minister argued that
the GAAR should apply.

[19] Hogan J. found that Alta Canada carried on
business in the immovable property; therefore, the
carve-out in art. 13(4) applied, and Alta Canada’s
shares were treaty-protected property for the pur-
poses of the Act. With respect to the GAAR, the
parties agreed that the restructuring was an avoidance
transaction that resulted in a tax benefit. Thus, the
Tax Court had to determine if the GAAR applied,
that is, whether the avoidance transaction resulted
in a misuse or abuse of the provisions of the Act or
the Treaty.

[20] With respect to the abuse analysis under the
GAAR, Hogan J. held that the avoidance transaction
did not result in an abuse of ss. 2(3), 38, 39, 115(1)(b)
and 248(1) of the Act, or of the Act as a whole. In
his view, the provisions of the Act had operated in
the manner intended by Parliament. Without citing
this Court’s decision in Canada Trustco, Hogan J.
followed the two-step approach it established, ac-
knowledging that a tax treaty, as an international
convention, should be given a liberal interpretation
with a view to implementing the true intention of
the parties.

[21] Hogan J. conducted a textual, contextual,
and purposive analysis of arts. 1, 4 and 13 of the
Treaty and held that their rationale is “to exempt
residents of Luxembourg from Canadian taxation
where there is an investment in immovable property
used in a business” (para. 100). He relied in part on

III. Historique judiciaire

A. Cour canadienne de I'impét, 2018 CCI 152 (le
juge Hogan)

[18] Devant la Cour de I'impdt, la ministre a sou-
levé deux arguments. Tout d’abord, elle a plaidé
qu’Alta Canada n’exergait aucune activité dans le
bien immobilier en cause, de sorte que la clause
d’exonération relative aux biens d’entreprise prévue
au par. 13(4) de la Convention ne pouvait pas s’ap-
pliquer. Subsidiairement, si les actions constituaient
des biens protégés par traité, la ministre a fait valoir
que la RGAE devrait s’appliquer.

[19] Lejuge Hogan a conclu qu’ Alta Canada exer-
cait ses activités dans le bien immobilier; par consé-
quent, I’exonération prévue au par. 13(4) s’appliquait
et les actions d’Alta Canada constituaient des biens
protégés par traité aux fins de la Loi. S’agissant de la
RGAE, les parties ont convenu que la restructuration
constituait une opération d’évitement ayant donné
lieu a un avantage fiscal. La Cour de I'impdt devait
donc déterminer si la RGAE s’appliquait, ¢’est-a-
dire, si I’opération d’évitement entrainait un abus
dans I’application des dispositions de la Loi ou de
la Convention.

[20] En ce qui concerne I’analyse de la possibilité
d’abus fondée sur la RGAE, le juge Hogan a conclu
que I’opération d’évitement n’avait entrainé d’abus
ni dans I’application des art. 2(3), 38, 39, 115(1)b)
et 248(1) de la Loi, ni de la Loi dans son ensemble.
A son avis, les dispositions de la Loi avaient opéré
de la maniere prévue par le législateur. Sans référer a
la décision de la Cour dans Trustco Canada, le juge
Hogan a adopté 1’approche en deux étapes qui y a
été €noncée et a reconnu qu’un traité fiscal, a titre
de convention internationale, devait étre interprété de
facon libérale, de maniere a appliquer les véritables
intentions des parties.

[21] Le juge Hogan a effectué une analyse tex-
tuelle, contextuelle et téléologique des art. 1, 4 et
13 de la Convention et a conclu que la raison d’étre
de ces dispositions est « d’exempter les résidents du
Luxembourg de I'imp6t canadien lorsqu’un inves-
tissement dans un bien immobilier est utilisé¢ dans
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the 2017 OECD Model Treaty, on which the Treaty
is modeled, and its Commentaries as interpretive
aids. He observed that the business property ex-
emption in art. 13(4) of the Treaty does not exist in
the OECD Model Treaty, which demonstrates an
intention to depart from the Model Treaty in order
to attract foreign investment in business property
situated in Canada. Despite the Minister’s objec-
tions, Hogan J. found nothing improper about Alta
Luxembourg, a single-purpose holding corporation
resident in Luxembourg, availing itself of the benefits
of the Treaty. In his view, the Minister was seeking
to achieve through the courts the same result with the
GAAR as was intended by the Minister of Finance’s
proposed rule against tax treaty shopping, but the
GAAR could not be used in this way.

[22] Hogan J. held that the overall result of the
transaction was not contrary to the rationale of
arts. 1,4 and 13 because the “significant investments
of [Alta Luxembourg] to de-risk the Duvernay shale
constitute an investment in immovable property used
in a business” (para. 100). Therefore, the GAAR did
not preclude Alta Luxembourg from claiming the
exemption provided for in art. 13(5) of the Treaty,
and the matter was referred back to the Minister for
reconsideration and reassessment.

B. Federal Court of Appeal, 2020 FCA 43, [2020]
5 C.T.C. 193 (Webb, Near and Locke JJ.A.)

[23] The Minister did not appeal the Tax Court’s
finding that Alta Luxembourg satisfied the require-
ments for the business property exemption. Thus, the
sole issue before the Federal Court of Appeal was
whether the GAAR applied because of an abuse of
the Act or the Treaty.

[24] Webb J.A., writing for a unanimous court,
dismissed the appeal. In his analysis of the object,

une entreprise » (par. 100 (CanLII)). Il a notam-
ment utilisé le Modele de convention de 'OCDE
de 2017, duquel la Convention est inspirée, ainsi
que les Commentaires qui s’y rapportent, comme
instruments d’interprétation. Il a noté que la clause
d’exonération relative aux biens d’entreprise prévue
au par. 13(4) de la Convention ne se retrouve pas
dans le Modele de convention de I’OCDE, ce qui dé-
montre I’intention de s’écarter du modele dans le but
d’attirer des investissements étrangers dans des biens
situés au Canada. Malgré les objections formulées
par la ministre, le juge Hogan a conclu qu’il n’y avait
rien de répréhensible au fait qu’Alta Luxembourg,
une société de portefeuille a but unique résidente du
Luxembourg, se prévale des avantages conférés par
la Convention. Selon lui, la ministre cherchait, par
I’intermédiaire des tribunaux, 2 utiliser la RGAE
pour obtenir le méme résultat que celui voulu par
la regle proposée par le ministre des Finances pour
contrer le chalandage fiscal; or, la RGAE ne peut pas
étre appliquée de cette fagon.

[22] Le juge Hogan a conclu que le résultat global
de I’opération n’était pas contraire a la raison d’étre
des art. 1, 4 et 13 puisque les « investissements im-
portants [d” Alta Luxembourg] pour atténuer le risque
dans la formation schisteuse de Duvernay constituent
un investissement dans un bien immobilier utilisé
dans une entreprise » (par. 100). La RGAE n’em-
péchait donc pas Alta Luxembourg de demander
I’exonération prévue au par. 13(5) de la Convention
et I’affaire a été renvoyée a la ministre pour nouvel
examen et établissement d’une nouvelle cotisation.

B. Cour d’appel fédérale, 2020 CAF 43 (les juges
Webb, Near et Locke)

[23] La ministre n’a pas interjeté appel de la
conclusion de la Cour de I’'impdt selon laquelle Alta
Luxembourg respectait les exigences de la clause
d’exonération relative aux biens d’entreprise. Par
conséquent, la seule question dont la Cour d’appel
fédérale était saisie était de savoir si la RGAE s’ap-
pliquait par suite d’un abus des dispositions de la Loi
ou de la Convention.

[24] Le juge Webb, exprimant I’avis unanime de
la cour, a rejeté 1’appel. Dans son analyse de 1’objet
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spirit, and purpose of the relevant provisions, Webb
J.A. noted that most of the Minister’s submissions
were in reference to general principles and failed
to identify any clear rationale for the provisions at
issue: arts. 1, 4 and 13(4) of the Treaty. Relying on
R. v. MIL (Investments) S.A., 2007 FCA 236, [2007]
4 C.T.C. 235, Webb J.A. concluded “that the object,
spirit and purpose of the relevant provisions of the
[Treaty] is reflected in the words as chosen by Canada
and Luxembourg. Since the provisions operated as
they were intended to operate, there was no abuse”
(para. 80). He also determined that Commentaries on
the OECD Model Treaty published subsequently to
the signature and ratification of the Treaty were “of
little assistance in determining the rationale for the
exemption” (para. 36).

[25] In addition to finding that the Minister had
failed to identify any clear rationale for arts. 1, 4
and 13(4) of the Treaty, Webb J.A. found that the
Minister’s five further submissions did not withstand
scrutiny, as they all added qualifications to or modi-
fied the words of the Treaty. The Minister’s submis-
sions changed the identity of who would qualify for
the exemption from “residents” to “investors” and
added the qualification that an “entity”” had to have
the potential to earn income in Luxembourg in order
to be considered a resident of Luxembourg. In Webb
J.A’’s view, the fact that the net effect of the profit-
participating loan was that Alta Luxembourg never
realized taxable income in Luxembourg “is a mat-
ter for the Luxembourg tax authorities” (para. 57).
Additionally, there was no underlying requirement
that the exemption benefit only persons with com-
mercial or economic ties to Luxembourg, nor was
the residence of the partners of Alta Luxembourg’s
sole shareholder relevant to the analysis. He found
that these qualifications were not included in the ex-
emption in the Treaty, even though they could easily
have been added.

[26] Webb J.A. declined to find that treaty shop-
ping is abusive, agreeing with the Tax Court judge in
MIL (Investments) S.A. v. R., 2006 TCC 460, [2006] 5

et de I’esprit des dispositions pertinentes, il a noté
que la plupart des observations formulées par la
ministre renvoyaient a des principes généraux et
qu’elles ne décrivaient pas la raison d’étre sous-
tendant les dispositions pertinentes, soit les art. 1,
4 et 13(4) de la Convention. Le juge Webb s’est
fond€ sur I’arrét R. ¢. MIL (Investments) S.A., 2007
CAF 236, pour conclure « que 1’objet et I’esprit des
dispositions pertinentes de la [Convention] émanent
des termes choisis par le Canada et le Luxembourg.
Les dispositions ayant été appliquées comme prévu,
il n’y a pas eu d’abus » (par. 80 (CanLlII)). Il a aussi
indiqué que les Commentaires portant sur le Modele
de convention de I’OCDE qui ont été publiés apres la
signature et la ratification de la Convention n’ étaient
« guere utiles lorsqu’il s’agit de déterminer la raison
d’étre de I’exonération » (par. 36).

[25] Outre le fait que la ministre n’a pas réussi
a décrire clairement la raison d’étre des art. 1, 4 et
13(4) de la Convention, le juge Webb a conclu que les
cinqg autres observations de la ministre ne résistaient
pas a I’analyse, car elles ajoutaient toutes des condi-
tions aux termes de la Convention, ou elles les modi-
fiaient. Dans ses observations, la ministre a changé
I’identité des personnes admissibles a I’exonération,
la faisant passer de « résidents » & « investisseurs »,
et a ajouté une condition, soit que les « entités »
doivent étre susceptibles de gagner un revenu au
Luxembourg pour pouvoir étre considérées comme
résidentes du Luxembourg. Selon le juge Webb, le
fait que le prét avec participation aux bénéfices a
eu pour effet net qu’Alta Luxembourg n’a jamais
réalisé un revenu imposable au Luxembourg « re-
leve des autorités fiscales [de ce pays] » (par. 57).
En outre, il n’existe aucune exigence sous-jacente
selon laquelle I’exonération ne doit viser que les per-
sonnes ayant des liens commerciaux ou économiques
avec le Luxembourg, ou que la résidence des asso-
ciés de I'unique actionnaire d’ Alta Luxembourg est
un facteur pertinent. Il a conclu que ces conditions
n’étaient pas comprises dans I’exonération prévue
par la Convention, méme si elles auraient pu facile-
ment &tre ajoutées.

[26] Le juge Webb a refusé de conclure au carac-
tere abusif du chalandage fiscal et a souscrit a la
conclusion tirée par le juge de la Cour de I'impdt au
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C.T.C. 2552 (“MIL (TCC)”), at para. 69, that “[t]here
is nothing inherently proper or improper with se-
lecting one foreign regime over another” and that,
though “the selection of a low tax jurisdiction may
speak persuasively as evidence of a tax purpose for
an alleged avoidance transaction, . . . the shopping
or selection of a treaty to minimize tax on its own
cannot be viewed as being abusive”.

[27] In short, Webb J.A. found that “the object,
spirit and purpose of the relevant provisions of
the [Treaty] is reflected in the words as chosen by
Canada and Luxembourg. Since the provisions [had]
operated as they were intended to operate, there was
no abuse” (para. 80). The appeal was therefore dis-
missed.

IV. Issues

[28] The Minister has accepted that Alta
Luxembourg is a resident of Luxembourg for the
purposes of the Treaty and that a business was being
carried on in the immovable property in question.
Furthermore, Alta Luxembourg has admitted the
existence of a tax benefit and an avoidance transac-
tion. Therefore, the only element in dispute is the
abusive nature of the transaction, which raises the
following issues:

(a) What are the object, spirit, and purpose of the
relevant provisions of the Treaty?

(b) Did the courts below err in concluding that the
avoidance transaction in this case did not result
in an abuse of those provisions?

V. Analysis

A. General Anti-Avoidance Rule (“GAAR”)

[29] Like all statutes, tax legislation must be in-
terpreted by conducting a “textual, contextual and
purposive analysis to find a meaning that is harmo-
nious with the Act as a whole” (Canada Trustco,
at para. 10). However, where tax provisions are

par. 72 (CanLIl) de la décision MIL (Investments)
S.A. ¢. R., 2006 CCI 460 (« MIL (CCI) »), selon
laquelle « [l]e choix d’un régime étranger par oppo-
sition a un autre n’a rien de foncierement approprié
ou inapproprié en soi » et que, méme si « le choix
d’une juridiction ou le fardeau fiscal est peu €levé
peut constituer un élément de preuve convaincant de
I’objet fiscal inhérent a une opération qui est appa-
remment une opération d’évitement, [. . .] le choix
d’une convention fiscale pour minimiser I’imp&t ne
peut en soi étre per¢u comme une stratégie abusive ».

[27] Enrésumé, le juge Webb est arrivé a la conclu-
sion que « 1’objet et ’esprit des dispositions perti-
nentes de la [ Convention] émanent des termes choisis
par le Canada et le Luxembourg. Les dispositions
ayant été appliquées comme prévu, il n’y a pas eu
d’abus » (par. 80). L’appel a donc été rejeté.

IV. Questions en litige

[28] La ministre a admis qu’Alta Luxembourg
est une résidente du Luxembourg aux fins de la
Convention et que des activités étaient exercées
dans le bien immobilier en cause. Par ailleurs, Alta
Luxembourg a reconnu I’existence d’un avantage fis-
cal et d’une opération d’évitement. Par conséquent,
seule la nature abusive de I’opération fait I’objet du
litige, ce qui souleéve les questions suivantes :

a) Quels sont I’objet et I’esprit des dispositions
pertinentes de la Convention?

b) Les tribunaux d’instances inférieures ont-ils
commis une erreur en concluant que I’opération
d’évitement en I’espece n’a pas entrainé un abus
dans I’application de ces dispositions?

V. Analyse

A. La régle générale anti-évitement (« RGAE »)

[29] A P’instar de toutes les lois, celles en ma-
tieres fiscales doivent étre interprétées dans le cadre
d’une « analyse textuelle, contextuelle et té€léolo-
gique destinée a dégager un sens qui s’harmonise
avec la Loi dans son ensemble » (Trustco Canada,
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drafted with “particularity and detail”, a largely
textual interpretation is appropriate in light of the
well-accepted Duke of Westminster principle that
“taxpayers are entitled to arrange their affairs to min-
imize the amount of tax payable” (Canada Trustco,
at para. 11, citing Commissioners of Inland Revenue
v. Duke of Westminster, [1936] A.C. 1 (H.L.)). This
principle, derived from the rule of law, has been
deemed the “foundation stone of Canadian law on
tax avoidance” (B. J. Arnold, “Reflections on the
Relationship Between Statutory Interpretation and
Tax Avoidance” (2001), 49 Can. Tax J. 1, at p. 3).

[30] This established principle was affected by
the enactment of s. 245 of the Act, also known as
the GAAR, which “superimposed a prohibition on
abusive tax avoidance, with the effect that the lit-
eral application of provisions of the Act may be
seen as abusive in light of their context and pur-
pose” (Canada Trustco, at para. 1). Thus, if the
Minister can establish abusive tax avoidance under
the GAAR, s. 245 of the Act will apply to deny the
tax benefit even where the tax arrangements are con-
sistent with a literal interpretation of the relevant
provisions (Copthorne Holdings Ltd. v. Canada,
2011 SCC 63,[2011]3 S.C.R. 721, at para. 66). The
GAAR applies both to the abuse of provisions found
in the Act and to the abuse of provisions found in a
tax treaty (s. 245(4)(a)(i) and (iv) of the Act; s. 4.1
of the Income Tax Conventions Interpretation Act,

R.S.C. 1985, c. I-4).

[31] Applying the GAAR involves a three-part
process meant to determine: (1) whether there is a
tax benefit arising from a transaction; (2) whether
the transaction is an avoidance transaction; and
(3) whether the avoidance transaction is abusive
(Canada Trustco, at para. 17). As mentioned above,
the third part is the only one in issue before this
Court. To determine whether a transaction is abusive,
this Court has set out a two-step inquiry (Canada
Trustco, at paras. 44 and 55). Under the first step, the
provisions relied on for the tax benefit are interpreted

par. 10). Cependant, lorsque des dispositions fiscales
comportent un « caractere détaillé et précis », une in-
terprétation largement textuelle est appropriée en rai-
son du principe bien établi dans la décision Duke of
Westminster selon lequel « le contribuable a le droit
d’organiser ses affaires de fagcon a réduire au maxi-
mum 1’impdt qu’il doit payer » (Trustco Canada,
par. 11, citant Commissioners of Inland Revenue
¢. Duke of Westminster, [1936] A.C. 1 (H.L.)). Ce
principe, découlant de la primauté du droit, est consi-
déré comme la [TRADUCTION] « pierre angulaire du
droit canadien en matiere d’évitement fiscal » (B. J.
Arnold, « Reflections on the Relationship Between
Statutory Interpretation and Tax Avoidance » (2001),
49 Rev. fisc. can. 1, p. 3).

[30] Ce principe reconnu a été affecté par 1I’adop-
tion du par. 245(4) de la Loi, également connu sous
le nom de RGAE, qui a « superposé une interdiction
d’évitement fiscal abusif, de sorte que 1’applica-
tion littérale de certaines dispositions de la Loi peut
étre percue comme étant abusive a la lumiere de
leur contexte et de leur objet » (Trustco Canada,
par. 1). Par conséquent, si la ministre peut établir
I’existence d’un évitement fiscal abusif suivant la
RGAE, I’art. 245 de la Loi permet de refuser un
avantage fiscal, méme lorsque les arrangements fis-
caux sont conformes a une interprétation littérale
des dispositions pertinentes (Copthorne Holdings
Ltd. c. Canada, 2011 CSC 63, [2011] 3 R.C.S. 721,
par. 66). La RGAE s’applique lorsqu’il y a un abus
dans I’application des dispositions de la Loi ou
de celles d’un traité fiscal (sous-al. 245(4)a)(i) et
(iv) de la Loi; art. 4.1 de la Loi sur l’interprétation
des conventions en matiere d’impots sur le revenu,

L.R.C. 1985, c. I-4).

[31] Appliquer la RGAE est un processus en
trois étapes visant a déterminer : (1) s’il existe un
avantage fiscal découlant d’une opération; (2) si
I’opération constitue une opération d’évitement; et
(3) si I'opération d’évitement est abusive (Trustco
Canada, par. 17). Comme je I’ai déja indiqué, seule
la troisieme étape fait 1’objet du présent pourvoi.
Pour déterminer si I’ opération est abusive, la Cour a
établi une analyse en deux étapes (Trustco Canada,
par. 44 et 55). Dans un premier temps, il faut in-
terpréter les dispositions qui sont invoquées pour
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to determine their object, spirit, and purpose. The
second step is to undertake a factual analysis to de-
termine whether the avoidance transaction at issue
is consistent with or frustrates the object, spirit, and
purpose of the provisions.

[32] The onus rests on the Minister to demon-
strate the object, spirit, and purpose of the rele-
vant provisions and to establish that allowing Alta
Luxembourg the benefit of the exemption would
be a misuse or an abuse of the provisions (Canada
Trustco, at para. 65). Abusive tax avoidance occurs
“when a taxpayer relies on specific provisions of
the Income Tax Act in order to achieve an outcome
that those provisions seek to prevent” or when a
transaction “defeats the underlying rationale of the
provisions that are relied upon” (Canada Trustco,
at paras. 45; see also para. 57; Lipson v. Canada,
2009 SCC 1, [2009] 1 S.C.R. 3, at para. 40). Abusive
tax avoidance can also occur when an arrangement
“circumvents the application of certain provisions,
such as specific anti-avoidance rules, in a manner
that frustrates or defeats the object, spirit or purpose
of those provisions” (para. 45).

[33] Canada Trustco recognized that the line be-
tween legitimate tax minimization and abusive tax
avoidance is “far from bright” (para. 16). As a result,
“[i]f the existence of abusive tax avoidance is un-
clear, the benefit of the doubt goes to the taxpayer”
(Canada Trustco, at para. 66; see also Copthorne,
at para. 72).

B. International Tax Treaties

(1) General Principles

[34] 1In R. v. Melford Developments Inc., [1982] 2
S.C.R. 504, at p. 513, this Court applied the principle
that tax treaties do not themselves levy new taxes,
they simply authorize the contracting parties to do
so. Reciprocity is a fundamental principle underlying
tax treaties, as they confer rights and impose obli-
gations on each of the contracting states. Hogan J.
observed that “[p]arties to a tax treaty are presumed
to know the other country’s tax system when they

obtenir I’avantage fiscal afin d’en déterminer 1’objet
et ’esprit. Dans un deuxieme temps, il faut procéder
a une analyse factuelle pour déterminer si I’opéra-
tion d’évitement en cause est conforme a 1’objet et
a ’esprit des dispositions invoquées ou si elle les
contrecarre.

[32] 1l incombe a la ministre de décrire 1’objet et
I’esprit des dispositions pertinentes et d’établir que
permettre a Alta Luxembourg de bénéficier de 1’exo-
nération constituerait un recours abusif aux disposi-
tions ou un abus de leur application (Trustco Canada,
par. 65). Il y a évitement fiscal abusif « dans le cas ou
le contribuable se fonde sur des dispositions particu-
lieres de la Loi de I’impét sur le revenu pour obtenir
un résultat que ces dispositions visent a empécher »
ou lorsqu’une opération « va a I’encontre de la raison
d’étre des dispositions invoquées » (Trustco Canada,
par. 45; voir aussi par. 57; Lipson c. Canada, 2009
CSC 1, [2009] 1 R.C.S. 3, par. 40). Un mécanisme
qui « contourne I’application de certaines disposi-
tions, comme des régles anti-évitement particulieres,
d’une maniere contraire a I’objet ou a I’esprit de
ces dispositions » peut également donner lieu a un
évitement fiscal abusif (par. 45).

[33] Dans ’arrét Trustco Canada, la Cour a re-
connu que la ligne de démarcation entre la réduc-
tion maximale légitime de 1I’impdt et 1’évitement
fiscal abusif est « loin d’étre nette » (par. 16). En
conséquence, « [s]’il n’est pas certain qu’il y a eu
évitement fiscal abusif, il faut laisser le bénéfice du
doute au contribuable » (Trustco Canada, par. 66;
voir aussi Copthorne, par. 72).

B. Traités fiscaux internationaux

(1) Principes généraux

[34] Dans ’arrét R. c¢. Melford Developments Inc.,
[1982] 2 R.C.S. 504, p. 513, la Cour a appliqué le
principe selon lequel les traités fiscaux ne levent
pas eux-mémes de nouveaux impdts, ils autorisent
simplement les parties contractantes a le faire. La
réciprocité est un principe fondamental qui sous-tend
ces trait€s puisque ceux-ci conferent des droits et
imposent des obligations a chacun des Etats contrac-
tants. Le juge Hogan a noté que « [lJorsqu’elles
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negotiate a tax treaty; they are presumed to know
the tax consequences of a tax treaty when they ne-
gotiate amendments to that treaty” (para. 84). This
only makes sense.

[35] The objective of tax treaties, broadly stated,
is to govern the interactions between national tax
laws in order to facilitate cross-border trade and
investment. One of the most important operational
goals is the elimination of double taxation, where
the same source of income is taxed by two or more
states without any relief. If left unchecked, dou-
ble taxation risks creating barriers to international
trade and investment, which are vital in a globalized
economy. Thus, many substantive provisions of the
OECD Model Treaty, a model for numerous bilateral
tax treaties, are directed to achieving this goal and re-
solving conflicting claims between residence-based
taxation and source-based taxation.

[36] Another important consideration is the dual
nature — contractual and statutory — of tax treaties.
Consideration of the contractual element is crucial
to the application of the GAAR because it focuses
the analysis on whether the particular tax planning
strategy is consistent with the compromises reached
by the contracting states. As noted by international
tax law scholars Jinyan Li and Arthur Cockfield:

Whether the particular outcome of tax planning is defen-
sible may depend on the understanding of the “bargain”
struck by the two treaty partner countries. Every dispute
involving the application of a tax treaty needs to ask the
question of whether and how one treaty partner can dispute
or should be allowed to upset the “bargain” struck in its
own national interest that inheres in the treaty “contract”.
Despite the offence that one treaty partner may take, in
retrospect, to how a treaty provision is applied, the ques-
tion remains: Might the particular outcome be one that
the other treaty partner foresaw or reflect the “contrac-
tual intention” of the other treaty partner? After all, the
“bargain” was entered into by the parties out of mutual

négocient un traité fiscal, les parties a une convention
fiscale sont censées connaitre le systeme fiscal de
I’autre pays; elles sont censées connaitre les consé-
quences fiscales d’une convention fiscale lorsqu’elles
négocient des modifications a cette convention »
(par. 84), ce qui est tout a fait logique.

[35] En termes généraux, les traités fiscaux ont
pour objectif de régir les interactions entre les lois
fiscales nationales afin de faciliter les échanges et les
investissements transfrontaliers. L'un des plus im-
portants objectifs opérationnels est I’élimination de
la double imposition, dans le cas ou la méme source
de revenus est imposée par au moins deux Etats
sans aucun allégement. En I’absence de contrdle, la
double imposition risquerait de nuire aux échanges et
aux investissements internationaux, lesquels sont es-
sentiels dans une économie mondialisée. Par consé-
quent, plusieurs dispositions importantes du Modele
de convention de I’OCDE — lequel sert de modele
a de nombreux traités fiscaux bilatéraux — visent
a atteindre cet objectif et a régler les différends qui
existent entre I’imposition fondée sur la résidence et
celle fondée sur la source.

[36] 1l importe également de tenir compte de la
double nature des traités fiscaux, soit leurs natures
contractuelle et législative. Il est essentiel de prendre
en considération la nature contractuelle des traités
lorsque vient le temps d’appliquer la RGAE puisque
cette approche focalise I’analyse sur la question de sa-
voir si la stratégie de planification fiscale en cause res-
pecte les compromis auxquels sont parvenus les Etats
contractants. Comme le notent les spécialistes en droit
fiscal international Jinyan Li et Arthur Cockfield :

[TRADUCTION] La question de savoir si I’issue de la planifi-
cation fiscale peut se justifier repose sur la compréhension
de I’« entente » conclue par les deux pays signataires du
traité. Tout litige portant sur I’application d’un traité fiscal
doit poser la question de savoir si un signataire du traité
peut contester 1"« entente » conclue dans son propre in-
térét national — laquelle est inhérente au « contrat » que
représente le traité — ou s’il doit étre autorisé a modifier
cette entente et, le cas échéant, comment il peut procéder.
Méme si un signataire du traité peut, rétrospectivement, se
plaindre de la fagon dont une disposition de ce dernier est
appliquée, la question qui se pose reste la méme : est-ce
que I’issue aurait pu étre envisagée par 1’autre partie au
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self-interest. This is particularly relevant in applying gen-

traité ou pourrait-elle refléter « I’intention contractuelle »

eral anti-avoidance rules. [Emphasis added.]

(J. Li and A. Cockfield, with J. S. Wilkie, Interna-
tional Taxation in Canada: Principles and Practices
(4th ed. 2018), at p. 376)

[37] As tax treaties are treaties, their interpreta-
tion is governed by the Vienna Convention on the
Law of Treaties, Can. T.S. 1980 No. 37 (“Vienna
Convention”), but the methodology prescribed is
not radically different from the modern principle
applicable to domestic statutes in Canada — that is,
one must consider the ordinary meaning of the text
in its context and in light of its purpose (art. 31(1) of
the Vienna Convention;, Crown Forest Industries Ltd.
v. Canada, [1995] 2 S.C.R. 802, at para. 43; Stubart
Investments Ltd. v. The Queen, [1984] 1 S.C.R. 536,
at p. 578). However, unlike statutes, treaties must be
interpreted “with a view to implementing the true
intentions of the parties” (J. N. Gladden Estate v.
The Queen, [1985] 1 C.T.C. 163 (FC.T.D.), at p. 166,
quoted approvingly in Crown Forest, at para. 43).
The national self-interest of each contracting state
must be reconciled in the interpretive process in or-
der to give full effect to the bargain codified by the
treaty. This principle applies with equal force where
a court is engaged in the process of ascertaining a
treaty’s “object, spirit, and purpose” as part of the
GAAR framework.

(2) OECD Commentaries as Interpretative Aids

[38] Article 31 of the Vienna Convention permits
courts to consider contextual factors such as other
agreements and instruments made by parties in
connection with a treaty. In my view, the OECD
Model Treaty and its Commentaries are relevant to
the interpretation of treaties based on that model.
The introduction to the OECD Model Treaty indi-
cates that the Commentaries “can . . . be of great
assistance in the application and interpretation of
the conventions and, in particular, in the settlement
of any disputes”, and this Court has affirmed the

de I'autre partie? Apres tout, 1’« entente » a été€ conclue
par les parties dans leur intérét mutuel. Cette question est
d’autant plus pertinente lorsqu’il s’agit d’appliquer les
regles générales anti-évitement. [Je souligne.]

(J.Liet A. Cockfield, avec J. S. Wilkie, International
Taxation in Canada : Principles and Practices (4° éd.
2018), p. 376)

[37] Les traités fiscaux étant des traités, leur inter-
prétation est régie par la Convention de Vienne sur le
droit des traités, R.T. Can. 1980 n° 37 (« Convention
de Vienne »). La méthodologie prescrite n’est toute-
fois pas diamétralement opposée au principe mo-
derne qui s’applique aux lois nationales du Canada,
a savoir qu’il faut examiner le sens ordinaire du
texte dans son contexte et a la lumiere de son but
(par. 31(1) de la Convention de Vienne; Crown Forest
Industries Ltd. c. Canada, [1995] 2 R.C.S. 802,
par. 43; Stubart Investments Ltd. c. La Reine, [1984]
1 R.C.S. 536, p. 578). Cela dit, contrairement aux
lois, les traités doivent étre interprétés « de maniere
a appliquer les véritables intentions des parties »
(Gladden (Succession) c. Canada, [1985] A.C.F.
n° 31 (QL) (1™ inst.), cité avec approbation dans
I’arrét Crown Forest, par. 43). L’intérét national de
chaque Etat contractant doit étre pris en compte dans
le processus d’interprétation afin de donner plein
effet a I’entente codifiée dans le traité. Ce principe
s’applique tout autant lorsqu’une cour est appelée a
déterminer « I’objet et I’esprit » d’un traité dans le
cadre de I’analyse fondée sur la RGAE.

(2) Commentaires de I’OCDE comme instru-
ments d’interprétation

[38] Larticle 31 de la Convention de Vienne
permet aux tribunaux de tenir compte de facteurs
contextuels tels que les autres accords et instruments
conclus par les parties ayant rapport a un traité. A
mon avis, le Modele de convention de I’OCDE et
les Commentaires qui s’y rapportent sont pertinents
pour I'interprétation des traités fondés sur ce mo-
dele. D’ailleurs, on peut lire dans I’introduction de
ce dernier que les Commentaires « peuvent [. . .]
étre tres utiles dans I’application et I’interprétation
des conventions et en particulier dans le réglement
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“high persuasive value” of the OECD Model Treaty
and its Commentaries (“Introduction” to the OECD
Model Treaty (1998, 2003 and 2017), at para. 29;
Crown Forest, at para. 55; see also D. A. Ward,
“Principles To Be Applied in Interpreting Tax
Treaties” (1977), 25 Can. Tax J. 263, at p. 268).
However, the relevance of Commentaries released
subsequent to the signing of a treaty is disputed
(see, e.g., “Introduction” to the OECD Model Treaty
(1998, 2003 and 2017), at para. 35; MIL (TCC), at
para. 83; Cudd Pressure Control Inc. v. R., [1999] 1
C.T.C. 1 (FC.A.), at para. 28, per McDonald J.A.;
SA Andritz, No. 233894, Conseil d’Etat (Section du
Contentieux), December 30, 2003 (France); Li and
Cockfield, at p. 57).

[39] In the instant case, the Minister relies on re-
visions to the Commentaries on the OECD Model
Treaty that were published in 2003 and 2017, several
years after Canada and Luxembourg negotiated the
Treaty. In the 2003 Commentaries, treaty shopping is
characterized as an abuse of the concept of residence,
whereas previous Commentaries published at the
time the Treaty was signed were silent on this ques-
tion. A revision to the 2017 Commentaries, made in
connection with the addition of a new art. 29 to the
OECD Model Treaty, provides that legal residency
alone is not an automatic entitlement to all benefits
under a tax treaty.

[40] While revisions to the Commentaries are rel-
evant to tax treaty interpretation, the key issue is
the weight that they should receive. Although some
scholars submit that the OECD has a tendency of
revising the Commentaries too often and too dramat-
ically, thereby sometimes diverging from the original
intentions of the parties, I am not prepared to reject
all subsequent Commentaries as interpretative aids
(see Li and Cockfield, at p. 57; P. Malherbe, Elements
of International Income Taxation (2015), at pp. 49-
50). I instead prefer the nuanced approach adopted
by the Federal Court of Appeal in Prévost Car Inc. v.
Canada, 2009 FCA 57, [2010] 2 F.C.R. 65.

des différends éventuels », et notre Cour a confirmé
que le Modele de convention de ’OCDE et les
Commentaires s’y rapportant étaient « fort convain-
cant[s] » (« Introduction » au Modele de convention
de I’OCDE (1998, 2003 et 2017), par. 29; Crown
Forest, par. 55; voir aussi D. A. Ward, « Principles To
Be Applied in Interpreting Tax Treaties » (1977), 25
Rev. fisc. can. 263, p. 268). Cependant, la pertinence
des Commentaires publiés apres la signature d’une
convention est contestée (voir, p. ex., « Introduction »
au Modele de convention de I’OCDE (1998, 2003 et
2017), par. 35; MIL (CCI), par. 83; Cudd Pressure
Control Inc. c. Canada, 1998 CanLII 8590 (C.A.F.),
par. 28, le juge McDonald; SA Andritz, n° 233894,
Conseil d’Etat (Section du Contentieux), 30 dé-
cembre 2003 (France); Li et Cockfield, p. 57).

[39] En D’espece, la ministre s’appuie sur les
Commentaires révisés se rapportant au Modele de
convention de I’OCDE qui ont été publiés en 2003
eten 2017, soit plusieurs années apres que le Canada
et le Luxembourg ont négocié la Convention. Dans
les Commentaires de 2003, le chalandage fiscal était
décrit comme un recours abusif a la notion de ré-
sidence, alors que le sujet n’était pas abordé dans
les Commentaires antérieurs déja publiés au mo-
ment de la signature de la Convention. Par ailleurs,
les Commentaires de 2017, qui portent sur I’ajout
de I’art. 29 au Modeéle de convention de I’OCDE,
précisent que la résidence l1égale ne constitue pas a
elle seule un droit automatique a tous les avantages
conférés par un traité fiscal.

[40] I est vrai que les Commentaires révisés sont
pertinents pour I’interprétation d’un traité fiscal,
mais il faut avant tout décider du poids a leur ac-
corder. Bien que certains auteurs soutiennent que
I’OCDE a tendance a réviser les Commentaires trop
souvent et trop radicalement, s’écartant ainsi parfois
des intentions originales des parties, je ne suis pas
préte a rejeter tous les Commentaires postérieurs
a la conclusion d’un traité en tant qu’instruments
d’interprétation de ce dernier (voir Li et Cockfield,
p. 57; P. Malherbe, Elements of International Income
Taxation (2015), p. 49-50). Je préfere 1’approche
nuancée qu’a adoptée la Cour d’appel fédérale dans
I’arrét Prévost Car Inc. c¢. Canada, 2009 CAF 57,
[2010] 2 R.C.F. 65.
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[41] Indeed, in Prévost Car, the Federal Court of
Appeal held that subsequent Commentaries expand-
ing or clarifying notions already captured by the
OECD Model Treaty are relevant, but not those that
extend the scope of provisions in a manner that could
not have been considered by the drafters (paras. 10-
12; see also Li and Cockfield, at p. 57). Thus, while
later amendments to the Commentaries are not part
of the context as defined in art. 31(2) of the Vienna
Convention, given that such amendments were not
made “in connexion with the conclusion of the
treaty”, they may play a role under art. 31(3), which
refers to “[a]ny subsequent agreement between the
parties regarding the interpretation of the treaty or
the application of its provisions” and “[a]ny subse-
quent practice in the application of the treaty which
establishes the agreement of the parties regarding its
interpretation”.

