Canada
Supreme Court
Reports

Recueil des arréts
de la Cour supréme
du Canada

Part 1, 2010 Vol. 1

Cited as [2010] 1 S.C.R. 3-328

1€T cahier, 2010 Vol. 1

Renvoi [2010] 1 R.C.S. 3-328




¢

Published pursuant to the Supreme Court Act by / Publié conformément a la Loi sur 1a Cour supréme par

ROGER BILODEAU, Q.C./c.r.
The Registrar, Supreme Court of Canada / Registraire de la Cour supréme du Canada

Deputy Registrar / Registraire adjointe
LOUISE MEAGHER

General Counsel / Avocate générale
BARBARA KINCAID

Chief Law Editor / Arrétiste en chef
CLAUDE MARQUIS

Senior Counsel / Avocate-conseil
JULIE TERRIEN

Legal Counsel / Conseillers juridiques

CLAIRE ZOE BIDER-HALL KAREN LEVASSEUR : IDA SMITH

JANICE CHENEY ARCHIBALD MCDONALD JACQUELINE STENCEL
HARLEY D’AQUT JOANNE NORMAN LESLI TAKAHASHI
CHANTAL DEMERS LORRAINE PILETTE CAMERON TAYLOR
VALERIE DESJARLAIS REMI SAMSON RENEE MARIA TREMBLAY
LEE ANN GORMAN LOUISE SAVARD TIMOTHY WILSON

Chief, Jurilinguistic Services / Chef du service jurilinguistique
CHRISTIAN C.-DESPRES

Jurilinguists / Jurilinguistes

STEPHEN BALOGH

ROSALIE TO-THANH-HIEN

MARIE RODRIGUE MARIE-LUC SIMONEAU CLAIRE VALLEE

Manager, Editorial Services / Gestionnaire, Service de I’édition
INGRID LOYOLA-NAZARETH

Technical Revisors / Réviseurs techniques .
SUZANNE AUDET NANCY MCCAUGHAN ANNE-MARIE NOEL
MONIQUE DELORME PAULINE MCTAVISH PETER O’DOHERTY

Legal Assistant/ Adjointe juridique
SUZANNE GIGUERE

Administrative Assistants / Adjoints administratifs

SEBASTIEN GAGNE

Changes of address for subscriptions to the Supreme Court
Reports should be referred to Publishing & Depository
Services, Public Works and Government Services, Ottawa,
Ontario, Canada KI1A 085 together with the old address.

© Her Majesty the Queen in Right of Canada, 2010.

MANON PLOUFFE

Les abonnés du Recueil des arréts de la Cour supréme du
Canada doivent signaler tout changement d’adresse aux
Editions et Services de dépots, Travaux Publics et Services
gouvernementaux, Ottawa (Ontario) Canada KIA 0S5, en
indiquant I’ancienne adresse.

© Sa Majesté la Reine du Chef du Canada, 2010.



CONTENTS

Canada (Prime Minister) y. Khadr ......cccosevecncencrsancese 44

Constitutional law — Charter of Rights — Application —
Canadian citizen detained by U.S. authorities at
Guantanamo Bay — Canadian officials interviewing
detainee knowing that he had been subjected to sleep depri-
vation and sharing contents of interviews with U.S. authori-
ties — Whether process in place at Guantanamo Bay at
that time violated Canada’s international human rights
obligations — Whether Canadian Charter of Rights and
Freedoms applies to conduct of Canadian statc officials
alleged to have breached detainee’s constitutional rights.

Constitutional law — Charter of Rights — Right to
life, liberty and security of person — Fundamental jus-
tice — Canadian citizen detained by U.S. authorities at
Guantanamo Bay — Canadian officials interviewing
detainee knowing that he had been subjected to sleep depri-
vation and sharing contents of interviews with U.S. authori-
ties — Whether conduct of Canadian officials deprived
detainee of his right to liberty and security of person — If
so, whether deprivation of detainee’s right is in accordance
with principles of fundamental justice — Canadian Charter
of Rights and Freedoms, s. 7.

Constitutional law — Charter of Rights — Remedy —
Request for repatriation — Canadian citizen detained by
U.S. authorities at Guantanamo Bay — Canadian officials
interviewing detainee knowing that he had been subjected
to sleep deprivation and sharing contents of interviews with
U.S. authorities — Violation of detainee’s right to liberty
and security of person guaranteed by Canadian Charter
of Rights and Freedoms — Detainee seeking order that
Canada request his repatriation from Guantanamo Bay —
Whether remedy sought is just and appropriate in circum-
stances — Canadian Charter of Rights and Freedoms,
8. 24(1).

Courts — Jurisdiction — Crown prerogative over foreign
relations — Courts’ power to review and intervene on mat-
ters of foreign affairs to ensure constitutionality of execu-
tive action.

Fullowka y. Pinkerton’s of Canada Ltd. ......ccceernsenses 132

Torts — Negligence — Duty of care — Territorial govern-
ment — Security company — Miners — Ongoing bitter
strike at mine — Striking members of local union com-
mitting several criminal acts against mine property and
replacement miners, including planting bomb in mine that
killed nine miners — Surviving family members of mur-
dered miners suing security company hired by mine owner
to protect property and miners and territorial government
for non-closure of mine in spite of clear knowledge of dan-
gerous situation — Miner among first on scene of explo-
sion also suing claiming damages for post-traumatic stress

Continued on next page

SOMMAIRE

Canada (Premier ministre) c. Khadr ......comeecssnnee. 44

Droit constitutionnel — Charte des droits — Application —
Citoyen canadien détenu par les autorités américaines a
Guantanamo — Interrogatoire d’un détenu par des res-
ponsables canadiens qui savaient qu’il avait été privé de
sommeil et communication du contenu des interrogatoi-
res aux autorités américaines — Le processus en place &
Guantanamo a I’époque violait-il les obligations internatio-
nales du Canada en matiere de droits de la personne? — La
Chartc canadienne des droits et libertés s’applique-t-elle &
la conduite de responsables canadiens qui auraient violé les
droits constitutionnels du détenu?

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit 2 la vie,
4 la liberté et a la sécurité de 1a personne — Justice fonda-
mentale — Citoyen canadien détenu par les autorités améri-
caines & Guantanamo — Interrogatoire d’un détenu par des
responsables canadiens qui savaient qu’il avait été privé de
sommeil et communication du contenu des interrogatoires
aux autorités américaines — La conduite des responsables
canadiens a-t-elle porté atteinte aux droits du détenu 2 la
liberté et a la sécurité de sa personne? — Si oui, l'atteinte
était-elle compatible avec les principes de justice fonda-
mentale?— Charte canadienne des droits et libertés, art. 7.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Réparation —
Demande de rapatriement — Citoyen canadien détenu par
les autorités américaines 4 Guantanamo — Interrogatoire
d’un détenu par des responsables canadiens qui savaient
qu’il avait &€ privé de sommeil et communication du
contenu des interrogatoires aux autorités américaines —
Violation des droits du détenu 2 la liberté et a la sécurité
de sa personne garantis par la Charte canadienne des droits
et libertés — Sollicitation par le détenu d’une ordonnance
intimant au Canada de demander son rapatriement — La
réparation demandée est-elle juste et convenable eu égard
aux circonstances? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 24(1).

Tribunaux — Compétence — Prérogative royale en maticre
de relations internationales — Pouvoir des tribunaux d’exa-
miner les questions relatives aux affaires étrangéres et d’in-
tervenir a leur égard pour s’assurer de la constitutionnalité
de I’action de I’exécutif.

Fullowka c. Pinkerton’s of Canada Ltd. ......ccccensennes 132

Responsabilité délictuelle — Négligence — Obligation
de diligence — Gouvernement territorial — Entreprise
de sécurité — Mineurs — Dure gréve dans une mine —
Grévistes membres du syndicat local ayant commis plu-
sieurs infractions criminelles contre les biens de la mine et
les mineurs de remplacement, dont un attentat & la bombe
qui a tué neuf mineurs — Poursuite par les membres sur-
vivants de la famille des mineurs tués contre 1’entreprise

Suite a la page suivante



WLIEEAR-

-

CONTENTS (Continued)

disorder — Trial judge finding both security company and
government liable in negligence for failing to prevent mur-
ders — Whether security company and government owed
duty of care to murdered miners — If so, whether they
breached that duty.

Torts — Negligence — Duty of care — Unions —
Miners — Ongoing bitter strike at mine — Striking mem-
bers of local union committing several criminal acts against
mine property and replacement miners, including planting
bomb in mine that killed nine miners — Surviving family
members of murdered miners suing unions — Miner among
first on scene of explosion also sning claiming damages for
post-traumatic stress disorder — Whether trial judge erred
finding that national and local unions breached their duty
of care to miners — Whether national and local unions
separate legal entities — Whether national union directly
or vicariously liable for acts of striking members of local
union.

MiningWatch Canada v. Canada (Fisheries and

Oceans) 6
Environmental law — Federal environmental assess-
ment process — Comprehensive study — Scope of

project — Project as proposed by mining company requir-
ing comprehensive environmental study — Responsible
authority excluding certain aspects from scope of project —
Comprehensive study no longer necessary and assessment
proceeding by way of screening — Whether environmental
assessment should have proceeded by way of screening or
comprehensive study — Whether federal environmental
assessment track is determined by project as proposed by
proponent or by discretionary scoping decision of responsi-
ble authority — Meaning of the word *“project” — Canadian
Environmental Assessment Act, S.C. 1992, c. 37, ss. 15, 21.

Administrative law — Judicial review — Remedy —
Federal environmental assessment process — Project as
proposed by mining company requiring comprehensive
environmental study — Responsible authority excluding
certain aspects from scope of project — Comprehensive
study no longer necessary and assessment proceeding by
way of screening — Public interest litigant filing applica-
tion for judicial review — Substantive decisions made by
responsible authority not challenged — Judicial review
brought as test case to determine federal government’s obli-
gations under s. 21 of Canadian Environmental Assessment
Act — Federal Court setting aside decision to proceed by
way of screening, quashing decision to issue permits and
approvals to proceed with the project and prohibiting issu-
ance of such permits and approvals until completion of
comprehensive study — Whether Federal Court granted
broader relief than was appropriate — Federal Courts Act,
R.S.C. 1985, c. F-7, 5. 18.1(3).

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

de sécurité embanchée par la propriétaire de la mine pour
protéger les biens et les mineurs et contre le gouverne-
ment territorial pour ne pas avoir fermé la mine malgré
sa connaissance manifeste du danger — Poursuite en
dommages-intéréts pour trouble de stress post-traumati-
que par un mineur parmi les premiers arrivés sur les lieux
de I'explosion — Juge du proces déclarant Pentreprise de
sécurité et le gouvernement responsables pour avoir fait
preuve de négligence en ne prévenant pas les meurtres —
L'entreprise de sécurité et le gouvernement avaient-ils une
obligation de diligence envers les mineurs tués? — Dans
I'affirmative, ont-ils manqué a cette obligation?

Responsabilité délictuelle — Négligence — Obligation de
diligence — Syndicats — Mineurs — Dure gréve dans une
mine — Grévistes membres du syndicat local ayant commis
plusieurs infractions criminelles contre les biens de la mine
et les mineurs de remplacement, dont un attentat a la bombe
qui a tué neuf mineurs — Poursuite contre les syndicats par
les membres survivants de la famille des mineurs tués —
Poursuite en dommages-intéréts pour trouble de stress post-
traumatique par un mineur parmi les premiers arrivés sur
les lieux de l'explosion — Le juge du procés a-t-il commis
une erreur en concluant que les syndicats national et local
avaient manqué & leur obligation de diligence envers les
mineurs? — Les syndicats national et local constituaient-ils
une seule entité? — Le syndicat national était-il responsa-
ble, directement ou du fait d’autrui, pour les actes des gré-
vistes membres du syndicat local?

Mines Alerte Canada ¢. Canada (Péches et Océans) ... 6

Droit de P'environnement — Processus fédéral d’€valua-
tion environnementale — Ftude approfondie — Portée du
projet — Projet tel que proposé par une société miniere
nécessitant une étude environnementale approfondie —
Décision de 'autorité responsable d’exclure certains aspects
de 1a portée du projet — Etude approfondie plus nécessaire
et évaluation par examen préalable — [’évaluation environ-
nementale aurait-elle dii s'effectuer sous forme d’examen
préalable ou sous forme d’étude approfondie? — La voie &
suivre pour I’évaluation environnementale fédérale est-elle
déterminée en fonction du projet tel qu’il est proposé par le
promoteur ou en fonction de la décision que prend l'auto-
rité responsable en vertu de son pouvoir discrétionnaire de
définir la portée du projet? — Sens du mot « projet » — Loi
canadienne sur I’évaluation environnementale, L.C. 1992,
ch. 37, art. 15, 21.