[42] In this case, I am of the view that the 2003
and 2017 Commentaries do not reflect the intentions
of the drafters of the Treaty. The extensive revisions
made to the Commentaries in 2003 purported to clar-
ify the relationship between tax treaties and domestic
anti-avoidance rules, and, in particular, one of the
revisions was made to include the prevention of tax
avoidance as a purpose of such treaties. The changes
were not mere clarifications and have been described
as being “created out of thin air by the OECD in
2003” and as “a significant change in the stated
attitude of the OECD to the relationship between
tax treaties and tax avoidance” (B. J. Arnold, “Tax
Treaties and Tax Avoidance: The 2003 Revisions to
the Commentary to the OECD Model” (2004), 58
Bull. Int’l Fisc. Doc. 244, at pp. 249 and 260).

[43] Using the Federal Court of Appeal’s lan-
guage in Prévost Car (at para. 12), the 2003
Commentaries do not elicit, but rather contradict,
the views previously expressed. When Canada and
Luxembourg signed the Treaty in 1999, the applica-
ble Commentaries indicated that anti-abuse meas-
ures, to be effective, had to be included in a treaty
(“Commentary on Article 1” of the 1998 OECD
Model Treaty, at para. 21). Further, they referred to

[41] En effet, dans I’arrét Prévost Car, la Cour
d’appel fédérale a conclu que les Commentaires
postérieurs a la conclusion d’un traité qui approfon-
dissent ou clarifient des notions déja présentes dans
le Modeéle de convention de I’OCDE sont pertinents,
mais pas ceux qui étendent la portée des dispositions
d’une maniere qui n’aurait pu étre envisagée par les
rédacteurs (par. 10-12; voir aussi Li et Cockfield,
p. 57). Par conséquent, bien que les modifications
des Commentaires postérieures a la conclusion
d’un traité ne font pas partie du contexte tel qu’il
est défini au par. 31(2) de la Convention de Vienne,
puisqu’elles n’ont pas été apportées « a I’occasion
de la conclusion du traité », elles peuvent étre prises
en considération aux termes du par. 31(3), lequel
fait état « de tout accord ultérieur intervenu entre
les parties au sujet de I’interprétation du traité ou
de I’application de ses dispositions » et « de toute
pratique ultérieurement suivie dans 1’application du
traité par laquelle est établi I’accord des parties a
I’égard de I’interprétation du traité ».

[42] En D’espece, j’estime que les Commentaires
de 2003 et de 2017 ne refletent pas les intentions
des rédacteurs de la Convention. Les modifications
importantes apportées aux Commentaires en 2003
visaient a clarifier le lien entre les traités fiscaux
et les regles internes anti-évitement, notamment en
faisant de la lutte a I’évitement fiscal un objectif des
traités. Ces modifications ne sont pas que de simples
précisions. Elles ont méme été décrites comme des
mesures [TRADUCTION] « créées de toutes pieces par
I’OCDE en 2003 », et comme « un changement im-
portant dans la position de I'OCDE a I’égard du lien
entre les traités fiscaux et 1’évitement fiscal » (B. J.
Arnold, « Tax Treaties and Tax Avoidance : The 2003
Revisions to the Commentary to the OECD Model »
(2004), 58 Bull. Int’l Fisc. Doc. 244, p. 249 et 260).

[43] Pour reprendre les termes utilisés par la Cour
d’appel fédérale dans I’arrét Prévost Car (par. 12),
les Commentaires de 2003 ne permettent pas
d’éclairer les vues exprimées précédemment, mais
viennent plutdt les contredire. Quand le Canada et
le Luxembourg ont signé la Convention en 1999,
les Commentaires en vigueur précisaient que les
mesures anti-abus devaient faire 1’objet d’un traité
pour qu’elles puissent s’ appliquer (« Commentaires
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the principle of pacta sunt servanda, which supports
the position that where nothing in a treaty speaks
directly to fiscal avoidance, there is a strong argu-
ment that the treaty partners negotiated the treaty
not intending such rules to apply (“Commentary
on Article 17 of the 1998 OECD Model Treaty, at
paras. 11-26; D. A. Ward et al., The Interpretation
of Income Tax Treaties with Particular Reference to
the Commentaries on the OECD Model (2005), at
pp. 91-92).

[44] Moreover, interpreting art. 1 of the Treaty
with reference to the 2003 Commentaries would
overlook Luxembourg’s registered observation on
the “Commentary on Article 17 of the 2003 OECD
Model Treaty. That observation reads as follows:

Luxembourg does not share the interpretation in para-
graphs 9.2, 22.1 and 23 which provide that there is gen-
erally no conflict between anti-abuse provisions of the
domestic law of a Contracting State and the provisions
of its tax conventions. Absent an express provision in
the Convention, Luxembourg therefore believes that a
State can only apply its domestic anti-abuse provisions
in specific cases after recourse to the mutual agreement
procedure. [para. 27.6]

In effect, even if the Minister were able to rely on
the Commentaries postdating the Treaty, they would
be of no assistance because Luxembourg’s observa-
tion expresses disagreement with the “Commentary
on Article 1” of the OECD Model Treaty, which
includes the anti-abuse commentary (Ward et al., at
p. 64; “Commentary on Article 17 of the 2003 OECD
Model Treaty, at p. 7).

[45] It follows, then, that in the interpretation of
art. 1 of the Treaty, Commentaries on art. 1 of the
OECD Model Treaty that postdate the Treaty can-
not be relied on to introduce terms that modify the
Treaty. Not only would this effectively amend the
Treaty in a manner not agreed upon by the parties,
but it would also usurp the role of the Governor

sur ’article 1 » du Modeéle de convention de I’OCDE
de 1998, par. 21). En outre, il y était question du
principe pacta sunt servanda, qui supporte la these
selon laquelle il y a de bonnes raisons de croire
que les signataires ont négocié la Convention sans
avoir I’intention d’appliquer des regles relatives
a I’évitement fiscal si la Convention ne prévoyait
rien a ce sujet (« Commentaires sur 1’article 1 »
du Modele de convention de I’OCDE de 1998,
par. 11-26; D. A. Ward et autres, The Interpretation
of Income Tax Treaties with Particular Reference
to the Commentaries on the OECD Model (2005),
p. 91-92).

[44] En outre, interpréter 1’article premier de la
Convention en fonction des Commentaires de 2003
reviendrait a passer sous silence 1’observation faite
par le Luxembourg quant aux « Commentaires sur
Iarticle 1 » du Modeéle de convention de I’OCDE de
2003, laquelle se lit comme suit :

Le Luxembourg ne partage pas I’interprétation donnée
aux paragraphes 9.2, 22.1 et 23 disposant qu’en regle gé-
nérale il n’y a pas de conflit entre les dispositions anti-abus
contenues dans la législation nationale d’un Etat contrac-
tant et les dispositions de la convention fiscale conclue par
cet Btat. En I’absence d’un texte conventionnel formel, le
Luxembourg estime donc qu’un Etat ne peut appliquer sa
législation nationale anti-abus qu’en des cas précis apres
avoir eu recours a la procédure [a 1’ Jamiable. [par. 27.6]

En fait, méme si la ministre pouvait se fonder sur
les Commentaires postérieurs a la Convention,
cela ne lui serait d’aucune utilité puisque 1’obser-
vation du Luxembourg traduit un désaccord avec
les « Commentaires sur I’article 1 » du Modele de
convention de I’OCDE, qui incluent le commen-
taire sur les clauses anti-abus (Ward et autres, p. 64;
« Commentaires sur I’article 1 » du Modele de
convention de I’OCDE de 2003, p. 7).

[45] Bref, lorsqu’il s’agit d’interpréter 1’article
premier de la Convention, il n’est pas possible de
se servir des Commentaires sur 1’art. 1 du Modele
de convention de I’OCDE postérieurs a la date de la
Convention afin d’ajouter des éléments ayant pour
effet de modifier cette derniere. Procéder ainsi re-
viendrait non seulement a modifier la Convention
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in Council by allowing for judicial amendment of
bilateral treaties against the expressed wishes of the
contracting states.

C. Cautionary Preface to the GAAR Analysis

[46] Before I proceed, it is important to sound
some notes of caution.

[47] First and foremost, tax avoidance is not tax
evasion, and there is no suggestion by either party
that the transaction in this case was evasive. In ad-
dition, tax avoidance should not be conflated with
abuse. Even if a transaction was designed for a tax
avoidance purpose and not for a bona fide non-tax
purpose, such as an economic or commercial pur-
pose, it does not mean that it is necessarily abusive
within the meaning of the GAAR (Canada Trustco,
at paras. 36 and 57; see also Lipson, at para. 38).
The purpose of a transaction is relevant mainly to
characterize it as either an avoidance transaction or
a bona fide transaction and, specifically, to assess
the abusive nature of the transaction. In their factual
analysis, courts may consider whether an avoidance
transaction was “‘motivated by any economic, com-
mercial, family or other non-tax purpose” (Canada
Trustco, at para. 58). However, a finding that a bona
fide non-tax purpose is lacking, taken alone, should
not be considered conclusive evidence of abusive
tax avoidance. Justices Rowe and Martin are taking
exactly that approach, and it colours their entire anal-
ysis. Moreover, such a finding should not be allowed
to impair the proper interpretation of the relevant
provisions in a manner that makes substantive eco-
nomic connections or the presence of a bona fide
non-tax purpose a condition precedent to every tax
benefit; the goal is to ensure the relevant provisions
are properly interpreted in light of their context and
purpose (Canada Trustco, at para. 62).

[48] Second, it is also important to distinguish
what is immoral from what is abusive. It is true,
as reiterated in Copthorne, that the GAAR is a

d’une maniere non convenue par les parties, mais
aussi a usurper le role du gouverneur en conseil en
autorisant les tribunaux a modifier des traités bila-
téraux, a ’encontre de la volonté exprimée par les
Etats contractants.

C. Mises en garde avant I’analyse fondée sur la
RGAE

[46] Avant de continuer, il importe de faire quelques
mises en garde.

[47] Tout d’abord, il ne faut pas confondre évite-
ment fiscal et évasion fiscale, et ni 1’une ni 1’autre
des parties n’a laissé entendre que 1’opération en
cause était évasive. Il ne faut pas non plus confondre
évitement fiscal et abus. Méme si une opération vise
I’évitement fiscal, et non un véritable objet non fis-
cal — comme un objet économique ou commer-
cial —, elle n’est pas nécessairement abusive au
sens de la RGAE (Trustco Canada, par. 36 et 57,
voir aussi Lipson, par. 38). L’objet de I’opération
sert essentiellement a qualifier celle-ci d’opération
d’évitement ou d’opération véritable et, plus préci-
sément, a évaluer la nature abusive de 1’opération.
Dans I’analyse des faits, les tribunaux peuvent tenir
compte du fait que 1’opération d’évitement « obéis-
sai[t] a des motivations économiques, commerciales,
familiales ou a d’autres motivations non fiscales »
(Trustco Canada, par. 58). Cependant, une conclu-
sion d’absence d’un véritable objet non fiscal ne
devrait pas, a elle seule, &tre considérée comme une
preuve concluante d’évitement fiscal abusif. Les
juges Rowe et Martin adoptent précisément cette
approche, et cela teinte toute leur analyse. En outre,
une telle conclusion ne devrait pas modifier I’inter-
prétation qu’il convient de donner aux dispositions
pertinentes au point de faire de liens économiques
étroits ou de I’existence d’un objet non fiscal vé-
ritable une condition préalable a I’obtention d’un
avantage fiscal. L’ objectif est de veiller a ce que les
dispositions pertinentes soient interprétées correc-
tement a la lumiere de leur contexte et de leur objet
(Trustco Canada, par. 62).

[48] Ensuite, il importe d’établir une distinction
entre ce qui est immoral et ce qui est abusif. Comme
I’a rappel€ la Cour dans I’arrét Copthorne, il est vrai
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legislative measure by which “Parliament has con-
ferred on the court the unusual duty of going be-
hind the words of the legislation to determine the
object, spirit or purpose of the provision or provi-
sions relied upon by the taxpayer” (para. 66). But, in
Copthorne, Rothstein J. was quick to note the limits
to that legislative mandate. In contrast to what my
colleagues are proposing, Rothstein J. observed that
courts should not infuse the abuse analysis with “a
value judgment of what is right or wrong nor with
theories about what tax law ought to be or ought to
do” (para. 70). Taxpayers are allowed to minimize
their tax liability to the full extent of the law and to
engage in “creative” tax avoidance planning, insofar
as it is not abusive within the meaning of the GAAR
(para. 65). Therefore, even though one may consider
treaty shopping in tax havens to be immoral, this is
not determinative of a finding of abuse.

[49] Finally, the abuse analysis is not meant to be
a “search for an overriding policy of the Act that
is not based on a unified, textual, contextual and
purposive interpretation of the specific provisions in
issue” (Canada Trustco, at para. 41). The focus of
the interpretation is on the object, spirit, and purpose
of the specific provisions and not on the broader pol-
icy objective of the Act or of a particular tax treaty.
Therefore, policy objectives such as “avoiding dou-
ble taxation” and “encouraging trade and invest-
ment” that are found in bilateral tax treaties cannot
be invoked to override the wording of the provisions
in issue.

D. First Step: Object, Spirit, and Purpose of the
Relevant Provisions

[50] As mentioned above, the first step of the abuse
analysis is to ascertain the object, spirit, and purpose
of the relevant provisions. Because this is a question
of treaty interpretation, however, this must be done
with a view to implementing the true intentions of
the parties. This is a question of law and the analysis
of this first step is therefore subject to the correctness
standard (Canada Trustco, at para. 44).

que la RGAE est une mesure législative par laquelle
« le 1égislateur confie aux tribunaux la tache inhabi-
tuelle d’aller au-dela du texte de la disposition invo-
quée par le contribuable pour en déterminer 1’objet ou
I’esprit » (par. 66). Cependant, dans cet arrét, le juge
Rothstein s’est empressé de souligner les limites de ce
mandat législatif. Contrairement a ce que proposent
mes collegues, le juge Rothstein a souligné que les tri-
bunaux ne devraient pas imprégner I’analyse relative
aI’abus d’un « jugement de valeur quant a ce qui est
bien ou mal non plus [que de] conjectures sur ce que
devrait étre une loi fiscale ou sur I’effet qu’elle devrait
avoir » (par. 70). Le contribuable a le droit de réduire
son obligation fiscale dans les limites permises par la
loi et de se montrer « ingénieux » dans la planification
d’un évitement fiscal, dans la mesure ou I’opération
ne constitue pas un abus au sens de la RGAE (par. 65).
Par conséquent, méme si on peut penser que le cha-
landage fiscal dans les paradis fiscaux est immoral,
cela ne suffit pas pour conclure a I’abus.

[49] Enfin, I’analyse visant a déterminer s’il y a eu
abus ne doit pas servir a « [rechercher] une politique
prépondérante de la Loi qui n’est pas fondée sur une
interprétation textuelle, contextuelle et téléologique
unifiée des dispositions en cause » (Trustco Canada,
par. 41). L’interprétation est axée sur ’objet et 1’es-
prit des dispositions en cause, et non sur 1’objec-
tif politique général de la Loi, ou d’un traité fiscal
en particulier. Les objectifs politiques — comme
« éviter la double imposition » et « encourager les
échanges et les investissements » — qui sont énoncés
dans les traités fiscaux bilatéraux ne peuvent donc
pas étre invoqués pour passer outre le libellé des
dispositions en cause.

D. Premiere étape : Objet et esprit des dispositions
pertinentes

[50] Comme il a déja été mentionné, la premicre
étape de I’analyse relative a 1’abus consiste a déter-
miner I’objet et I’esprit des dispositions pertinentes.
Puisqu’il s’agit d’une question d’interprétation d’un
traité, cela doit toutefois se faire avec pour objectif de
mettre en ceuvre les intentions véritables des parties.
C’est une question de droit; cette premiére étape de
I’analyse est donc assujettie a la norme de la décision
correcte (Trustco Canada, par. 44).
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[51] The Minister’s submissions centre on an al-
leged abuse by Alta Luxembourg of arts. 1, 4(1) and
13(4) and (5) of the Treaty. I analyze these provisions
in two separate groups for the purposes of the first
step: first, arts. 1 and 4(1), which pertain to resident
status; and second, art. 13(4) and (5), under which
the right to tax the capital gain at issue is allocated
to the residence state.

(1) Residence (Arts. 1 and 4(1))

[52] Residence is at the core of bilateral tax trea-
ties, given that access to treaty benefits is normally
reserved to persons residing in one or both of the
contracting states. The text of arts. 1 and 4(1) of the
Treaty also makes residence central to the applica-
tion of the Treaty. Indeed, the residency requirement
established in art. 1 of the Treaty is modeled on the
OECD Model Treaty:

This Convention shall apply to persons who are resi-
dents of one or both of the Contracting States.

[53] Article 4(1) elaborates on the definition of
“residence” under the Treaty:

For the purposes of this Convention, the term “resident
of a Contracting State” means any person who, under the
laws of that State, is liable to tax therein by reason of that

[51] Les observations de la ministre portent es-
sentiellement sur I’application supposément abusive
des art. 1, 4(1), 13(4) et 13(5) de la Convention par
Alta Luxembourg. Aux fins de la premiere étape
de I’analyse, je répartis ces dispositions en deux
groupes : d’abord, les art. 1 et 4(1) qui se rapportent
au statut de résident; ensuite, les par. 13(4) et (5) qui
conferent a I’Etat de résidence le droit d’imposer le
gain en capital en cause.

(1) Résidence (art. 1 et 4(1))

[52] La question de la résidence est au cceur des
traités fiscaux bilatéraux puisque le droit aux avan-
tages conférés par un traité est habituellement ré-
servé aux personnes résidentes de 1’un des deux
Etats contractants ou des deux Etats contractants.
Aux termes des art. 1 et 4(1) de la Convention, la ré-
sidence est en outre au cceur de I’application de cette
derniere. En effet, I’exigence en matiere de résidence
énoncée a I’article premier de la Convention s’inspire
du Modéle de convention de I’OCDE :

La présente Convention s’applique aux personnes qui
sont des résidents d’un Etat contractant ou des deux Etats
contractants.

[53] Le paragraphe 4(1) précise la définition de
« résidence » au sens de la Convention :

Au sens de la présente Convention, ’expression « résident
d’un Etat contractant » désigne toute personne qui, en
vertu de la législation de cet Etat, est assujettie a I’impot

person’s domicile, residence, place of management or any

dans cet Etat, en raison de son domicile, de sa résidence,

other criterion of a similar nature. This term also includes
a Contracting State or a political subdivision or local
authority thereof or any agency or instrumentality of any
such State, subdivision or authority. This term, however,
does not include any person who is liable to tax in that
State in respect only of income from sources in that State.

According to this provision, a resident under the
Treaty is a person who is liable to tax in one or both
of the contracting states (Canada and Luxembourg)
by reason of one of the connecting factors listed (i.e.
domicile, residence, place of management or another
similar criterion) (see Crown Forest, at paras. 23-25).

de son siege de direction ou de tout autre critere de nature
analogue. Cette expression comprend également un Etat
contractant ou I’une de ses subdivisions politiques ou col-
lectivités locales ou toute personne morale de droit public
de cet Etat, de cette subdivision ou de cette collectivité.
Toutefois, cette expression ne comprend pas les personnes
qui ne sont assujetties a I’impot dans cet Etat que pour les
revenus de sources situées dans cet Etat.

Aux termes de cette clause, un résident au sens de
la Convention est une personne qui est assujettie a
[’impot dans un Etat contractant ou dans les deux
Etats contractants (en I’espece, le Canada et le
Luxembourg) en raison de I’un des facteurs de ratta-
chement énumérés (c.-a-d. le domicile, la résidence,
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I also note that the use of the word “means” in this
provision indicates that the definition should be
“construed as comprehending that which is specif-
ically described or defined” and thus as setting out
all requirements that must be met to be considered
a resident under the Treaty (R. v. Hauser, [1979] 1
S.C.R. 984, at p. 1009, per Dickson J.; see also R.
v. McLeod (1950), 97 C.C.C. 366 (B.C.C.A.), at
pp- 371-72, quoting Dilworth v. Commissioner of
Stamps, [1899] A.C. 99 (P.C.), at pp. 105-6).

[54] In the context of corporations, the “liable to
tax” requirement is met under the Treaty where the
domestic law of a contracting state exposes the cor-
poration to full tax liability on its worldwide income
because it has its residence in that state (see Crown
Forest, at paras. 40 and 45). Liability to full taxation
is established by the nexus between that State and
the corporation’s resident status. The “liable to tax”
requirement is often described in terms that may
perhaps appear misleading, such as “comprehensive
taxation” or “full liability to tax”. These terms con-
vey the idea that residents enjoying tax holidays may
be more suspicious than others. In reality, this re-
quirement is not concerned with whether the person
claiming benefits is in fact subject to taxation. Being
liable to tax is better understood as being “liable to
be liable to tax”, meaning that taxes are a possibility,
regardless of whether the person actually pays any
(R. Couzin, Corporate Residence and International
Taxation (2002), at p. 107; see also pp. 106 and 111).
Therefore, corporate residents enjoying certain tax
holidays, for example on capital gains, do not auto-
matically lose their resident status under the Treaty
because they are not subject to every possible form
of taxation (Couzin, at pp. 110-11 and 150). This can
be contrasted with fiscally transparent vehicles like
partnerships that are not exempted from taxation but,
rather, are not exposed to tax at all, as their income
is taxed in the partners’ hands instead.

le siege de direction ou tout autre critere de nature
analogue) (voir Crown Forest, par. 23-25). Je souligne
également que le recours au verbe « désigne » signale
que cette disposition « vise [. . .] ce qui est spécifi-
quement décrit ou défini » et que la définition énonce
donc toutes les exigences auxquelles une personne
doit satisfaire pour étre considérée comme résidente
aux fins de la Convention (R. c. Hauser, [1979] 1
R.C.S.984, p. 1009, le juge Dickson; voir aussi R. c.
McLeod (1950), 97 C.C.C. 366 (C.A.C.-B.), p. 371-
372, citant Dilworth c. Commissioner of Stamps,
[1899] A.C. 99 (C.P.), p. 105-106).

[54] S’agissant des sociétés, I’exigence relative a
«’assujettissement a I’impot » qui est prévue dans la
Convention est respectée lorsque les lois nationales
d’un Etat contractant font en sorte qu’une société est
entierement assujettie a I’impdt sur ses revenus mon-
diaux du simple fait qu’elle est résidente de cet Etat
(voir Crown Forest, par. 40 et 45). L’ assujettissement
intégral a I'impdt est établi en fonction du lien entre
cet Etat et le statut de résident de la société. Or,
I’exigence relative a « I’assujettissement a I’'impot »
est souvent décrite en des termes qui peuvent sem-
bler trompeurs tels que « imposition complete » ou
« assujettissement intégral a I’'impdt ». Ces expres-
sions transmettent le message que les résidents qui
sont exonérés d’impot sont plus suspects que les
autres. En réalité, cette exigence n’a rien a voir avec
la question de savoir si la personne qui réclame des
avantages est en fait assujettie 2 I’impét. Etre as-
sujetti a I'impdt signifie plutdt étre [TRADUCTION]
« susceptible d’étre assujetti a I’impot », ¢’est-a-dire
qu’une personne pourrait étre imposée, qu’elle paie
ou non des impots (R. Couzin, Corporate Residence
and International Taxation (2002), p. 107; voir aussi
p- 106 et 111). Ainsi, les sociétés résidentes qui bé-
néficient de certaines exonérations fiscales, sur les
gains en capital par exemple, ne perdent pas auto-
matiquement leur statut de résident au titre de la
Convention du fait qu’elles ne sont pas assujetties
a toutes les formes possibles d’imposition (Couzin,
p- 110-111 et 150). Cette situation est bien différente
de celle des entités transparentes sur le plan fiscal,
comme les sociétés de personnes, lesquelles ne sont
pas assujetties a I’imp6t — et non exonérées de I’im-
pdt—, puisque leurs revenus sont plutdt imposés une
fois entre les mains des associés.



[2021] 3 R.C.S.

CANADA c. ALTA ENERGY LUXEMBOURG S.AR.L.

La juge Coté 625

[55] Aside from the “liable to tax” requirement,
the purpose of art. 4(1) is not to establish specific
standards for defining residence. This provision ex-
pressly states that residence is to be defined by the
laws of the contracting state of which the person
claims to be a resident. This provision of the Treaty
is modeled almost word for word on art. 4(1) of
the 1998 OECD Model Treaty, whose Commentary
also made it clear that the intention was to leave the
core definition of residence to domestic law, not to
bilateral tax treaties:

Conventions for the avoidance of double taxation do
not normally concern themselves with the domestic laws

[55] Le paragraphe 4(1) n’a pas pour objet d’établir
des criteres précis quant a la définition de résidence,
si ce n’est I’exigence relative a « I’assujettissement
a ’'impdt ». Il ressort expressément de cette dispo-
sition que la résidence est définie par la législation
de I’Etat contractant dont la personne prétend étre
résidente. En outre, cette clause de la Convention re-
prend, presque mot pour mot, les termes du par. 4(1)
du Modele de convention de I’OCDE de 1998. Or,
I’intention que la notion de résidence soit définie
dans la 1égislation interne, et non dans le traité fiscal
bilatéral, ressort clairement des Commentaires por-
tant sur cette disposition :

Les conventions de double imposition ne se préoc-
cupent pas en général des législations internes des Etats

of the Contracting States laying down the conditions under

contractants ayant pour objet de définir les conditions

which a person is to be treated fiscally as “resident” and,

dans lesquelles une personne est reconnue, au point de

consequently, is fully liable to tax in that State. They do not
lay down standards which the provisions of the domestic
laws on “residence” have to fulfil in order that claims for
full tax liability can be accepted between the Contracting
States. In this respect the States take their stand entirely
on the domestic laws. [Emphasis added.]

(“Commentary on Article 4” of the 1998 OECD
Model Treaty, at para. 4)

[56] Consideration of the context of the Treaty
confirms this intention expressed in the Commentary.
Indeed, this preference for leaving the meaning of
residence to domestic law is totally consistent with
the scheme of the Treaty. Most terms found in the
Treaty are defined under domestic law and not by the
Treaty itself. As emphasized by Professor Arnold,
“[blecause the language of tax treaties is broad and
general, it seems inevitable that recourse must be had
to the domestic laws of the contracting states in order
to provide flesh for the bare bones of the treaty” (B.
J. Arnold, Reforming Canada’s International Tax
System: Toward Coherence and Simplicity (2009), at
p. 325). Although the Treaty does define residence in
art. 4 and some other terms in arts. 3(1), 5, and 6(2),
these definitions are far from exhaustive. In fact, the
list of defined terms is rather scant, and important
concepts, such as “business” and “profits”, take their
meaning directly from domestic law. The importance

vue fiscal, comme « résident » d’un Etat et est par consé-
quent assujettie intégralement a I’imp6t dans cet Etat. Ces
conventions ne précisent pas les criteres auxquels doivent
répondre les dispositions des législations internes sur la
«résidence » pour que les Etats contractants reconnaissent
a I'un d’entre eux le droit d’assujettissement intégral. A
cet égard, les Etats arrétent leur position en se fondant
uniquement sur leur législation interne. [Je souligne.]

(« Commentaires sur I’article 4 » du Modéle de
convention de ’OCDE de 1998, par. 4)

[56] Le contexte de la Convention confirme cette
intention exprimée dans les Commentaires. En effet,
cette préférence consistant 2 laisser aux Etats le soin
de définir la notion de résidence dans leur législation
interne est en tout point conforme a I’économie de la
Convention. La plupart des termes utilisés dans cette
derniére sont définis dans les lois internes des Etats
contractants, et non pas dans la Convention elle-
méme. Comme le souligne le professeur Arnold,
[TRADUCTION] « [p]uisque le libell€ des traités fis-
caux est vaste et général, il faut inévitablement avoir
recours 2 la législation interne des Etats contrac-
tants pour étoffer les dispositions du traité€ » (B.
J. Arnold, Reforming Canada’s International Tax
System : Toward Coherence and Simplicity (2009),
p. 325). Certes, la Convention définit la notion de
résidence a I’art. 4, et quelques autres termes aux
art. 3(1), 5 et 6(2), mais ces définitions sont loin
d’étre exhaustives. En fait, 1a liste des termes définis
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of domestic law as a source of substantive content
for the application of the Treaty is expressly spelled
out in art. 3(2):

As regards the application of the Convention at any time
by a Contracting State, any term not defined therein shall,
unless the context otherwise requires, have the meaning

est plutot courte et certains concepts importants,
comme ceux d’« entreprise » et de « bénéfices »,
puisent leur sens directement dans les lois internes.
D’ailleurs, I’importance du droit interne, en tant
que source de contenu substantif, pour 1’applica-
tion de la Convention est expressément énoncée au
par. 3(2) :

Pour I’application de la Convention a un moment donné
par un Etat contractant, tout terme ou expression qui n’y
est pas défini a, sauf si le contexte exige une interprétation

that it has at that time under the law of that State for the
purposes of the taxes to which the Convention applies,
any meaning under the applicable tax laws of that State
prevailing over a meaning given to the term under other
laws of that State.

[57] Despite the clear pronouncement made in the
Commentary above and the well-established prefer-
ence for leaving important definitions to domestic
law, and despite her admission that Alta Luxembourg
is a resident of Luxembourg, the Minister argues that
meeting the definition of resident under domestic
law is not sufficient to qualify as a resident under
the Treaty. According to the Minister, the benefits
of the Treaty “are intended to be available only to
persons who have sufficient substantive economic
connections” to their state of residence (A.F., at
para. 100 (emphasis added)). Mere formalistic or
legal attachment to their state of residence would
thus be insufficient.

[58] It is worth noting that the words “sufficient
substantive economic connections” are conspicu-
ous by their absence in the text of both arts. 1 and
4. Although the GAAR invites courts to go beyond
the text to understand the object, spirit, and purpose
of the provisions, there are limits to this exercise,
especially when attempting to discern the intent of
bilateral treaty partners. In the face of a complete
absence of express words, the inclusion of an unex-
pressed condition must be approached with circum-
spection. It must be remembered that the text also
plays an important role in ascertaining the purpose of
a provision. The proper approach is one that unifies
the text, context, and purpose, not a purposive one in

différente, le sens que lui attribue, a ce moment, le droit
de cet Etat concernant les impdts auxquels s’applique la
Convention, le sens attribué a ce terme ou expression par le
droit fiscal de cet Etat prévalant sur le sens que lui attribue
les autres branches du droit de cet Etat.

[57] Malgré la déclaration claire faite dans I’ex-
trait des Commentaires reproduit précédemment et
la nette préférence pour que les termes importants
soient définis dans les lois internes, et malgré son
admission qu’ Alta Luxembourg est une résidente du
Luxembourg, la ministre soutient que le fait de cor-
respondre a la définition de résidence €noncée dans
les lois internes ne suffit pas nécessairement pour
avoir qualité de résident au sens de la Convention.
Selon la ministre, les avantages prévus par la
Convention [TRADUCTION] « sont censés n’étre of-
ferts qu’aux personnes ayant des liens économiques
substantiels suffisants » avec leur Etat de résidence
(m.a., par. 100 (je souligne)). Un simple rattache-
ment formel ou juridique 2 leur Etat de résidence
serait donc insuffisant.

[58] 1l convient de souligner que 1’expression
« liens économiques substantiels suffisants » brille
par son absence dans le libell€ des art. 1 et 4. Méme
si la RGAE invite les tribunaux 2 aller au-dela du
texte et a comprendre 1’objet et ’esprit des dispo-
sitions, cet exercice a ses limites, surtout lorsqu’il
s’agit de discerner ’intention des signataires de
traités bilatéraux. Vu I’absence totale de termes ex-
plicites, il faut faire preuve de circonspection au
moment d’ajouter une condition qui n’est pas ex-
primée. Il faut se rappeler que le texte joue aussi un
r6le important dans I’appréciation de I’objet d’une
disposition. La bonne approche consiste a unifier le
texte, le contexte et I’objet, et non pas a interpréter



[2021] 3 R.C.S.

CANADA c. ALTA ENERGY LUXEMBOURG S.AR.L.

La juge Coté 627

search of a vague policy objective disconnected from
the text (Canada Trustco, at para. 41).

[59] Nonetheless, I acknowledge that treaty part-
ners do not have the unfettered liberty to alter or
redefine residence as they wish for the purposes of
a tax treaty. The broader context of international
tax law and the law of treaties helps to understand
what was within the contemplation of Canada and
Luxembourg when they drafted arts. 1 and 4(1) of
the Treaty. Pursuant to the principle of pacta sunt
servanda, parties to a treaty must keep their sides
of the bargain and perform their obligations in good
faith (art. 26 of the Vienna Convention). Domestic
law definitions of residence should therefore broadly
correspond to international norms and not have the
effect of redefining residence in a way “that takes
the words unmistakably past their accepted usage”
(Couzin, at p. 136), including the definitions of resi-
dence that were in effect in the two states at the time
the Treaty was drafted.

[60] T pause here to observe that the definition of
residence in Luxembourg law is consistent with inter-
national practice. Broadly speaking, there are two in-
ternationally recognized methods used to determine
corporate residency: (1) the “place of incorporation”
or “legal seat” rule, pursuant to which residence is de-
termined by a purely formal criterion, that is, where
the corporation was incorporated or has its legal seat;
and (2) the “real seat” rule, pursuant to which resi-
dence depends on a combination of factual factors
aimed at identifying the corporation’s place of effec-
tive management (R. S. Avi-Yonah, N. Sartori and
O. Marian, Global Perspectives on Income Taxation
Law (2011), at p. 130, quoting M. A. Kane and E. B.
Rock, “Corporate Taxation and International Charter
Competition” (2008), 106 Mich. L. Rev. 1229, at
p. 1235). Luxembourg law grants resident status to
corporations having either their legal seat or their
central management in Luxembourg — two criteria
consistent with these methods (Statement of Agreed
Facts, A.R., vol. 11, at p. 28, para. 122; Opinion on
the Luxembourg tax residence of the company, A.R.,
vol. VII, at pp. 5 and 7, paras. 7.2 and 8.2.1). In the

le texte de maniere téléologique a la recherche d’un
objectif politique vague qui n’a rien a voir avec le
texte (Trustco Canada, par. 41).

[59] Néanmoins, je reconnais que les signataires
d’une convention ne peuvent pas simplement mo-
difier ou redéfinir la notion de résidence comme ils
le souhaitent aux fins d’un traité fiscal. Le contexte
plus général du droit fiscal international et du droit
des traités aide a comprendre ce que le Canada et le
Luxembourg envisageaient lorsqu’ils ont rédigé les
art. 1 et 4(1) de la Convention. Suivant le principe
pacta sunt servanda, les parties a un traité doivent
respecter leur part de I’entente et s’acquitter de leurs
obligations de bonne foi (art. 26 de la Convention
de Vienne). La définition de résidence qui se trouve
dans la législation interne devrait donc générale-
ment correspondre aux normes internationales et ne
pas avoir pour effet de la redéfinir d’une maniere
[TRADUCTION] « qui €éloigne indubitablement les
mots de ’'usage accepté » (Couzin, p. 136), y com-
pris les définitions du terme qui étaient en vigueur
dans les deux Etats au moment de la rédaction de la
Convention.

[60] Je fais ici une pause pour souligner que la
définition de résidence donnée dans la 1égislation du
Luxembourg est conforme a la pratique internatio-
nale. De maniere générale, il existe deux méthodes
internationalement reconnues pour déterminer le lieu
de résidence d’une société : (1) laregle du [TRADUC-
TION] « lieu de constitution en société » ou du « siege
social » suivant laquelle le lieu de résidence est déter-
miné en fonction d’un critere de pure forme, c’est-a-
dire le lieu ot la société a été constituée ou celui ol
elle a son siege social; et (2) laregle du « siege réel »
suivant laquelle le lieu de résidence repose sur une
combinaison de facteurs factuels qui visent a déter-
miner ou est situé le siege de direction effective de
la société (R. S. Avi-Yonah, N. Sartori et O. Marian,
Global Perspectives on Income Taxation Law (2011),
p. 130, citant M. A. Kane et E. B. Rock, « Corporate
Taxation and International Charter Competition »
(2008), 106 Mich. L. Rev. 1229, p. 1235). La législa-
tion du Luxembourg accorde aux sociétés le statut de
résident si leur siége social ou leur direction centrale
se trouve au Luxembourg, deux critéres conformes a
ces méthodes (exposé conjoint des faits, d.a., vol. II,
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instant case, the parties agree that Alta Luxembourg
is aresident of Luxembourg as its legal seat is located
there (Statement of Agreed Facts, A.R., vol. II, at
p. 28, para. 122).

[61] Interestingly, the “sufficient substantive eco-
nomic connections” rationale put forward by the
Minister bears similarities to the “real seat” rule
emphasizing substance over form and seemingly
rejects a formal, legalistic rule like the “place of in-
corporation” or “legal seat” rule. Thus, I understand
the Minister’s submissions as suggesting that estab-
lishing residence merely on the basis of a formal
criterion is insufficient to conform to the spirit of
the rules of residence under the Treaty. Something
more would be needed: some real connections to the
country of residence. What the Minister’s submis-
sions overlook, however, is that many of the world’s
most developed economies — including Canada
itself — accept and apply the “place of incorpora-
tion” or “legal seat” rule (Avi-Yonah, Sartori and
Marian, pp. 130 and 133-34; see s. 250(4)(a) of the
Act). Although a formal criterion may sometimes
be unable to capture the real location of a corpora-
tion’s economic activities, it nevertheless became
widespread internationally because of its certainty
and simplicity, considerations that are vital to a well-
functioning tax system based on the rule of law and
the Duke of Westminster principle (Li and Cockfield,
at p. 77). Hence, the definition in Luxembourg law
does not depart from accepted usage such that the
bargain struck in the Treaty could be upheld only if
Luxembourg residents claiming benefits have “suf-
ficient substantive economic connections” to their
country of residence.