Droit administratif — Contrdle judiciaire — Réparation —
Processus fédéral d’évaluation environnementale — Projet
tel que proposé par une société miniére nécessitant une
étude environnementale approfondie — Décision de auto-
rité responsable d’exclure certains aspects de la portée du
projet — Etude approfondie plus nécessaire et évaluation
par examen préalable — Demande de contrdle judiciaire

Suite & la page suivante



CONTENTS (Continued)

R. v. Beaulieu 248

Constitutional law — Charter of Rights — Enforcement —
Exclusion of evidence — Violation of accused’s right

against unreasonable search and seizure — Trial judge
declining to exclude evidence under s. 24(2) of Canadian
Charter of Rights and Freedoms — Whether evidence
should have been excluded.

R.v. J.Z.S. 3

Constitutional law — Charter of Rights — Fundamental jus-
tice — Fair trial — Accused convicted of sexual assault —
Two children under 14 years of age testifying behind screen
pursuant to s. 486.2 of Criminal Code — Section 16.1
of Canada Evidence Act presuming testimonial compe-
tence of witness under 14 years of age — Sections 486.2
and 16.1 not infringing s. 7 of Canadian Charter of Rights
and Freedoms — Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, s.
486.2 — Canada Evidence Act, R.S.C. 1985, c. C-5, s. 16.1.

Constitutional law -— Charter of Rights — Fair trial —
Accused convicted of sexual assault — Two children under
14 years of age testifying behind screen pursuant to s. 486.2
of Criminal Code — Section 16.1 of Canada Evidence
Act presuming testimonial competence of witness under
14 years of age — Sections 486.2 and 16.1 not infringing
s. 11(d) of Canadian Charter of Rights and Freedoms —
Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, s. 486.2 — Canada
Evidence Act, R.S.C. 1985, c. C-5, s. 16.1.

R. v. Morelli 253

Constitutional law — Charter of Rights — Search and
seizure — Validity of search warrant — Police obtaining
warrant to search accused’s computer — Pornographic pic-
tures involving children found and accused convicted of
possession of child pornography — Whether search war-
rant issued on basis of misieading, inaccurate and incom-
plete information — Whether search of computer breached
accused’s rights under s. 8 of Canadian Charter of Rights
and Freedoms — If so, whether evidence ought to be
excluded pursuant to s. 24(2) of Charter.

Criminal law — Search warrant — Validity — Police
obtaining warrant to search accused’s computer —
Pornographic pictures involving children found and accused
convicted of possession of child pornography — Whether
there were reasonable grounds to issue search warrant —
Whether search warrant issued on basis of misleading,
inaccurate and incomplete information.

Criminal law — Possession of child pornography —
Elements of offence — Definition of possession — Whether
possession of illegal image in computer means possession
of underlying data file — Whether possession can be estab-
lished even if accused did not download image — Criminal
Code, R.S.C. 1985, c. C-46, ss. 4(3), 163.1(4).

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

déposée par une partie représentant I'intérét public —
Décisions de fond prises par l'autorité responsable incon-
testée — Demande de contrdle judiciaire présentée a titre
de cause type a I'’égard des obligations incombant au gou-
vernement fédéral selon P'art. 21 de la Loi canadienne sur
I'évaluation environnementaie — Cour fédérale infirmant
la décision de procéder par examen préalable, annulant la
décision de délivrer les permis et d’octroyer les approba-
tions ou autorisations pour la mise en ceuvre du projet et
interdisant la délivrance de ces permis et I'octroi de ces
approbations ou autorisations jusqu’a la réalisation d’une
étude approfondie — La Cour fédérale a-t-elle accordé une
réparation plus large que nécessaire? — Loi sur les Cours
fédérales, L.R.C. 1985, ch. F-7, art. 18.1(3).

R. c. Beaulieu 248

Droit constitutionnel — Charte des droits — Réparation —
Exclusion de la preuve — Violation du droit de I'accusé
contre les fouilles, perquisitions et saisies abusives — Refus
de la juge du proceés d’écarter la preuve en vertu de l'art.
24(2) de 1a Charte canadienne des droits et libertés — La
preuve aurait-elle dii Etre écartée?

R.c. J.Z.S. 3

Droit constitutionnel — Charte des droits — Justice fon-
damentale — Procés équitable — Accusé reconnu coupa-
ble d’agression sexuelle — Deux enfants agés de moins de
14 ans témoignant derri¢re un écran en application de I’art.
486.2 du Code criminel — Témoin agé de moins de 14 ans
présumé habile a témoigner aux termes de l'art. 16.1 de la
Loi sur la preuve au Canada — Les articles 486.2 et 16.1 ne
portent pas atteinte a I'art. 7 de la Charte canadienne des
droits et libertés — Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46,
art. 486.2 — Loi sur la preuve au Canada, L.R.C. 1985, ch.
C-5, art. 16.1.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Procés équi-
table — Accusé reconnu coupable d’agression sexuelle —
Deux enfants 4gés de moins de 14 ans témoignant derritre
un écran en application de 1’art. 486.2 du Code criminel —
Témoin 4gé de moins de 14 ans présumé habile & témoi-
gner aux termes de P'art. 16.1 de la Loi sur la preuve au
Canada — Les articles 486.2 et 16.1 ne portent pas atteinte
al’art. 11d) de 1a Charte canadienne des droits et libertés —
Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46, art. 486.2 — Loi sur
la preuve au Canada, L.R.C. 1985, ch. C-5, art. 16.1.

R. ¢. Morelli 253

Droit constitutionnel — Charte des droits — Fouilles, per-
quisitions et saisies — Validité d’un mandat de perquisi-
tion — Police ayant obtenu un mandat 1’autorisant a fouiller
Vordinateur de I'accusé — Images pornographiques d’en-
fants trouvées, et accusé déclaré coupable de possession de
pornographie juvénile — Le mandat de perquisition a-t-il

Suite a la page suivante




CONTENTS (Concludcd)

R. v. Nasogaluak 206

Constitutional law — Charter of Rights — Right to life,
liberty and security of person — Police abuse — Whether
police officers used excessive force during accused’s
arrest — If so, whether police conduct amounted to viola-
tion of accused’s rights under s. 7 of Canadian Charter of
Rights and Freedoms.