[62] Given this broad international acceptance of
formal residency, if the drafters had truly intended
to include only corporations with “sufficient sub-
stantive economic connections” to their country of
residence within the scope of the Treaty, they would
have clearly signalled their intention to depart from a

p. 28, par. 122; Avis sur la résidence aux fins de
I’impdt de la société au Luxembourg, d.a., vol. VII,
p-Set7,par. 7.2 et 8.2.1). EnI’espéce, les parties ont
reconnu qu’Alta Luxembourg est une résidente du
Luxembourg puisque son siege social s’y trouve (ex-
posé conjoint des faits, d.a., vol. II, p. 28, par. 122).

[61] Fait intéressant, I’argument fondé sur les
« liens économiques substantiels suffisants » avancé
par la ministre présente plusieurs similitudes avec
la régle du « sieége réel », qui met I’accent sur le
fond plutdt que sur la forme et semble rejeter une
regle formelle et 1égaliste comme celle du « lieu
de constitution en société » ou du « sieége social ».
Ainsi, je comprends que, selon la ministre, il n’est
pas possible de respecter 1’esprit des regles de ré-
sidence prévues par la Convention en établissant la
résidence sur la simple base d’un critere formel. I
en faudrait davantage : des liens véritables avec le
pays de résidence. Ce que la ministre oublie, ce-
pendant, c’est que bon nombre des économies les
plus développées du monde — y compris le Canada
lui-méme — acceptent et appliquent la regle dite
du « lieu de constitution en société » ou du « siege
social » (Avi-Yonah, Sartori et Marian, p. 130 et
133-134; voir al. 250(4)a) de la Loi). Bien qu’il soit
parfois impossible de déterminer I’emplacement réel
des activités économiques d’une société au moyen
d’un critere formel, ce type de critere s’est impos€ a
I’échelle internationale en raison de sa fiabilité et de
sa simplicité, deux éléments essentiels au bon fonc-
tionnement d’un systeme fiscal fond€ sur la primauté
du droit et sur le principe établi dans la décision Duke
of Westminster (Li et Cockfield, p. 77). Par consé-
quent, la définition proposée dans la législation du
Luxembourg ne s’écarte pas du sens reconnu de telle
sorte que 1’entente consignée dans la Convention
ne pourrait étre maintenue que si les résidents du
Luxembourg qui réclament des avantages ont des
« liens économiques substantiels suffisants » avec
leur pays de résidence.

[62] Comme la notion de résidence formelle est
largement acceptée partout dans le monde, si les
rédacteurs n’avaient voulu inclure dans le champ
d’application de la Convention que les sociétés ayant
des « liens économiques substantiels suffisants »
avec leur pays de résidence, ils auraient clairement
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well-established criterion like the “place of incorpo-
ration” or “legal seat” rule. They would not have sim-
ply incorporated arts. 1 and 4(1) of the OECD Model
Treaty, which reflect an international consensus, with
no alteration. This indicates, in my view, that the
object of arts. 1 and 4(1) is not to exclude all corpo-
rations with minimal economic connections to their
country of residence, such as those whose residence
is established solely on the basis of a formal, legal
attachment. Access to the benefits of the Treaty by
virtue of a domestic law definition of residence like
the “legal seat” rule is therefore entirely consistent
with the spirit of these provisions.

[63] Another contextual element further reinforces
my opinion that the purpose of arts. 1 and 4 is not
to reserve benefits to corporations with “sufficient
substantive economic connections” to their country
of residence: the inclusion of art. 28(3) in the Treaty,
which denies benefits to certain Luxembourg hold-
ing companies. The “Commentary on Article 17 of
the 1998 OECD Model Treaty specifically warned
against the use of conduit companies, that is, “le-
gal entit[ies] created in a State essentially to obtain
treaty benefits that would not be available directly”
(para. 9). Several solutions were proposed in the
Commentary, but “no definitive texts [were] drafted”
and “no strict recommendations [were] made”
(para. 12). OECD members were left to choose
which solution suited them.

[64] Chief among these solutions were the “look-
through” approach and the exclusion approach. A
“look-through” provision disallows treaty benefits to
corporations that are resident in a contracting state
but owned by residents of a third country (para. 13).
When combined with a provision safeguarding bona
fide business activities, a provision of this type has
the effect of allowing treaty benefits to corporations
owned by residents of a third country that conduct

indiqué leur intention de s’écarter d’un critére bien
établi comme la régle du « lieu de constitution en
société » ou du « sieége social ». IIs n’auraient pas
simplement repris sans les modifier les art. 1 et 4(1)
du Modele de convention de I’OCDE, lesquels re-
fletent un consensus international. A mon avis, on
peut donc conclure que les art. 1 et 4(1) n’ont pas
pour objet d’exclure toutes les sociétés ayant des
liens économiques négligeables avec leur pays de
résidence, comme les sociétés dont la résidence est
établie uniquement sur la base d’un rattachement
formel et 1égal. Par conséquent, il est tout a fait
conforme a I’esprit de ces dispositions de permettre
a de telles sociétés de bénéficier des avantages prévus
dans la Convention en appliquant une définition de
la résidence tirée de la l1égislation interne telle que
la regle du « siege social ».

[63] Un autre élément contextuel renforce mon opi-
nion suivant laquelle les art. 1 et 4(1) n’ont pas pour
objet de réserver les avantages aux sociétés ayant
des « liens économiques substantiels suffisants »
avec leur pays de résidence, a savoir I'inclusion du
par. 28(3) dans la Convention, une disposition qui re-
fuse les avantages a certaines sociétés holding luxem-
bourgeoises. Les « Commentaires sur I’article 1 » du
Modeéle de convention de I’OCDE de 1998 met préci-
sément en garde contre le recours aux sociétés relais,
c’est-a-dire a des « entité[s] juridique[s] créée[s]
dans un Etat essentiellement pour obtenir les allége-
ments d’impdts prévus dans les conventions conclues
par cet Etat et auxquels cette personne n’aurait pas
droit directement » (par. 9). Plusieurs solutions ont
été proposées dans les Commentaires, mais « aucun
texte définitif n’a été établi » et « aucune recom-
mandation stricte n’a été formulée » (par. 12). Les
membres de I’OCDE devaient choisir la solution qui
leur convenait le mieux.

[64] Parmi ces solutions, les principales sont la mé-
thode « par transparence » et la méthode de 1’exclu-
sion. Aux termes d’une clause « de transparence »,
les sociétés résidentes d’un pays contractant, mais
appartenant a des résidents de pays tiers, ne bénéfi-
cient pas des avantages découlant du traité (par. 13).
Combinée a une disposition visant a préserver les
activités industrielles ou commerciales de bonne
foi, une telle disposition a pour effet d’accorder les
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bona fide business activities in the contracting state
of which they claim to be residents, while excluding
those conducting “little substantive business activi-
ties” there (para. 14). The exclusion approach denies
treaty benefits to certain types of companies enjoying
special tax privileges that constitute harmful tax
competition (para. 15). The main advantage of the
exclusion approach over the “look-through” one is its
clarity and simplicity (para. 16). It does not require
an assessment of the substantive nature of business
activities to determine whether they are bona fide
or not, unlike the “look-through” approach or the
approach focusing on the existence of “sufficient
substantive economic connections” invoked by the
Minister.

[65] At the time of the Treaty, Luxembourg was
well known as an international tax haven exempting
certain holding companies from most taxes, provided
they had no direct presence in the local economy
(see Grundy’s Tax Havens: A World Survey (4th ed.
1983), at pp. 2 and 157-64; W. H. Diamond et al.,
Tax Havens of the World (loose-leaf), vol. 2, ch.
Luxembourg, at pp. 5-6). To deny the benefits of
the Treaty to such holding companies with mini-
mal economic connections to Luxembourg, Canada
and Luxembourg preferred the exclusion approach
over the “look-through” approach. Indeed, the two
contracting states did not insert a “look-through”
provision combined with a safeguarding provision,
as Canada did in the treaties it entered into during
the same period with Kazakhstan (1996) and Peru
(2001) (art. 28(3) of the Convention between the
Government of Canada and the Government of the
Republic of Kazakhstan for the Avoidance of Double
Taxation and the Prevention of Fiscal Evasion with
Respect to Taxes on Income and on Capital, Can T.S.
1998 No. 13; art. 28(3) of the Convention between
the Government of Canada and the Government of
the Republic of Peru for the Avoidance of Double
Taxation and the Prevention of Fiscal Evasion with
Respect to Taxes on Income and on Capital, Can.
T.S. 2002 No. 23). Canada and Luxembourg in-
cluded instead a provision denying the benefits of

avantages découlant du traité aux sociétés détenues
par des résidents de pays tiers qui exercent des ac-
tivités industrielles ou commerciales de bonne foi
dans I’Etat contractant dont elles prétendent étre
résidentes, tout en excluant celles qui exercent
« peu d’activités industrielles ou commerciales »
(par. 14). La méthode de I’exclusion permet de re-
fuser les avantages liés au traité a certaines socié-
tés bénéficiant de privileges fiscaux qui constituent
une concurrence fiscale dommageable (par. 15). Le
principal avantage de la méthode de 1’exclusion par
rapport a la méthode « par transparence » réside dans
sa clarté et sa simplicité (par. 16). Elle ne requiert pas
une évaluation de la nature substantielle des activités
industrielles ou commerciales pour déterminer si
elles sont menées de bonne foi ou non, contrairement
a la méthode « par transparence » ou a I’approche
axée sur I’existence de « liens économiques substan-
tiels suffisants » invoquée par la ministre.

[65] Au moment de la signature de la Convention,
le Luxembourg était bien connu pour son statut de
paradis fiscal international, qui permettait d’exonérer
certaines sociétés holding de la plupart des impdts,
a condition qu’elles n’aient pas €té directement pré-
sentes dans 1I’économie locale (voir Grundy’s Tax
Havens : A World Survey (4° éd. 1983), p. 2 et 157-
164; W. H. Diamond et autres, Tax Havens of the
World (feuilles mobiles), vol. 2, ch. Luxembourg,
p. 5-6). Pour refuser a ces sociétés holding ayant des
liens économiques négligeables avec le Luxembourg
les avantages découlant de la Convention, le Canada
et le Luxembourg ont préféré la méthode de I’exclu-
sion a la méthode « par transparence ». En effet, les
deux Etats contractants n’ont pas inclus de clause
« de transparence », combinée a une clause de sauve-
garde, comme le Canada 1’a fait dans les conventions
qu’il a conclues avec le Kazakhstan (1996) et le
Pérou (2001) au cours de la méme période (par. 28(3)
de la Convention entre le gouvernement du Canada
et le gouvernement de la République du Kazakhstan
envue d’éviter les doubles impositions et de prévenir
I’évasion fiscale en matiere d’impots sur le revenu
et sur la fortune, R.T. Can. 1998 n° 13; par. 28(3) de
la Convention entre le gouvernement du Canada et
le gouvernement de la République du Pérou en vue
d’éviter les doubles impositions et de prévenir |’ éva-
sion fiscale en matiere d’impots sur le revenu et sur
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the Treaty to certain holding companies established
in Luxembourg, that is, art. 28(3):

The Convention shall not apply to holding companies
within the meaning of the special Luxembourg laws (cur-
rently the Act of July 31, 1929 and the Grand Duchy Order
of December 17, 1938) or any other similar law enacted in
Luxembourg after the signature of the Convention, nor to
companies subjected to similar fiscal laws in Luxembourg.

[66] Pursuant to the principle of implied exclu-
sion, this choice made by the parties in favour of the
exclusion approach — one that favours form over
substance — should be understood as a rejection of
the relevance of economic ties for delineating which
corporations should be entitled to benefits and which
should not. This leads me to conclude that the draft-
ers intended to exclude a corporation with minimal
economic connections to one of the contracting states
only where the corporation is a holding company
benefiting from Luxembourg’s international tax ha-
ven regime. In light of this clear intention to reject
only Luxembourg holding companies and not every
company with limited economic ties to its country of
residence, I am even more persuaded that the spirit
of arts. 1 and 4(1) was not to limit access to the ben-
efits of the Treaty to corporations with “sufficient
substantive economic connections” to their country
of residence.

[67] Insum, the object, spirit, and purpose of arts. 1
and 4(1) are to allow all persons who are residents
under the laws of one or both of the contracting
states to claim benefits under the Treaty so long as
their resident status could expose them to full tax
liability (regardless of whether there is actual taxa-
tion). They are broadly consistent with international
norms. This is normally the case for corporations
that are residents by virtue of the “place of incorpo-
ration” or “legal seat” rule, unless they fall within
the exclusion provided for in art. 28(3). As a result,
I conclude that the spirit of these provisions is not
to reserve the benefits of the Treaty to residents that

la fortune, R.T. Can. 2002 n° 23). Ils ont plutdt prévu
une clause permettant de refuser a certaines sociétés
holding constituées au Luxembourg les avantages
découlant de la Convention, soit, le par. 28(3) :

La Convention ne s’applique pas aux sociétés holding au
sens de la législation particuliere luxembourgeoise régie
actuellement par la loi du 31 juillet 1929 et de 1’arrété
grand-ducal du 17 décembre 1938, ou de toute autre loi
similaire qui entrerait en vigueur au Luxembourg apres la
signature de la Convention, ni a des sociétés soumises au
Luxembourg a une législation fiscale similaire.

[66] Conformément au principe de I’exclusion
implicite, il convient d’interpréter la décision des
parties d’opter pour la méthode de I’exclusion — qui
privilégie la forme par rapport au fond — comme un
rejet de la pertinence des liens économiques a titre
de critere pour départager les sociétés qui devraient
avoir droit aux avantages et celles qui ne devraient
pas y avoir droit. Cela m’amene a conclure que les
rédacteurs voulaient exclure les sociétés ayant des
liens économiques négligeables avec ’un des Etats
contractants uniquement lorsque celles-ci sont des
sociétés holding bénéficiant du statut de paradis fis-
cal international du Luxembourg. A la lumiére de
cette intention claire de rejeter uniquement les socié-
tés holding du Luxembourg, et non toutes les sociétés
ayant peu de liens économiques avec leur pays de
résidence, je suis encore plus persuadée que 1’esprit
des art. 1 et 4(1) ne consistait pas a restreindre aux
sociétés ayant des « liens économiques substantiels
suffisants » avec leur pays de résidence I’acces aux
avantages découlant de la Convention.

[67] Enrésumé, I’objet et I’esprit des art. 1 et 4(1)
consistent a permettre a toutes les personnes qui
sont résidentes au sens des lois de ’'un ou 1’autre
des Etats contractants de réclamer les avantages dé-
coulant de la Convention, pour autant que ces per-
sonnes puissent étre entierement assujetties a I’impot
en raison de leur statut de résidents (qu’il y ait ou
non imposition dans les faits). Ce statut correspond
globalement aux normes internationales. C’est ha-
bituellement le cas des sociétés qui sont résidentes
en raison de la régle du « lieu de constitution en
société » ou du « siege social », a moins qu’elles
ne tombent sous le coup de I’exclusion prévue au
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have “sufficient substantive economic connections”
to their country of residence.

(2) Carve-Out from Source-Based Capital
Gains Tax (“Business Property Exemption”™)
(Art. 13(4) and (5))

[68] The carve-out from source-based capital gains
tax, also called the business property exemption, is
provided for in art. 13(4) and (5). These provisions
create an exception to source-based taxation for
capital gains derived from the alienation of shares
deriving their value principally from immovable
property used in a corporation’s business and allocate
to the residence state the exclusive right to tax such
capital gains:

ARTICLE 13

Capital Gains

4. Gains derived by a resident of a Contracting State from
the alienation of:

(a) shares (other than shares listed on an approved
stock exchange in the other Contracting State)
forming part of a substantial interest in the capital
stock of a company the value of which shares is
derived principally from immovable property sit-
uated in that other State; or

(b) an interest in a partnership, trust or estate, the value
of which is derived principally from immovable
property situated in that other State,

may be taxed in that other State. For the purposes of
this paragraph, the term “immovable property” does not
include property (other than rental property) in which

par. 28(3). En conséquence, je conclus que I’esprit de
ces dispositions ne consiste pas a réserver les avan-
tages découlant de la Convention aux résidents qui
ont des « liens économiques substantiels suffisants »
avec leur pays de résidence.

(2) Exonération relative a I’impdt fond€ sur la
source des gains en capital (« exonération
relative aux biens d’entreprise ») (par. 13(4)

et ()

[68] L’exonération relative a I'imp6t fond€ sur la
source des gains en capital, aussi appelée « exoné-
ration relative aux biens d’entreprise », est prévue
par les par. 13(4) et (5). Le libellé de ces clauses crée
une exception relative a I’imposition fondée sur la
source des gains en capital provenant de I’aliénation
d’actions dont la valeur est principalement tirée de
biens immobiliers utilisés dans le cadre des activités
de la société et confere a 1’Etat de résidence le droit
exclusif d’imposer ces gains en capital :

ARTICLE 13

Gains en capital

4. Les gains qu’un résident d’un Etat contractant tire de
I’aliénation :

a) d’actions (autres que des actions inscrites a une
bourse de valeurs approuvée dans I’autre Etat
contractant) faisant partie d’une participation subs-
tantielle dans le capital d’une société et dont la
valeur des actions est principalement tirée de biens
immobiliers situés dans cet autre Etat; ou

b) d’une participation dans une société de personnes,
une fiducie ou une succession et dont la valeur est
principalement tirée de biens immobiliers situés
dans cet autre Etat,

sont imposables dans cet autre Etat. Au sens du présent
paragraphe, 1’expression « biens immobiliers » ne com-
prend pas les biens (autres que les biens locatifs) dans

the business of the company, partnership, trust or estate

lesquels la société, la société de personnes, la fiducie

was carried on; and a substantial interest exists when the

ou la succession a exercé son activité; et, il existe une
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resident and persons related thereto own 10 per cent or
more of the shares of any class or the capital stock of a
company.

5. Gains from the alienation of any property, other than
that referred to in paragraphs 1 to 4 shall be taxable only in

participation substantielle lorsque le résident et des per-
sonnes qui lui sont associées possedent au moins 10 p. 100
des actions d’une catégorie quelconque du capital d’une
société.

5. Les gains provenant de I’aliénation de tous biens autres
que ceux visés aux paragraphes 1 a 4 ne sont imposables

the Contracting State of which the alienator is a resident.

que dans I’Etat contractant dont le cédant est un résident.

[69] With respect to the object, spirit, and purpose
of art. 13(4) and (5), the crux of the Minister’s ar-
gument turns on the theory of economic allegiance.
In accordance with this theory, the Minister submits
that the provisions of the Treaty distributing taxing
rights seek to avoid double taxation by allocating
these rights to the contracting state to which the
income and the taxpayer are more closely connected.

[70] According to the Minister, the carve-out pro-
vided for in art. 13(4) exempts the capital gains at
issue from source-based taxation because the taxpay-
er’s economic connection to the state of residence
outweighs the connection between the source state
and the immovable property. The connection with the
residence state is considered greater, for that state is
said to provide the benefits that allow its residents to
earn such capital gains (e.g. economy, infrastructure,
education, social services). The social and economic
environment of the residence state therefore provides
the taxpayer with the tools necessary to grow the
business carried on in the immovable property lo-
cated in the source state. In return for these benefits,
the taxpayer is expected to pay taxes to the state of
residence, not to the source state.

[71] In the Minister’s view, this logic holds only
where the taxpayer owes economic allegiance to
the state of residence, which can be tested by the
presence of “sufficient substantive economic connec-
tions” to that state. In the absence of such connec-
tions, the residence state’s greater claim to tax would
retreat so that the connection between the source
state and the immovable property would prevail. As
a consequence, the source state would possess the
greater claim, and the carve-out from source-based
taxation should be unavailable.

[69] En ce qui concerne 1’objet et I’esprit des
par. 13(4) et (5), I’argument de la ministre repose
essentiellement sur la doctrine de I’allégeance éco-
nomique. Suivant cette doctrine, la ministre soutient
que les dispositions de la Convention qui répartissent
les droits de lever des imp0ts visent a éviter la double
imposition en attribuant ces droits  1’Etat contrac-
tant auquel le revenu et le contribuable sont le plus
étroitement liés.

[70] Selon la ministre, aux termes du par. 13(4),
les gains en capital en cause sont exempts de I'imp6t
fondé sur la source parce que le lien économique du
contribuable avec son Etat de résidence I’emporte
sur le lien entre 1’Etat-source et le bien immobilier.
En effet, on considere que le lien avec 1’Etat de ré-
sidence est plus étroit puisque cet Etat offrirait a
ses résidents les avantages qui leur permettent de
réaliser de tels gains en capital (p. ex. économie,
infrastructure, éducation, services sociaux). Ainsi,
I’environnement social et économique de I’Etat de
résidence permettrait au contribuable de développer
les activités industrielles et commerciales exercées
dans le bien immobilier situé dans 1’Etat-source. En
échange de tels avantages, on s’attend a ce que le
contribuable paie ses impdts a son Etat de résidence,
et non a I’Etat-source.

[71] Or, selon la ministre, ce raisonnement ne vaut
que lorsque le contribuable a une allégeance écono-
mique envers son Etat de résidence, allégeance qui
se traduit par la présence de « liens économiques
substantiels suffisants » avec cet Etat. En I’absence
de tels liens, I’Etat de résidence ne détiendrait plus
le droit supérieur de lever des imp0ts et le lien entre
I’Etat-source et le bien immobilier primerait. L’ Etat-
source jouirait alors de ce droit supérieur et la clause
d’exonération relative a I’'imposition fondée sur la
source ne pourrait pas étre invoquée.
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[72] The theory of economic allegiance is indeed
the principle underlying the allocation of taxing
rights, and giving effect to this principle thus consti-
tutes the broad purpose of provisions of the Treaty,
such as art. 13, that distribute the right to tax between
the residence and source states (J. Li and F. Avella,
“Article 13: Capital Gains”, in Global Tax Treaty
Commentaries, last reviewed May 30, 2020 (online),
ats. 1.1.2.1). However, I disagree with the Minister’s
articulation of the theory in this case.

[73] Broadly speaking, the apportionment of taxing
rights between the residence and source states under
the OECD Model Treaty, which serves as a model
for the Treaty, is centred on the distinction between
active and passive income (Li and Cockfield, at p. 12;
Avi-Yonah, Sartori and Marian, at p. 155). The source
state has the primary right to tax active income (e.g.
business profits and employment income), and the
residence state has only residual rights. Pursuant to
the theory of economic allegiance, the source state
has a greater claim to tax active income because its
economic environment has the closest connection
with the origin of wealth (Malherbe, at p. 56; Li
and Cockfield, at pp. 66 and 151). Non-residents
owe allegiance to the source state as a result, and
they are expected to pay tax for the public services
from which they benefit in carrying on their active
economic activities in the source state.

[74] Conversely, the residence state has the pri-
mary right to tax passive income (e.g. interest, div-
idends, and capital gains), and the source state has
only residual rights. The source state’s claim to tax
passive income is considered weaker in comparison
to that of the residence state because generating such
income is assumed to require few public services
from the source state. Moreover, the economic en-
vironment of the source state is considered less ma-
terial to the earning prospect of passive investments,
as such passive activities may be conducted in var-
ious jurisdictions without either improving or neg-
atively affecting their earning prospect. Therefore,

[72] La doctrine de 1’allégeance économique est
certainement le principe qui sous-tend la répartition
des droits de lever des impdts, et son application
constitue donc I’objet général des dispositions de la
Convention qui, comme 1’art. 13, assurent la répar-
tition des droits de lever des impdts entre I’Etat de
résidence et I’Etat-source (J. Li et F. Avella, « Ar-
ticle 13 : Capital Gains », dans Global Tax Treaty
Commentaries, révisé le plus récemment le 30 mai
2020 (en ligne), s. 1.1.2.1). Toutefois, je ne suis pas
d’accord avec la fagon dont la ministre décrit cette
doctrine en I’espece.

[73] De maniere générale, la répartition des droits
de lever des impdts entre 1’ Etat de résidence et I’Etat-
source qui est prévue par le Modele de convention de
I’OCDE, lequel a servi de modele pour la Convention,
est axée sur la distinction entre les revenus actifs et
passifs (Li et Cockfield, p. 12; Avi-Yonah, Sartori et
Marian, p. 155). L’Etat-source a le droit prioritaire
d’imposer les revenus actifs (p. ex. les bénéfices des
entreprises et les revenus d’emploi), et I’Etat de rési-
dence n’a que des droits résiduels. Selon la doctrine
de I’allégeance économique, 1’ Etat-source a un droit
supérieur de lever des imp0Ots sur les revenus actifs,
car son environnement économique est le plus étroi-
tement li€ a I’ origine de la richesse (Malherbe, p. 56;
Li et Cockfield, p. 66 et 151). Les non-résidents
doivent donc allégeance a 1’Etat-source et doivent
payer de I'impdt afin d’assumer leur part des colts
des services publics dont ils ont bénéficié lorsqu’ils
ont activement exercé leurs activités économiques
dans 1’Etat-source.

[74] A P’inverse, I’Etat de résidence a un droit
prioritaire de lever des impOts sur les revenus pas-
sifs (p. ex. les intéréts, les dividendes et les gains
en capital) et I’Etat-source n’a que des droits rési-
duels. L’Etat-source a un droit inférieur d’imposer
les revenus passifs a celui de I’Etat de résidence,
car il est tenu pour acquis que 1’Etat-source n’a pas
a fournir beaucoup de services publics pour que
ces revenus soient générés. En outre, on considere
que ’environnement économique de 1’Etat-source
joue un role moins important quant aux possibilités
de rendement des investissements passifs puisque
des activités passives d’investissement peuvent étre
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non-residents earning passive income owe little al-
legiance to the source state.

[75] The allocation of the right to tax capital gains
in the Treaty relies on this articulation of economic
allegiance distinguishing between active and passive
income. This allocation serves as the broad purpose
of art. 13. Under art. 13(5) of the Treaty, the resi-
dence state has the primary right to tax capital gains,
as they are passive income. Under art. 13(1) to (4),
there are exceptions allowing the source state to tax
capital gains realized by non-residents. For example,
gains derived from the alienation of immovable prop-
erty, movable property forming part of the business
property of a permanent establishment located in
the source state, and shares whose value is derived
principally from immovable property may be taxed
by the source state. The rationale of these exceptions
is that the origin of the wealth acquired from sales of
immovable property and the like is the source state,
which therefore has a greater claim to tax (Malherbe,
at pp. 58-59). For instance, the sale of immovable
property situated in Canada is, in essence, a sale
of a “piece of Canada” — “the ‘Canadianness’ of
the property . . . is the source of the gains” (Li and
Cockfield, at pp. 198 and 151).

[76] The business property exemption applies
where a capital gain is realized on the sale of shares
whose value is derived principally from immovable
property in which a business was carried on. As a
consequence, the default rule is reinstated, so that
the residence state has the primary right to tax the
gain. In my opinion, this constitutes a departure from
the theory of economic allegiance as articulated in
the Treaty and the OECD Model Treaty and shows
that the business property exemption has a differ-
ent purpose. According to the logic of economic
allegiance, the source state normally has a greater
claim to tax income derived from a business car-
ried on within its territory or from the disposition
of immovable property located within its territory,
because the source state’s economic environment

menées dans divers pays sans toutefois améliorer
ou compromettre les possibilités de rendement. En
conséquence, les non-résidents qui gagnent des re-
venus passifs portent peu allégeance a I’Etat-source.

[75] Dans la Convention, le droit d’imposer les
gains en capital est accordé en fonction de cette
doctrine de I’allégeance économique qui établit une
distinction entre les revenus actifs et les revenus
passifs. Voila I’objet général de I’art. 13. Aux termes
du par. 13(5) de la Convention, I’Etat de résidence
a le droit d’imposer les gains en capital de fagon
prioritaire puisqu’il s’agit de revenus passifs. Les
paragraphes 13(1) a (4) prévoient des exceptions
en vertu desquelles 1’Etat-source peut imposer les
gains en capital réalisés par des non-résidents. Par
exemple, il peut imposer les gains tirés de 1’aliéna-
tion de biens immobiliers, de biens mobiliers qui
font partie de I’actif d’un établissement stable si-
tué dans 1’Etat-source et d’actions dont la valeur
est principalement tirée de biens immobiliers. Ces
exceptions se justifient par le fait que la richesse
accumulée grace a la vente de biens immobiliers et
d’autres biens semblables trouve son origine dans
I’Etat-source, ce qui confére a ce dernier un droit
supérieur de lever des impdts (Malherbe, p. 58-59).
A titre d’exemple, la vente d’un bien immobilier
situé au Canada est essentiellement la vente d’une
[TRADUCTION] « partie du Canada » — « le “carac-
tere canadien” de I’immeuble [. . .] est la source des
gains » (Li et Cockfield, p. 198 et 151).

[76] L’exonération relative aux biens d’entreprise
s’applique quand les gains en capital sont réalisés
sur la vente d’actions dont la valeur est tirée prin-
cipalement de biens immobiliers dans lesquels une
activité était exercée. Par conséquent, la régle par
défaut est rétablie de sorte que I’Etat de résidence
a le droit prioritaire d’imposer de tels gains. A mon
avis, cela constitue un écart par rapport a la doctrine
de I’allégeance économique telle qu’elle est formulée
dans la Convention et dans le Modele de convention
de I’OCDE et prouve que I’exonération relative aux
biens d’entreprise a un objet différent. Si on suit la
logique de la doctrine de 1’allégeance économique,
I’Etat-source jouit habituellement d’un droit supé-
rieur lorsque vient le temps d’imposer les revenus
tirés d’une activité exercée sur son territoire ou de
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has the closest connection to the origin of wealth.
Under art. 13(4) and (5), however, the taxing right is
allocated to the residence state instead of the source
state. This departure can be explained by the fact that
economic allegiance is not the sole principle or pol-
icy consideration underlying the rules applicable to
source-based taxation; the principle of capital import
neutrality, the concern to prevent tax base erosion,
and the desire to attract foreign investment also un-
derlie these rules (Li and Cockfield, at pp. 151-54).
Since all these principles and policy considerations
cannot be accommodated in every single rule, a bal-
ancing exercise is inevitable (see Shell Canada Ltd.
v. Canada, [1999] 3 S.C.R. 622, at para. 43; Canada
Trustco, at para. 53; Sun Indalex Finance, LLC v.
United Steelworkers, 2013 SCC 6, [2013] 1 S.C.R.
271, at para. 174). Article 13(4) is also the result of
a balancing exercise. The theory of economic alle-
giance is not the dominating rationale underlying
the carve-out provided for in art. 13(4). Rather, the
main objective is to attract foreign investment, as I
explain below.

[77] Canada was and still is a large importer of
foreign capital and thus a source country (Arnold
(2009), at pp. 10-11). As a source country, Canada
would have had an interest in negotiating broad
source-based taxation rights in bilateral treaties in
order to collect larger tax revenues. According to
learned authors, Canada must have been alive, how-
ever, to the fact that its position on source-based
taxation could also be used as an instrument to attract
foreign investment crucial to its economy (Li and
Cockfield, at p. 153). Harsh source taxes chase away
foreign investors, whereas tax breaks attract them.
Importers of capital thus have an interest in main-
taining a balance between these disincentives and
incentives if they want to remain competitive in the
global economy. Li and Avella say that Canada has
routinely included the carve-out in many of its tax
treaties, including this Treaty, for this specific reason
(s.3.1.4.6.3). This tax break encourages foreigners to
invest in immovable property situated in Canada in

I’aliénation de biens immobiliers situés sur son terri-
toire, puisque son environnement économique est le
plus étroitement li€ a I’origine de la richesse. Or, les
par. 13(4) et (5) conferent le droit de lever des impots
a I’Etat de résidence plutdt qu’a I’Etat-source. Ce
décalage peut s’expliquer par le fait que 1’allégeance
économique n’est pas I’unique principe ou consi-
dération d’intérét général qui sous-tend les regles
applicables a I’imposition fondée sur la source; le
principe de la neutralité par rapport a I’importation
de capitaux, le souci de prévenir 1’érosion de la base
d’imposition et le désir d’attirer les investissements
étrangers sous-tendent également ces regles (Li et
Cockfield, p. 151-154). Puisqu’il est impossible
de tenir compte de tous ces principes et de toutes
ces considérations d’intérét général dans chacune
des regles, il faut procéder a une mise en balance
(voir Shell Canada Ltée c. Canada, [1999] 3 R.C.S.
622, par. 43; Trustco Canada, par. 53; Sun Indalex
Finance, LLC c. Syndicat des Métallos, 2013 CSC 6,
[2013] 1 R.C.S. 271, par. 174). Le paragraphe 13(4)
est le fruit d’une telle mise en balance. L’exonération
prévue dans ce paragraphe n’est pas fondée principa-
lement sur la doctrine de I’allégeance économique.
En fait, comme je I’expliquerai ultérieurement, le
par. 13(4) vise principalement a attirer des investis-
sements étrangers.

[77] Le Canada était, et est toujours, un grand im-
portateur de capitaux étrangers, et donc un pays-
source (Arnold (2009), p. 10-11). A ce titre, il aurait
eu intérét a négocier de larges droits de lever des
impots fondés sur la source dans les traités bilatéraux
afin de percevoir des recettes fiscales plus impor-
tantes. Selon d’éminents auteurs, le Canada devait
pourtant savoir que sa position a 1’égard de 1’impo-
sition fondée sur la source pouvait également servir
a attirer des investissements étrangers, essentiels a
son économie (Li et Cockfield, p. 153). Une lourde
imposition a la source chasse les investisseurs étran-
gers alors que les allégements fiscaux les attirent. Les
importateurs de capitaux ont donc intérét a maintenir
un équilibre entre ces mesures dissuasives et incita-
tives s’ils veulent rester compétitifs dans I’économie
mondiale. Selon Li et Avella, le Canada inclut cou-
ramment 1’exonération dans ses traité€s fiscaux, no-
tamment dans la Convention, pour cette raison bien
précise (s. 3.1.4.6.3). Cet allégement fiscal encourage
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which businesses are carried on (e.g. mines, hotels,
or oil shales), rather than simply to invest in assets
to be held for speculative purposes.

[78] Importantly, I note that only a very small num-
ber of the world’s tax treaties include the carve-out,
thereby signalling that its inclusion in the Treaty was
no accident on Canada’s part. To begin with, less
than 35 percent of the world’s pre-2014 double-tax
treaties include a provision allocating to the source
state the right to tax capital gains from the disposition
of shares of a company or interests in a partnership,
trust, or estate whose value is derived principally
from immovable property, as provided for in the
first part of art. 13(4) (Li and Avella, at ss. 2.1.5
and 3.1.4.1.2). And out of that 35 percent, an even
smaller number of treaties contain the carve-out pro-
vided for at the end of art. 13(4) (Li and Avella, at
s.3.1.4.6.3).

[79] The remaining question is whether the con-
tracting states intended that persons without “suf-
ficient substantive economic connections” to their
state of residence be able to take advantage of the
carve-out to avoid paying any taxes. Put simply, the
question is whether the use of conduit corporations
in this context perverts the bargain struck between
Canada and Luxembourg. In my view, it does not.

[80] The GAAR was enacted to catch unforeseen
tax strategies. However, the use of conduit corpora-
tions, “legal entit[ies] created in a State essentially
to obtain treaty benefits that would not be available
directly”, was not an unforeseen tax strategy at the
time of the Treaty (“Commentary on Article 1” of the
1998 OECD Model Treaty, at para. 9). Indeed, it was
far from being a novel phenomenon that emerged
subsequently to the signing of the Treaty. Back in the
1970s, the “Commentary on Article 1” of the 1977
OECD Model Treaty criticized tax planning strate-
gies involving conduit corporations (paras. 8-9). This
was also an issue discussed by learned authors (see,
e.g.,A. A. Knechtle, Basic Problems in International

les étrangers a investir dans des biens immobiliers
situés au Canada et dans lesquels une activité indus-
trielle et commerciale est exercée (p. ex. des mines,
des hotels ou des formations de schiste bitumineux),
plutdt qu’a investir simplement dans des actifs devant
étre détenus a des fins de spéculation.

[78] 1l est important de noter que seul un trés pe-
tit nombre de traités fiscaux dans le monde prévoit
cette exonération, ce qui signifie que le Canada ne
I’a pas insérée par hasard dans la Convention. Tout
d’abord, moins de 35 p. 100 des traités fiscaux re-
latifs a la double imposition conclus dans le monde
avant 2014 comprennent une disposition qui confere
a1’Etat-source le droit d’imposer les gains en capital
découlant de I’aliénation des actions d’une société ou
des participations dans une société de personnes, une
fiducie ou une succession dont la valeur est principa-
lement tirée de biens immobiliers, comme le prévoit
la premiére partie du par. 13(4) (Liet Avella, s. 2.1.5
et 3.1.4.1.2). Ensuite, de ces 35 p. 100, une propor-
tion encore plus faible de traités contient 1’exoné-
ration prévue a la fin du par. 13(4) (Li et Avella,
s.3.1.4.6.3).