Constitutional law — Charter of Rights — Remedy —
Sentence reduction — Police abuse — Breaches of accused’s
constitutional rights during arrest and detention —
Whether sentence reduction can be just and appropriate
remedy under s. 24(1) of Canadian Charter of Rights and
Freedoms for breach of accused’s constitutional rights —
Whether breaches of accused’s constitutional rights should
be addressed through sentencing process under Criminal
Code — Limits on sentencing judge’s discretion to reduce
sentence as Charter remedy.

Criminal law — Sentencing — Sentence reduction —
Breach of accused constitutional rights — Police officers
using force during accused’s arrest — Whether police offi-
cers used excessive force — If so, whether police conduct
amounted to breach of accused’s constitutional rights —
Whether sentencing judge can take police misconduct into
account to reduce accused’s sentence — Limits on sentenc-
ing judge’s discretion to reduce sentence pursuant to sen-
tencing provisions of Criminal Code or s. 24(1) of Canadian
Charter of Rights and Freedoms — Whether accused’s sen-
tences lawfully reduced.

Tercon Contractors Ltd. v. British Columbia
(Transportation and Highways) 69

Contracts — Breach of terms — Tender — Ineligible
bidder — Exclusion of liability clause — Doctrine of fun-
damental breach — Province issuing tender call for con-
struction of highway — Request for proposals restricting
qualified bidders to six proponents — Province accepting
bid from ineligible bidder — Exclusion clause protecting
Province from liability arising from participation in tender-
ing process — Whether Province breached terms of tender-
ing contract in entertaining bid from ineligible bidder — If
so, whether Province’s conduct fell within terms of exclu-
sion clause — If so, whether court should nevertheless
refuse to enforce the exclusion clause because of uncon-
scionability or some other contravention of public policy.

SOMMAIRE (Suite)

été décerné sur le fondement d’une dénonciation présentant
des renseignements trompeurs, inexacts et incomplets? —
La fouille de Tordinateur a-t-elle porté atteinte aux droits
garantis & accusé par l'art. 8 de la Charte canadienne des
droits et libertés? — Le cas échéant, convient-il d’écarter
les éléments de preuve en vertu de art. 24(2) de la Charte?

Droit criminel — Mandat de perquisition — Validité¢ —
Police ayant obtenu un mandat I"autorisant & fouiller I'or-
dinateur de I'accusé — Images pornographiques d’enfants
trouvées, et accusé déclaré coupable de possession de por-
nographie juvénile — Des motifs raisonnables justifiaient-
ils la délivrance du mandat de perquisition? — Le mandat
de perquisition a-t-il été décerné sur le fondement d’une
dénonciation présentant des renseignements trompeurs,
inexacts et incomplets?

Droit criminel — Possession de pornographie juvénile —
Eléments de I'infraction — Définition de la possession —
La possession d’'une image illégale dans un ordinateur
s’entend-elle de la possession du fichier de données sous-
jacent? — Peut-on établir la possession méme si 'accusé
n’a pas téléchargé I'image? — Code criminel, L.R.C. 1985,
ch. C-46, art. 4(3), 163.1(4).

R. ¢. Nasogaluak 206

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit & la
vie, & la liberté et a la sécurité de la personne — Conduite
abusive des policiers — Les policiers ont-ils employé une
force excessive pour procéder a larrestation de I'accusé? —
Dans l'affirmative, 1a conduite des policiers constituait-elle
une violation des droits que garantit & I'accusé I'art. 7 de la
Charte canadienne des droits et libertés?

Droit constitutionnel — Charte des droits — Réparation —
Réduction de peine — Conduite abusive des policiers —
Violation des droits constitutionnels de Iaccusé au cours
de Iarrestation et de la détention — La réduction de peine
peut-elle constituer une réparation convenable et juste sous
le régime de l’art. 24(1) de la Charte canadienne des droits
et libertés en cas de violation des droits constitutionnels de
I'accusé? — Les dispositions du Code criminel relatives a
la détermination de la peine peuvent-elles sanctionner les
atteintes aux droits constitutionnels de I'accusé? — Limites
du pouvoir discrétionnaire du juge qui prononce la peine de
réduire celle-ci a titre de réparation fondée sur la Charte.

Droit criminel — Détermination de la peine — Réduction
de la peine — Violation des droits constitutionnels de
l'accusé — Recours a la force par des policiers au cours
de P'arrestation de I'accusé — Les policiers ont-ils employé
une force excessive? — Dans laffirmative, la conduite
des policiers constituait-elle une violation des droits
constitutionnels de I'accusé? — Le juge qui prononce la
peine peut-il tenir compte des actes répréhensibles des
policiers pour réduire la peine de Iaccusé?— Limites

Suite a la page suivante



SOMMAIRE (Fin)

du pouvoir discrétionnaire du juge qui prononce la
peine de réduire celle-ci en vertu des dispositions sur la
détermination de la peine prévues au Code criminel ou
en vertu de I'art. 24(1) de la Charte canadienne des droits
et libertés — Les peines infligées & 'accusé ont-elles été
réduites en toute 1égalité?

Tercon Contractors Lid. c. Colombie-Britannique
(Transports et Voirie) 69

Contrats—Inexécution—Appeld’of fres—Soumissionnaire
inadmissible — Clause de non-responsabilité — Principe
d’inexécution fondamentale — Appel d’offres lancé par
la province pour la construction d’une route — Demande
de propositions tenant seulement six entreprises pour
admissibles — Acceptation par la province de la proposi-
tion d’un soumissionnaire inadmissible — Clause de non-
recours protégeant la province contre toute responsabilité
découlant de la participation a I'appel d’offres — La pro-
vince s'est-elle rendue coupable d’inexécution du contrat
issu de I'appel d’offres en considérant la proposition d’'un
soumissionnaire inadmissible? — Dans Paffirmative, son
comportement tombait-il sous le coup de la clause de non-
recours? — Dans laffirmative, un tribunal devrait-il néan-
moins refuser de faire respecter la clause en raison de son
iniquité ou pour quelque autre atteinte & Pordre public?

i



Canada Recueil des arréts
Supreme Court de la Cour supréme

Reports du Canada

Volume 1, 2010 1€T volume, 2010






[2010] 1 R.C.S.