[79] 1l reste a savoir si les Etats contractants vou-
laient que les personnes sans « lien économique
substantiel suffisant » avec leur Etat de résidence
puissent bénéficier de 1’exonération pour éviter de
payer quelque impdt que ce soit. Autrement dit, il
faut se demander si le recours aux sociétés relais dans
ce contexte pervertit I’accord conclu entre le Canada
et le Luxembourg. A mon avis, ce n’est pas le cas.

[80] LaRGAE aété adoptée dans le but d’identifier
des stratégies fiscales qui n’avaient pas €té prévues.
Or, le recours a des sociétés relais, ¢’est-a-dire des
« entité[s] juridique[s] créée[s] dans un Etat essen-
tiellement pour obtenir les allégements d’impOts
prévus dans les conventions conclues par cet Etat
et auxquels cette personne n’aurait pas droit direc-
tement », ne constituait pas une stratégie fiscale im-
prévue au moment de la conclusion de la Convention
(« Commentaires sur 1’article 1 » du Modele de
convention de I’OCDE de 1998, par. 9). En effet, il ne
s’agissait absolument pas d’un phénomene nouveau
qui serait apparu apres la signature de la Convention.
Dans les années 1970, les stratégies de planification
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Fiscal Law (1979), atp. 115; D. R. Davies, Principles
of International Double Taxation Relief (1985), at
paras. 1.13 and 3.22). And more contemporaneously
to the Treaty, the “Commentary on Article 1 of the
1998 OECD Model Treaty discussed the use of con-
duit corporations as well.

[81] Luxembourg is a country well known for its
broad tax treaty network and international tax ha-
ven regime, making it an attractive jurisdiction to
set up a conduit corporation and take advantage of
treaty benefits. As mentioned above, one can pre-
sume that Canada had knowledge of these features
of Luxembourg’s tax system when it entered into
the Treaty. Canada nevertheless entered into a bilat-
eral tax treaty with Luxembourg with only minimal
safeguards and thereby ignored many of the OECD’s
suggestions. At that time, as discussed above, the
“Commentary on Article 17 of the 1998 OECD
Model Treaty set out a whole menu of potential anti-
avoidance provisions that might have short-circuited
the creation of conduit corporations in Luxembourg.

[82] I acknowledge that the absence of specific
anti-avoidance rules that would have prevented the
situation is not necessarily determinative of the ap-
plication of the GAAR (see Copthorne, at paras. 108-
11). Of course, one could always imagine a potential
anti-avoidance rule that would have pre-empted the
tax strategy at issue. If that were the standard, I agree
that it would provide a full response in every case and
gut the GAAR. In this case, the absence of specific
anti-avoidance provisions represents, however, an
enlightening contextual and purposive element as
it sheds light on the contracting states’ intention.
This is not a case where Parliament did not or could
not have foreseen the tax strategy employed by the
taxpayer. Options to remediate the situation were

fiscale ayant recours a des sociétés relais ont fait
I’objet de critiques dans les « Commentaires sur
I’article 1 » du Modele de convention de I’OCDE
de 1977 (par. 8-9). La question a aussi été abordée
par d’éminents auteurs (voir, p. ex., A. A. Knechtle,
Basic Problems in International Fiscal Law (1979),
p- 115; D. R. Davies, Principles of International
Double Taxation Relief (1985), par. 1.13 et 3.22). En
outre, a une époque se rapprochant davantage de la
date de la conclusion de la Convention, la question de
I’utilisation des sociétés relais a aussi été examinée
dans les « Commentaires sur ’article 1 » du Modeéle
de convention de I'OCDE de 1998.

[81] Le Luxembourg est un pays bien connu pour
son large éventail de conventions fiscales et son statut
de paradis fiscal international, ce qui en fait un pays
attrayant pour créer une société relais et profiter des
avantages découlant des conventions. Comme je I’ ai
déja mentionné, on peut présumer que le Canada était
au courant de ces particularités du systeme fiscal
luxembourgeois lorsqu’il a conclu la Convention.
Malgré tout, il a conclu un traité fiscal bilatéral avec
le Luxembourg ne comportant que trés peu de me-
sures de protection et n’ayant ainsi pas tenu compte
de nombreuses suggestions de I’OCDE. Encore une
fois, a I’époque ol la Convention a été conclue, on
retrouvait dans les « Commentaires sur I’article 1 »
du Modele de convention de 'OCDE de 1998 une
longue liste de propositions de dispositions anti-
évitement qui auraient pu empécher la création de
sociétés relais au Luxembourg.

[82] Je reconnais que 1’absence de regles anti-
évitement particulieres qui auraient empéché pareille
situation de se produire ne constitue pas nécessai-
rement un facteur déterminant pour 1’application
de la RGAE (voir Copthorne, par. 108-111). On
peut certainement imaginer une régle anti-évitement
qui aurait permis d’empécher le recours a la straté-
gie fiscale en cause. Si telle était la norme, je suis
d’accord pour dire que cela permettrait de régler
chaque cas de maniere complete et dépouillerait la
RGAE de tout son sens. En I’espéce, I’absence de
dispositions anti-évitement particulieres représente
toutefois un élément contextuel et téléologique révé-
lateur puisqu’elle fournit un éclairage sur I’intention
des Etats contractants. Il ne s”agit pas d’un cas oil le



[2021] 3 R.C.S.

CANADA c. ALTA ENERGY LUXEMBOURG S.AR.L.

La juge Coté 639

available and known by the parties, but they made
deliberate choices to guard some benefits against
conduit corporations and to leave others unguarded.
Had the parties truly intended to prevent such cor-
porations from taking advantage of the carve-out,
they could have done so. Combined with Canada’s
preference at the time of the Treaty for taking ad-
vantage of economic benefits yielded by foreign
investments rather than higher tax revenues (as will
be discussed below), this makes the rationale of the
carve-out even clearer. In my opinion, Canada and
Luxembourg made a deliberate choice to leave the
business property exemption unguarded.

[83] The parties agreed to exclude Luxembourg
holding companies from their Treaty (art. 28(3)).
However, as explained above, the parties did not
follow the OECD’s suggestion to include a “look-
through” provision combined with a provision
safeguarding bona fide business activities. Doing
so would have excluded conduit corporations that
were owned by residents of a third country and that
conducted few “substantive business activities” in
Luxembourg.

[84] Moreover, Luxembourg and Canada added
provisions reserving the benefits of the Treaty to the
beneficial owners of certain income, but only in re-
spect of dividends, interest, and royalties, not capital
gains (arts. 10 to 12). If the parties had applied the
concept of beneficial ownership to the carve-out, it
would have prevented conduit corporations from tak-
ing advantage of this benefit where their beneficial
owners were residents of a third country (see, e.g.,
Prévost Car). Although the OECD Model Treaty
may not have specifically recommended extending
the concept of beneficial ownership to capital gains,
nothing barred the parties from doing so. After all,
the OECD Model Treaty remains a model, not a
binding legal instrument. I fail to see, as Rowe and
Martin JJ. do, a fundamental difference between cap-
ital gains, on the one hand, and dividends, interest,

législateur n’a pas prévu la stratégie fiscale employée
par le contribuable, ou n’aurait pas pu la prévoir. 1l
aurait été possible de pallier cette situation et les
parties le savaient. Or, elles ont délibérément choisi
de mettre certains avantages hors de la portée des so-
ciétés relais et d’en laisser d’autres a leur disposition.
Si les parties avaient vraiment voulu empécher ces
sociétés de bénéficier de I’exonération, elles auraient
pu le faire. Sil’on tient compte du fait que, du temps
de la signature de la Convention, le Canada préférait
profiter des avantages économiques des investisse-
ments étrangers plutdt que d’accroitre ses recettes
fiscales (tel qu’il sera expliqué ultérieurement), on
comprend encore mieux la raison d’étre de 1’exoné-
ration. A mon avis, le Canada et le Luxembourg ont
délibérément choisi de laisser I’exonération relative
aux biens d’entreprise a la disposition des sociétés
relais.

[83] Les parties ont convenu d’exclure les sociétés
holding luxembourgeoises du champ d’application
de la Convention (par. 28(3)). Cependant, comme je
I’ai déja expliqué, elles n’ont pas retenu la suggestion
de ’OCDE d’inclure une clause « de transparence »
combinée a une autre clause visant a préserver les
activités industrielles ou commerciales de bonne
foi. Si elles I’avaient fait, elles auraient ainsi exclu
les sociétés relais détenues par des résidents de pays
tiers qui n’exercent que peu « d’activités industrielles
ou commerciales importantes » au Luxembourg.

[84] En outre, le Luxembourg et le Canada ont
ajouté des dispositions qui réservent les avantages
prévus par la Convention aux bénéficiaires effec-
tifs de certains revenus, mais uniquement en ce qui
concerne les dividendes, les intéréts et les redevances,
et non les gains en capital (art. 10 a 12). S’ils avaient
appliqué la notion de bénéficiaire effectif a 1’exo-
nération, les sociétés relais, dont les bénéficiaires
effectifs étaient des résidents de pays tiers, n’auraient
pas pu profiter de ces avantages (voir, p. ex., Prévost
Car). Méme si le Modele de convention de I’OCDE
ne recommandait pas expressément d’appliquer la
notion de bénéficiaire effectif aux gains en capital,
rien n’empéchait les parties de le faire. Apres tout,
le Modele de convention de I’OCDE demeure un
modele, et non un instrument juridique contraignant.
Contrairement aux juges Rowe et Martin, je ne vois
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and royalties, on the other, that would have made
beneficial ownership unsuitable in respect of capital
gains. It is true that, in a paper prepared in 2008 for
the United Nations, Professor Philip Baker ques-
tioned the possible extension of the beneficial own-
ership concept to capital gains because it is harder
to identify the beneficial owner of a capital gain than
to identify the beneficial owner of a traceable flow
of income like dividends, interest, and royalties (The
United Nations Model Double Taxation Convention
Between Developed and Developing Countries:
Possible Extension of the Beneficial Ownership
Concept, U.N. Doc. E/C.18/2008/CRP.2/Add.1,
Ann., October 17, 2008, at para. 55). But Professor
Baker explained that this difference is “not insur-
mountable” (para. 58). In the end, he even suggested
the potential wording of a beneficial ownership pro-
vision applicable to capital gains:

6. Gains from the alienation of any property other than
that referred to in paragraphs 1, 2, 3, 4 and 5 shall be tax-
able only in the Contracting State of which the beneficial
owner is a resident. [para. 59]

[85] As suggested in the “Commentary on Ar-
ticle 13” of the 1998 OECD Model Treaty, Canada
could also have insisted on a subject-to-tax provi-
sion if it had truly been concerned about the erosion
of its tax base (para. 21). Pursuant to such a pro-
vision, a contracting state foregoes its right to tax
capital gains only if the other state actually taxes
these gains. The inclusion of a provision of this sort
would have meant that capital gains exempt from or
subject to very little tax in Luxembourg would be
taxable in Canada, instead of having almost double
non-taxation. Canada’s decision is, however, not
surprising. Situations of double non-taxation are
intentional and part of the bargain in most cases
(Cougzin, at p. 109). The absence of a subject-to-tax
provision, combined with Canada’s knowledge of
Luxembourg’s tax system, confirms my view that
Canada’s primary objective in including art. 13(4)
was to cede its right to tax capital gains of a certain

aucune différence fondamentale entre les gains en
capital, d’une part, et les dividendes, intéréts et re-
devances, d’autre part, qui soit de nature a rendre la
notion de bénéficiaire effectif inapplicable aux gains
en capital. Il est vrai que, dans un document préparé
en 2008 pour les Nations Unies, le professeur Philip
Baker s’est interrogé sur la possibilité d’étendre le
concept de bénéficiaire effectif aux gains en capital
puisqu’il est plus difficile d’identifier le bénéficiaire
effectif d’un tel gain que d’identifier celui d’un flux
de revenu retragable, comme les dividendes, les in-
téréts et les redevances (The United Nations Model
Double Taxation Convention Between Developed
and Developing Countries : Possible Extension
of the Beneficial Ownership Concept, Doc. N.U.
E/C.18/2008/CRP.2/Add.1, ann., 17 octobre 2008,
par. 55). Or, le professeur Baker a expliqué que cette
différence n’est [TRADUCTION] « pas insurmontable »
(par. 58). En définitive, il a méme proposé un libellé
pour une disposition relative au bénéficiaire effectif
qui s’appliquerait aux gains en capital :

[TRADUCTION]

6. Les gains tirés de I’aliénation de biens autres que ceux
mentionnés aux paragraphes 1, 2, 3, 4 et 5 sont imposables
seulement dans I’Etat contractant o le bénéficiaire effectif
est résident. [par. 59]

[85] Comme le précisent les « Commentaires sur
Iarticle 13 » du Modeéle de convention de I’OCDE
de 1998, le Canada aurait aussi pu insister pour que
soit ajoutée une clause sur 1’assujettissement a I’'im-
pot s’il avait vraiment été préoccupé par I’érosion
de son assiette fiscale (par. 21). Aux termes d’une
telle disposition, un Etat contractant renonce a son
droit d’imposer les gains en capital seulement si
I’autre Etat impose les gains en question. L ajout
d’une telle clause aurait eu pour effet de rendre im-
posables au Canada les gains en capital qui sont
exemptés ou assujettis a une tres faible imposition
au Luxembourg, au lieu de conduire pour ainsi dire
a une double non-imposition. La décision du Canada
n’est toutefois pas surprenante. Les situations de
double non-imposition sont voulues et s’inscrivent
dans le cadre de I’accord dans la plupart des cas
(Cougzin, p. 109). Le fait que la Convention ne com-
prenne pas de disposition sur 1’assujettissement a
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nature realized in Canada in order to attract for-
eign investment. It was not part of the bargain that
Luxembourg actually tax the gains to the same extent
that Canada would have taxed them.

[86] Further, consideration of tax treaties in
pari materia forming part of the broader context
of the Treaty corroborates the parties’ deliberate
choice to leave the business property exemption un-
guarded against conduit corporations established in
Luxembourg. As noted by Professor Arnold, Canada
began including discrete purpose tests designed to
prevent treaty shopping in some of the treaties it
entered into around the same time it entered into
the Treaty, which was signed in 1999 ((2009), at
p. 358). See, e.g., the treaties with Nigeria?, Ukraine?,
Kazakhstan*, Uzbekistan®, and Peru®. These provi-
sions were designed to take back certain treaty ben-
efits where the purpose of a transaction was to gain
access to these benefits. Most likely, the creation of
a conduit corporation in Luxembourg to access the
exemption would have been caught by such a pur-
pose test. Had the parties truly intended to deprive
such corporations of the benefits of the carve-out,

Agreement between the Government of Canada and the Gov-
ernment of the Federal Republic of Nigeria for the Avoidance
of Double Taxation and the Prevention of Fiscal Evasion with
Respect to Taxes on Income and on Capital Gains, Can. T.S. 1999
No. 48, arts. 10(7), 11(8) and 12(7).

Convention between the Government of Canada and the Govern-
ment of Ukraine for the Avoidance of Double Taxation and the
Prevention of Fiscal Evasion with Respect to Taxes on Income
and on Capital, Can. T.S. 1997 No. 39, arts. 11(8) and 12(8).
Convention between the Government of Canada and the Govern-
ment of the Republic of Kazakhstan for the Avoidance of Double
Taxation and the Prevention of Fiscal Evasion with Respect
to Taxes on Income and on Capital, Can. T.S. 1998 No. 13,
arts. 11(8) and 12(7).

Convention between the Government of Canada and the Govern-
ment of the Republic of Uzbekistan for the Avoidance of Double
Taxation and the Prevention of Fiscal Evasion with Respect
to Taxes on Income and on Capital, Can. T.S. 2000 No. 18,
arts. 11(8) and 12(7).

Convention Between the Government of Canada and the Govern-
ment of the Republic of Peru for the Avoidance of Double Taxation
and the Prevention of Fiscal Evasion with Respect to Taxes on
Income and on Capital, Can. T.S. 2002 No. 23, arts. 10(7), 11(7),
and 12(7).

I’impdt et que, par ailleurs, le Canada connaisse le
systeme fiscal luxembourgeois confirme mon point
de vue, a savoir que le Canada — lorsqu’il a ajouté
le par. 13(4) — avait pour principal objectif de céder
son droit d’imposer les gains en capital d’une cer-
taine nature réalisés sur son territoire afin d’attirer
des investissements étrangers. Il n’était pas prévu
que le Luxembourg impose les gains dans la méme
mesure que le Canada les aurait imposés.

[86] De plus, I’examen des traités fiscaux in pari
materia qui font partie du contexte plus général de
la Convention confirme que les parties ont délibé-
rément choisi de laisser 1’exonération relative aux
biens d’entreprise a la disposition des sociétés re-
lais établies au Luxembourg. Comme I’a souligné
le professeur Arnold, le Canada a commencé a in-
clure dans quelques-uns des traités qu’il a conclus
a la méme €poque ou il a conclu la Convention en
1999 le test de I’ objet principal pour prévenir les cas
de chalandage fiscal ((2009), p. 358). Voir, p. ex.,
les traités conclus avec le Nigéria?, I’Ukraine?, le
Kazakhstan?, 1’Ouzbékistan® et le Pérou®. Ces dispo-
sitions visaient a retirer certains avantages conven-
tionnels lorsque I’opération avait pour objectif de
profiter de ces avantages. La création d’une société
relais au Luxembourg dans le but de bénéficier de
I’exonération aurait fort probablement €té visée par
un tel test de I’objet principal. Si les parties avaient

Accord entre le gouvernement du Canada et le gouvernement de
la République fédérale du Nigéria en vue d’éviter les doubles
impositions et de prévenir I’évasion fiscale en matiére d’impots
sur le revenu et sur les gains en capital, R.T. Can. 1999 n° 48,
par. 10(7), 11(8) et 12(7).

Convention entre le gouvernement du Canada et le gouvernement
de I’Ukraine en vue d’éviter les doubles impositions et de préve-
nir I’évasion fiscale en matiere d’impéts sur le revenu et sur la
Sortune, R.T. Can. 1997 n° 39, par. 11(8) et 12(8).

Convention entre le gouvernement du Canada et le gouvernement
de la République du Kazakhstan en vue d’éviter les doubles
impositions et de prévenir I’évasion fiscale en matiére d’impots
sur le revenu et sur la fortune, R.T. Can. 1998 n° 13, par. 11(8)
et 12(7).

Convention entre le gouvernement du Canada et le gouvernement
de la République d’Ouzbékistan en vue d’éviter les doubles
impositions et de prévenir I’évasion fiscale en matiére d’impots
sur le revenu et sur la fortune, R.T. Can. 2000 n° 18, par. 11(8)
et 12(7).

Convention entre le gouvernement du Canada et le gouvernement
de la République du Pérou en vue d’éviter les doubles impositions
et de prévenir I’évasion fiscale en matiére d’impéts sur le revenu
et sur la fortune, R.T. Can. 2002 n° 23, par. 10(7), 11(7) et 12(7).
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they would have made the carve-out subject to a
purpose test.

[87] The absence of any such anti-avoidance meas-
ure that would have limited access to the carve-out in
a treaty with a country known for not taxing capital
gains leads me to believe that Canada weighed the
pros and cons and concluded that its national interest
in attracting foreign investors, using Luxembourg
as a conduit to take advantage of the carve-out, out-
weighed its interest in collecting more tax revenues
on such capital gains. This answers the question of
“why the benefit was conferred” posed under the
GAAR (Canada Trustco, at para. 66). This choice
must also have been motivated by the fact that Canada
was not keen on going its own way at a time when
the international community was not yet as serious
about curtailing treaty shopping as it was during the
years leading to the signature and ratification of the
Multilateral Convention to Implement Tax Treaty
Related Measures to Prevent Base Erosion and Profit
Shifting, Can. T.S. 2019 No. 26, in 2017 and as it has
remained to this day (see Multilateral Instrument in
Respect of Tax Conventions Act, S.C. 2019, c. 12;
Arnold (2009), at p. 18). As a relatively small coun-
try, “Canada does not have the luxury of setting its
own policy without considering what other countries
do”, and it must have rightly seen multilateralism as
the way forward (Li and Cockfield, at p. 25).

[88] This is not an absurd proposition, as my col-
leagues assert. There is no better way to describe
Canada’s attitude at the time of the Treaty when
faced with the dilemma between higher tax reve-
nues and competitiveness than to quote the words of
the Department of Finance’s response to the Report
of the Auditor General of Canada to the House of
Commons, 1992, at p. 52:

To a large degree, international norms limit the range of
options available to the Canadian government and, in this

vraiment voulu priver ces sociétés des avantages de
I’exonération, elles auraient fait en sorte que celle-ci
soit assujettie a un test de 1’objet.

[87] L’absence d’une mesure anti-évitement de ce
type susceptible de limiter la possibilité de se pré-
valoir de I’exonération prévue dans un traité conclu
avec un pays connu pour ne pas imposer les gains
en capital m’amene a croire que le Canada a pesé
le pour et le contre et a conclu qu’il était davan-
tage dans I’intérét national d’attirer des investisseurs
étrangers — qui utiliseraient le Luxembourg comme
relais afin de se prévaloir de I’exonération — que de
percevoir des recettes fiscales plus importantes sur
les gains en capital. Cela répond a la question de
savoir « pourquoi I’avantage a été conféré » posée en
application de la RGAE (Trustco Canada, par. 66).
Ce choix a sans doute aussi tenu au fait que le Canada
ne voulait pas faire cavalier seul 2 un moment ou
la communauté internationale ne luttait pas encore
aussi sérieusement contre le chalandage fiscal qu’elle
I’a fait dans les années qui ont mené€ a la signature et
a la ratification de la Convention multilatérale pour
la mise en ceuvre des mesures relatives aux conven-
tions fiscales pour prévenir I’ érosion de la base d’im-
position et le transfert de bénéfice, R.T. Can. 2019
n° 26, en 2017 et encore aujourd’hui (voir la Loi
sur Uinstrument multilatéral relatif aux conventions
fiscales, L.C. 2019, c. 12; Arnold (2009), p. 18).
Etant un pays relativement petit, [TRADUCTION] « le
Canada ne peut pas se permettre d’établir sa propre
politique sans tenir compte de ce que font les autres
pays », et il a dd, a juste titre, juger que le multilaté-
ralisme €tait la voie a suivre (Li et Cockfield, p. 25).

[88] Il ne s’agit pas d’une proposition absurde,
comme I’affirment mes collegues. Il n’y a pas
meilleure fagon de décrire la position du Canada a
I’époque de la signature de la Convention — alors
qu’il devait choisir entre 1’accroissement de ses re-
cettes fiscales et sa compétitivité — que de citer
textuellement la réponse du ministere des Finances
au Rapport du vérificateur général du Canada a la
Chambre des communes, 1992, p. 58 :

Dans une large mesure, les normes internationales limitent
les choix qui s’offrent au gouvernement canadien et, dans
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context, the government’s policy has generally been to
favour competitiveness concerns over those of revenue
generation. [Emphasis added.]

[89] In conclusion, the object, spirit, and purpose
of the carve-out provided for in art. 13(4) and (5)
of the Treaty are to foster international investment
by exempting residents of a contracting state from
taxes in the source state on capital gains realized
on the disposition of immovable property in which
a business was carried on, or on the disposition of
shares whose value is derived principally from such
immovable property. The fact that the capital gains
may not be taxed in Luxembourg, leading to double
non-taxation, and the fact that conduit corporations
can take advantage of the carve-out are tax plan-
ning outcomes consistent with the bargain struck
between Canada and Luxembourg. Although Canada
had a greater claim to tax such income based on
the theory of economic allegiance and would have
most likely received more tax revenues without the
carve-out given its traditional status as a source state,
Canada agreed to forego its right to tax such capital
gains, regardless of whether they would be taxed in
Luxembourg, in order to attract foreign investment
in business assets embodied in immovable property
located in Canada (e.g. hotels, mines, or oil shales)
and to reap the economic benefits generated by that
investment. This is what was actually agreed upon.
It appears that Canada was aware of tax planning
strategies using conduit corporations in Luxembourg
but that it made a deliberate choice not to include
anti-avoidance provisions that would have addressed
this situation in the Treaty.

E. Second Step: Abusiveness of the Transaction

[90] The second step of the methodology for the
abuse analysis is “to examine the factual context of
a case to determine whether the avoidance transac-
tion defeated or frustrated the object, spirit or pur-
pose of the provisions in issue” (Canada Trustco,
at para. 55).

ce contexte, la politique du gouvernement tend de fagon
générale a favoriser la compétitivité plutdt que 1’accrois-
sement des recettes. [Je souligne.]

[89] En conclusion, I’objet et I’esprit de I’exoné-
ration prévue aux par. 13(4) et (5) de la Convention
consistent a favoriser les investissements internatio-
naux en exonérant les résidents d’un Etat contractant
de I’imp6t percu dans 1’Etat-source sur les gains en
capital provenant de I’aliénation de biens immobi-
liers dans lesquels des activités sont exercées, ou
de I’aliénation d’actions dont la valeur est princi-
palement tirée de ces biens immobiliers. Le fait que
les gains en capital puissent ne pas €tre imposés
au Luxembourg — ce qui menerait a une double
non-imposition —, et le fait que les sociétés relais
puissent bénéficier de 1’exonération sont des consé-
quences de la planification fiscale qui sont conformes
al’accord conclu entre le Canada et le Luxembourg.
Suivant la doctrine de I’allégeance économique, le
Canada avait certes un droit supérieur d’imposer ces
revenus et, n’elt été I’exonération, il aurait proba-
blement recu des recettes fiscales plus importantes
compte tenu de son statut traditionnel d’Etat-source.
Or, il a accepté de renoncer a ce droit, que ces gains
en capital soient imposés au Luxembourg ou non,
pour inciter les étrangers a investir dans des actifs
commerciaux prenant la forme de biens immobiliers
situés au Canada (p. ex. des hotels, des mines ou des
formations de schiste bitumineux) et pour tirer profit
des retombées économiques générées par ces inves-
tissements. Voila ce dont il a été convenu. Il semble
que le Canada était au courant des stratégies de pla-
nification fiscale basées sur le recours aux sociétés
relais au Luxembourg, mais il a délibérément choisi
de ne pas inclure dans la Convention elle-méme de
dispositions anti-évitement qui auraient permis de
pallier cette situation.

E. Deuxieme étape : caractere abusif de I’ opération

[90] Ladeuxieme étape de I’analyse de la question
de I’abus consiste a « examiner le contexte factuel de
I’affaire pour déterminer si 1’opération d’évitement
contrecarrerait 1’objet ou I’esprit des dispositions en
cause » (Trustco Canada, par. 55).
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[91] Alta Luxembourg was created as part of a
restructuring of activities to take advantage of the
carve-out provided for in art. 13(4) of the Treaty.
It concedes that this tax benefit was derived from
a transaction not arranged primarily for a bona fide
purpose other than to obtain this benefit. However, I
fail to see how this avoidance transaction was abu-
sive.

[92] In this Court, as in the Federal Court of
Appeal, the Minister rightly concedes that Alta
Luxembourg is a resident of Luxembourg for the
purposes of the Treaty, as it has its legal seat there.
Moreover, nothing indicates that Alta Luxembourg
was not liable to tax in Luxembourg. The gain it re-
alized on the disposition of its shares of Alta Canada
was reported to the Luxembourg authorities and
was subject to full taxation under their domestic
laws. The fact that Alta Luxembourg paid less tax
in Luxembourg on this gain than it would have paid
if it were a Canadian resident paying tax in Canada
changes nothing in this determination. As noted by
this Court in Copthorne, “determining the rationale
of the relevant provisions of the Act should not be
conflated with a value judgment of what is right or
wrong nor with theories about what tax law ought
to be or ought to do” (para. 70). Therefore, from
the moment that Alta Luxembourg realized a gain
on the disposition of its shares of Alta Canada, the
laws of Luxembourg applied and Canada’s interest
in the gain ceased. As a result, Alta Luxembourg’s
resident status falls squarely within the object, spirit,
and purpose of arts. 1 and 4(1) of the Treaty.

[93] The Minister has failed to discharge her bur-
den of establishing that the avoidance transaction
defeats the underlying rationale, the “object, spirit,
or purpose”, beyond the words of the provisions. Alta

Luxembourg met the clear requirements of arts. 1,
4, and 13(4).

[94] The Treaty makes it clear that Canada and
Luxembourg agreed that the power to tax would be

[91] Alta Luxembourg a été constituée dans
le cadre d’une restructuration d’activités, pour
qu’elle puisse bénéficier de 1’exonération prévue
au par. 13(4) de la Convention. Elle concede que
cet avantage fiscal découlait d’une opération qui
n’avait pas été organisée principalement dans un but
véritable autre que celui d’obtenir I’avantage fiscal.
Toutefois, je ne vois pas en quoi cette opération
d’évitement était abusive.

[92] Tantdevantla Cour d’appel fédérale que devant
notre Cour, la ministre a concédé avec raison qu’ Alta
Luxembourg est une résidente du Luxembourg au
sens de la Convention, puisqu’elle y a son siege so-
cial. En outre, rien n’indique qu’Alta Luxembourg
n’était pas assujettie a I’impot au Luxembourg. Les
gains qu’elle a tirés de 1’aliénation de ses actions
d’Alta Canada ont été déclarés aux autorités luxem-
bourgeoises et assujettis a une imposition intégrale
au Luxembourg en application des lois internes. Le
fait qu’ Alta Luxembourg ait payé sur ces gains moins
d’impdts au Luxembourg qu’elle n’en aurait payé
si elle avait été une résidente canadienne tenue de
payer des imp0ts au Canada ne change rien. Comme
I’a souligné la Cour dans I’arrét Copthorne, « [i]l
ne faut [. . .] pas confondre la détermination de la
raison d’étre des dispositions applicables de la Loi
avec le jugement de valeur quant a ce qui est bien
ou mal non plus qu’avec les conjectures sur ce que
devrait étre une loi fiscale ou sur Ieffet qu’elle de-
vrait avoir » (par. 70). Ainsi, a partir du moment ou
Alta Luxembourg a tiré des gains de I’aliénation de
ses actions d’Alta Canada, les lois du Luxembourg
s’appliquaient et le Canada a perdu tout droit sur eux.
Le statut de résidente d’Alta Luxembourg respecte
donc parfaitement I’objet et I’esprit des art. 1 et 4(1)
de la Convention.

[93] La ministre ne s’est pas acquittée du fardeau
qui lui incombait d’établir que 1’opération d’évite-
ment contrecarre la raison d’étre des dispositions, ou
« leur objet ou esprit », au-dela du libellé des dispo-
sitions. Alta Luxembourg a satisfait aux exigences
clairement énoncées aux art. 1, 4 et 13(4).

[94] 1l ressort nettement de la Convention que le
Canada et le Luxembourg ont convenu que le pouvoir
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allocated to Luxembourg where the conditions of the
carve-out were met. There is nothing in the Treaty
suggesting that a single-purpose conduit corpora-
tion resident in Luxembourg cannot avail itself of
the benefits of the Treaty or should be denied these
benefits due to some other consideration such as
its shareholders not being themselves residents of
Luxembourg. In this case, the provisions operated as
they were intended to operate; there was no abuse,
and, therefore, the GAAR cannot be applied to deny
the tax benefit claimed.

[95] This result accords with the true intention of
the partners to the Treaty and must be respected. As
Pelletier J.A. held in MIL (Investments), “[t]o the
extent that the appellant argues that the Tax Treaty
should not be interpreted so as to permit double non-
taxation, the issue raised by GAAR is the incidence
of Canadian taxation, not the foregoing of revenues
by the Luxembourg fiscal authorities™ (para. 8).

[96] A final note on the Minister’s implication that
treaty shopping arrangements are inherently abusive.
A broad assertion of “treaty shopping” does not con-
form to a proper GAAR analysis. In accordance with
the separation of powers, developing tax policy is
the task of the executive and legislative branches.
Courts do not have the constitutional legitimacy and
resources to be tax policy makers (Canada Trustco,
at para. 41). It is for the executive and legislative
branches to decide what is right and what is wrong,
and then to translate these decisions into legisla-
tion that courts can apply. It bears repeating that
the application of the GAAR must not be premised
on “a value judgment of what is right or wrong [or]
theories about what tax law ought to be or ought to
do” (Copthorne, at para. 70). Taxpayers are “entitled
to select courses of action or enter into transactions
that will minimize their tax liability” (Copthorne,
at para. 65). The courts’ role is limited to determin-
ing whether a transaction abuses the object, spirit,
and purpose of the specific provisions relied on by
the taxpayer. It is not to rewrite tax statutes and tax

de lever des impOts serait conféré au Luxembourg,
pour autant que les conditions de I’exonération
soient remplies. Rien dans la Convention ne laisse
croire qu’une société-relais a but unique, résidente
du Luxembourg, ne peut pas se prévaloir des avan-
tages prévus par la Convention ou qu’elle devrait
se les voir refuser pour toute autre raison, comme
le fait que ses actionnaires ne sont pas eux-mémes
résidents du Luxembourg. En I’espece, les disposi-
tions ont été appliquées comme elles le devaient. 11
n’y a pas eu d’abus et, par conséquent, la RGAE ne
peut pas étre utilisée pour refuser I’avantage fiscal
demandé.

[95] Ce résultat est conforme a la véritable inten-
tion des signataires de la Convention et doit étre
respecté. Comme I’a conclu le juge Pelletier de la
Cour d’appel dans I’arrét MIL (Investments), « [d]ans
la mesure ou I’appelante fait valoir que le traité fiscal
ne devrait pas étre interprété de maniere a autoriser
une double non-imposition, le point que souleve la
[RGAE] est I'incidence de la fiscalité canadienne,
non la renonciation du fisc luxembourgeois a des
recettes publiques » (par. 8).

[96] Enfin, je souhaite formuler une derniere re-
marque sur I’insinuation faite par la ministre selon
laquelle les stratégies de chalandage fiscal sont intrin-
sequement abusives. Une simple allégation de « cha-
landage fiscal » ne saurait satisfaire aux exigences
de I’analyse fondée sur la RGAE. Conformément
a la séparation des pouvoirs, il appartient aux pou-
voirs exécutif et 1égislatif d’élaborer des politiques
fiscales. Les tribunaux n’ont ni la 1égitimité consti-
tutionnelle ni les ressources nécessaires pour établir
de telles politiques (Trustco Canada, par. 41). 11
revient aux pouvoirs exécutif et 1égislatif de décider
ce qui est bien et ce qui est mal, puis de transformer
ces conclusions en lois applicables par les tribunaux.
Je le répete, il ne faut pas confondre 1’application
de la RGAE avec « le jugement de valeur quant 2
ce qui est bien ou mal non plus qu’avec les conjec-
tures sur ce que devrait étre une loi fiscale ou sur
Ieffet qu’elle devrait avoir » (Copthorne, par. 70).
Le contribuable « peut opter pour les avenues ou les
opérations qui sont propres a réduire son obligation
fiscale » (Copthorne, par. 65). Le role des tribunaux
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treaties to prevent treaty shopping when these instru-
ments do not clearly do so.

VI. Conclusion

[97] For these reasons, I would dismiss the appeal.
The respondent is entitled to its costs in this appeal.

The reasons of Wagner C.J. and Rowe and Martin
JJ. were delivered by

ROWE AND MARTIN JJ. (dissenting) —
I.  Overview

[98] Multinational companies exploiting gaps and
mismatches in international tax rules erode domestic
tax bases and cost countries an estimated US$100 to
US$240 billion in lost revenue annually (Organisation
for Economic Co-operation and Development
(“OECD”), Background Brief: Inclusive Framework
on BEPS, January 2017 (online), at p. 9). As a result,
aggressive international tax avoidance has received
increasing political and media scrutiny (see, e.g., The
Economist’s “The big carve-up” (May 15, 2021), at
pp- 65-66, and Le Monde’s series OpenLux: Enquéte
sur le Luxembourg, coffre-fort de I’Europe by J.
Baruch et al., February 8, 2021 (online)).

[99] Although it is a long standing principle in
Canadian law that taxpayers may arrange their
affairs to minimize their amount of tax payable
(Commissioners of Inland Revenue v. Duke of
Westminster, [1936] A.C. 1 (H.L.); Canada Trustco
Mortgage Co. v. Canada, 2005 SCC 54, [2005] 2
S.C.R. 601, at para. 11), the freedom to do so is not
without limits. Canada has acted to curb abusive
international tax avoidance by enacting the general
anti-avoidance rule (“GAAR”), which denies tax
benefits when taxpayers engage in transactions that

se limite a déterminer si une opération constitue un
abus de I’objet et de I’esprit des dispositions parti-
culieres invoquées par le contribuable, et ne consiste
pas aréécrire les lois et les conventions fiscales pour
empécher le chalandage fiscal quand ces instruments
ne le font pas clairement.

VI. Conclusion

[97] Pour ces motifs, je suis d’avis de rejeter le
pourvoi. L’intimée a droit aux dépens afférents au
présent pourvoi.

Version francaise des motifs du juge en chef
Wagner et des juges Rowe et Martin rendus par

LES JUGES ROWE ET MARTIN (dissidents) —

I.  Apercu

[98] Les multinationales qui exploitent les lacunes
et les disparités des regles fiscales internationales
érodent les assiettes fiscales nationales et colitent aux
divers pays une somme estimée entre 100 et 240 mil-
liards de dollars américains en pertes de revenus
annuellement (Organisation de coopération et de dé-
veloppement économiques (« OCDE »), Background
Brief : Inclusive Framework on BEPS, janvier 2017
(en ligne), p. 9). Par conséquent, 1’évitement fis-
cal international agressif a fait 1’objet d’une atten-
tion médiatique et politique croissante (voir, p. ex.,
I’article « The big carve-up », dans The Economist
(15 mai 2021), p. 65-66, et la série de J. Baruch
et autres, OpenLux : Enquéte sur le Luxembourg,
coffre-fort de I’Europe, publiée dans Le Monde, 8 fé-
vrier 2021 (en ligne)).