R. c. IZS.

J.Z.S. Appellant

v.

Her Majesty The Queen Respondent
and

Attorney General of Canada, Attorney
General of Ontario, Attorney General of
Quebec, Attorney General of Manitoba,
Attorney General of Alberta and Justice for
Children and Youth Interveners

INDEXED AS: R.v. J.Z.S.
2010 SCC1

File No.: 32942.

2010: January 19.

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

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Constitutional law — Charter of Rights — Fun-
damental justice — Fair trial — Accused convicted of
sexual assault — Two children under 14 years of age tes-
tifying behind screen pursuant to s. 486.2 of Criminal
Code — Section 16.1 of Canada Evidence Act presum-
ing testimonial competence of witness under 14 years
of age — Sections 486.2 and 16.1 not infringing s. 7 of
Canadian Charter of Rights and Freedoms — Criminal
Code, R.5.C. 1985, c. C-46, s. 486.2 — Canada Evi-
dence Act, R.S.C. 1985, c. C-5, 5. 16.1.

Constitutional law — Charter of Rights — Fair
trial — Accused convicted of sexual assault — Two
children under 14 years of age testifying behind screen
pursuant to s. 486.2 of Criminal Code — Section 16.1
of Canada Evidence Act presuming testimonial compe-
tence of witness under 14 years of age — Sections 486.2
and 16.1 not infringing s. 11(d) of Canadian Charter of
Rights and Freedoms — Criminal Code, R.S.C. 1985, c.
C-46, s. 486.2 — Canada Evidence Act, R.S.C. 1985,
c. C-5, 5. 16.1.

J.Z.S. Appelant

c.

Sa Majesté la Reine Intimée
et

Procureur général du Canada, procureur
général de ’Ontario, procureur général du
Québec, procureur général du Manitoba,
procureur général de PAlberta et Justice for
Children and Youth Intervenants

REPERTORIE : R. ¢. J.Z.S.
2010 CSC1

N° du greffe : 32942.

2010 : 19 janvier.

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

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

Droit constitutionnel — Charte des droits — Justice
Jondamentale — Procés équitable — Accusé reconnu
coupable d’agression sexuelle — Deux enfants dgés de
moins de 14 ans témoignant derriére un écran en appli-
cation de l'art. 486.2 du Code criminel — Témoin dgé de
moins de 14 ans présumé habile i témoigner aux termes
de Uart. 16.1 de la Loi sur la preuve au Canada — Les
articles 486.2 et 16.1 ne portent pas atteinte & lart. 7
de la Charte canadienne des droits et libertés — Code
criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46, art. 486.2 — Loi sur la
preuve au Canada, L.R.C. 1985, ch. C-5, art. 16.1.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Proces
équitable — Accusé reconnu coupable d’agression
sexuelle — Deux enfants dgés de moins de 14 ans témoi-
gnant derriere un écran en application de Uart. 486.2 du
Code criminel — Témoin dgé de moins de 14 ans présumé
habile & témoigner aux termes de l'art. 16.1 de la Loi sur
la preuve au Canada — Les articles 486.2 et 16.1 ne
portent pas atteinte & Uart. 11d) de la Charte canadienne
des droits et libertés — Code criminel, L.R.C. 1985, ch.
C-46, art. 486.2 — Loi sur la preuve au Canada, L.R.C.
1985, ch. C-5, art. 16.1.
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APPEAL from a judgment of the British
Columbia Court of Appeal (Levine, Chiasson and
Smith JJ.A.), 2008 BCCA 401, 261 B.C.A.C. 52,
440 W.AC. 52, 238 C.C.C. (3d) 522, 181 C.R.R.
(2d) 31, 61 C.R. (6th) 282, [2008] B.C.J. No. 1915
(QL), 2008 CarswellBC 2132, affirming a judg-
ment of Metzger J., 2007 BCSC 900, 222 C.C.C.
(3d) 330, 48 C.R. (6th) 329, [2007] B.C.J. No.
1374 (QL), 2007 CarswellBC 1437, upholding the
accused’s convictions. Appeal dismissed.

Christopher W. A. Brennan, for the appellant.
Mary T. Ainslie, for the respondent.

Nancy Dennison and Cheryl J. Tobias, Q.C., for
the intervener the Attorney General of Canada.

Lisa Joyal and Joan Barrett, for the intervener
the Attorney General of Ontario.

Daniel Grégoire, for the intervener the Attorney
General of Quebec.

Michael Conner, for the intervener the Attorney
General of Manitoba.

Joanne B. Dartana, for the intervener the
Attorney General of Alberta.

Mary M. Birdsell and Andrea Gatti, for the
intervener Justice for Children and Youth.

The judgment of the Court was delivered orally
by

(1] THE CHIEF JUSTICE — We are all of the view
that this appeal must be dismissed for the reasons
given by the British Columbia Court of Appeal.

Judgment accordingly.

Solicitor for the appellant: Christopher W. A.
Brennan, Victoria.

Solicitor for the respondeni: Ministry of the
Attorney General, Vancouver.

Solicitor for the intervener the Attorney
General of Canada: Attorney General of Canada,
Vancouver.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’ap-
pel de la Colombie-Britannique (les juges Levine,
Chiasson et Smith), 2008 BCCA 401, 261 B.C.A.C.
52,440 W.A.C. 52,238 C.C.C. (3d) 522, 181 C.R.R.
(2d) 31, 61 C.R. (6th) 282, [2008] B.C.J. No. 1915
(QL), 2008 CarswellBC 2132, qui a confirmé un
jugement du juge Metzger, 2007 BCSC 900, 222
C.C.C. (3d) 330, 48 C.R. (6th) 329, [2007] B.C.J.
No. 1374 (QL), 2007 CarswellBC 1437, qui avait
confirmé les déclarations de culpabilité de I'accusé.
Pourvoi rejeté.

Christopher W. A. Brennan, pour 'appelant.
Mary T. Ainslie, pour I'intimée.

Nancy Dennison et Cheryl J. Tobias, c.r., pour
Pintervenant le procureur général du Canada.

Lisa Joyal et Joan Barrett, pour 'intervenant le
procureur général de I’Ontario.

Daniel Grégoire, pour 'intervenant le procureur
général du Québec.

Michael Conner, pour I'intervenant le procureur
général du Manitoba.