[99] Bien que le principe selon lequel les contri-
buables ont le droit d’organiser leurs affaires de fa-
¢on a réduire au maximum I’imp6t qu’ils doivent
payer est reconnu depuis longtemps (Commissioners
of Inland Revenue c. Duke of Westminster, [1936]
A.C. 1 (H.L.); Hypotheques Trustco Canada c.
Canada, 2005 CSC 54, [2005] 2R.C.S. 601, par. 11),
le droit de ce faire n’est pas illimité. Le Canada a
pris des mesures pour freiner 1’évitement fiscal in-
ternational abusif en adoptant la régle générale anti-
évitement (« RGAE ») qui supprime les avantages
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conform with the text of the tax rules relied upon,
but do not accord with their rationale. In introducing
the GAAR in our tax legislation some 30 years ago,
and in making it clear that it was applicable to abuses
of tax treaties, Parliament made a policy choice by
which it intended to fight harmful tax avoidance
schemes that cross the line of legitimate tax planning
and venture into the realm of abusive tax avoidance.

[100] Courts now have the responsibility to give
proper effect to the intention of Parliament and en-
sure the GAAR plays a meaningful role in controlling
avoidance transactions that technically comply with
the provisions of a tax treaty but frustrate their un-
derlying rationale. The interpretation exercise that
is mandated in a GAAR analysis thus vests upon
courts the unusual duty to look beyond the words
of the applicable provisions to determine whether
the transactions in question frustrate the underlying
rationale of those provisions. Giving an interpreta-
tion confined to the black letter of these legislative
provisions instead defeats Parliament’s will and fails
to fulfil the courts’ role “to interpret and apply the
Act as it was adopted by Parliament” (Shell Canada
Ltd. v. Canada, [1999] 3 S.C.R. 622, at para. 45; see
also Canada Trustco, at para. 13).

[101] Given that the GAAR can only find applica-
tion where a taxpayer has complied with the strict
requirements of a provision, absolute certainty can-
not be achieved, nor was it intended. This is a legis-
lative choice that Parliament made in order to strike
anecessary balance between the uncertainty inherent
in the GAAR and the fairness of the Canadian tax
system as a whole achieved by defeating abusive tax
avoidance schemes.

[102] Alta Energy Luxembourg S.A.R.L. (“Alta
Luxembourg”) is a Luxembourg corporation created
so that shareholders of Alta Energy Partners, LLC
(“Alta US”), who are residents neither of Canada
nor of Luxembourg, could benefit from an exemption

fiscaux lorsque les contribuables s’adonnent a des
opérations conformes a la lettre des regles fiscales
invoquées, mais pas a leur raison d’étre. En intégrant
la RGAE 4 nos lois fiscales il y a quelque 30 ans, et
en exprimant clairement que celle-ci s appliquait
pour contrer 1’usage abusif des traités fiscaux, le
Parlement a fait un choix de politique générale avec
I’intention de lutter contre les stratagemes nuisibles
d’évitement fiscal qui franchissent la ligne de la
planification fiscale légitime et relevent davantage
du domaine de I’évitement fiscal abusif.

[100] Les tribunaux ont maintenant la responsabi-
lité de donner effet comme il se doit a I’intention du
Parlement et de garantir que la RGAE joue un rdle
véritable pour controler les opérations visant I’ évite-
ment qui sont conformes aux dispositions d’un traité
fiscal sur le plan technique, mais qui contrecarrent
leur raison d’étre. Dans I’exercice d’interprétation
que require I’analyse fondée sur la RGAE, les tribu-
naux se voient donc confier I’obligation inhabituelle
de regarder au-dela du libellé des dispositions ap-
plicables pour déterminer si les opérations en cause
contrecarrent la raison d’étre de ces dispositions.
S’ils interprétaient ces derniéres en se limitant a
I’analyse de leur libellé, les tribunaux contrevien-
draient a la volonté du Parlement et ne s’acquitte-
raient pas de leur role « d’interpréter et d’appliquer
la Loi telle qu’elle a été adoptée par le Parlement »
(Shell Canada Ltée c. Canada, [1999] 3 R.C.S. 622,
par. 45; voir aussi Trustco Canada, par. 13).

[101] Puisque la RGAE ne s applique que lorsque
les contribuables se conforment aux exigences
strictes d’une disposition, il est impossible d’avoir
une certitude absolue, et ce n’est d’ailleurs pas ce
qui était voulu. Il s’agit d’un choix 1égislatif qu’a fait
le Parlement pour atteindre un équilibre nécessaire
entre 1’incertitude inhérente a I’application de la
RGAE et I’équité du régime fiscal canadien dans son
ensemble, et ce, en contrant les stratagemes abusifs
d’évitement fiscal.

[102] Alta Energy Luxembourg S.A.R.L. (« Alta
Luxembourg ») est une société luxembourgeoise
créée pour que les actionnaires d’Alta Energy
Partners, LLC (« Alta US ») — qui ne sont rési-
dents ni du Canada ni du Luxembourg — puissent
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from Canadian income tax under the Convention
between the Government of Canada and the
Government of the Grand Duchy of Luxembourg for
the Avoidance of Double Taxation and the Prevention
of Fiscal Evasion with Respect to Taxes on Income
and on Capital, Can. T.S. 2000 No. 22 (“Treaty™),
with respect to liquidation of an investment in
oil and gas properties. Despite being a mere con-
duit interposed in Luxembourg, Alta Luxembourg
claimed a tax exemption for a capital gain of more
than $380 million. The issue in this case is whether
this transaction constitutes abuse under the GAAR.
In effect, does Alta Luxembourg get to claim this
exemption and, thereby, pay no tax at all in Canada
on a multimillion dollar profit made from property
in Canada, even though it had no genuine connection
to Luxembourg?

[103] We conclude that Alta Luxembourg’s claim
for a tax benefit under the Treaty is the result of
abusive avoidance transactions. In our respectful
view, the courts below did not properly identify the
rationale underlying the relevant provisions of the
Treaty. They gave weight only to the text and failed
to consider why the provisions were put in place.
This is not the exercise mandated under the GAAR.

[104] The object, spirit or purpose of the relevant
provisions of the Treaty is to assign taxing rights
to the state with the closest economic connection
to the taxpayer’s income. Article 13(4) allocates to
Luxembourg the right to tax its residents’ indirect
gains from immovable property situated in Canada
used in a business. In such cases, Luxembourg is
deemed to have the closer economic connection with
the taxpayer’s income because the business activity,
rather than the immovable property itself, drives the
value of the property.

bénéficier d’une exonération a I’imp0ot sur le revenu
du Canada en application de la Convention entre le
gouvernement du Canada et le gouvernement du
Grand-Duché de Luxembourg en vue d’éviter les
doubles impositions et de prévenir [’évasion fiscale
en matiere d’impots sur le revenu et sur la fortune,
R.T. Can. 2000 n° 22 (« Convention »), relative-
ment a la liquidation d’un investissement dans des
propriétés pétrolieres et gazieres. En dépit du fait
qu’elle n’est qu’une simple société relais interposée
au Luxembourg, Alta Luxembourg a demand€ une
exonération fiscale pour un gain en capital de plus
de 380 millions de dollars. La question en I’espece
est de savoir si cette opération constitue un abus au
sens de la RGAE. Autrement dit, concrétement, il
s’agit de savoir si Alta Luxembourg peut se prévaloir
de cette exonération et, de ce fait, ne payer aucun
impOt au Canada sur un profit de plusieurs millions
de dollars réalisé grace a une propriété qui se trouve
au Canada, et ce, méme si elle n’avait aucun lien
véritable avec le Luxembourg.

[103] Nous concluons que la réclamation par Alta
Luxembourg d’un avantage fiscal découlant de la
Convention résulte d’opérations d’évitement abu-
sives. Selon nous, les tribunaux d’instances infé-
rieures ont mal cerné la raison d’étre des dispositions
pertinentes de la Convention. Ils n’ont accordé de
poids qu’au texte et ont omis de tenir compte de la
raison pour laquelle les dispositions ont ét€ adoptées.
Tel n’est pas I’exercice auquel les tribunaux doivent
s’adonner en application de la RGAE.

[104] L’objet ou I’esprit des dispositions perti-
nentes de la Convention consiste a conférer le droit
d’imposer a I’Etat qui a les liens économiques les
plus étroits avec les revenus des contribuables. Le
paragraphe 13(4) confere au Luxembourg le droit
d’imposer les gains indirects tirés par ses résidents de
biens immobiliers situés au Canada et utilisés pour
mener une activité commerciale. Dans de tels cas, le
Luxembourg est réputé avoir le lien économique le
plus étroit avec les revenus des contribuables parce
que I’activité commerciale, plutot que la propriété
immobiliere elle-méme, est a I’origine de la valeur
de la propriété.
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[105] Here, a review of the factual matrix reveals
that Alta Luxembourg utterly lacks a genuine eco-
nomic connection with Luxembourg. Allowing it to
benefit from art. 13(4) and (5) would frustrate the
rationale of this provision and is thereby abusive.
The common intention of Canada and Luxembourg
in entering into a tax treaty could not have been to
provide avenues for residents of third-party states
to indirectly obtain benefits from Luxembourg’s tax
regime they could not obtain directly, despite the
absence of genuine ties to that state. Accordingly,
we would allow the appeal.

II.  Background

[106] In June 2011, Alta Energy Partners Canada
Ltd. (“Alta Canada”) was incorporated under the
laws of Alberta. It was a wholly owned subsidiary
of Alta US, whose shareholders were foreign in-
vestors from the United States or other countries.
Alta Canada carried on an unconventional shale oil
business in Northern Alberta. The indirect owners
of the shares of Alta Canada were advised by tax
professionals that their current corporate structure
was undesirable from a tax perspective — the cap-
ital gain resulting from the future disposition of the
shares would be subject to Canadian taxes because
the shares of Alta Canada were taxable Canadian
property and Canada reserves the right to tax such
capital gains under the Convention Between Canada
and the United States of America with Respect to
Taxes on Income and on Capital (enacted in law in
Canada by the Canada-United States Tax Convention
Act, 1984, S.C. 1984, c. 20, Sch. I; see ss. 2(3)(c)
and 115(1)(b) of the Income Tax Act, R.S.C. 1985,
c. 1 (5th Supp.) (“Act”). The advice highlighted the
existence of a favourable exemption under other tax
treaties that would lead to the non-taxation of the
capital gain to be realized on the sale of the shares.

[107] InApril 2012, Alta Luxembourg was formed
under the laws of Luxembourg for the purpose of
taking advantage of the Treaty. The shares of Alta

[105] En I’espece, un examen du fondement fac-
tuel révele qu’ Alta Luxembourg n’a absolument au-
cun lien économique véritable avec le Luxembourg.
Lui permettre de tirer avantage des par. 13(4) et (5)
contrecarrerait la raison d’étre de ces dispositions
et serait donc abusif. Lorsqu’ils ont conclu un traité
fiscal, le Canada et le Luxembourg n’ont pas pu avoir
I’intention commune de fournir des avenues aux ré-
sidents de pays tiers pour qu’ils obtiennent indirecte-
ment des avantages du régime fiscal du Luxembourg
qu’ils ne pouvaient obtenir directement, et ce, en
dépit de I’absence de liens véritables avec cet Etat.
En conséquence, nous sommes d’avis d’accueillir
le pourvoi.

II. Les faits

[106] En juin 2011, Alta Energy Partners Canada
Ltd. (« Alta Canada ») a été constituée conformé-
ment aux lois de 1’Alberta. C’était une filiale en
propriété exclusive d’ Alta US, dont les actionnaires
étaient des investisseurs €trangers provenant des
Etats-Unis et d’ailleurs. Alta Canada exploitait une
entreprise de pétrole de schiste non conventionnel
au nord de I’ Alberta. Les propriétaires indirects des
actions d’Alta Canada ont été informés par des fis-
calistes que leur structure d’entreprise du moment
n’était pas avantageuse du point de vue fiscal — le
gain en capital qui découlerait de la liquidation fu-
ture des actions serait assujetti a ’impdt canadien
parce que les actions d’ Alta Canada étaient des biens
canadiens imposables et que le Canada se réserve
le droit d’imposer de tels gains en capital en vertu
de la Convention entre le Canada et les Etats-Unis
d’Amérique en matiére d’impots sur le revenu et sur
la fortune (adopté au Canada par la Loi de 1984 sur
la Convention Canada-Etats-Unis en matiére d’im-
pots, S.C. 1984, c. 20, ann. I; voir les al. 2(3)c) et
115(1)b) de la Loi de I'impot sur le revenu, L.R.C.
1985, c. 1 (5° suppl.) (« Loi »)). L avis soulignait
I’existence d’une exonération favorable prévue par
d’autres traités fiscaux dont I’application aurait pour
effet que le gain en capital réalisé lors de la vente des
actions ne serait pas imposable.

[107] En avril 2012, Alta Luxembourg a été
constituée conformément aux lois du Luxembourg
dans le but de tirer avantage de la Convention. Les
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Luxembourg were still indirectly controlled by
shareholders of Alta US. Alta Luxembourg had no
genuine connection to Luxembourg: it had no busi-
ness activity in Luxembourg and it did not hold any
other investment. The sole purpose for the incorpo-
ration was to avoid paying taxes in Canada on the
sale of the shares of Alta Canada.

[108] On the same day, Alta US sold all its shares
of Alta Canada to Alta Luxembourg. The investors
had received a confirmation from the Luxembourg
tax authorities that capital gains realized on the par-
ticipation in Alta Canada would be exempt from
Luxembourg tax. The result was to replace Alta
US with Alta Luxembourg as shareholder of Alta
Canada, but to keep the same persons effectively in
control.

[109] In 2013, Alta Luxembourg sold the shares
of Alta Canada for an amount of approximately
$680 million. The resulting capital gain was in ex-
cess of $380 million. Alta Luxembourg then claimed
an exemption from Canadian income tax under
art. 13(5) of the Treaty.

[110] The Minister of National Revenue denied
the exemption, partially on the basis that the GAAR
operated to deny the benefit. Alta Luxembourg ap-
pealed the assessment. The Tax Court of Canada
allowed Alta Luxembourg’s appeal. It found that
Alta Luxembourg could claim the exemption from
Canadian income tax and that the GAAR did not pre-
vent this entitlement (2018 TCC 152, [2019]5 C.T.C.
2183). The Federal Court of Appeal agreed with the
Tax Court (2020 FCA 43, [2020] 5 C.T.C. 193).

HI. Analysis

A. The Legal Framework Under the General Anti-
Avoidance Rule

[111] The GAAR, set out at s. 245 of the Act, is
a tool to preserve the integrity of our tax system

actions d’Alta Luxembourg demeuraient indirec-
tement controlées par les actionnaires d’Alta US.
Alta Luxembourg n’avait aucun lien véritable avec
le Luxembourg : elle n’y exergait aucune activité
commerciale et elle n’y détenait aucun autre investis-
sement. La constitution de la société avait pour seul
objectif d’éviter de payer des impdts au Canada sur
la vente des actions d’ Alta Canada.

[108] Le méme jour, Alta US a vendu toutes ses
actions d’Alta Canada a Alta Luxembourg. Les in-
vestisseurs avaient recu la confirmation des autorités
fiscales luxembourgeoises que le gain en capital réa-
lisé en lien avec Alta Canada serait exempté d’impdt
suivant les regles fiscales du Luxembourg. Par suite
de cette restructuration, Alta US a été remplacée
par Alta Luxembourg en tant qu’actionnaire d’Alta
Canada; cela dit, dans les faits, les mémes personnes
ont continué a en exercer le contrdle.

[109] En 2013, Alta Luxembourg a vendu les ac-
tions d’Alta Canada pour environ 680 millions de
dollars. Le gain en capital qui en a découlé excédait
380 millions de dollars. Alta Luxembourg a alors
souhaité se prévaloir d’une exonération a I’impot
sur le revenu canadien en application du par. 13(5)
de la Convention.

[110] La ministre du Revenu national a refusé
I’exonération, se fondant en partie sur le fait que
la RGAE a pour effet de supprimer cet avantage.
Alta Luxembourg a interjeté appel de la cotisation.
La Cour canadienne de 1’impdt a accueilli 1’appel
d’ Alta Luxembourg. Elle a conclu que cette dernicre
pouvait réclamer 1’exonération a I’impdt canadien
sur le revenu et que la RGAE ne la privait pas de ce
droit (2018 CCI 152). La Cour d’appel fédérale s’est
dite d’accord avec la Cour canadienne de I’impdt
(2020 CAF 43).

II. Analyse

A. Le cadre juridique applicable a la regle générale
anti-évitement

[111] La RGAE, énoncée a I’art. 245 de la Loi,
est un outil, servant a préserver 1’intégrité de notre
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which seeks to respond to “the need to prevent
further erosion of tax revenues through purely tax-
motivated strategies” (J. Sasseville, “Implementation
of the General Anti-Avoidance Rule”, in Corporate
Management Tax Conference, Income Tax En-
forcement, Compliance, and Administration (1988),
4:1, at p. 4:2). Indeed, an unbridled application of
the Duke of Westminster principle providing that a
taxpayer may arrange their affairs to minimize their
tax burden “can mislead taxpayers into believing
that tax plans that merely comply with the technical
provisions of the Act are acceptable” (V. Krishna,
Income Tax Law (2nd ed. 2012), at p. 473).

[112] Establishing the line between legitimate tax
planning and abusive tax avoidance is a complex
balancing exercise. Parliament drew that line by en-
acting the GAAR — “the apex of all anti-avoidance
measures” (Krishna (2012), at p. 470). Section 245,
which sets out the GAAR reads, in part:

(2) Where a transaction is an avoidance transaction, the
tax consequences to a person shall be determined as is
reasonable in the circumstances in order to deny a tax
benefit that, but for this section, would result, directly or
indirectly, from that transaction or from a series of trans-
actions that includes that transaction.

(4) Subsection (2) applies to a transaction only if it may
reasonably be considered that the transaction

(a) would, if this Act were read without reference to

this section, result directly or indirectly in a misuse of
the provisions of any one or more of

(iv) ataxtreaty...or

régime fiscal, qui vise a [TRADUCTION] « répondre
au besoin de prévenir I’érosion supplémentaire des
revenus fiscaux qui découle de stratégies motivées
exclusivement par des préoccupations fiscales » (J.
Sasseville, « Implementation of the General Anti-
Avoidance Rule », dans Corporate Management Tax
Conference, Income Tax Enforcement, Compliance,
and Administration (1988), 4:1, p. 4:2). En effet,
une application débridée du principe énoncé dans
la décision Duke of Westminster, selon lequel les
contribuables ont le droit d’organiser leurs affaires de
facon a réduire au maximum I’impdt qu’ils doivent
payer, [TRADUCTION] « peut induire les contribuables
en erreur et leur faire croire que les stratégies fis-
cales qui ne font que se conformer aux dispositions
techniques de la Loi sont acceptables » (V. Krishna,
Income Tax Law (2¢ éd. 2012), p. 473).

[112] Tracer la ligne entre la planification fiscale
légitime et I’évitement fiscal abusif est un exercice
de mise en balance complexe. Le Parlement a tracé
cette ligne en édictant la RGAE — [TRADUCTION]
«le summum de toutes les mesures anti-évitement »
(Krishna (2012), p. 470). L’ article 245 de la Loi, qui
énonce la RGAE, se lit en partie comme suit :

(2) En cas d’opération d’évitement, les attributs fiscaux
d’une personne doivent étre déterminés de facon raison-
nable dans les circonstances de fagon a supprimer un
avantage fiscal qui, sans le présent article, découlerait,
directement ou indirectement, de cette opération ou d’une
série d’opérations dont cette opération fait partie.

(4) Le paragraphe (2) ne s’applique qu’a 1’opération dont
il est raisonnable de considérer, selon le cas :

a) qu’elle entrainerait, directement ou indirectement,
s’il n’était pas tenu compte du présent article, un abus
dans I’application des dispositions d’un ou de plusieurs
des textes suivants :

(iv) un traité fiscal,
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(b) would result directly or indirectly in an abuse hav-
ing regard to those provisions, other than this section,
read as a whole.

[113] There are three requirements for the GAAR
to apply and to deny tax benefits: (1) there must be
a tax benefit; (2) the transaction giving rise to the
tax benefit must be an avoidance transaction under
s. 245(3), “in the sense that it cannot be said to have
been reasonably undertaken or arranged primarily
for a bona fide purpose other than to obtain a tax
benefit”; and (3) the avoidance transaction must re-
sult in a misuse or abuse of the Act or a tax treaty,
“in the sense that it cannot be reasonably concluded
that a tax benefit would be consistent with the object,
spirit or purpose of the provisions relied upon by the
taxpayer” (Canada Trustco, at para. 66(1.); s. 245(3)
of the Act). Thus, where there is a tax benefit and an
avoidance transaction, the application of the GAAR
to deny the tax benefit will only be avoided “if it may
be reasonable to consider that it did not result from
abusive tax avoidance under s. 245(4)” (para. 35,
see also Department of Finance, Explanatory Notes
to Legislation Relating to Income Tax (1988), at
p. 464). The terms “misuse” and “abuse” are not
defined in the Act. As such, courts had to ascertain
the appropriate test for determining whether abusive
tax avoidance had taken place.

(1) Determining Whether There Has Been Abuse
Under the GAAR

[114] The third requirement of the GAAR is sub-
divided into two steps. The first is to determine the
object, spirit or purpose of the provisions giving rise
to the tax benefit; the second is to determine whether
the transaction frustrates that purpose (Canada
Trustco, at para. 44).

[115] First, the court must identify the “object,
spirit or purpose of the provisions of the Income
Tax Act that are relied on for the tax benefit, hav-
ing regard to the scheme of the Act, the relevant
provisions and permissible extrinsic aids” (Canada

b) qu’elle entrainerait, directement ou indirectement,
un abus dans 1’application de ces dispositions compte
non tenu du présent article lues dans leur ensemble.

[113] La RGAE s’applique et les avantages fis-
caux peuvent étre refusés s’il est satisfait a trois
conditions : (1) il doit exister un avantage fiscal,
(2) ’opération qui donne lieu a 1’avantage fiscal
doit étre une opération d’évitement aux termes du
par. 245(3), « en ce sens qu’il n’est pas raisonnable
d’affirmer qu’elle est principalement effectuée pour
un objet véritable — I’ obtention d un avantage fiscal
n’étant pas considérée comme un objet véritable »;
(3) ’opération d’évitement doit entrainer un recours
abusifalalLoiou aun traité fiscal ou un abus de I’un
de ceux-ci, « en ce sens qu’il n’est pas raisonnable
de conclure qu’un avantage fiscal serait conforme a
I’objet ou a I’esprit des dispositions invoquées par
le[s] contribuable[s] » (Trustco Canada, par. 66(1.);
par. 245(3) de la Loi). Ainsi, en présence d’un avan-
tage fiscal et d’une opération d’évitement, 1’appli-
cation de la RGAE pour refuser 1’avantage fiscal ne
sera évitée que s’il « est raisonnable de considérer
qu’il ne découle pas d’un évitement fiscal abusif au
sens du par. 245(4) » (par. 35, voir aussi ministere
des Finances, Notes explicatives sur le projet de loi
concernant I’impot sur le revenu (1988), p. 495-
496). Les termes « recours abusif » et « abus » ne
sont pas définis dans la Loi. Les tribunaux ont donc
di établir le test appropri€ pour déterminer s’il y a
eu évitement fiscal abusif.

(1) Déterminer s’il y a eu abus au sens de la
RGAE

[114] La troisieme condition a laquelle il faut sa-
tisfaire pour que la RGAE s’applique est subdivisée
en deux étapes. La premiere consiste a cerner 1’ objet
ou D’esprit des dispositions qui confere 1’avantage
fiscal; la deuxieme appelle a décider si I’opération
contrecarre cet objet (Trustco Canada, par. 44).

[115] Premiérement, le tribunal doit cerner «1’ob-
jet ou I’esprit des dispositions de la Loi de I’impot
sur le revenu qui sont invoquées pour obtenir I’avan-
tage fiscal, eu égard a 1I’économie de la Loi, aux
dispositions pertinentes et aux moyens extrinseques
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Trustco, at para. 55). As Justice Rothstein empha-
sized in Copthorne Holdings Ltd. v. Canada, 2011
SCC 63, [2011] 3 S.C.R. 721, Parliament, in enacting
the GAAR, has conferred an “unusual duty” on the
courts to look beyond the words of the statute to as-
certain the object, spirit or purpose of the provisions
at issue (para. 66). Even if the taxpayer complies
with the text of the provisions of the Act or tax treaty,
courts must determine whether the taxpayer’s trans-
actions are in accord with the rationale of the provi-
sions relied upon (Copthorne, at para. 66; Krishna
(2012), at p. 486).

[116] Although the GAAR analysis involves a
textual, contextual, and purposive analysis, the in-
quiry differs from traditional statutory interpretation.
Whereas the object of traditional statutory interpre-
tation is to “determine what the words of the statute
mean”’, the GAAR analysis is a “search . . . for the ra-
tionale that underlies the words that may not be cap-
tured by the bare meaning of the words themselves”
(Copthorne, at para. 70). The question under the
GAAR is not whether the taxpayer can claim a tax
benefit, but rather “why the benefit was conferred”
(Canada Trustco, at para. 66(4.)). Thus, a traditional
statutory interpretation “is constrained by the text of
the relevant provisions in a way that a GAAR anal-
ysis is not” (D. G. Duff, “The Interpretive Exercise
Under the General Anti-Avoidance Rule”, in B. J.
Arnold, ed., The General Anti-Avoidance Rule —
Past, Present, and Future (2021), 383, at p. 4006).
This follows by necessary implication. To determine
whether a taxpayer can claim a tax benefit in the first
place, the provisions of the Act must be interpreted
applying the traditional textual, contextual and pur-
posive approach. And, in any GAAR case, “the text
of the provisions at issue will not literally preclude
a tax benefit the taxpayer seeks by entering into the
transaction or series” (Copthorne, at para. 88). If the
GAAR simply replicated the statutory interpretation
exercise, it would be meaningless. This difference in
the methodology of interpretation is pivotal to giving
proper effect to the GAAR.

admissibles » (Trustco Canada, par. 55). Comme le
juge Rothstein I’a souligné dans I’arrét Copthorne
Holdings Ltd. c. Canada, 2011 CSC 63, [2011] 3
R.C.S. 721, le Parlement, en adoptant la RGAE, a
confi€ aux tribunaux la « tiche inhabituelle » d’aller
au-dela du texte de la loi pour déterminer 1’objet ou
I’esprit des dispositions en cause (par. 66). Méme si
les contribuables respectent la lettre des dispositions
de la loi ou du traité fiscal, les tribunaux doivent
décider si leurs opérations sont compatibles avec
la raison d’étre des dispositions qu’ils invoquent
(Copthorne, par. 66; Krishna (2012), p. 486).

[116] Méme si I’analyse fondée sur la RGAE est
textuelle, contextuelle et téléologique, 1’exercice
differe de I’interprétation législative classique. La ol
I’objet de cette derniere consiste a « établir le sens du
texte de la loi », I’analyse fondée sur la RGAE vise &
« [rechercher la] raison d’étre de la disposition [qui]
peut ne pas ressortir de la seule signification des mots
eux-mémes » (Copthorne, par. 70). Lorsqu’il s’agit
d’appliquer la RGAE, la question n’est pas de savoir
si les contribuables peuvent se prévaloir de I’avan-
tage fiscal, mais plutdt de savoir « pourquoi I’avan-
tage a été conféré » (Trustco Canada, par. 66(4.)).
En conséquence, une interprétation législative clas-
sique [TRADUCTION] « est restreinte par le libellé
des dispositions pertinentes, contrairement a 1’ana-
lyse fondée sur la RGAE qui ne 1’est pas » (D. G.
Duff, « The Interpretive Exercise Under the General
Anti-Avoidance Rule », dans B. J. Arnold, dir., The
General Anti-Avoidance Rule — Past, Present and
Future (2021), 383, p. 406). 1l en est ainsi par infé-
rence nécessaire. Pour décider, en premier lieu, si
les contribuables peuvent se prévaloir d’un avantage
fiscal, les dispositions de la Loi doivent étre inter-
prétées au moyen de 1’approche classique textuelle,
contextuelle et téléologique. En outre, dans tous
les cas visés par la RGAE, « la disposition visée
n’interdit pas littéralement 1’avantage fiscal que le
contribuable tente d’obtenir au moyen de 1’ opération
ou de la série d’opérations » (Copthorne, par. 88).
Si la RGAE se contentait de reproduire I’exercice
d’interprétation législative, elle n’aurait aucun sens.
Cette différence de méthodologie dans I’interpréta-
tion est cruciale pour donner I’effet qu’il convient de
lui donner 2 la RGAE.
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[117] Similarly, in determining the meaning of tax
treaties, art. 31 of the Vienna Convention on the Law
of Treaties, Can. T.S. 1980 No. 37, requires the terms
of a treaty to be interpreted in light of their context
and in light of the treaty’s object and purpose. The
GAAR directs courts to go behind this meaning and
to identify the rationale underlying the relevant pro-
vision of the treaty.

[118] Once the court has identified the rationale
underlying the relevant provisions, the second step
of the abuse analysis is “to determine whether the
avoidance transaction defeated or frustrated the ob-
ject, spirit or purpose of the provisions in issue”
(Canada Trustco, at para. 55). There will be a finding
of abuse: “. . . (1) where the transaction achieves an
outcome the statutory provision was intended to pre-
vent; (2) where the transaction defeats the underlying
rationale of the provision; or (3) where the trans-
action circumvents the provision in a manner that
frustrates or defeats its object, spirit or purpose . ..”
(Copthorne, at para. 72). These considerations “are
not independent of one another and may overlap”
(ibid.). The abusive nature of the transaction “must
be clear” (Canada Trustco, at para. 62).

[119] In summary, the GAAR will not apply “to
deny the tax benefi[t] that results from these trans-
actions as long as they are carried out within the
object and spirit of the provisions of the Act read
as a whole” (Krishna (2012), at p. 486, quoting
Department of Finance (1988), at p. 464). The same
rule would undoubtedly apply to tax benefits aris-
ing under the Treaty. However, the GAAR applies
when the taxpayer carries out transactions to obtain
a tax benefit not intended by specific provisions of
the Act or treaty read as a whole. In such cases, the
GAAR “will override other provisions of the Act [or
tax treaties] since, otherwise, its object and purpose
would be defeated” (p. 489, quoting Department of
Finance (1988), at p. 465).

(2) Certainty, Predictability and Fairness

[120] To the extent that the GAAR is only in-
voked where there will be compliance with the

[117] De méme, pour décider du sens des traités
fiscaux, I’art. 31 de la Convention de Vienne sur le
droit des traités, R.T. Can. 1980 n° 37, exige que
les termes d’un traité soient interprétés dans leur
contexte et a la lumiere de son objet et de son but.
La RGAE exige des tribunaux qu’ils aillent au-dela
de cette signification et qu’ils cernent la raison d’étre
de la disposition pertinente du traité.

[118] Une fois que le tribunal a cerné la raison
d’étre des dispositions pertinentes, la seconde étape
de I’analyse relative a 1’abus consiste a « déterminer
si ’opération d’évitement contrecarrait 1’objet ou
I’esprit des dispositions en cause » (Trustco Canada,
par. 55). Il conclut al’abus : «.. . . lorsque I’opération
(1) produit un résultat que la disposition l1égislative
vise a empécher, (2) va a I’encontre de la raison
d’étre de la disposition ou (3) contourne I’applica-
tion de la disposition de maniere a contrecarrer son
objet ou son esprit . . . » (Copthorne, par. 72). Ces
considérations « ne jouent pas indépendamment les
unes des autres, et elles peuvent se chevaucher »
(ibid.). Le caractere abusif de I’opération « doit étre
manifest[e] » (Trustco Canada, par. 62).

[119] Enrésumé, la RGAE ne s’applique pas pour
« refuser [1’]avantag[e] fisca[l] découlant de ces
opérations dans la mesure ou elles sont effectuées
conformément a I’objet ou a I’esprit des dispositions
de la Loi lue dans son ensemble » (Krishna (2012),
p- 486, citant le ministere des Finances (1988),
p- 496). La méme regle s’applique sans aucun doute
a des avantages fiscaux découlant de la Convention.
Cependant, la RGAE s’applique lorsque les contri-
buables s’adonnent a des opérations pour obtenir un
avantage fiscal que n’étaient pas censées procurer des
dispositions précises de la Loi ou du traité lus dans
leur ensemble. Dans de tels cas, la RGAE « primera
les autres dispositions de la Loi [ou de traités fiscaux]
puisque autrement [son] objet et [son] esprit [. . .]
seraient battus en breche » (p. 489, citant le ministere
des Finances (1988), p. 496).

(2) Certitude, prévisibilité et équité

[120] Dans la mesure out la RGAE n’est invoquée
que lorsqu’il a été satisfait aux exigences suivant
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requirements on a literal reading of a provision, the
GAAR, by nature, gives rise to an “unavoidable
degree of uncertainty for taxpayers” (Copthorne,
at para. 123). Allowing the GAAR to create this
uncertainty was a deliberate choice that Parliament
made when it enacted a provision that can defeat
tax avoidance schemes that exploit Canada’s leg-
islation and treaties. The Act contains numerous
anti-avoidance provisions that target specific factual
scenarios. Inventive tax planners may successfully
avoid these provisions by using structured trans-
actions, but those transactions may still constitute
abusive tax avoidance. The GAAR was designed
to act as the final, catch-all provision which can be
applied where no specific anti-avoidance provision
applies, exists or was circumvented. It is a “provision
of last resort” (Canada Trustco, at para. 21).

[121] Absolute certainty under the GAAR does
not exist. Parliament has made a tax policy choice
in order to balance the principles of certainty and
predictability with another principle that is as funda-
mental to our tax system — the principle of fairness
(Lipson v. Canada, 2009 SCC 1, [2009] 1 S.C.R. 3,
atpara. 52). The GAAR “is designed, in the complex
context of the [ Act], to restrain abusive tax avoidance
and to make sure that the fairness of the tax system
is preserved” (ibid.). Sophisticated taxpayers who
can afford tax professionals have access to planning
strategies that lower or eliminate their tax burden
through what may cross the line into abusive tax
avoidance territory. Not applying the GAAR to those
abusive schemes is deeply unfair not solely because
only this select group of taxpayers may have access
to such professionals, but also because the tax bur-
den avoided by the select group falls back on the
taxpayers who do not, for instance through higher
tax rates (D. A. Dodge, “A New and More Coherent
Approach to Tax Avoidance” (1988), 36 Can. Tax J.
1, at pp. 4, 8 and 9).

le sens littéral d’une disposition, de par sa nature,
elle soumet « les contribuables a une incertitude
inévitable » (Copthorne, par. 123). Le fait que la
RGAE crée cette incertitude est le fruit d’un choix
délibéré qu’a fait le Parlement lorsqu’il a adopté une
disposition qui peut faire obstacle a des stratégies
d’évitement fiscal qui exploitent les lois du Canada
et les traités auxquels il a adhéré. La Loi contient de
nombreuses dispositions anti-évitement qui visent
des scénarios factuels précis. Des fiscalistes inventifs
peuvent esquiver ces dispositions avec succes au
moyen d’opérations structurées, mais ces opéra-
tions peuvent constituer malgré tout un évitement
fiscal abusif. La RGAE a été congue pour servir
de disposition a invoquer en dernier ressort, et qui
ne peut s’appliquer que lorsqu’aucune disposition
anti-évitement spécifique ne s’applique ou n’existe,
ou lorsqu’une mesure existante a été contournée. Il
s’agit d’une « mesure de dernier recours » (Trustco
Canada, par. 21).

[121] Lorsque la RGAE s’applique, il n’existe pas
de certitude absolue. Le Parlement a fait un choix
de politique générale en matiere fiscale de maniere
a mettre en balance les principes de certitude et de
prévisibilité avec un autre principe tout aussi fon-
damental dans notre régime fiscal, soit le principe
de I’équité (Lipson c. Canada, 2009 CSC 1, [2009]
1 R.C.S. 3, par. 52). La RGAE, « [d]ans le cadre
complexe de la [Loi], [. . .] vise a empécher I’évite-
ment fiscal abusif et a préserver I’équité du régime
fiscal » (ibid.). Des contribuables renseignés qui
peuvent se payer les services de fiscalistes ont acces
a des stratégies de planification qui diminuent ou
éliminent leur fardeau fiscal et qui peuvent entrer
dans le champ de I’évitement fiscal abusif. II serait
profondément injuste de ne pas appliquer la RGAE
a ces stratégies, non seulement parce que seul ce
groupe restreint de contribuables peut avoir acces a
de tels professionnels, mais aussi parce que le far-
deau fiscal que n’assume pas ce groupe retombe sur
les contribuables qui n’y ont pas acces, par exemple
en étant assujettis a des taux d’imposition plus éle-
vés (D. A. Dodge, « A New and More Coherent
Approach to Tax Avoidance » (1988), 36 Rev. fisc.
can. 1,p. 4, 8 et 9).
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[122] Professor J. Li underscores this essential
balancing role the GAAR plays in our tax system,
as recognized in our jurisprudence:

As the Supreme Court noted in Canada Trustco, the
preservation of “certainty, predictability and fairness” for
individual taxpayers is considered a “basic tenet of tax
law” [at para. 61]. On the other hand, the GAAR requires
the balancing of this set of policy concerns against the
concern for protection of the tax base and the fairness of

[122] Laprofesseure J. Li souligne ce role de mise
en balance essentiel que joue la RGAE dans notre ré-
gime fiscal, comme I’a reconnu notre jurisprudence :

[TrRADUCTION] Comme la Cour supréme 1’a noté dans
I’arrét Trustco Canada, le maintien de « la certitude, [de]
est considéré comme un « précepte fondamental du droit
fiscal » [par. 61]. Cela dit, la RGAE exige de mettre cet
ensemble de préoccupations de politique générale en ba-

the tax system as a whole.