Joanne B. Dartana, pour I'intervenant le procu-
reur général de I’Alberta.

Mary M. Birdsell et Andrea Gatti, pour I'inter-
venante Justice for Children and Youth.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
oralement par

[1]1 La JUGE EN cHEF — Nous sommes tous d’avis
de rejeter le pourvoi pour les motifs exposés par la
Cour d’appel de la Colombie-Britannique.

Jugement en conséquence.

Procureur de lUappelant : Christopher W. A.
Brennan, Victoria.

Procureur de Uintimée : Ministére du Procureur
général, Vancouver.

Procureur de Ulintervenant le procureur géné-
ral du Canada : Procureur général du Canada,
Vancouver.
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Solicitor for the intervener the Attorney General
of Ontario: Ministry of the Attorney General,
Toronto.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Quebec: Director of Criminal and Penal
Prosecutions of Quebec, Québec.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Manitoba: Attorney General of Manitoba,
Winnipeg.

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

Solicitor for the intervener Justice for Children
and Youth: Canadian Foundation for Children,
Youth and the Law, Toronto.

Procureur de intervenant le procureur géné-
ral de I’Ontario : Ministére du Procureur général,
Toronto.

Procureur de 'intervenant le procureur général
du Québec : Directeur des poursuites criminelles
et pénales du Québec, Québec.

Procureur de l'intervenant le procureur géné-
ral du Manitoba : Procureur général du Manitoba,
Winnipeg.

Procureur de Uintervenant le procureur géné-
ral de UAlberta : Procureur général de I’Alberta,
Edmonton.

Procureur de Uintervenante Justice for Children
and Youth : Canadian Foundation for Children,
Youth and the Law, Toronto.
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MiningWatch Canada Appeliant

V.

Minister of Fisheries and Oceans, Minister of
Natural Resources and Attorney General of
Canada Respondents

- and -

MiningWatch Canada Appellant

V.

Red Chris Development Company Ltd. and
BCMetals Corporation Respondents

and

Mining Association of British Columbia,
Association for Mineral Exploration British
Columbia, Canadian Environmental Law
Association, West Coast Environmental Law
Association, Sierra Club of Canada, Quebec
Environmental Law Centre, Friends of the
Earth Canada and Interamerican Association
for Environmental Defense Interveners

INDEXED AS: MININGWATCH CANADA v. CANADA
(FISHERIES AND OCEANS)

2010 SCC 2
File No.: 32797.
2009: October 16; 2010: January 21.

Present: Binnie, LeBel, Fish, Abella, Charron, Rothstein
and Cromwell JJ.

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF
APPEAL

Environmental law — Federal environmental
assessment process — Comprehensive study — Scope
of project — Project as proposed by mining company
requiring comprehensive environmental study — Respon-
sible authority excluding certain aspects from scope of

Mines Alerte Canada Appelante
C.

Ministre des Péches et des Océans, ministre
des Ressources naturelles et procureur
général du Canada Intimés

-et -
Mines Alerte Canada Appelante
c.

Red Chris Development Company Ltd. et
BCMetals Corporation Intimées

et

Mining Association of British Columbia,
Association for Mineral Exploration British
Columbia, Association canadienne du droit de
Penvironnement, West Coast Environmental
Law Association, Sierra Club du Canada,
Centre québécois du droit de 'environnement,
Les Amis de la Terre Canada et
Interamerican Association for Environmental
Defense Intervenants

REPERTORIE : MINES ALERTE CANADA ¢. CANADA
(PRCHES ET OCEANS)

2010 CSC 2
N° du greffe : 32797.
2009 : 16 octobre; 2010 : 21 janvier.

Présents : Les juges Binnie, LeBel, Fish, Abella,
Charron, Rothstein et Cromwell.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Droit de Uenvironnement — Processus fédéral
d’évaluation environnementale — FEtude approfon-
die — Portée du projet — Projet tel que proposé par une
société miniére nécessitant une étude environnemen-
tale approfondie — Décision de Uautorité responsable
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project — Comprehensive study no longer necessary and
assessment proceeding by way of screening — Whether
environmental assessment should have proceeded by
way of screening or comprehensive study — Whether
federal environmental assessment track is determined
by project as proposed by proponent or by discretionary
scoping decision of responsible authority — Meaning of
the word “project” — Canadian Environmental Assess-
ment Act, S.C. 1992, c. 37, ss. 15, 21.

Administrative law — Judicial review — Remedy —
Federal environmental assessment process — Project as
proposed by mining company requiring comprehensive
environmental study — Responsible authority excluding
certain aspects from scope of project — Comprehensive
study no longer necessary and assessment proceeding by
way of screening — Public interest litigant filing appli-
cation for judicial review — Substantive decisions made
by responsible authority not challenged — Judicial
review brought as test case to determine federal govern-
ment’s obligations under s. 21 of Canadian Environ-
mental Assessment Act — Federal Court setting aside
decision to proceed by way of screening, quashing deci-
sion to issue permits and approvals to proceed with the
project and prohibiting issuance of such permits and
approvals until completion of comprehensive study —
Whether Federal Court granted broader relief than was
appropriate — Federal Courts Act, R.S.C. 1985, c. F-7,
s. 18.1(3).

In order to develop a copper and gold open pit
mining and milling operation in British Columbia, a
mining company submitted a project description to the
BC Environmental Assessment Office. Public comment
was sought and the Office subsequently determined
that the project was not likely to cause significant
adverse, environmental, heritage, social, economic
or health effects and issued a provincial environmen-
tal assessment certificate. The company also submit-
ted to the federal Department of Fisheries and Oceans
applications for dams required to create a tailings
impoundment area. Initially, the Department stated
that a comprehensive study was required because the
project fell within the provisions of the Comprehensive
Study List Regulations (“CSL”) promulgated under the
Canadian Environmental Assessment Act (“CEAA”). It
subsequently scoped the project as to exclude the mine

d’exclure certains aspects de la portée du projet — Etude
approfondie plus nécessaire et évaluation par examen
préalable — L'évaluation environnementale aurait-elle
di s’effectuer sous forme d’examen préalable ou sous
forme d’étude approfondie? — La voie & suivre pour
Pévaluation environnementale fédérale est-elle détermi-
née en fonction du projet tel qu’il est proposé par le pro-
moteur ou en fonction de la décision que prend lautorité
responsable en vertu de son pouvoir discrétionnaire de
définir la portée du projet? — Sens du mot « projet » —
Loi canadienne sur l'évaluation environnementale, L.C.
1992, ch. 37, art. 15, 21.

Droit administratif — Contréle judiciaire — Répa-
ration — Processus fédéral d'évaluation environnemen-
tale — Projet tel que proposé par une société miniére
nécessitant une étude environnementale approfondie —
Décision de lautorité responsable d’exclure certains
aspects de la portée du projet — Etude approfondie
plus nécessaire et évaluation par examen préalable —
Demande de contrdle judiciaire déposée par une partie
représentant 'intérét public — Décisions de fond prises
par lautorité responsable incontestée — Demande de
contrble judiciaire présentée a titre de cause type a
l'égard des obligations incombant au gouvernement fédé-
ral selon l'art. 21 de la Loi canadienne sur l'évaluation
environnementale — Cour fédérale infirmant la décision
de procéder par examen préalable, annulant la décision
de délivrer les permis et d’octroyer les approbations ou
autorisations pour la mise en ceuvre du projet et interdi-
sant la délivrance de ces permis et l'octroi de ces appro-
bations ou autorisations jusqu'a la réalisation d’une
étude approfondie — La Cour fédérale a-t-elle accordé
une réparation plus large que nécessaire? — Loi sur les
Cours fédérales, L.R.C. 1985, ch. F-7, art. 18.1(3).

Pour établir une exploitation d’extraction miniére 2
ciel ouvert et une usine de concentration en vue de la
production de cuivre et d’or en Colombie-Britannique,
une société miniére a soumis une description de
projet au BC Environmental Assessment Office (le
« Bureau »). On a demandé au public de faire part de
ses observations; par la suite, le Bureau a conclu que
le projet n’était pas susceptible d’avoir des effets néga-
tifs importants sur le plan environnemental, patrimo-
nial, social, économique ou sanitaire et a délivré le
certificat d’évaluation environnementale provinciale.
La société miniére a aussi présenté aun ministére fédé-
ral des Péches et des Océans des demandes concernant
la construction de bassins servant au dépdt de résidus
miniers. Au départ, le ministére a conclu quune étude
approfondie devait étre menée parce que le projet était
visé par le Reglement sur la liste d’étude approfondie
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and mill and, given this, concluded that a comprehensive
study was no longer necessary and that the assessment
would proceed by way of screening. Additional public
comment was not sought and the screening instead
relied on information collected through the cooperative
federal/provincial environmental assessment process.
The federal screening report concluded that the project
was not likely to cause significant adverse environmen-
tal effects and the responsible authority made the deci-
sion to allow the project to proceed. MiningWatch filed
an application for judicial review of the decision to con-
duct a screening rather than a comprehensive study. The
Federal Court allowed the application, concluding that
the responsible authority had breached its duty under
the CEAA by scoping the environmental assessment so
that it only required a screening. The court quashed the
decision to issue permits and approvals and prohibited
further action by the responsible authority until it had
conducted public consultation and completed a com-
prehensive study pursuant to s. 21 of the CEAA. The
Federal Court of Appeal set aside the decision.

Held: The appeal should be allowed.

The CEAA and regulations require that the envi-
ronmental assessment track be determined according
to the project as proposed; it is generally not open to a
responsible authority to change that level. An interpre-
tation which provides that the word “project™ in s. 21 of
the CEAA means “project as proposed” by the propo-
nent, rather than “project as scoped” by the responsible
authority, is consistent with the statutory definition of
that word in s. 2 of the CEAA, the language of the rel-
evant regulations, and with Parliament’s intent as found
in the respective roles of the responsible authority and
the Minister in conducting environmental assessments
under the CEAA. Where, as here, a project as proposed
is listed in the CSL, the requirements in s. 21 are man-
datory.

Tracking and scoping are distinct steps in the CEAA
process. While the responsible authority does not have
the discretion to determine the assessment track, once
the appropriate track is determined, it has the discre-
tion to determine the scope of the project for the pur-
poses of assessment under s. 15(1)(@) of the CEAA. In
the event that the project is referred to a mediator or a

(« LEA »), pris sous le régime de la Loi canadienne sur
l'évaluation environnementale (« LCEE »). Par la suite,
il a défini la portée du projet de maniére i exclure la
mine et 'usine de concentration et, de ce fait, a conclu
qu’une étude approfondie n’était plus nécessaire et que
I’évaluation se ferait plutdt par examen préalable. On
n’a pas sollicité d’autres observations du public; ’exa-
men préalable reposait plutdt sur des renseignements
recueillis dans le cadre du processus fédéral-provincial
d’évaluation environnementale coopérative. Le rapport
d’examen préalable fédéral a conclu que le projet n’était
pas susceptible d’entrainer des effets environnementaux
négatifs importants, et I'autorité responsable a décidé
d’autoriser la mise en ceuvre du projet. Mines Alerte a
déposé une demande de contréle judiciaire de la déci-
sion d’effectuer un examen préalable au lieu d’une étude
approfondie. La Cour fédérale a accueilli la demande,
concluant que Pautorité responsable avait manqué a
I'obligation imposée par la LCEE en limitant la portée
de I’évaluation environnementale aux aspects du projet
qui nécessitaient seulement un examen préalable. La
cour a annulé la décision de délivrer les permis et d’ac-
corder les approbations ou autorisations, et a interdit
a l'autorité responsable de prendre toute autre mesure
jusqu’a ce quelle ait tenu une consultation publique et
effectué une étude approfondie conformément 2 I’art.
21 de la LCEE. La Cour d’appel fédérale a infirmé la
décision.

Arrét : Le pourvoi est accueilli.

LaLCEE et son réglement exigent que la voie & suivre
en maticre d’évaluation environnementale soit détermi-
née selon le projet tel qu’il est proposé; en général, il
n’appartient pas a I’autorité responsable de modifier ce
niveau d’évaluation. L’interprétation selon laquelle le
mot « projet » & I’art. 21 de la LCEE signifie « projet
tel qu’il est proposé » par le promoteur, et non « projet
dont la portée a été définie » par 'autorité responsable,
est compatible avec la définition législative de ce terme
a I'art. 2 de la LCEE, le texte du réglement pertinent
et I'intention du législateur qui se dégage des fonctions
respectives de ’autorité responsable et du ministre lors
des évaluations environnementales effectuées en appli-
cation de la LCEE. Si le projet tel qu’il est proposé est
visé dans la LEA, comme c’est le cas en 'espece, les
exigences de I’art. 21 doivent étre respectées.