... the GAAR cases generally involve situations that do
not concern the majority of taxpayers, and the transactions
are well planned and executed on the basis of professional
tax advice. Therefore, the requirement of certainty does

lance avec le souci de protéger 1’assiette fiscale ainsi que
I’équité du régime fiscal dans son ensemble.

... les causes ol il est question de la RGAE ont gé-
néralement trait a des situations qui ne concernent pas
la majorité des contribuables, et les opérations sont bien
planifiées et mises en ceuvre sur le fondement de 1’avis

not ring true in GAAR cases. [Emphasis added; footnotes
omitted. ]

(““Economic Substance’: Drawing the Line Between
Legitimate Tax Minimization and Abusive Tax
Avoidance” (2006), 54 Can. Tax J. 23, at p. 40)

[123] Consequently, a finding that the GAAR
applies to deny the tax benefits conferred by clear
provisions where avoidance transactions defeat their
underlying rationale does not run counter to the prin-
ciples of certainty, predictability and fairness. The
application of the GAAR in these circumstances
upholds the balance Parliament sought to strike be-
tween those principles and gives effect to its in-
tent to curb abusive tax avoidance (Department of
Finance (1988), at p. 461, cited in Canada Trustco,
at para. 15).

[124] This is the view that the majority upheld
in Lipson. In that case, the dissenting judges were
of the view that the Duke of Westminster principle
should prevail over the GAAR on the basis that, if not
contained, the GAAR was a “weapon” that “could
have a widespread, serious and unpredictable effect
on legitimate tax planning” (para. 55). Justice LeBel,
for the majority, found that this approach “essentially
gut[ted] the GAAR and rea[d] it out of the [Act]
under the guise of an exercise in legal interpreta-
tion” (para. 52). Overemphasizing the principles of
certainty and predictability to the detriment of that

de fiscalistes. L’exigence de certitude ne trouve pas de
résonnance dans les cas faisant intervenir la RGAE. [Nous
soulignons; notes en bas de page omises. ]

(« “Economic Substance” : Drawing the Line Be-
tween Legitimate Tax Minimization and Abusive
Tax Avoidance » (2006), 54 Rev. fisc. can. 23, p. 40)

[123] Enconséquence, la conclusion que la RGAE
s’applique pour refuser des avantages fiscaux confé-
rés par des dispositions claires lorsque des opérations
d’évitement contrecarrent leur raison d’étre ne fait
pas obstacle aux principes de certitude, de prévisibi-
lité et d’équité. L’application de la RGAE dans ces
circonstances maintient I’équilibre que le Parlement
cherchait a atteindre entre ces principes et donne ef-
fet a son intention de lutter contre 1’évitement fiscal
abusif (Ministere des Finances (1988), p. 492, cité
dans Trustco Canada, par. 15).

[124] C’estle point de vue qu’ont retenu les juges
majoritaires dans I’arrét Lipson. Dans cette cause,
les juges dissidents étaient d’avis que le principe
énoncé dans la décision Duke of Westminster devait
primer sur la RGAE parce que cette derniere, si
son application n’était pas balisée, constituerait une
« arme susceptible d’avoir un effet considérable,
sérieux et imprévisible sur la planification fiscale
légitime » (par. 55). Au nom des juges majoritaires,
le juge LeBel a conclu que cette approche « neutra-
lise essentiellement la RGAE et en fait abstraction
dans la [Loi], et ce, sous couvert d’interprétation
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of fairness is contrary to Parliament’s will. In the
words of LeBel J., the “desire to avoid uncertainty
cannot justify ignoring a provision of the [Act] that
is clearly intended to apply to transactions that would
otherwise be valid on their face” (ibid.). Courts have
the obligation to animate all parts of Parliament’s
legislation, including s. 245 of the Act.

(3) The Application of the GAAR to Bilateral
Tax Conventions

[125] Following the introduction of s. 245 of the
Act, the question of whether this provision applied
to tax treaties gave rise to much debate among com-
mentators and scholars (W. L. Innes, P. J. Boyle and J.
A. Nitikman, The Essential GAAR Manual: Policies,
Principles and Procedures (2006), at p. 198-204).
This debate is now settled.

[126] As Bowman J. (as he then was) had opined
in RMM Canadian Enterprises Inc. v. R., [1998]
1 C.T.C. 2300, at paras. 52-54 and 56, quoting
McNichol v. The Queen (1997), 97 D.T.C. 111, at
pp. 120-21, the Minister could use the GAAR to
deny tax benefits arising from the exploitation of
Canada’s tax treaties. Parliament later confirmed
that s. 245 applied to tax treaty benefits when it
enacted s. 245(4)(a)(iv) of the Act in the Budget
Implementation Act, 2004, No. 2, S.C. 2005, c. 19,
s. 52(2). It also enacted s. 4.1 of the Income Tax
Conventions Interpretation Act, R.S.C. 1985, c. -4
(“ITCIA”), which provides that “[n]otwithstanding
the provisions of a convention . . . it is hereby de-
clared . . . that section 245 of the [Act] applies to any
benefit provided under the convention.” And, in the
event of inconsistency between the Treaty and the
ITCIA, the provisions of that act prevail (Income Tax
Conventions Implementation Act, 1999, S.C. 2000,
c. 11, s. 51(2)). The courts are bound to give effect
to Parliament’s legislative efforts to clearly commu-
nicate its intent to curb tax avoidance arising from an
improper use of some of Canada’s tax treaties through
the application of the GAAR. The result is that “tax

législative » (par. 52). Donner trop de poids aux
ment de celui d’équité ne respecterait pas la volonté
du Parlement. Comme I’a affirmé le juge LeBel, la
« volonté d’éviter I’incertitude ne saurait justifier
que I’on fasse abstraction d’une disposition de la
[Loi] a laquelle le 1égislateur a clairement voulu as-
sujettir des opérations qui sont par ailleurs valables
a premiere vue » (ibid.). Les tribunaux ont I’obliga-
tion de donner vie a toutes les portions des mesures
législatives adoptées par le Parlement, y compris
I’art. 245 de la Loi.

(3) Lapplication de la RGAE aux conventions
fiscales bilatérales

[125] Apres I'adoption de I’art. 245 de la Loi, la
question de savoir si cette disposition s’appliquait
aux traités fiscaux a suscité de nombreux débats
parmi les commentateurs et les universitaires (W. L.
Innes, P. J. Boyle et J. A. Nitikman, The Essential
GAAR Manual : Policies, Principles and Procedures
(2006), p. 198-204). Le débat est maintenant clos.

[126] Comme le juge Bowman (plus tard juge en
chef) I’a exprimé dans la décision RMM Canadian
Enterprises Inc. c. Canada, [1997] A.C.1. n° 302
(QL), par. 52-54 et 56, citant McNichol c. Canada,
[1997] A.C.I. n° 5 (QL), par. 21-25, le ministre pou-
vait se prévaloir de la RGAE pour refuser des avan-
tages fiscaux découlant de I’exploitation des traités
fiscaux conclus par le Canada. Ultérieurement, le
Parlement a confirmé que 1’art. 245 s’applique aux
avantages conférés par les traités fiscaux lorsqu’il a
adopt€ le sous-al. 245(4)a)(iv) de la Loi dans la Loi
n° 2 d’exécution du budget 2004, L.C. 2005, c. 19,
par. 52(2). Il a aussi adopté I'art. 4.1 de la Loi sur
Uinterprétation des conventions en matiere d’impots
sur le revenu, L.R.C. 1985, c. I-4 (« LICIR »), qui
prévoit que « [m]algré toute convention [. . .] I’ar-
ticle 245 de la [Loi] s’applique a tout avantage prévu
par la convention ». En outre, advenant une incom-
patibilité entre la Convention et la LICIR, ce sont les
dispositions de cette derniere qui I’emportent (Loi de
1999 pour la mise en ceuvre de conventions fiscales,
L.C. 2000, c. 11, par. 51(2)). Les tribunaux sont
tenus en appliquant la RGAE de donner effet aux
efforts 1égislatifs du Parlement pour communiquer
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treaties must be interpreted in the same manner as
domestic legislation when analyzing potentially abu-
sive avoidance transactions” (MIL (Investments) S.A.
v. R., 2006 TCC 460, [2006] 5 C.T.C. 2552 (“MIL
(TCC)”), at para. 28). Contrary to our colleague Coté
J’s suggestion, this is not an impermissible extension
of the GAAR. If there were any doubts about the
application of the GAAR to tax treaties, they were
unequivocally resolved when Parliament amended
the Act in 2005 (see Standing Senate Committee
on National Finance, Proceedings of the Standing
Senate Committee on National Finance, Nos. 19 and
20, 1st Sess., 38th Parl., April 20 and May 2, 2005,
at pp. 19:16-17, 19:22, and 19:26-27).

[127] Therefore, although this Court’s pronounce-
ments on the GAAR were made in the context of
alleged abuses of the Act, there is no dispute that the
GAAR also applies to avoidance transactions that
abuse or misuse tax treaties.

[128] The backdrop against which this amendment
was brought provides insight. It followed a report by
the Auditor General of Canada on what was then the
Canada Customs and Revenue Agency (“CCRA”),
in which it identified a number of tax avoidance
schemes that exploited some of Canada’s tax trea-
ties. In discussing the tax treaty Canada concluded
with Barbados, the Auditor General observed the
following:

During our review of non-resident files, we noted
that the Agency has discovered a number of schemes
developed to exploit the Canada-Barbados Income Tax
Agreement. Canada usually signs tax treaties to avoid
double taxation. Barbados does not tax capital gains.

clairement son intention de lutter contre 1’évitement
fiscal qui découle du recours inappropri€ a certains
des traités fiscaux conclus par le Canada. Ainsi, « les
conventions fiscales doivent étre interprétées de la
méme facon que les lois nationales lors de 1’analyse
des opérations d’évitement qui pourraient étre abu-
sives » (MIL (Investments) S.A. c. R., 2006 CCI 460
(« MIL (CCI) »), par. 31 (CanLII)). Contrairement a
ce que suggere notre collegue la juge Coté, cela ne
revient pas a donner une portée indiiment large a la
RGAE. S’il y avait des doutes quant a 1’application
de cette regle aux traités fiscaux, ils ont été€ dissipés
sans équivoque lorsque le Parlement a modifi€ la
Loi en 2005 (voir Comité sénatorial permanent des
Finances nationales, Délibérations du Comité séna-
torial permanent des Finances nationales, n* 19 et
20, 1™ sess., 38°1€g., 20 avril et 2 mai 2005, p. 19:16-
17, 19:22 et 19:26-27).

[127] Ainsi, bien que la Cour se soit prononcée sur
la RGAE dans le contexte d’abus allégués de la Loi,
il est indéniable que cette regle s’ applique aussi aux
opérations d’évitement qui constituent un abus ou un
usage abusif de traités fiscaux.

[128] Le contexte dans lequel la modification a été
apportée est révélateur. Elle faisait suite a un rapport
de la vérificatrice générale du Canada sur ce qui était
alors I’ Agence des douanes et du revenu du Canada
(« ADRC »), dans lequel la vérificatrice avait recensé
un grand nombre de stratégies d’évitement fiscal
qui exploitaient certains des traités fiscaux conclus
par le Canada. Au sujet du traité fiscal conclu avec
la Barbade, la vérificatrice générale a formulé la
remarque suivante :

Au cours de notre examen de dossiers de non-résidents,
nous avons remarqué que 1’Agence avait découvert un
certain nombre de stratagémes congus pour exploiter I’ Ac-
cord Canada-Barbade en matiére d’imp06t sur le revenu. Le
Canada conclut habituellement des conventions fiscales en

However, the Agreement allows a resident of Barbados

vue d’éviter la double imposition. La Barbade n’impose

to claim a Canadian tax exemption on a capital gain that

pas les gains en capital. Cependant, I’ Accord permet au

would otherwise be subject to Canadian tax. The Agency

résident de la Barbade de demander une exemption de

is currently reviewing transactions that move capital gains

I’impdt du Canada sur des gains en capital qui seraient

from Canada to Barbados. [Emphasis added.]

autrement assujettis a I’'impdt du Canada. L’ Agence exa-
mine actuellement des opérations par lesquelles des gains
en capital gagnés au Canada sont réputés étre un revenu
gagné a la Barbade. [Nous soulignons.]
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(Office of the Auditor General, Report of the Auditor
General of Canada to the House of Commons —
Chapter 7 — Canada Customs and Revenue Agency,
International Tax Administration: Non-Residents
Subject to Canadian Income Tax (2001), at para. 7.85)

[129] One of the schemes given as an example of
an exploitation of Canada’s tax treaties is strikingly
similar to the facts of the present case: a non-resident
company held shares of a Canadian company, the
proceeds of the sale of which shares would be taxa-
ble in Canada. The non-resident company shifted its
residence to Barbados and claimed a Canadian tax
exemption on the capital gain provided under the
treaty between Canada and Barbados (para. 7.89).

[130] The Auditor General recommended that
the CCRA “continue to be vigilant in ensuring that
tax treaties are not used inappropriately to reduce
Canadian tax and, if necessary, should seek legisla-
tive or treaty changes to protect Canada’s tax base”

(Bureau du vérificateur général, Rapport de la vé-
rificatrice générale du Canada a la Chambre des
Communes — Chapitre 7 — Agence des douanes et
du revenu du Canada, L’administration de 1'impot
international : les non-résidents assujettis a I’ impot
sur le revenu du Canada (2001), par. 7.85)

[129] Un des stratagemes donnés comme exemple
de I’exploitation de traités fiscaux conclus par le
Canada est étonnamment similaire aux faits de la
présente cause : une société non résidente détenait
des actions d’une société canadienne dont le produit
de la vente serait imposable au Canada. La société
non résidente a transféré sa résidence a la Barbade
et a demandé une exonération a I’impdt canadien sur
le gain en capital prévue dans la convention conclue
entre le Canada et la Barbade (par. 7.89).

[130] La vérificatrice générale a recommandé que
I’ADRC « rest[e] vigilante afin de s’assurer qu’au-
cune convention fiscale ne soit utilisée de fagon
inappropriée pour réduire I'impdt du Canada et elle
devrait, s’il y a lieu, demander la modification des

(para. 7.91 (emphasis added)). Parliament opted to
make clear that the GAAR would be its preferred
tool to curb tax avoidance arising from an improper
use of Canada’s tax treaties.

B. Application

[131] We now turn to applying the principles laid
out above to the facts of this case. Since the first two
steps of the GAAR framework are not at issue, we
will focus solely on the abuse analysis.

(1) Object, Spirit or Purpose of Articles 1, 4 and
13 of the Treaty

[132] The Crown submits that, with respect to
“shares which derive their value principally from
immovable property used in a company’s business”,
the rationale underlying the relevant provisions of
the Treaty is to allocate taxing rights to the state
of residence, as the economic connection to the

dispositions législatives ou des conventions fiscales
de facon a protéger I’assiette fiscale du Canada »
(par. 7.91 (nous soulignons)). Le Parlement a choisi
de clarifier que la RGAE serait son outil de prédi-
lection pour lutter contre 1’évitement fiscal découlant
d’un recours inappropri€ aux traités fiscaux auxquels
le Canada a adhéré.

B. Application

[131] Nous appliquerons maintenant les principes
énoncés précédemment aux faits de la présente
cause. Puisque les deux premieres étapes de 1’ana-
lyse fondée sur la RGAE ne sont pas en litige, nous
traiterons uniquement de la question de I’abus.

(1) Objet ou esprit des art. 1, 4 et 13 de la
Convention

[132] La Couronne soutient que, en ce qui a trait
aux [TRADUCTION] « actions qui tirent leur valeur
principalement de biens immobiliers utilisés dans le
cadre des activités d’une société », la raison d’étre
des dispositions pertinentes de la Convention est de
conférer des droits de lever des impdts a 1'Etat de
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company’s state of residence would usually out-
weigh the connection to the source state as the situs
of the immovable property (A.F., at para. 65). Alta
Luxembourg adopts the view of the courts below,
according to which the rationale is no broader than
the text of the relevant provisions of the Treaty (A.F.,
at para. 97). The rationale is simply to “exempt resi-
dents of Luxembourg from Canadian taxation where
there is an investment in immovable property used
in a business” (T.C.C. reasons, at para. 100; see also
C.A. reasons, at para. 67).

[133] We agree with the Crown. Contrary to the
result reached in the courts below, this is not a case
where the text of a provision fully expresses its under-
lying rationale; failing to have regard to this rationale
renders the GAAR “meaningless” (Copthorne, at
paras. 110-11). We conclude that the rationale un-
derlying arts. 1, 4 and 13 of the Treaty is to assign
taxing rights to the state with the stronger economic
claim to the income. Canada is presumed to have
the stronger connection to capital gains related to
passive investment in immovable property situated
in Canada realized by residents of Luxembourg.
However, when the value of the immovable is driven
by a company’s business — that is, when residents
of Luxembourg realize a gain from immovable prop-
erty used in a business — Luxembourg is deemed to
have the closer economic connection. The rationale
underlying the carve-out in art. 13(4) is to reflect
the state of residence’s stronger economic claim to
tax the income. In this case, the state of residence is
Luxembourg but the state with the stronger economic
claim to tax the income is Canada.

(a) The Text of the Relevant Provisions

[134] The relevant provisions of the Treaty are the
following:

résidence, puisque le lien économique avec I’Etat de
résidence de la société sera habituellement plus étroit
que celui avec 1’Etat de la source en tant que lieu ol
se trouvent les biens immobiliers (m.a., par. 65). Alta
Luxembourg adopte le point de vue des tribunaux
d’instances inférieures selon lesquels la raison d’étre
n’a pas une portée plus large que le texte des dispo-
sitions pertinentes de la Convention (m.a., par. 97).
Les dispositions auraient pour raison d’étre simple-
ment « d’exempter les résidents du Luxembourg
de I’'impdt canadien lorsqu’un investissement dans
un bien immobilier est utilisé dans une entreprise »
(motifs de la C.C.1., par. 100; voir aussi motifs de la
C.A., par. 67).

[133] Nous sommes d’accord avec la Couronne.
Contrairement a la conclusion tirée par les tribu-
naux d’instances inférieures, il ne s’agit pas d’une
situation ou le texte d’une disposition en exprime
entierement la raison d’étre; et ne pas tenir compte
de cette raison d’étre rendrait la RGAE « inutile »
(Copthorne, par. 110-111). Nous concluons que la
raison d’étre des art. 1, 4 et 13 de la Convention
est de conférer des pouvoirs de lever des impdts a
I’Etat ayant le droit économique le plus fort sur le
revenu. Le Canada est présumé avoir le lien le plus
étroit avec les gains en capital relatifs a un inves-
tissement passif dans un bien immobilier situé au
Canada réalisé par des résidents du Luxembourg.
Cependant, lorsque le bien immobilier tire sa valeur
des activités de la société — c’est-a-dire lorsque des
résidents du Luxembourg réalisent un gain en capital
sur un bien immobilier utilisé pour les activités d’une
société —, c’est le Luxembourg qui est réputé avoir
le lien économique le plus étroit. La raison d’étre
de I’exception a I’exception prévue au par. 13(4) est
de refléter le droit économique plus fort de ’Etat de
résidence d’imposer le revenu. En 1’espéce, 1’Etat
de résidence est le Luxembourg, mais I’Etat avec le
droit économique plus fort d’imposer le revenu est
le Canada.

a) Lelibellé des dispositions pertinentes

[134] Les dispositions pertinentes de la Convention
sont les suivantes :
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ARTICLE 1

I. Scope of the Convention

Persons Covered

This Convention shall apply to persons who are residents
of one or both of the Contracting States.

ARTICLE 4

Resident

1. For the purposes of this Convention, the term “resident

of a Contracting State” means any person who, under
the laws of that State, is liable to tax therein by reason
of that person’s domicile, residence, place of manage-
ment or any other criterion of a similar nature. This
term also includes a Contracting State or a political
subdivision or local authority thereof or any agency
or instrumentality of any such State, subdivision or
authority. This term, however, does not include any
person who is liable to tax in that State in respect only
of income from sources in that State.

ARTICLE 13

Capital Gains

. Gains derived by a resident of a Contracting State from
the alienation of immovable property situated in the
other Contracting State may be taxed in that other State.

. Gains derived by a resident of a Contracting State from
the alienation of:

a. shares (other than shares listed on an approved stock
exchange in the other Contracting State) forming
part of a substantial interest in the capital stock
of a company the value of which shares is derived
principally from immovable property situated in
that other State; or

b. aninterest in a partnership, trust or estate, the value
of which is derived principally from immovable
property situated in that other State,

ARTICLE PREMIER

I. Champ d’application de la Convention

Personnes visées

La présente Convention s’ applique aux personnes qui sont
des « résidents d’un Etat contractant » ou des deux Etats
contractants.

ARTICLE 4
Résident

1. Au sens de la présente Convention, 1’expression « ré-
sident d’un Etat contractant » désigne toute personne
qui, en vertu de la législation de cet Etat, est assujettie
a I'impot dans cet Ftat, en raison de son domicile, de
sa résidence, de son siege de direction ou de tout autre
critere de nature analogue. Cette expression comprend
également un Etat contractant ou I'une de ses sub-
divisions politiques ou collectivités locales ou toute
personne morale de droit public de cet Etat, de cette
subdivision ou de cette collectivité. Toutefois, cette
expression ne comprend pas les personnes qui ne sont
assujetties & I'impot dans cet Etat que pour les revenus
de sources situées dans cet Etat.

ARTICLE 13

Gains en capital

1. Les gains qu’un résident d’un Etat contractant tire de
I’aliénation de biens immobiliers situ€s dans 1’autre
Etat contractant, sont imposables dans cet autre Etat.

4. Les gains qu’un résident d’un Etat contractant tire de
I’aliénation :

a. d’actions (autres que des actions inscrites a une
bourse de valeurs approuvée dans 1’autre Etat
contractant) faisant partie d’une participation subs-
tantielle dans le capital d’une société et dont la
valeur des actions est principalement tirée de biens
immobiliers situés dans cet autre Etat; ou

b. d’une participation dans une société de personnes,
une fiducie ou une succession et dont la valeur est
principalement tirée de biens immobiliers situés
dans cet autre Etat,



662 CANADA V. ALTA ENERGY LUXEMBOURG S.A.R.L.

Rowe and Martin JJ. [2021] 3 S.C.R.

may be taxed in that other State. For the purposes of
this paragraph, the term “immovable property” does not
include property (other than rental property) in which

sont imposables dans cet autre Etat. Au sens du présent
paragraphe, 1’expression « biens immobiliers » ne com-
prend pas les biens (autres que les biens locatifs) dans

the business of the company, partnership, trust or estate

lesquels la société, la société de personnes, la fiducie

was carried on; and a substantial interest exists when
the resident and persons related thereto own 10 per
cent or more of the shares of any class or the capital
stock of a company.

5. Gains from the alienation of any property, other than
that referred to in paragraphs 1 to 4 shall be taxable
only in the Contracting State of which the alienator is
a resident.

[135] Article 1 provides that the Treaty applies to
“residents” of Canada or Luxembourg. Article 4 de-
fines “resident” as persons who are liable to pay tax
under the laws of the state. Article 13 of the Treaty
provides for the allocation of the right to tax capi-
tal gains between Canada and Luxembourg. Under
art. 13(5), the state of residence (here, Luxembourg)
retains its jurisdiction to tax capital gains unless the
exceptions in art. 13(1) to (4) of the Treaty apply.

[136] Article 13(1) preserves the right of the source
state (here, Canada) to tax gains derived from im-
movable property situated in that state. This excep-
tion is reinforced by art. 13(4), which provides that
the source state also preserves its right to tax capital
gains arising from the disposition of shares the value
of which is derived principally from immovable
property situated in the source state. Article 13(4) is
effectively an anti-avoidance rule: it prevents compa-
nies from avoiding source state taxation and thereby
contradicting art. 13(1) simply by using a corporate
vehicle to hold and sell the immovable property (J. Li
and F. Avella, “Article 13: Capital Gains”, in Global
Tax Treaty Commentaries, May 30, 2020 (online),
ats. 1.1.2.5; see also T.C.C. reasons, at para. 41).

[137] Finally, there is a carve-out to the exception
set out by art. 13(4), for property in which the com-
pany carries on business. Capital gains arising from
the disposition of such property will be taxable in

ou la succession a exercé son activité; et, il existe une
participation substantielle lorsque le résident et des
personnes qui lui sont associées possedent au moins
10 p. 100 des actions d’une catégorie quelconque du
capital d’une société.

5. Les gains provenant de 1’aliénation de tous biens autres
que ceux visés aux paragraphes 1 a 4 ne sont impo-
sables que dans 1’Etat contractant dont le cédant est un
résident.

[135] L’article premier prévoit que la Convention
s’applique aux « résidents » du Canada ou du
Luxembourg. L article 4 définit le terme « résident »
comme toute personne assujettie a I’impot dans
I’Etat. L’article 13 de la Convention répartit le droit
d’imposer les gains en capital entre le Canada et
le Luxembourg. Suivant le par. 13(5), I’Btat de ré-
sidence (le Luxembourg en I’espece) conserve la
compétence d’imposer les gains en capital a moins
que les exceptions décrites aux par. 13(1) a (4) de la
Convention s’appliquent.

[136] Le paragraphe 13(1) préserve le droit de
I’Etat de la source (le Canada en I’espece) d’imposer
les gains tirés de biens immobiliers situés dans cet
Etat. Cette exception est renforcée par le par. 13(4),
qui prévoit que I’Etat de la source conserve égale-
ment son droit d’imposer les gains en capital tirés
de I’aliénation d’actions dont la valeur est principa-
lement tirée de biens immobiliers situés dans 1’Etat
de la source. En fait, le par. 13(4) est une regle anti-
évitement : il empéche les sociétés de se soustraire
aux régles fiscales de 1’Etat de la source et d’ainsi
contrevenir au par. 13(1) simplement en recourant
a une entité constituée en société pour détenir et
vendre le bien immobilier (J. Li et F. Avella, « Ar-
ticle 13 : Capital Gains », dans Global Tax Treaty
Commentaries, 30 mai 2020 (en ligne), s. 1.1.2.5;
voir aussi les motifs de la C.C.I., par. 41).

[137] Enfin, il existe une exception a 1’exception,
énoncée au par. 13(4), pour les biens dans lesquels
la société a exercé son activité. Les gains en capital
tirés de I’aliénation d’un tel bien sont imposables
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the state of residence as such gains fall under the
rule provided by art. 13(5). In this case, the Tax
Court judge found that the carve-out applies to the
disposition of the shares in Alta Canada, which can
be taxed by the state of residence (Luxembourg) and
not by Canada.

[138] Although the text of art. 13 of the Treaty
sets out a clear distributive scheme to allocate taxing
rights, it sheds little light on the rationale underlying
this allocation. Canada and Luxembourg did not
allocate taxing rights at random; there is a logic un-
derlying the distributive scheme set out in art. 13 of
the Treaty. It is this rationale that we must identify
in order to give effect to the GAAR.

(b) Context: Specific Anti-Avoidance Provisions

[139] Alta Luxembourg argues that the Crown’s
submitted rationale, specifically what it calls a “sub-
stantial economic connection test”, has the effect of
changing the bargain struck between Canada and
Luxembourg. It contends that the Crown is seeking to
add the unstated condition that a taxpayer must have
substantial economic ties to the contracting state of
residence in order to qualify as a “resident” under the
Treaty. Canada could have negotiated the inclusion
of a provision that could have achieved a similar ef-
fect but elected not to. Specifically, Alta Luxembourg
submits that, in negotiating with Luxembourg,
Canada chose not to include one — or many — of
the specific anti-avoidance rules discussed in the
1998 OECD “Commentary on Article 17, in Model
Tax Convention on Income and Capital: Condensed
Version. Therefore, Alta Luxembourg says, the
Minister should not be allowed to rely on the GAAR
to deny treaty benefits to an entity meeting the resi-
dency requirements outlined in the Treaty.

[140] This argument must fail as it ignores the
very justifications behind the legislative choice to
introduce a general anti-avoidance provision in a tax

dans I’Etat de résidence puisque de tels gains sont
visés par la régle énoncée au par. 13(5). En ’es-
pece, le juge de la Cour canadienne de 1’impot a
conclu que I’exception a 1’exception s’appliquait a
I’aliénation des actions d’ Alta Canada qui, selon lui,
peuvent donc étre imposées par I’Etat de résidence
(Ie Luxembourg) et non par le Canada.

[138] Bien que le libellé de 1’art. 13 de la
Convention énonce clairement comment sont répar-
tis les pouvoirs de lever des imp0ts, il éclaire bien
peu quant a la raison d’étre de cette répartition. Or,
le Canada et le Luxembourg n’ont pas réparti ces
pouvoirs au hasard; il existe une logique sous-jacente
au régime de répartition décrit dans cette disposition.
C’est cette raison d’étre que nous devons cerner pour
donner effet 2 la RGAE.

b) Contexte : dispositions anti-évitement spéci-
fiques

[139] Alta Luxembourg plaide que la raison d’étre
invoquée par la Couronne, en I’occurrence ce qu’elle
appelle un « test de lien économique étroit » au-
rait pour effet de modifier I’entente conclue entre
le Canada et le Luxembourg. Elle fait valoir que la
Couronne cherche a ajouter une condition non énon-
cée selon laquelle les contribuables doivent avoir des
liens économiques étroits avec 1'Etat contractant de
résidence pour étre qualifié de « résident » au sens de
la Convention. Le Canada aurait pu négocier I’inclu-
sion d’une disposition qui aurait eu un effet similaire,
mais il a choisi de ne pas le faire. Plus précisément,
Alta Luxembourg soutient que lorsqu’il a négocié
avec le Luxembourg, le Canada a choisi de n’inclure
ni I’une ni plusieurs des regles anti-évitement spéci-
fiques dont il est question dans les « Commentaires
sur I’article 1 » du Modeéle de convention fiscale
concernant le revenu et la fortune : Version abrégée
de 'OCDE de 1998. Selon Alta Luxembourg, la
ministre ne devrait donc pas pouvoir se fonder sur la
RGAE pour nier des avantages prévus dans le traité
a une entité qui satisfait aux exigences en matiere de
résidence décrites dans la Convention.

[140] Cet argument doit échouer parce qu’il ne
tient pas compte des justifications mémes qui ex-
pliquent le choix 1égislatif d’intégrer une disposition
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system. While there are specific rules that may have
permitted the denial of the tax benefits conferred
here had they been included in the Treaty, it does
not follow that the GAAR cannot apply to deny the
tax benefit.

[141] Since not every tax avoidance strategy can
be foreseen, the effectiveness of specific provi-
sions is limited to Parliament’s ability to anticipate
such schemes. For this reason, those provisions
cannot completely thwart inappropriate tax avoid-
ance (Canada, Report of the Royal Commission on
Taxation (1966), vol. 3, at p. 554). Before the in-
ception of the GAAR, the increased use of complex
tax avoidance schemes and matching responses to
curb them left taxpayers with the expectation that
purely tax-motivated transactions that were incon-
sistent with the rationale of the provisions relied
upon were acceptable as long as they are not targeted
by specific legislation (Dodge, at p. 4). Additionally,
because legislation is generally prospective, specific
anti-avoidance rules permit the early participants in
avoidance schemes — those who can afford “the
most astute tax advisers” — to enjoy the benefits of
those schemes (p. 9). This may result in the loss of
significant tax revenues.

[142] The GAAR was enacted as a much needed
modernization of Canada’s tools against tax avoid-
ance. It was meant to respond appropriately to the
proliferation of such complex arrangements and to
reduce the burden of having to perpetually address
abusive schemes with specific legislation matching
each newly marketed “purely tax-motivated scheme”
(Dodge, at pp. 4 and 8). The Explanatory Notes is-
sued with the GAAR stated that it was to apply “as
a provision of last resort after the application of
the other provisions of the Act, including specific
anti-avoidance measures” (Department of Finance
(1988), at p. 461 (emphasis added)).

anti-évitement dans un régime fiscal. Méme s’il
existe des regles spécifiques qui, si elles avaient été
incluses dans la Convention, auraient pu ouvrir la
voie a un refus des avantages fiscaux conférés en
I’espece, il n’en résulte pas que la RGAE ne peut pas
s’appliquer pour refuser 1’avantage fiscal.

[141] Comme il est impossible d’envisager toutes
les stratégies d’évitement fiscal, 1’efficacité de
dispositions spécifiques se limite a la capacité du
Parlement d’anticiper de telles stratégies. C’est pour-
quoi ces dispositions ne peuvent pas completement
contrecarrer 1’évitement fiscal inapproprié (Canada,
Rapport de la Commission royale d’enquéte sur la
fiscalité (1966), t. 3, p. 636-637). Avant 1’adoption
de la RGAE, le recours croissant a des stratagémes
d’évitement fiscal complexes et les mesures corres-
pondantes prises pour les enrayer ont donné 1’im-
pression aux contribuables que les opérations menées
exclusivement a des fins fiscales incompatibles avec
la raison d’étre des dispositions invoquées €taient
acceptables tant qu’elles n’étaient pas vis€es par une
mesure législative spécifique (Dodge, p. 4). De plus,
comme la législation est généralement prospective,
les regles anti-évitement spécifiques permettent aux
contribuables qui sont les premiers a recourir a des
stratagemes d’évitement — soit ceux qui peuvent
s’ offrir [TRADUCTION] « les fiscalistes les plus astu-
cieux » — de profiter des avantages que procurent
ces stratagemes (p. 9). Or, cela peut entrainer une
perte importante de revenus fiscaux.

[142] La RGAE a été adoptée a titre de moderni-
sation plus que nécessaire des outils dont dispose
le Canada contre 1’évitement fiscal. Elle visait a
répondre de maniere appropriée a la prolifération
de tels échafaudages complexes et a réduire le far-
deau d’avoir a lutter perpétuellement contre les
stratagemes abusifs en adoptant des dispositions
législatives spécifiques sur mesure pour contrer les
nouvelles [TRADUCTION] « stratégies adoptées ex-
clusivement a des fins fiscales » (Dodge, p. 4 et 8).
Les Notes explicatives relatives a la RGAE énon-
caient que celle-ci devait s’appliquer « en dernier
ressort, apres toutes les autres dispositions de la Loi,
y compris les mesures anti-évitement particulieres »
(Ministere des Finances (1988), p. 492 (nous souli-
gnons)).
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[143] Here, Alta Luxembourg’s position essen-
tially amounts to an argument based on the “implied
exclusion” rule: if the contracting parties had meant
to include an anti-avoidance provision within the
Treaty, they would have done so expressly. This very
reasoning was unanimously rejected by this Court
in Copthorne.

[144] In that case, a parent and a subsidiary cor-
porations strategically became sister corporations to
conduct a horizontal, rather than vertical, amalga-
mation. This had the effect of increasing the paid-up
capital of the shares of the amalgamated corporations
compared to the paid-up capital that would have
been otherwise available. The taxpayer argued that
because its transactions were not caught by the de-
tailed provisions seeking to prevent taxpayers from
inappropriately preserving paid-up capital, no abu-
sive tax avoidance could have resulted. Parliament,
the argument went, would have expressly referred
to such transactions if it had meant for them to be
included under the provisions. This Court rejected
this argument.

[145] Rothstein J. stated that the implied exclusion
argument, while relevant in an exercise of statutory
interpretation, does not align with “the nature of a
GAAR analysis” and “is misplaced where it relies
exclusively on the text of the [paid-up capital] pro-
visions without regard to their underlying rationale”
(paras. 109 and 111). He also warned that “[i]f such
an approach were accepted, it would be a full re-
sponse in all GAAR cases, because the actions of a
taxpayer will always be permitted by the text of the
Act” (para. 111).

[146] As a result, although the provisions at issue
did not impose express limits on the preservation of
paid-up capital on a horizontal amalgamation, the
GAAR applied to deny the tax benefit. This conclu-
sion was justified because the series of transactions
allowed for the preservation of the paid-up capital
upon a “horizontal” amalgamation that allowed the
taxpayer to obtain tax benefits that would not have
been available in a vertical amalgamation, a result

[143] En I’espéce, Alta Luxembourg plaide es-
sentiellement un argument fondé sur la regle de
«’exclusion implicite » : si les parties contractantes
avaient eu I’intention d’inclure une disposition anti-
évitement dans la Convention, elles I’auraient fait
expressément. Or, c’est précisément ce raisonne-
ment que la Cour a rejeté a I’'unanimité dans I’arrét
Copthorne.

[144] Dans cette cause, une société mere et une
filiale sont devenues des sociétés sceurs a des fins
stratégiques de maniere a procéder a une fusion ho-
rizontale plutot que verticale. Cela a eu pour ef-
fet d’accroitre le capital versé pour les actions des
sociétés fusionnées par rapport a celui qui aurait
autrement été disponible. Le contribuable a plaidé
que, comme ses opérations n’étaient pas visées par
les dispositions détaillées adoptées pour empécher
les contribuables de préserver indiment le capital
versé, I’opération ne pouvait entrainer d’évitement
fiscal abusif. Le Parlement, selon cet argument, au-
rait mentionné expressément de telles opérations
s’il avait eu I’intention qu’elles soient visées par les
dispositions. La Cour a rejeté cet argument.

[145] Le juge Rothstein a affirmé que I’argument
fondé sur I’exclusion implicite, bien que pertinent
pour I’exercice d’interprétation législative, ne cadre
pas avec « ’analyse qui sous-tend la RGAE [qui]
n’est pas de cette nature »; il a ajouté qu’on « ne
saurait invoquer [cette] exclusion [. . .] en la fondant
uniquement sur le texte des dispositions relatives
au [capital versé] sans égard a leur raison d’étre »
(par. 109 et 111). Il a aussi prévenu que « [s]i on 'y
faisait droit, cette these neutraliserait toujours I’ap-
plication de la RGAE, car les actes du contribuable
seraient toujours permis par le texte de la Loi »
(par. 111).

[146] Enconséquence, méme si les dispositions en
cause ne restreignaient pas expressément la conser-
vation du capital versé dans le contexte des fusions
horizontales, la RGAE s’appliquait pour refuser
I’avantage fiscal. Cette conclusion était justifiée,
car la série d’opérations a permis la conservation du
capital versé dans le cadre d’une fusion « horizon-
tale » qui a procuré au contribuable des avantages
fiscaux dont il n’aurait pas disposé par suite d’une
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contrary to the underlying rationale of the relevant
provision (Copthorne, at para. 126).

[147] Moreover, relying on Prévost Car Inc. v.
Canada, 2009 FCA 57, [2010] 2 F.C.R. 65, to sug-
gest that Canada could have relied on the notion of
beneficial ownership to prevent the tax avoidance
that took place here is misplaced. Not only was
Canada entitled to rely on the GAAR rather than
negotiate a specific anti-avoidance rule in the Treaty,
it is important to note that the provision at issue in
that case was art. 10, not art. 13, dealing not with
capital gains but with dividends.

[148] Indeed, beneficial ownership is utterly for-
eign to art. 13. This notion is relevant to, as noted,
art. 10, as well as arts. 11 and 12 of the 2003 OECD
“Model Convention with Respect to Taxes on
Income and on Capital”, in Model Tax Convention
on Income and on Capital: Condensed Version,
dealing respectively with the payment of dividends,
interest and royalties. In a paper on whether the con-
cept of beneficial ownership should be extended to
arts. 13 and 21 of the 2001 United Nations Model
Double Taxation Convention between Developed
and Developing Countries, U.N. Doc. ST/ESA/
PAD/SER.E/213 (identical in structure to the OECD
“Model Convention”), Professor P. Baker explained,
in 2008, that “the inclusion of a beneficial ownership
limitation in the capital gains article of specific, bi-
lateral conventions is not part of the current treaty
practice of any state” and that “[t]here is also some-
thing of a conceptual gulf between applying the ben-
eficial ownership concept to items of income — such
as dividends, interest and royalties — and apply-
ing it to a capital gain” (The United Nations Model
Double Taxation Convention Between Developed
and Developing Countries: Possible Extension
of the Beneficial Ownership Concept, U.N. Doc.
E/C.18/2008/CRP.2/Add.1, Ann., October 17, 2008,
at paras. 54-55 (emphasis added)). While Professor
Baker did state that the “theoretical differences be-
tween a flow of income — as in the case of dividends,
interest and royalties — and the effective beneficiary
of a capital gain, are not insurmountable”, he then

fusion verticale, un résultat incompatible avec la
raison d’étre de la disposition pertinente (Copthorne,
par. 126).

[147] Qui plus est, se fonder sur la décision Prévost
Car Inc. c. Canada, 2009 CAF 57, [2010] 2 R.C.F.
65, afin de suggérer que le Canada aurait pu s’ap-
puyer sur la notion de bénéficiaire effectif pour em-
pécher I’évitement fiscal qui a eu cours en I’espece
est malavisé. Non seulement le Canada était-il en
droit de se fonder sur la RGAE plutdt que de négo-
cier pour qu’une regle anti-évitement spécifique soit
incluse dans la Convention, mais il importe aussi de
noter que la disposition en cause dans cette affaire
était I’art. 10, et non I’art. 13, qui traite non pas du
gain en capital, mais des dividendes.

[148] En effet, la notion de bénéficiaire effectif n’a
absolument rien a voir avec I’art. 13. Elle est perti-
nente pour I’art. 10, comme il a été noté, de méme
que pour les art. 11 et 12 du « Modele de Convention
fiscale concernant le revenu et la fortune » de 2003 de
I’OCDE dans Modele de convention fiscale concer-
nant le revenu et la fortune : Version abrégée, qui
traitent respectivement du paiement des dividendes,
des intéréts et des redevances. Dans un article ol
il se demandait si 1’application de la notion de bé-
néficiaire effectif devait €tre étendue aux art. 13 et
21 du Modele de Convention des Nations Unies
concernant les doubles impositions entre pays dé-
veloppés et pays en développement de 2001, Doc.
N.U. ST/ESA/PAD/SER.E/213 (dont la structure
est identique a celle du « Modele de convention » de
I’OCDE), le professeur P. Baker a expliqué, en 2008,
que [TRADUCTION] « I’inclusion d’une limitation aux
avantages que peut tirer un bénéficiaire effectif dans
I’article sur les gains en capital de conventions spéci-
fiques bilatérales ne fait partie de la pratique conven-
tionnelle actuelle d’aucun Etat » et qu’« [i]l existe
aussi en quelque sorte un fossé conceptuel entre
I’application de la notion de bénéficiaire effectif a
des éléments de revenu — comme les dividendes,
les intéréts et les redevances — et son application
a un gain en capital » (The United Nations Model
Double Taxation Convention Between Developed
and Developing Countries : Possible Extension
of the Beneficial Ownership Concept, Doc. N.U.
E/C.18/2008/CRP.2/Add.1, ann., 17 octobre 2008,
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went on to state that “[i]t [was] also worth bearing
in mind that there is something of a conflict in legal
concepts in recognising that the owner of an asset
who disposes of that asset may not be the beneficial
owner of the capital gain arising from the asset”
(para. 58 (emphasis added)). Further, in a subsequent
report, the United Nations’ committee of experts
overseeing the subcommittee who had commissioned
Professor Baker’s paper concluded that “[t]here was
ultimately only limited support for inserting benefi-
cial ownership in article 13” (Committee of Experts
on International Cooperation in Tax Matters, Report
on the fourth session (20-24 October 2008), U.N.
Doc. E/2008/45 (Supp.), 2008, at para. 46).

[149] But, of more relevance to the present debate,
the examples of tax treaty abuse through the use of
art. 13 reviewed by Professor Baker involved, as
here, transfers of residence before the disposal of
an asset. He explained that the introduction of “[a]
beneficial ownership limitation would not neces-
sarily counter [these] transactions” (para. 53). For
all these reasons, beneficial ownership would not
be an appropriate anti-avoidance tool to curb tax
treaty exploitation involving art. 13 dealing with the
realization of capital gains.

[150] In sum, by Alta Luxembourg’s logic, if the
lack of a specific tax-avoidance provision in the
Treaty is fatal to the Crown’s position, not only
would the GAAR be prevented from applying to tax
treaties, it would also be prevented from applying
in cases of abuse of the Act that are not specifically
addressed. In our view, no inference can be drawn
from the absence of an anti-avoidance rule designed
to counter the particular scheme employed in this
case. To do so would be inconsistent with of the role
of the GAAR relative to other anti-avoidance tools.

par. 54-55 (nous soulignons)). Certes, le professeur
Baker a affirmé que les [TRADUCTION] « différences
théoriques entre un flux de revenu — comme dans le
cas des dividendes, des intéréts et des redevances —
et le bénéficiaire effectif d’un gain en capital ne sont
pas insurmontables », mais il a ajouté qu’« [i]1 [était]
également utile de garder a I’esprit qu’il existe une
certaine contradiction entre les concepts juridiques
lorsqu’on reconnait que le propriétaire d’un actif qui
en dispose peut ne pas étre le bénéficiaire effectif
du gain en capital tiré de cet actif » (par. 58 (nous
soulignons)). En outre, dans un rapport subséquent,
le Comité d’experts des Nations Unies chargé de
superviser le sous-comité qui avait donné au profes-
seur Baker le mandat de rédiger I’article a conclu
que, « [e]n définitive, I’introduction du concept de
propriété effective a I’article 13 [. . .] n’[a] recu que
peu de soutien » (Comité d’experts de la coopéra-
tion internationale en matiere fiscale, Rapport sur
les travaux de la quatrieme session (20-24 octobre
2008), Doc. N.U. E/2008/45 (suppl.), 2008, par. 46).

[149] Cependant, fait encore plus pertinent aux fins
du débat qui nous occupe, les exemples d’abus de
traités fiscaux au moyen de I’art. 13 examinés par le
professeur Baker portaient, comme en 1’espece, sur
des transferts de résidence avant la liquidation d’un
actif. Il a expliqué que I’introduction d’une [TRADUC-
TION] « limitation aux avantages que peut tirer un
bénéficiaire effectif ne contrecarrerait pas nécessai-
rement [ces] opérations » (par. 53). Pour toutes ces
raisons, le recours a la notion de bénéficiaire effectif
ne serait pas un outil anti-évitement auquel il serait
approprié de recourir pour lutter contre 1’exploitation
des traités fiscaux en recourant a I’art. 13 qui traite
de la réalisation de gains en capital.

[150] En somme, selon la logique d’Alta
Luxembourg, si I’absence d’une disposition anti-
évitement spécifique dans la Convention est fatale
pour la these de la Couronne, non seulement la
RGAE ne pourrait pas s’appliquer aux traités fiscaux,
mais elle ne pourrait pas non plus s’appliquer dans
les cas d’abus de la Loi dont il n’est pas spécifique-
ment question. A notre avis, on ne peut rien déduire
de I’absence d’une regle anti-évitement congue pour
contrer le scénario précis utilisé en I’espece. En ef-
fet, cela ne serait pas compatible avec le role de
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It would also be patently contrary to this Court’s
repeated holding that the GAAR is a provision of
last resort, and can only find application where no
other provisions of the Act do (Canada Trustco,
at para. 21; Copthorne, at para. 66). Thus, the ab-
sence of specific anti-avoidance rules in the relevant
provisions of the Treaty sheds little light on their
underlying rationale.

(¢c) The Purpose of the Relevant Provisions: Ec-
onomic Allegiance Underlies the Distributive
Scheme

[151] The Treaty, like other bilateral tax treaties,
allocates the right to tax between contracting states so
as to avoid double taxation (E. C. C. M. Kemmeren,
“Legal and Economic Principles Support an Origin
and Import Neutrality-Based over a Residence and
Export Neutrality-Based Tax Treaty Policy”, in
M. Lang et al., eds., Tax Treaties: Building Bridges
between Law and Economics (2010), 237, at pp. 239
and 243; K. Vogel, “Double Tax Treaties and Their
Interpretation” (1986), 4 Int’l Tax & Bus. Law. 1, at
pp- 8 and 22; Crown Forest Industries Ltd. v. Canada,
[1995] 2 S.C.R. 802, at para. 46). The allocation
of taxing powers follows the theory of “economic
allegiance”, under which an economic connection
between the state and the taxpayer serves as the
basis of taxation (Li and Avella, at s. 1.1.2.1, refer-
ring to League of Nations, Economic and Financial
Commission, Report on Double Taxation Submitted
to the Financial Committee (1923)). This means
that taxes should be paid on income where it has the
strongest “‘economic interests” or ties, either in the
state of residence or the source state.

[152] The theory of economic allegiance explains
why arts. 1 and 4 provide that beneficiaries of the
Treaty are the residents of either state. Contracting
states extend the benefits of the tax treaties only to
their residents (that is, persons liable to pay tax in
their state) because residence is an appropriate crite-
rion to ensure that the treaty will “cover only persons
who had an economic allegiance to one or both of

la RGAE a 1’égard d’autres outils anti-évitement.
Cela irait en outre manifestement a 1’encontre de la
conclusion tirée a maintes reprises par la Cour selon
laquelle la RGAE est une mesure de dernier recours,
et qu’elle ne peut s’appliquer que lorsqu’aucune
autre disposition de la Loi ne le fait (Trustco Canada,
par. 21; Copthorne, par. 66). Ainsi, I’absence d’une
regle anti-évitement spécifique dans les dispositions
pertinentes de la Convention ne donne que peu d’in-
dications quant a leur raison d’étre.

c) L’objet des dispositions pertinentes : I’allé-
geance économique sous-tend le systeme de
répartition

[151] La Convention, comme d’autres traités fis-
caux bilatéraux, répartit le droit de lever des impdts
entre les Etats contractants de maniére a éviter la
double imposition (E. C. C. M. Kemmeren, « Legal
and Economic Principles Support an Origin and
Import Neutrality-Based over a Residence and
Export Neutrality-Based Tax Treaty Policy », dans
M. Lang et autres, dir., Tax Treaties : Building
Bridges between Law and Economics (2010), 237,
p. 239 et 243; K. Vogel, « Double Tax Treaties and
Their Interpretation » (1986), 4 Int’l Tax & Bus. Law.
1, p. 8 et 22; Crown Forest Industries Ltd. c. Canada,
[1995] 2 R.C.S. 802, par. 46). La répartition des pou-
voirs de lever des imp0Ots suit la théorie de [TRADUC-
TION] « I’allégeance économique », selon laquelle
un lien économique entre 1’Etat et les contribuables
sert de fondement pour I’imposition (Li et Avella,
s. 1.1.2.1, faisant référence a Société des Nations,
Commission économique et financiere, Rapport sur
la double imposition présenté au Comité financier
(1923)). Cela signifie que les impdts devraient &tre
payés sur le revenu 1a ou ils ont les « intéréts écono-
miques » ou les liens les plus étroits, soit dans 1’Etat
de résidence soit dans 1’Etat de la source.

[152] La théorie de I’allégeance économique
explique pourquoi les art. 1 et 4 prévoient que la
Convention s’applique aux résidents de I’'un ou
I’autre des Etats. Les Etats contractants n’accordent
les avantages des traités fiscaux qu’a leurs résidents
(c’est-a-dire aux personnes assujetties a I'impdt chez
eux) parce que la résidence est un critere approprié
pour garantir que la convention [TRADUCTION] « ne
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the contracting states” (P. J. Hattingh, “Article 1 of
the OECD Model: Historical Background and the
Issues Surrounding It” (2003), 57 Bull. Int’l Fisc.
Doc. 215, at p. 221).

[153] Following the theory of economic alle-
giance, active income is generally taxable in the
source country (where the income is earned) while
passive income is taxed primarily in the residence
country (J. Li and A. Cockfield, with J. S. Wilkie,
International Taxation in Canada: Principles and
Practices (4th ed. 2018), at pp. 46-47).

[154] While capital gains “do not fit nicely in ei-
ther ‘active income’ or ‘passive income’” (J. Li, A.
Cockfield and J. S. Wilkie, International Taxation in
Canada: Principles and Practices (2nd ed. 2011), at
p. 44), nonetheless the distributive scheme of art. 13
reflects, as well, the theory of economic allegiance
(Li and Avella, at s. 1.1.2.1). Depending on where the
economic connection is stronger, the right to tax the
capital gain will be allocated to either the source state
or the residence state. As a general rule, residence
is taken to indicate the state to which economic ties
are closest. The state of residence is typically where
“capital is accumulated and consumed” (ibid.), so it
has the greater claim to tax. As Professor Krishna
explains, “[t]he obligation to pay tax based on res-
idence derives from the principle that persons who
benefit from their economic and social affiliation
with a country have an obligation to contribute to its

public finances” (Fundamentals of Canadian Income
Tax (2nd ed. 2019), vol. 1, at p. 103).

[155] Article 13(5) of the Treaty reflects this princi-
ple: with certain exceptions, capital gains are taxable
only in the state in which the taxpayer is a resident,
because residence connotes this close connection.

[156] Gains deriving from immovable property
form part of such an exception (see, generally,

vise que les personnes qui avaient une allégeance
économique envers un des Etats contractants ou en-
vers les deux » (P. J. Hattingh, « Article 1 of the
OECD Model : Historical Background and the Issues
Surrounding It » (2003), 57 Bull. Int’l Fisc. Doc.
215, p. 221).

[153] Selon la théorie de I’allégeance économique,
le revenu actif est généralement imposable dans I’Etat
de la source (la ou le revenu est gagné) tandis que le
revenu passif est imposé principalement dans 1’Etat
de résidence (J. Li et A. Cockfield, avec J. S. Wilkie,
International Taxation in Canada : Principles and
Practices (4° éd. 2018), p. 46-47).

[154] Bien que les gains en capital [TRADUCTION]
« ne correspondent précisément ni a du “revenu ac-
tif” ni a du “revenu passif” » (J. Li, A. Cockfield
et J. S. Wilkie, International Taxation in Canada :
Principles and Practices (2° éd. 2011), p. 44), il
n’en demeure pas moins que le régime de répartition
décrit a I’art. 13 est lui aussi le reflet de la théorie de
I’allégeance économique (Li et Avella, s. 1.1.2.1).
Selon le lieu ou le lien économique est le plus étroit,
c’est a I’Etat de la source ou a I’Etat de résidence que
sera conféré le pouvoir d’imposer le gain en capital.
En regle générale, la résidence est réputée indiquer
I’Etat avec lequel les liens économiques sont les plus
étroits. L’Etat de résidence est généralement celui
ol [TRADUCTION] « le capital est accumulé et dé-
pensé » (ibid.), il a donc le droit le plus fort de lever
I’imp6t. Comme 1’explique le professeur Krishna,
[TRADUCTION] « [1]’obligation de payer de I’im-
pot en fonction de la résidence découle du principe
selon lequel les personnes qui bénéficient de leur
affiliation économique et sociale avec un pays ont
une obligation de contribuer aux finances publiques

de ce dernier » (Fundamentals of Canadian Income
Tax (2¢ éd. 2019), vol. 1, p. 103).

[155] Le paragraphe 13(5) de la Convention reflete
ce principe : sauf dans les cas de quelques excep-
tions, les gains en capital sont imposés uniquement
dans I’Etat ol les contribuables sont résidents, parce
que la résidence est le signe de ce lien €troit.

[156] Les gains tirés d’un bien immobilier sont
une de ces exceptions (voir de facon générale les
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art. 13(1) and (4)). In relation to immovable property,
the capital gain is generally connected predomi-
nantly to the situs of the property, which justifies
allocating taxing rights to the source state. The ra-
tionale behind source taxation is that “a person who
receives income from a person or property situated
in a state has such a close relation with the state
where the person or property is physically located
that an obligation to support that state is justified on
grounds of the relationship” (Kemmeren, at p. 262
(emphasis in original); see also A. Christians and N.
Benoit-Guay, “Status and Structure of Tax Treaties”,
in J.-P. Vidal, ed., Introduction to International Tax
in Canada (9th ed. 2021), at p. 4/14 to 4/15). This
principle explains why art. 13(1) and (4) allocates to
the source state the right to tax gains derived directly
or indirectly from immovable property situated in
that state (Li and Avella, at ss. 1.1.2.1 and 1.1.2.5;
OECD, “Commentary on Article 137, in Model Tax
Convention on Income and on Capital: Condensed
Version (2017) (“2017 Commentary”), at para. 4; S.
Simontacchi, Taxation of Capital Gains under the
OECD Model Convention: With special regard to
Immovable Property (2007), vol. 29, at p. 201).

[157] Finally, the carve-out of art. 13(4) allo-
cates the taxing right to the state of residence for its
residents’ capital gains from immovable property
when it is driven by business activity, to reflect what
Canada and Luxembourg considered to be closer
economic ties with the residence state. “The rationale
underlying this carve-out is that where a non-resident
actively invests in immovable property situated in the
source country, tax should be levied in the residence
country” (Christians and Benoit-Guay, at p. 4/15
(emphasis added)). When business is carried on in an
immovable property, the business activity — rather
than the immovable property itself — drives value.
Accordingly, the economic justification for source
state taxation is weaker.

[158] Itis worthrecalling that art. 13(4) is intended
to prevent taxpayers from circumventing source state

par. 13(1) et (4)). Lorsqu’il est tiré d’un bien immobi-
lier, le gain en capital est généralement lié de maniere
prédominante avec le lieu ou se trouve le bien, ce qui
justifie de conférer le droit de lever des impdts sur
ce gain a ’Etat de la source. La logique qui sous-
tend I’imposition au lieu de résidence consiste en ce
qu’une [TRADUCTION] « personne qui per¢oit un re-
venu d’une personne ou d’un bien situé dans un Etat a
un lien si étroit avec "Etat ol se trouve physiquement
cette personne ou ce bien que 1’obligation de soutenir
cet Etat est justifiée par ce lien » (Kemmeren, p. 262
(italique dans I’original); voir aussi A. Christians et
N. Benoit-Guay, « Statut et contenu des conventions
fiscales », dans J.-P. Vidal, dir., Introduction a la
fiscalité internationale au Canada (10° éd. 2021),
p. 4/16). Ce principe explique pourquoi les par. 13(1)
et (4) conferent 2 I’Etat de la source le droit d’impo-
ser les gains tirés directement ou indirectement d’un
bien immobilier situé dans cet Etat (Li et Avella,
s. 1.1.2.1 et 1.1.2.5; OCDE, « Commentaires sur
I’article 13 » dans Modele de Convention fiscale
concernant le revenu et la fortune : Version abré-
gée (2017) (« Commentaires de 2017 »), par. 4; S.
Simontacchi, Taxation of Capital Gains under the
OECD Model Convention : With special regard to
Immovable Property (2007), vol. 29, p. 201).

[157] Enfin, I’exception a ’exception prévue au
par. 13(4) accorde le droit de lever des impOts a
I’Etat de résidence sur les gains en capital de ses ré-
sidents tirés de biens immobiliers, lorsque ces gains
découlent de leur activité commerciale, et ce, de
maniere a refléter ce que le Canada et le Luxembourg
estimaient étre des liens économiques plus étroits
avec I’Etat de résidence. « Le fondement de cette
exception repose sur le principe qu’un non-résident
qui investit activement dans des biens immobiliers
situés dans le pays de la source devrait payer de
I’imp6t dans le pays de la résidence » (Christians et
Benoit-Guay, p. 4/16 (nous soulignons)). Lorsque
des activités commerciales sont menées dans un
bien immobilier, la valeur est tirée de ces activités —
plutdt que du bien immobilier lui-méme. En consé-
quence, la justification économique de I’imposition
par I’Etat de la source est plus faible.

[158] 1l vaut la peine de rappeler que le par. 13(4)
est censé empécher les contribuables de contourner
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taxation (art. 13(1)) by interposing a company to
alienate immovable property. This justification for
source state taxation is weaker when the company
carries on a business in the immovable property
because “the assumption that a corporate veil has
been interposed between the shareholder and the
immovable property is questionable, and equating
the alienation of shares in the company to the alien-
ation of the underlying immovable property does
not seem tenable” (S. Simontacchi, “Immovable
Property Companies as Defined in Article 13(4) of
the OECD Model” (2006), 60 Bull. Int’l Tax’n 29,
atp. 31).

[159] The carve-out is not in the 2017 OECD
“Model Convention”, but it is contemplated by the
OECD’s commentaries as an option for contracting
parties who want to allocate taxing rights to the res-
idence state for immovable properties such as mines
and hotels (2017 Commentary, at paras. 28.5-28.7).
As a result, we agree with the Tax Court that one
of the purposes of the carve-out is “to encourage
investments by Luxembourg residents in Immovable
Property acquired to be used in a company’s busi-
ness” (para. 43).

[160] Relying on Fundy Settlement v. Canada,
2010 FCA 309, [2012] 2 F.C.R. 374, the Federal
Court of Appeal rejected the theory of “economic
allegiance” as the rationale underlying art. 13(4) of
the Treaty because “[t]here is no distinction in the
Luxembourg Convention between residents with
strong economic or commercial ties and those with
weak or no commercial or economic ties” (R. v. MIL
(Investments) S.A., 2007 FCA 236, [2007] 4 C.T.C.
235 (“MIL (FCA)”), at para. 6).

[161] In our view, the reasoning adopted in Fundy
Settlement, MIL (TCC) and MIL (FCA) departs from
the proper approach under the GAAR, which focuses
on the “why” — the rationale — behind the text of
the relevant provisions; these cases should not be
followed. If relying on the text of a treaty provi-
sion is sufficient to avoid abusing a treaty, then the
GAAR is effectively rendered powerless to address

I’imposition dans I’Etat de la source (par. 13(1))
en interposant une société pour aliéner des biens
immobiliers. Cette justification de I’'imposition par
I’Etat de la source est plus faible lorsque la société
mene des activités commerciales dans le bien immo-
bilier parce que [TRADUCTION] « I’hypothese selon
laquelle un voile corporatif a été interposé entre
I’actionnaire et le bien immobilier est discutable,
et assimiler 1’aliénation d’actions de la société a
celle du bien immobilier sous-jacent ne semble pas
tenable » (S. Simontacchi, « Immovable Property
Companies as Defined in Article 13(4) of the OECD
Model » (2006), 60 Bull. Int’l Tax’n 29, p. 31).

[159] Lexception al’exception ne figure pas dans
le « Modele de convention » de I’OCDE de 2017, mais
elle est envisagée dans les commentaires de I’OCDE
comme une possibilité pour les parties contractantes
qui souhaitent conférer des droits de lever des im-
pots a I’Etat de résidence pour les biens immobiliers
comme les mines et les hotels (Commentaires de
2017, par. 28.5-28.7). Nous sommes donc d’accord
avec la Cour canadienne de I’'imp6t selon laquelle
cette exception a I’exception a notamment pour objet
d’« encourager les investissements par les résidents
du Luxembourg dans des biens immobiliers acquis
pour étre utilisés dans le cadre des activités d’une
entreprise » (par. 43).

[160] Se fondant sur la décision Fundy Settlement
c. Canada, 2010 CAF 309, [2012] 2 R.C.F. 374, la
Cour d’appel fédérale a rejeté la théorie de « 1’al-
légeance économique » comme raison d’étre du
par. 13(4) de la Convention parce que celle-ci « ne
fait aucune distinction entre les résidents ayant des
liens économiques ou commerciaux solides avec
I’Etat et ceux ayant des liens faibles [ou n’en ayant
pas] » (R. c. MIL (Investments) S.A., 2007 CAF 236
(« MIL (CAF) »), par. 6 (CanLIl)).

[161] Selon nous, le raisonnement adopté dans les
décisions Fundy Settlement, MIL (CCI) et MIL (CAF)
s’écarte de 1’approche qu’il convient d’adopter eu
égard 2 la RGAE, qui se concentre sur le « pour-
quoi » — la raison d’étre — qui sous-tend le texte des
dispositions pertinentes; ces jugements ne devraient
pas étre suivis. S’il suffisait de se fonder sur le texte
d’une disposition d’un traité pour éviter d’abuser de
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abusive transactions structured around tax treaties,
notwithstanding the retroactive 2005 amendments
to s. 245 of the Act to ensure that the GAAR applied
to tax treaties. As Professor G. T. Loomer explains,
this analysis “seems to ensure that any avoidance
strategy involving a Canadian tax treaty, no matter
how blatant, will be immune to the GAAR provided
the intermediate entity is formally established in the
particular state and meets the technical requirements
of the particular treaty provisions relied upon” (“Tax
Treaty Abuse: Is Canada Responding Effectively?”,
in Oxford University Centre for Business Taxation,
Working Paper No. 09/05 (revised March 2009), at
s. 4.3.3). We would also note that, when this Court
disposed of the appeal in Fundy Settlement on other
grounds, it specified that it “should not be understood
as endorsing the reasons of the Federal Court of
Appeal” on the GAAR (Fundy Settlement v. Canada,
2012 SCC 14, [2012] 1 S.C.R. 520, at para. 19).

[162] Alta Luxembourg similarly argues that this
Court held, in Crown Forest, that residence under
bilateral tax conventions is established where a tax-
payer is subject to full tax liability in the contracting
state. In its view, the Crown is seeking to add the un-
stated condition that a taxpayer must have substantial
economic ties to the contracting state of residence
in order to qualify as a “resident” under the Treaty.

[163] We disagree. This argument ignores the fact
that Crown Forest did not deal with the application
of the GAAR. The Court in that case had to interpret
the term “resident” under the Canada-United States
Tax Convention Act, 1984. By contrast, where, as
here, the GAAR is invoked to deny a tax benefit that
would otherwise be available based on the text of the
provisions, one must look beyond the text in order to
determine whether conferring such benefit frustrates
or exploits the underlying rationale of the provisions.
This does not mean that Alta Luxembourg must meet
an “unstated condition” in addition to qualifying
as a “resident” under arts. 1 and 4 of the Treaty.

ce dernier, la RGAE serait rendue impuissante pour
traiter des opérations abusives structurées en fonction
de traités fiscaux, et ce, en dépit des modifications
rétroactives apportées a I’art. 245 de la Loi en 2005
pour garantir que la RGAE s’applique aux traités fis-
caux. Comme I’explique le professeur G. T. Loomer,
cette analyse [TRADUCTION] « semble garantir que,
dans la mesure ot I’entité intermédiaire est formel-
lement établie dans I’Etat en cause et satisfait aux
exigences techniques des dispositions spécifiques
du traité sur lesquelles elle se fonde, toute stratégie
d’évitement liée a un traité fiscal auquel a adhéré le
Canada, aussi flagrante soit-elle, sera a I’abri de la
RGAE » (« Tax Treaty Abuse : Is Canada Responding
Effectively? », dans Oxford University Centre for
Business Taxation, Working Paper No. 09/05 (ré-
visé en mars 2009), s. 4.3.3). Nous notons en outre
que, lorsque la Cour a tranché le pourvoi dans Fundy
Settlement pour d’autres motifs, elle a précisé qu’il
« ne faut toutefois pas considérer que nous souscri-
vons aux motifs de la Cour d’appel fédérale » quant
ala RGAE (Fundy Settlement c. Canada, 2012 CSC
14,[2012] 1 R.C.S. 520, par. 19).

[162] Alta Luxembourg plaide de méme que la
Cour a conclu, dans 1’arrét Crown Forest, que la
résidence au sens des traités fiscaux bilatéraux se
trouve 1a ou les contribuables sont intégralement as-
sujettis 2 1’impdt de I’Etat contractant. A son avis, la
Couronne tente d’ajouter une condition non énoncée
selon laquelle les contribuables doivent avoir des
liens économiques étroits avec I’Etat contractant
de résidence pour étre un « résident » au sens de la
Convention.

[163] Nous ne sommes pas d’accord. Cet argument
ne tient pas compte du fait que la cause Crown Forest
ne portait pas sur 1’application de la RGAE. En effet,
dans cette affaire, la Cour était appelée a interpré-
ter le terme « résident » au sens de la Loi de 1984
sur la Convention Canada—Etats-Unis en matiére
d’impot. Or, lorsque, comme en I’espece, la RGAE
est invoquée pour refuser un avantage fiscal dont
pourrait autrement se prévaloir les contribuables sur
le fondement du texte des dispositions, il faut pous-
ser I’analyse au-dela du texte de maniere a décider
si le fait de conférer un tel avantage contrecarrerait
ou exploiterait la raison d’étre des dispositions.
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Rather, the Crown raises the need for economic ties
to Luxembourg in relation to the object, spirit or pur-
pose underpinning the relevant provisions. For the
Crown, granting the tax benefit to Alta Luxembourg
in the circumstances where it fails to have any real,
substantial economic connection to the state of res-
idence would frustrate the underlying rationale of
the relevant provisions. This accords with the proper
methodology under the GAAR.

[164] In sum, the distributive scheme allocates
taxing rights based on the strength of the economic
connection between the income and the contracting
states. The carve-out of art. 13(4) follows the same
logic: when a taxpayer carries on a business in an
immovable property, it derives benefits more from
the residence state and that state’s commercial legal
framework than from the source state’s infrastruc-
ture. This connection between the income and the
residence state forms the economic basis for resi-
dence state taxation.

(d) Conclusion on the Rationale for the Relevant
Provisions

[165] We conclude that the rationale for the rele-
vant provisions of the Treaty is to allocate taxation
rights to the contracting state which has the strongest
economic claim to the relevant income. The carve-
out assigns the right to tax capital gains arising from
the disposition of immovable property in which busi-
ness is carried on to the resident state. The rationale
behind the carve-out is to encourage investment; it
reflects the fact that the business activity, rather than
the immovable property itself, drives the value of the
property. Accordingly, the economic justification for
source state taxation — an exception to the general
principle of taxation in the state of residence — is
weaker. The state of residence has the stronger eco-
nomic claim to tax the income.

Cela ne veut pas dire qu’Alta Luxembourg doit sa-
tisfaire a une « condition non énoncée » en plus
d’avoir le statut de « résident » au sens des art. 1
et 4 de la Convention. La Couronne invoque plu-
tot la nécessité qu’il existe des liens économiques
avec le Luxembourg relativement a I’objet ou a I’es-
prit qui sous-tendent les dispositions pertinentes.
Pour la Couronne, accorder I’avantage fiscal a Alta
Luxembourg dans des circonstances ou elle n’a pas
de véritables liens économiques étroits avec 1’Etat
de résidence contrecarrerait la raison d’étre des dis-
positions pertinentes. Cela est conforme a la métho-
dologie qu’il convient d’appliquer lorsque la RGAE
est en cause.

[164] En somme, le régime de répartition attribue
les droits de lever des impOts en fonction de 1’ étroi-
tesse du lien économique entre le revenu et les Etats
contractants. L’exception a I’exception prévue au
par. 13(4) suit la méme logique : lorsque les contri-
buables exercent des activités commerciales dans un
bien immobilier, ils tirent davantage de bénéfices de
I’Etat de résidence et du cadre juridique applicable
au commerce dans cet Etat que de I’infrastructure de
I’Etat de la source. Ce lien entre le revenu et 1’Etat
de résidence constitue le fondement économique de
I’imposition par I’Etat de résidence.

d) Conclusion quant a la raison d’étre des dis-
positions pertinentes

[165] Nous concluons que laraison d’étre des dis-
positions pertinentes de la Convention est d’attribuer
les droits de lever des impdts a I’Etat contractant qui
a le droit économique le plus fort sur le revenu en
cause. L’exception 2 I’exception confere a I'Etat de
résidence le droit d’imposer les gains en capital tirés
de la liquidation d’un bien immobilier ou s’exercent
des activités commerciales. La raison d’étre de cette
exception a I’exception est d’encourager I’investisse-
ment; cela reflete le fait que 1’activité commerciale,
plutot que le bien immobilier lui-mé&me, détermine
la valeur de ce dernier. Ainsi, la justification sur le
plan économique de I’imposition par I’Etat de la
source — une dérogation au principe général de
I’imposition par I"Etat de résidence — est plus faible.
L’Etat de résidence a le droit économique le plus fort
de lever de I'imp0ot sur le revenu.
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(2) Was There an Abuse of the Provisions of the
Treaty?

[166] The courts below erred in law by failing to
identify the object, spirit or purpose of the Treaty’s
relevant provisions and, instead, merely restated
art. 13(5). The courts failed to focus on the reason
for the article. Consequently, we are called on to
conduct the abuse analysis afresh and to determine
whether the transaction falls within or frustrates the
rationale of the relevant provisions of the Treaty
(Canadav. 594710 British Columbia Ltd., 2018 FCA
166, [2019] 5 C.T.C. 1, at para. 64).

[167] In our view, Alta Luxembourg’s presence in
Luxembourg is not genuine — it is mere gossamer.
As such allowing it to enjoy tax benefits conferred
on the basis of the stronger economic connection
between the taxpayer’s income and Luxembourg
frustrates the object, spirit or purpose of the provi-
sions of the Treaty.

[168] Alta Luxembourg’s lack of substantial eco-
nomic connection is plain from a review of the re-
cord. Alta Luxembourg was created and controlled
by Alta US and its American and other foreign
shareholders whose jurisdiction did not have a tax
treaty with a similar exemption as the Treaty. The
transaction was structured to ensure no gain would
be realized in Luxembourg and that all proceeds of
the sale would flow to the shareholders. As a senior
managing director of the private equity firm behind
the restructuring said, the objective was not to estab-
lish a genuine presence in Luxembourg, but rather to
ensure that “everything will . . . flow through vehicles
and no Canadian taxes will be paid” (A.R., vol. 1V,
at p. 106). After the transaction, Alta Luxembourg
did not carry business in Luxembourg.

[169] Alta Luxembourg’s presence in Luxembourg
was manufactured out of whole cloth. The share-
holders and investors of Alta US retained “domi-
ciliation services” to provide a corporate presence
in Luxembourg and benefit from the Treaty. Email

(2) Y a-t-il eu abus dans I’application des dispo-
sitions de la Convention?

[166] Les tribunaux d’instances inférieures ont
commis une erreur de droit en omettant de cerner
I’objet ou I’esprit des dispositions applicables de
la Convention et en se contentant plutot d’énoncer
la teneur du par. 13(5). Ils n’ont pas porté attention
a la raison d’étre de la disposition. Nous sommes
donc appelés a refaire I’analyse relative a I’abus et a
décider si I’opération est conforme a la raison d’étre
des dispositions pertinentes ou si elle la contrecarre
(Canada c. 594710 British Columbia Ltd., 2018 CAF
166, par. 64 (CanLII)).

[167] Selon nous, Alta Luxembourg n’est pas vé-
ritablement présente au Luxembourg — ce n’est
que pure apparence. Ainsi, lui permettre de bénéfi-
cier des avantages fiscaux qui sont conférés sur la
base du lien économique plus €troit entre le revenu
des contribuables et le Luxembourg contrecarrerait
I’objet ou I’esprit des dispositions de la Convention.

[168] I ressort clairement de 1’examen du dossier
qu’Alta Luxembourg n’a aucun lien économique
étroit avec le Luxembourg. Elle a été créce et gérée
par Alta US, ses actionnaires américains et d’autres
actionnaires étrangers, dont les pays ne disposent
pas d’un traité fiscal assorti d’une clause d’exoné-
ration similaire a celle prévue par la Convention.
L’ opération a été concue de maniere a ce qu’aucun
gain ne soit réalisé au Luxembourg et que le produit
de la vente soit entierement versé aux actionnaires.
Comme I’a déclaré un directeur général principal
de la société privée d’investissement a 1’origine de
la restructuration, 1’objectif n’était pas d’établir une
véritable présence au Luxembourg, mais plutdt de
s’assurer que [TRADUCTION] « tout transite par dif-
férentes entités et qu’aucun impdt ne soit payé au
Canada » (d.a., vol. IV, p. 106). Apres I’opération,
Alta Luxembourg n’a exercé aucune activité com-
merciale au Luxembourg.

[169] La présence d’Alta Luxembourg au
Luxembourg a été fabriquée de toutes pieces. Les
actionnaires et les investisseurs d’Alta US ont retenu
des « services de domiciliation » pour assurer une
présence d’affaires au Luxembourg et bénéficier de
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exchanges preceding the transaction make it clear
that the service provider’s role was solely to ensure
that Alta Luxembourg had the minimum “substance
requirements” so the shareholders and investors of
Alta US could “avail [themselves of] the benefits
under the Canada/Luxembourg tax treaty (i.e., to
alleviate Canadian tax leakage)” (A.R., vol. IV, at
pp- 138-39). Calls for Alta Luxembourg would be
routed to a switchboard and answered by an em-
ployee from the service provider. In addition to pro-
viding a corporate presence to Alta Luxembourg,
the service provider also held board meetings for
Alta Luxembourg. The members of the board of
Alta Luxembourg were composed of two classes of
managers: Class A managers, and Class B managers.
All Class B managers were provided by the service
provider and never met with Class A managers. In
essence, Alta Luxembourg only existed through the
service provider. It was an empty shell.

[170] Canada and Luxembourg agreed to the carve-
out for the purpose of reflecting the closer economic
connection between Luxembourg and its residents
who carry on business in an immovable property
situated in Canada. Yet the avoidance transactions
were structured around a shell company with no
real ties to Luxembourg, which was created solely
to obtain a tax benefit under the Treaty. Therefore,
the transactions led to an outcome that defeats the
rationale underlying the allocation of taxing rights
to Luxembourg over a class of capital gains. Indeed,
this is precisely the type of transaction that the au-
thors Li and Avella qualify as abusive uses of tax
treaties: . . . using interposed companies in an in-
termediary jurisdiction to take advantage of that
jurisdiction’s treaty network . . .” in relation to capital
gains (s. 2.1.1.3).

[171] Canada has deliberately decided not to ex-
tend the benefit of the treaty exemption found in
the Treaty to the residents of the jurisdictions of the

la Convention. Il ressort clairement des courriels
échangés avant I’ opération que le rdle du fournisseur
de services consistait uniquement a garantir qu’ Alta
Luxembourg réponde aux « exigences de fond » mi-
nimales afin que les actionnaires et les investisseurs
d’Alta US puissent [TRADUCTION] « bénéficier des
avantages prévus par le traité fiscal conclu par le
Canada et le Luxembourg (c.-a-d., atténuer les pertes
fiscales au Canada) » (d.a., vol. IV, p. 138-139). Les
appels destinés a Alta Luxembourg étaient achemi-
nés a un standard téléphonique et un employé du
fournisseur de services y répondait. En plus d’assurer
une présence d’affaires pour Alta Luxembourg, le
fournisseur de services a également tenu des réunions
du conseil d’administration d’Alta Luxembourg. Ce
dernier était composé de deux catégories d’adminis-
trateurs : des administrateurs de catégorie A et des
administrateurs de catégorie B. Les administrateurs
de catégorie B ont tous été recrutés par le fournisseur
de services et n’ont jamais rencontré les administra-
teurs de catégorie A. En réalité, Alta Luxembourg
n’existait que par le biais du fournisseur de services.
Il s’agissait en fait d’une coquille vide.

[170] Le Canada et le Luxembourg ont accepté
I’exception a I’exception afin de refléter le lien
économique plus étroit entre le Luxembourg et ses
résidents qui exercent des activités commerciales
dans un bien immobilier situé au Canada. Or, les
opérations d’évitement ont été organisées en fonction
d’une société fictive qui n’avait aucun lien véritable
avec le Luxembourg et qui avait été créée dans le
seul but d’obtenir un avantage fiscal prévu par la
Convention. Par conséquent, les opérations ont mené
aun résultat qui contrecarre la raison pour laquelle le
Luxembourg s’est vu attribuer les droits de lever des
impOts sur une certaine catégorie de gains en capital.
En effet, c’est précisément le type d’opérations que
les auteurs Li et Avella considérent comme une uti-
lisation abusive des traités fiscaux : [TRADUCTION]
«...recourir a des sociétés interposées dans un pays
intermédiaire dans le but de tirer profit du réseau de
conventions de ce pays . .. » en ce qui concerne les
gains en capital (s. 2.1.1.3).

[171] Le Canada a délibérément choisi de ne
pas faire bénéficier les résidents des pays ol se
trouvent les actionnaires d’ Alta US de 1’exonération
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shareholders of Alta US. With regards to the pro-
visions at issue, the common intention of Canada
and Luxembourg could not have been to provide
an avenue for residents of third-party states to in-
directly obtain tax benefits they could not obtain
directly absent any real economic connection with
Luxembourg. This is “patently contrary to the basis
on which” states cede their “jurisdiction to tax as
the source country” (Crown Forest, at para. 52). Our
colleague’s reasons assume that the federal gov-
ernment deliberately set out, in the exercise of its
treaty making authority, to create the conditions for
unlimited tax avoidance by means of schemes such
as that in which Alta Luxembourg was used. To state
such a proposition is to expose its absurdity, yet our
colleague seeks to legitimize such blatantly abusive
tax avoidance based on her view that Canada should
have negotiated different treaty terms. The focus on
what else could hypothetically have been agreed to
is misplaced. It involves ex ante speculation about
how the treaty parties ought to have proceeded based
on alternatives said to have been available to them.
However, such an argument gives primacy to what
is not there. We are of the view that Parliament was
entitled to rely on the GAAR to address abusive uses
of the Treaty rather than negotiate the inclusion of
a specific rule. The focus should be on what was
actually agreed upon and whether the underlying
rationale of the relevant provisions was frustrated
by the avoidance transactions undertaken. In the give
and take of treaty negotiation, Canada certainly did
not give up the GAAR.

[172] The Auditor General raised concerns with
precisely these types of schemes 20 years ago and
recommended that Parliament take legislative action
to protect Canada’s tax base. Parliament addressed
this “mischief” with the enactment of s. 4.1 ITCIA to
ensure the Minister could rely on the GAAR to deny
tax benefits obtained through the use of schemes
found to be abusive under the GAAR analysis. To
borrow the words of Li and Cockfield, to “ascer-
tain whether Parliament . . . intended to prohibit a

prévue par la Convention. S’agissant des disposi-
tions en cause, il est impossible que le Canada et le
Luxembourg aient tous deux voulu permettre aux
résidents d’Etats tiers d’obtenir indirectement des
avantages fiscaux qu’ils ne pouvaient pas obtenir
directement, en I’absence de tout lien économique
véritable avec le Luxembourg. Cela serait « mani-
festement contraire a la raison pour laquelle » les
Etats cédent leur « compétence en matiére fiscale
a titre de pays-source du revenu » (Crown Forest,
par. 52). Dans ses motifs, notre colleégue suppose
que le gouvernement fédéral a délibérément cherché,
dans I’exercice du pouvoir fédéral de conclure des
traités, a créer un cadre qui permette de se livrer
a un évitement fiscal illimité au moyen de strata-
gemes comme celui auquel Alta Luxembourg a eu
recours. Affirmer une telle chose revient a en exposer
I’absurdité. Or, notre collegue cherche a légitimer
cet évitement fiscal abusif et flagrant sous prétexte
que le Canada aurait di négocier des conditions
différentes. Il est injustifié de se demander ce qui
aurait hypothétiquement pu étre négocié puisque
cela revient a spéculer ex ante sur la maniere dont
les parties auraient di procéder en fonction d’autres
possibilités dont elles auraient disposé. Un tel argu-
ment donne néanmoins la primauté a ce qui n’existe
pas. Nous sommes d’avis que le 1égislateur était en
droit de s’appuyer sur la RGAE pour prévenir les
utilisations abusives de la Convention plutot que de
négocier I’inclusion d’une regle particuliere. Il faut
examiner ce qui a réellement fait 1’objet de I’entente
et la question de savoir si les opérations d’évitement
ont eu pour effet de contrecarrer la raison d’étre des
dispositions pertinentes. Dans le cadre du donnant-
donnant qui a eu cours lors de la négociation du
traité, le Canada n’a certainement pas renoncé a la
RGAE.

[172] 1Ily a 20 ans, la vérificatrice générale a sou-
levé certaines préoccupations a I’égard de ce type de
stratagemes et a recommandé au Parlement d’adopter
des mesures législatives pour protéger I’ assiette fis-
cale du Canada. Le Parlement a remédié a ce mal en
adoptant ’art. 4.1 de la LICIR afin de garantir que
le ministre puisse invoquer la RGAE pour refuser
les avantages fiscaux découlant de stratagemes ju-
gés abusifs dans le cadre de 1’analyse qui sous-tend
la RGAE. Pour reprendre les propos des auteurs
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particular tax-avoidance transaction”, it is wise to
determine what is the “mischief” it sought to remove

(p. 380).

[173] In addition, the avoidance transactions run
contrary to the objective of encouraging trade and
investment which underlies the carve-out. They were
not an acquisition or an investment, but rather a lig-
uidation of an existing investment in Canada without
paying tax on the capital gain. Thus, the transactions
are disconnected from the economic objectives un-
derlying the bargain.

[174] Further, although “insufficient by itself to
establish abusive tax avoidance”, our jurisprudence is
clear that the absence of a bona fide non-tax purpose
“may form part of the factual context that the courts
may consider in the analysis of abusive tax avoidance
allegations under s. 245(4)” (Canada Trustco, at
para. 58; see also Lipson, at para. 38). The absence
of bona fide non-tax purpose is relevant when the
rationale of the provisions at issue means “that a
particular tax benefit may apply only to transactions
with a certain economic, commercial, family or other
non-tax purpose” (Canada Trustco, at para. 58).

[175] Here, the Minister is seeking to apply the
GAAR in the context of a purely tax-motivated cor-
porate restructuring resulting in a shift of residence
to Luxembourg, a reorganization for which there
was no bona fide non-tax purpose. Given that the
rationale of the relevant provisions is to reflect the
economic ties with Luxembourg, the state of res-
idence, this utter lack of any non-tax purpose is a
relevant underlying factor that can be considered in
the analysis under s. 245(4) of the Act.

[176] While the Crown has conceded that Alta
Luxembourg was a resident of Luxembourg under
art. 4 of the Treaty, contrary to the Federal Court of
Appeal, we do not consider the residency require-
ment to be determinative in the context of a GAAR

Li et Cockfield, pour [TRADUCTION] « établir si le
Parlement [. . .] avait ’intention d’interdire une opé-
ration d’évitement fiscal particuliere », il convient de
déterminer quel est le « mal » qu’il voulait corriger

(p. 380).

[173] En outre, les opérations d’évitement vont
a 'encontre de 1’objectif qui sous-tend I’exception
a ’exception, c’est-a-dire encourager les échanges
et les investissements. En effet, ces opérations ne
constituaient pas une acquisition ou un investisse-
ment, mais plutdt la liquidation d’un investissement
au Canada sans payer d’impdt sur les gains en ca-
pital. Ainsi, les opérations ne répondent pas aux
objectifs économiques qui sous-tendent 1’entente.

[174] Par ailleurs, il ressort clairement de la juris-
prudence que, bien qu’elle soit « insuffisante en soi
pour établir I’existence d’un évitement fiscal abu-
sif », I’absence d’un véritable objet non fiscal « peut
faire partie du contexte factuel dont les tribunaux
peuvent tenir compte en analysant des allégations
d’évitement fiscal abusif fondées sur le par. 245(4) »
(Trustco Canada, par. 58; voir aussi Lipson, par. 38).
L’absence d’un véritable objet non fiscal est un fac-
teur pertinent quand la raison d’étre des dispositions
en cause signifie « qu’un avantage fiscal particulier
ne [peut] s’appliquer qu’aux opérations ayant un
certain objet économique, commercial, familial ou
un autre objet non fiscal » (Trustco Canada, par. 58).

[175] Enl’espece, la ministre souhaite appliquer la
RGAE dans le contexte d’une restructuration d’ ordre
purement fiscal qui a fait passer la résidence au
Luxembourg, une réorganisation pour laquelle il n’y
avait aucun véritable objet non fiscal. Etant donné
que laraison d’étre des dispositions en cause consiste
arefléter les liens économiques avec le Luxembourg,
I’Etat de résidence, cette absence totale d’objet non
fiscal est un facteur sous-jacent pertinent qui peut
étre pris en considération dans 1’analyse fondée sur
le par. 245(4) de la Loi.

[176] Bien que la Couronne ait reconnu qu’Alta
Luxembourg était une résidente du Luxembourg au
sens de I’art. 4 de la Convention, nous ne sommes pas
d’avis — contrairement a la Cour d’appel fédérale —
que I’exigence de résidence est déterminante dans le
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analysis. Again, the GAAR framework requires
courts to give effect to the rationale underlying the
text of the relevant provisions. The reasoning of the
Federal Court of Appeal would effectively amount to
holding that the GAAR does not apply to tax treaties
when the benefit is to be exempt from taxation in
Canada, i.e. when Canada has ceded its right to its
treaty partner. Since being exempt from taxation in
Canada is the main tax benefit provided by tax trea-
ties, the GAAR, a general rule of last resort, would
be rendered nugatory as a rule in relation to abuses of
tax treaties. Technical compliance with a tax treaty in
a way that frustrates the underlying rationale of the
provisions relied upon by the taxpayer is precisely
what triggers the GAAR. Alta Luxembourg com-
plied with the words of the relevant provisions of the
Treaty, but not their rationale. It is that to which the
GAAR requires courts to give effect.

[177] We acknowledge that finding that a trans-
action structured to claim tax benefits from a treaty
can be abusive when a resident lacks economic con-
nections to the state of residence may produce more
uncertainty than mechanically applying the words of
the Treaty. However, Parliament struck the balance
it considered proper between certainty and fairness
to the tax system as a whole. The facts of this case
are a patent example of a sophisticated taxpayer
effecting a restructuring on the basis of professional
tax advice to avoid Canadian tax. In such cases, the
principle of fairness ought not to be ignored. As for
the degree of uncertainty introduced by the GAAR,
it is counterbalanced by the Crown’s burden to show
that the avoidance transactions frustrate the object,
spirit or purpose of the provisions relied on by the
taxpayer and by the fact that any doubt under the
GAAR analysis is to be resolved in favour of the tax-
payer (Canada Trustco, at para. 69). In this case, the
abuse is clear. The evidence demonstrates that Alta
Luxembourg had no genuine economic connections
with Luxembourg as it was a mere conduit interposed
in Luxembourg for residents of third-party states to
avail themselves of a tax exemption under the Treaty.
We agree with our colleague that the lack of any
non-tax purpose, although relevant, does not on its

contexte de I’analyse fondée sur la RGAE. Encore
1a, 1a RGAE oblige les tribunaux 2 donner effet 2 la
raison d’étre du texte des dispositions pertinentes.
Selon le raisonnement de la Cour d’appel fédérale,
la RGAE ne s’appliquerait pas aux traités fiscaux
quand I’avantage consiste a étre exempté de I’impdt
au Canada, c’est-a-dire quand le Canada a cédé son
droit a I’autre pays signataire. Comme étre exempté
d’impdt au Canada constitue le principal avantage
fiscal prévu par les traités fiscaux, la RGAE — une
regle générale de dernier recours — deviendrait ino-
pérante en tant que regle relative a I’utilisation abu-
sive des traités fiscaux. C’est précisément le fait de
se conformer a un traité fiscal sur le plan technique,
mais de maniére a contrecarrer la raison d’étre des
dispositions invoquées par les contribuables, qui dé-
clenche I’application de la RGAE. Alta Luxembourg
a respecté le libellé des dispositions pertinentes de
la Convention, mais pas leur raison d’étre. Or, c’est
a la raison d’étre que les tribunaux doivent donner
effet au titre de la RGAE.

[177] Nous reconnaissons que le fait de conclure
au caractere abusif d’une opération congue pour ré-
clamer des avantages fiscaux prévus par traité quand
un résident n’a pas de lien économique avec 1’Etat
de résidence peut avoir pour effet de créer plus d’in-
certitude que le fait d’appliquer machinalement le
libellé de la Convention. Cependant, le Parlement
a établi ’équilibre qu’il jugeait appropri€ entre la
certitude et I’équité du systeme fiscal dans son en-
semble. Les faits de I’espece sont un exemple patent
d’une restructuration effectuée par un contribuable
averti sur la base de conseils d’un expert en fiscalité
afin d’éviter de payer de I'impdt au Canada. Dans de
tels cas, il ne faut pas oublier le principe d’équité. Par
ailleurs, le degré d’incertitude introduit par la RGAE
est contrebalancé par le fardeau qu’a la Couronne de
démontrer que les opérations d’évitement contre-
carrent I’objet ou I’esprit des dispositions invoquées
par les contribuables et par le fait que tout doute sou-
levé dans le cadre de I’analyse fondée sur la RGAE
doit étre résolu en faveur des contribuables (Trustco
Canada, par. 69). En I’espece, I’abus est manifeste. I1
ressort de la preuve qu’ Alta Luxembourg n’avait au-
cun lien économique véritable avec le Luxembourg
puisqu’il s”agissait d’une simple société relais inter-
posée au Luxembourg pour que des résidents d’Etats
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own lead to the determination of abuse in this case.
Rather, it is this lack of any genuine economic con-
nection to Luxembourg that frustrates the rationale
of the relevant provisions of the Treaty. The Crown
has discharged its burden.

[178] Finally, we wish to comment on an observa-
tion made at paras. 84-85 of the Tax Court decision.
The Tax Court explained that a party negotiating a
tax treaty is presumed to be aware of the other state’s
tax system, such that Canada, as a state which taxes
capital gains, should have seen to the prevention
of a double exemption of this type of income. To
be clear, the Crown’s position, as we understand it,
is not that the GAAR is invoked because the capi-
tal gain did not go on to be taxed in Luxembourg.
Rather, the Crown is seeking the application of the
GAAR because in its view, Alta Luxembourg had no
economic connection to Luxembourg and therefore
the underlying rationale of arts. 1, 4 and 13(4) that
it identified is frustrated.

[179] In sum, we are of the view that Alta
Luxembourg’s patent lack of economic connection
to Luxembourg frustrates the underlying rationale
of the relevant provisions of the Treaty to allocate
the taxation rights to the contracting state with the
strongest economic claim. The transactions are the
product of a contrivance which was not reasonably
contemplated within the object, spirit or purpose of
art. 13(4). As a result, the avoidance transactions
frustrate the rationale of art. 13(4) and constitute
abuse under the GAAR. Accordingly, the tax benefit
conferred by the relevant provisions is denied.

(3) A Word on Treaty Shopping

[180] We pause to say a word on whether treaty
shopping constitutes an improper use of tax treaties,
as this was extensively discussed by the parties and in

tiers puissent se prévaloir d’une exonération fiscale
en vertu de la Convention. Nous convenons avec
notre collegue que 1’absence d’un objet non fiscal,
bien qu’elle soit pertinente, ne permet pas a elle
seule de conclure a un abus en I’espece. C’est plutot
I’absence de tout lien économique véritable avec le
Luxembourg qui contrecarre la raison d’étre des dis-
positions pertinentes de la Convention. La Couronne
s’est acquittée de son fardeau.

[178] Enfin, nous tenons a formuler certains com-
mentaires au sujet d’une observation formulée aux
par. 84-85 de la décision de la Cour canadienne de
I’impot. La cour a expliqué que, lorsqu’elles négo-
cient un traité fiscal, les parties sont censées connaitre
le systeme fiscal de Iautre Etat. C’est donc dire que
le Canada, en tant qu’Etat qui impose les gains en
capital, aurait di voir a €viter une double exonéra-
tion de ce type de revenu. Pour plus de précision,
si nous comprenons bien, la Couronne ne prétend
pas que la RGAE est invoquée parce que les gains
en capital n’ont pas €té impos€s au Luxembourg.
En fait, elle demande que la RGAE soit appliquée
puisque, selon elle, Alta Luxembourg n’avait aucun
lien économique avec le Luxembourg et la raison
d’étre des art. 1 et 4 et du par. 13(4) se trouve donc
contrecarrée.

[179] En résumé, nous sommes d’avis que 1’ab-
sence manifeste de lien économique entre Alta
Luxembourg et le Luxembourg contrecarre la raison
d’étre des dispositions pertinentes de la Convention,
qui consiste a attribuer le droit de lever des impdts a
I’Etat contractant ayant le droit économique le plus
fort. Les opérations découlent d’un arrangement
qui n’était pas raisonnablement prévu dans 1’objet
ou I’esprit du par. 13(4). Les opérations d’évitement
ont donc pour effet de contrecarrer la raison d’étre du
par. 13(4) et en constituent une utilisation abusive au
sens de la RGAE. Par conséquent, 1’avantage fiscal
prévu par les dispositions pertinentes est refusé.

(3) Un mot sur le chalandage fiscal

[180] Nous nous permettons de commenter brie-
vement sur la question de savoir si le chalandage fis-
cal constitue une utilisation inappropriée des traités
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the courts below. The OECD Glossary of Tax Terms
(online) defines “treaty shopping” as follows:

An analysis of tax treaty provisions to structure an in-
ternational transaction or operation so as to take advantage
of a particular tax treaty. The term is normally applied to
a situation where a person not resident of either the treaty
countries establishes an entity in one of the treaty countries
in order to obtain treaty benefits.

(See also Crown Forest, at para. 52.)

[181] On this issue, we agree with the Crown that
the Treaty is not intended to provide avenues for res-
idents of third-party states to benefit from their treaty
partner’s tax regime in the absence of genuine ties to
that state. As this Court held in Crown Forest, there is
no reason to assume that Canada would enter into tax
treaties to “ced[e] its taxing authority to a jurisdiction
that is a stranger to the Convention” (para. 49).

[182] Treaty shopping connotes “a premeditated
effort to take advantage of the international tax treaty
network, and careful selection of the most favorable
treaty for a specific purpose” (H. D. Rosenbloom,
“Tax Treaty Abuse: Policies and Issues” (1983),
15 Law & Pol’y Int’l Bus. 763, at p. 766, cited in
D. G. Duff, “Tax Treaty Abuse and the Principal
Purpose Test — Part 17 (2018), 66 Can. Tax J. 619,
at pp. 623-24). Treaty shopping typically involves
the practice of non-residents establishing a minimal
presence or economic activity in a country in or-
der to benefit from the jurisdiction’s treaty network
with other countries (V. Krishna, “Using Beneficial
Ownership to Prevent Treaty Shopping” (2009), 56
Tax Notes Int’l 537, at p. 540).

[183] Treaty shopping has notably been criticized
on the grounds that it produces outcomes contrary
to the intention of the contracting states, such as

fiscaux puisque cette question a fait I’objet d’une
analyse poussée de la part des parties et des tribunaux
d’instances inférieures. Voici la définition de « treaty
shopping » (« chalandage fiscal ») qui se trouve dans
le Glossary of Tax Terms (en ligne) de I'OCDE :

[TRADUCTION] Analyse des dispositions des traités
fiscaux en vue de la structuration d’une transaction ou
d’une opération internationale de maniére a tirer avantage
d’une convention fiscale donnée. Ce terme s’ applique ha-
bituellement lorsqu’une personne — résidente de ni I’'un
ni ’autre des pays signataire de la convention — établit
une entité dans I'un de ces pays dans le but d’obtenir des
avantages prévus par la convention.

(Voir aussi Crown Forest, par. 52.)

[181] Ace propos, nous sommes d’accord avec la
Couronne pour dire que la Convention ne vise pas a
permettre aux résidents d’Etats tiers de bénéficier du
régime fiscal de ses cosignataires en 1’absence d’un
lien véritable avec I’un ou 1’autre de ces derniers.
Comme la Cour I’a conclu dans I’ arrét Crown Forest,
il n’y a aucune raison de présumer que le Canada
conclut des traités fiscaux dans le but de « céder
son pouvoir d’imposition a un ressort étranger a la
Convention » (par. 49).

[182] Le chalandage fiscal désigne [TRADUCTION]
« un effort prémédité pour tirer profit du réseau in-
ternational de traités fiscaux et d’une sélection judi-
cieuse du traité le plus favorable pour atteindre un but
précis » (H. D. Rosenbloom, « Tax Treaty Abuse :
Policies and Issues » (1983), 15 Law & Pol’y Int’l
Bus. 763, p. 766, cité dans D. G. Duff, « Tax Treaty
Abuse and the Principal Purpose Test — Part 1 »
(2018), 66 Rev. fisc. can. 619, p. 623-624). Le cha-
landage fiscal est habituellement une pratique par
laquelle des non-résidents établissent une présence
minimale ou une activité économique minimale dans
un pays afin de bénéficier des traité€s que ce pays
a conclus avec d’autres pays (V. Krishna, « Using
Beneficial Ownership to Prevent Treaty Shopping »
(2009), 56 Tax Notes Int’l 537, p. 540).

[183] Le chalandage fiscal a notamment été criti-
qué parce qu’il produit des résultats contraires a I’in-
tention des Etats contractants, comme la réduction
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reduced taxation and non-taxation, which can lead
to an unintended erosion of national tax bases (Duff
(2018), at pp. 624-25; see also B. J. Arnold and J. R.
Wilson, “Aggressive International Tax Planning by
Multinational Corporations: The Canadian Context
and Possible Responses”, University of Calgary
School of Public Policy, vol. 7, Research Paper
No. 29 (2014), at p. 56). Indeed, treaty shopping can
indirectly and unwittingly provide tax benefits for
residents of third-party states, contrary to Canada’s
intention to extend such benefits solely to the resi-
dents of the treaty partner (Department of Finance,
Consultation Paper on Treaty Shopping — The
Problem and Possible Solutions, August 12, 2013
(online)). As a result, treaty shopping can upset the
“balance of sacrifices” that underlies a tax treaty and
reduce the incentive to conclude a tax treaty. Why
would a state negotiate a tax treaty with Canada and
make the concessions such a process entails if its
residents can access Canada’s tax treaty network
through treaty shopping arrangements (Duff (2018),
at p. 624; OECD, Action 6 Prevention of tax treaty
abuse (online); see also J. Li, “Beneficial Ownership
in Tax Treaties: Judicial Interpretation and the Case
for Clarity”, in P. Baker and C. Bobbett, eds., Tax
Polymath: A life in international taxation (2011),
187, at p. 191)?

[184] In Crown Forest, this Court unanimously
stated that treaty shopping is “highly undesirable”
and “patently contrary to the basis on which Canada
ceded its jurisdiction to tax as the source country”
(para. 52). It added that such behaviour “is not to be
encouraged or promoted by judicial interpretation of
existing agreements” (para. 49).

[185] Nevertheless, we agree with Alta Luxem-
bourg that treaty shopping is not inherently abusive.
There is nothing necessarily improper about min-
imizing tax liability by selecting a beneficial tax
regime in making an investment in a foreign jurisdic-
tion (Crown Forest, at para. 49). Certain jurisdictions
may provide tax incentives to attract businesses and

de I’imposition et la non-imposition, ce qui peut en-
tralner une €rosion involontaire des assiettes fiscales
nationales (Duff (2018), p. 624-625; voir aussi B. J.
Arnold et J. R. Wilson, « Aggressive International
Tax Planning by Multinational Corporations :
The Canadian Context and Possible Responses »,
University of Calgary School of Public Policy, vol. 7,
Research Paper No. 29 (2014), p. 56). En effet, le
chalandage fiscal peut, indirectement et involontai-
rement, accorder des avantages fiscaux aux résidents
des Etats tiers, contrairement 4 I’intention du Canada
de réserver ces avantages aux résidents de I’autre
partie signataire (Ministére des Finances, Document
de consultation sur le chalandage fiscal — Le pro-
bleme et les solutions possibles, 12 aotit 2013 (en
ligne)). Par conséquent, le chalandage fiscal peut
nuire a « I’équilibre des compromis » qui sous-tend
un traité fiscal et décourager les Etats de conclure
un tel traité. Pourquoi un Etat négocierait-il un traité
fiscal avec le Canada et ferait-il les concessions
nécessaires dans le cadre d’un tel processus si ses
résidents peuvent bénéficier des nombreux traités
fiscaux conclus par le Canada au moyen d’arran-
gements de chalandage fiscal (Duff (2018), p. 624;
OCDE, Action 6 Prevention of tax treaty abuse (en
ligne); voir aussi J. Li, « Beneficial Ownership in
Tax Treaties : Judicial Interpretation and the Case
for Clarity », dans P. Baker et C. Bobbett, dir., Tax
Polymath : A life in international taxation (2011),
187, p. 191)?

[184] Dans I’arrét Crown Forest, les membres de
la Cour ont déclaré a I’unanimité que le chalandage
fiscal est « fort peu souhaitable » et « manifestement
contraire a la raison pour laquelle le Canada a cédé
sa compétence en matiere fiscale a titre de pays-
source du revenu » (par. 52). Ils ont ajouté qu’un
tel comportement « ne doit pas étre encouragé ni
favorisé par I’interprétation judiciaire des ententes
existantes » (par. 49).

[185] Néanmoins, nous sommes d’accord avec
Alta Luxembourg pour dire que le chalandage fis-
cal n’est pas intrinseéquement abusif. Il n’est pas
nécessairement inapproprié de réduire au minimum
son assujettissement fiscal en choisissant un régime
avantageux sur le plan fiscal lorsqu’on fait un in-
vestissement a 1’étranger (Crown Forest, par. 49).
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investment; as such, taxpayers are entitled to avail
themselves of such benefits to minimize tax. Thus,
merely selecting a treaty to minimize tax, on its own,
is not abusive. In fact, it may be consonant with one
of the main purposes of tax treaties: encouraging
trade and investment.

[186] However, where taxing rights in a tax treaty
are allocated on the basis of economic allegiance and
conduit entities claim tax benefits despite the absence
of any genuine economic connection with the state
of residence, treaty shopping is, in our view, abusive.
As Professors N. Bammens and L. De Broe explain,
the use of “conduit companies” is disconnected from
the objectives of bilateral tax treaties:

... tax treaties are concluded for reasons of an economic
nature: the contracting states want to stimulate reciprocal
commercial relations by preventing double taxation. The
use of conduit companies and treaty shopping structures
has very little to do with this economic objective. Treaty

Certains ressorts offrent des incitatifs fiscaux pour
encourager les échanges et les investissements; par
conséquent, les contribuables ont le droit de se pré-
valoir de ces avantages pour réduire I’imp6t au mi-
nimum. Il n’est donc pas abusif en soi de choisir un
traité pour réduire I’impot payable. En fait, cela peut
méme &tre conforme a ’un des principaux objectifs
des traités fiscaux : encourager les échanges et les
investissements.

[186] Cependant, quand les droits de lever des im-
pots prévus dans un traité fiscal sont attribués sur la
base de I’allégeance économique et que des sociétés
relais réclament des avantages fiscaux alors qu’elles
n’ont aucun lien économique véritable avec 1’'Etat
de résidence, nous sommes d’avis que le chalandage
fiscal est abusif. Comme I’expliquent les professeurs
N. Bammens et L. De Broe, 1’utilisation de « sociétés
relais » ne cadre pas avec les objectifs des traités
fiscaux bilatéraux :

[TRADUCTION] . . . on conclut des traités fiscaux pour
des raisons de nature économique : les Etats contrac-
tants veulent encourager des relations commerciales ré-
ciproques en évitant la double imposition. Le recours a
des sociétés relais et a des arrangements de chalandage

shopping thus upsets the balance and reciprocity of the

fiscal a bien peu a voir avec cet objectif économique. Le

tax treaty: in order to preserve a tax treaty’s inherent rec-

chalandage fiscal rompt ainsi I’équilibre et la réciprocité

iprocity, its benefits must not be extended to persons not

du traité fiscal. En effet, si ’on veut préserver la récipro-

entitled to them. [Emphasis added; footnotes omitted.]

(“Treaty Shopping and Avoidance of Abuse”, in
Lang et al., Tax Treaties, 51, at p. 52; see also Li and
Avella, ats. 2.1.1.3.)

[187] Insuch cases, as here, the avoidance transac-
tion would be contrary to the objectives of bilateral
tax treaties and frustrate the object, spirit or purpose
of the specific provisions related to the allocation of
taxing rights. Preventing such abuse is the purpose
of the GAAR: “. . . most double tax treaties do not
contain specific limitations on the ability of third-
country residents to treaty shop [and instead] rely on
the concept of beneficial ownership or on domestic
anti-abuse legislation to safeguard against hollow
conduits” (Krishna (2009), at p. 540). Similarly,
C. A. Brown and J. Bogle are of the view that the

cité inhérente a un traité fiscal, on ne doit pas octroyer ses
avantages a des personnes qui n’y ont pas droit. [Nous
soulignons; notes en bas de pages omises.]

(« Treaty Shopping and Avoidance of Abuse », dans
Lang et autres, Tax Treaties, 51, p. 52; voir aussi Li
et Avella, s. 2.1.1.3.)

[187] Dans de tels cas, comme en I’espece, 1’opé-
ration d’évitement serait contraire aux objectifs des
traités fiscaux bilatéraux et contrecarrerait 1’objet
ou I’esprit de dispositions portant spécifiquement
sur la répartition des droits de lever des impdts. La
RGAE a pour objet d’empécher de tels abus : [TRA-
DUCTION] « . . . la plupart des traités portant sur la
double imposition ne comportent pas de limites pré-
cises quant a la capacité des résidents de pays tiers
a faire du chalandage fiscal [et] s’appuient [plutdt]
sur la notion de bénéficiaire effectif ou sur la légis-
lation nationale anti-abus pour se protéger contre les
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GAAR is “[t]he primary tool to fight treaty shopping
in Canada currently” (“Treaty Shopping and the
New Multilateral Tax Agreement — Is it Business
as Usual in Canada?” (2020),43 Dal. L.J. 1, at p. 4).

[188] In conclusion, not all types of treaty shop-
ping lead to abuse of a tax treaty. Only when an
avoidance transaction frustrates the rationale of the
relevant treaty provision will treaty shopping be abu-
sive and the tax benefit denied. For instance, where
contracting parties allocate taxing rights to the state
of residence on the basis of economic allegiance, as
in this case, treaty shopping will be abusive if the
resident of a third-party state uses a conduit com-
pany to claim treaty benefits conferred by provi-
sions requiring a genuine economic connection with
the residence state. Therein lies the undermining of
these provisions’ rationale clothed in a formalistic
adherence to their text. Ignoring this is to render the
GAAR empty of meaningful effect.

IV. Disposition

[189] We would allow the Crown’s appeal and
set aside the judgments of the Federal Court of
Appeal and the Tax Court of Canada, with costs.
Alta Luxembourg’s appeal under the Act from the
Minister of National Revenue’s assessment for the
2013 taxation year should be dismissed.

Appeal dismissed with costs, WAGNER C.J. and
ROWE and MARTIN 1]. dissenting.

Solicitor for the appellant: Attorney General of
Canada, Vancouver.

Solicitors for the respondent: Thorsteinssons,
Toronto.

sociétés relais fictives » (Krishna (2009), p. 540).
De méme, les professeurs C. A. Brown et J. Bogle
estiment que la RGAE est, [TRADUCTION] « [e]n
ce moment, le principal outil pour lutter contre le
chalandage fiscal au Canada » (« Treaty Shopping
and the New Multilateral Tax Agreement — Is it
Business as Usual in Canada? » (2020), 43 Dal. L.J.
1,p.4).

[188] En conclusion, ce ne sont pas tous les types
de chalandage fiscal qui meénent au recours abusif
a un traité fiscal. En fait, ce n’est que lorsqu’une
opération d’évitement contrecarre la raison d’étre
de la disposition pertinente que le chalandage fiscal
est abusif et que I’avantage fiscal est refusé. Par
exemple, quand les parties contractantes attribuent
les droits de lever de I’imp6t a I’Etat de résidence sur
la base de I’allégeance économique, comme c’est le
cas ici, le chalandage fiscal est abusif si le résident
d’un Etat tiers utilise une société relais pour réclamer
des avantages prévus par des dispositions du traité
qui requierent un lien économique véritable avec
I’Etat de résidence. La raison d’étre de ces disposi-
tions se trouve donc minée par le respect formaliste
de leur libellé. Faire fi de cette réalité revient a dé-
pouiller la RGAE de tout effet concret.

IV. Dispositif

[189] Nous sommes d’avis d’accueillir le pourvoi
de la Couronne et d’annuler les jugements de la
Cour d’appel fédérale et de la Cour canadienne de
I’imp6t, avec dépens. Nous sommes en outre d’avis
de rejeter le pourvoi interjeté par Alta Luxembourg
sous le régime de la Loi a I’encontre de la cotisation
établie par la ministre du Revenu national pour 1’an-
née d’imposition 2013.

Pourvoi rejeté avec dépens, le juge en chef
WAGNER et les juges ROWE et MARTIN sont dissi-

dents.

Procureur de ’appelante : Procureur général du
Canada, Vancouver.

Procureurs de I’intimée : Thorsteinssons, Toronto.
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