Déterminer la voie a suivre et définir la portée consti-
tuent deux étapes distinctes dans le processus prévu
par la LCEE. Certes, l'autorité responsable n’a pas le
pouvoir discrétionnaire de déterminer la voie & suivre
pour I’évaluation. Cependant, une fois cette voie déter-
minée, elle a le pouvoir discrétionnaire de définir la
portée du projet pour I’évaluation en vertu du par. 15(1)
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review panel under s. 21.1(1)(b), the scope of the project
is determined by the Minister after consulting with the
responsible authority pursuant to s. 15(1)(b). The pre-
sumed scope of the project to be assessed is the project
as proposed by the proponent, but, as an exception to
this general proposition, the responsible authority or
Minister may enlarge the scope in the circumstances
set out in s. 15(2) or (3). The responsible authority or
Minister cannot reduce the scope of the project to less
than what is proposed by the proponent. For a project
subject to a comprehensive study, the responsible author-
ity can, and should, minimize duplication by using the
coordination mechanisms provided for in the CEAA.
In particular, federal and provincial governments can
adopt mutually agreeable terms for coordinating envi-
ronmental assessments.

In the present case, the federal environmental assess-
ment should have been conducted for the project as pro-
posed by the proponent. Since the proposed project
was described in the CSL, the requirements of s. 21
applied. The responsible authority was free to use any
and all federal-provincial coordination tools available,
but it was still required to comply with the provisions
of the CEAA pertaining to comprehensive studies. By
conducting a screening, the responsible authority acted
without statutory authority.

In exercising his discretion to grant the relief he did,
the trial judge did not take account of a number of rele-
vant and significant considerations and granted broader
relief than was appropriate. MiningWatch has no pro-
prietary or pecuniary interest in the outcome of the
proceedings and did not participate in the environmen-
tal assessment conducted by the provincial authority.
No evidence of dissatisfaction with the environmen-
tal assessments conducted by the BC Environmental
Assessment Office or the responsible authority and no
evidence of dissatisfaction with the assessment process
from anyone else was brought forward. MiningWatch
has brought this judicial review as a test case of the
federal government’s obligations under s. 21. They
made a strategic decision not to challenge the substan-
tive scoping decision. When all the relevant considera-
tions are taken into account, the appropriate relief is
to allow the application for judicial review and declare
that the responsible authority erred in failing to conduct
a comprehensive study. No further relief is warranted.
The focus of MiningWatch’s interest as a public inter-
est litigant is the legal point to which the declaration
will respond and there is no justification in requiring
the proponent of the project to repeat the environmental

de la LCEE. Si le projet est renvoyé a la médiation ou
a 'examen par une commission conformément a I'al.
21.1(1)b), le ministre en détermine la portée apres
consultation de I’autorité responsable conformément au
par. 15(1). La portée présumée du projet & évaluer est la
portée du projet tel qu’il est proposé par le promoteur,
mais, comme exception a cette thése générale, I'auto-
rité responsable ou le ministre peut ’€largir dans les
circonstances prévues aux par. 15(2) et (3). L'autorité
responsable ou le ministre ne peut réduire la portée du
projet au point que celle-ci devient plus restreinte que
la portée proposée par le promoteur. Dans le cas d’un
projet a I'égard duquel une étude approfondie doit &tre
effectuée, Pautorité responsable peut et doit minimiser
le double emploi en recourant aux mécanismes de coor-
dination prévus par la LCEE. En particulier, les gou-
vernements fédéral et provincial peuvent adopter des
modalités acceptables pour les deux parties pour coor-
donner les évaluations environnementales.

En 'espéce, le projet tel qu’il est proposé par le pro-
moteur aurait di faire I'objet d’une évaluation environ-
nementale fédérale. Comme il est visé dans la LEA, les
exigences de l’art. 21 s’appliquent. L’autorité responsa-
ble est libre d’utiliser tous les mécanismes de coordina-
tion fédéraux-provinciaux dont elle dispose, mais elle
doit respecter les dispositions de la LCEE concernant
les études approfondies. En effectuant un examen préa-
lable, I’autorité responsable a outrepassé les pouvoirs
qui lui sont reconnus par la loi.

Lorsqu’il a exercé son pouvoir discrétionnaire en
matiére de réparation, le juge de premiére instance n’a
pas tenu compte de plusieurs éléments pertinents et
importants et a accordé une réparation plus large que
nécessaire. Mines Alerte n’a aucun intérét proprié-
tal ou pécuniaire dans I'issue de I'instance et n’a pas
participé a 1’évaluation environnementale réalisée par
Pautorité provinciale. Elle n’a produit aucun élément de
preuve établissant son insatisfaction & P’égard des éva-
luations environnementales effectuées par le Burean ou
lautorité responsable, et personne d’autre n’a présenté
la preuve de son insatisfaction a I’égard du processus
d’évaluation. Mines Alerte a déposé cette demande de
contrdle judiciaire & titre de cause type A 'égard des
obligations qui incombent au gouvernement fédéral
selon P'art. 21. Elle a pris la décision stratégique de ne
pas contester la décision de fond concernant la détermi-
nation de la portée du projet. Compte tenu de tous les
éléments pertinents, la réparation appropriée est d’ac-
cueillir la demande de contrdle judiciaire et de déclarer
que lautorité responsable a fait erreur en ne procédant
pas & une étude approfondie. It n’y a pas lieu d’accor-
der d’autre réparation. L’intérét central de Mines Alerte,
en tant que partie représentant 'intérét public, est la
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assessment process when there was no challenge to the
substantive decisions made by the responsible author-

1ty.
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The judgment of the Court was delivered by

ROTHSTEIN J. —
1. Introduction

[1] The Canadian Environmental AssessmentAct,
S.C. 1992, c. 37 (“CEAA” or “Act”), is a detailed
set of procedures that federal authorities must
follow before projects that may adversely affect
the environment are permitted to proceed. The Act
and its regulations provide for different levels of
intensity with which environmental assessments
are to be performed depending upon the nature of
the project under scrutiny. In practice, the intensity
with which an environmental assessment should
be conducted determines the “track” on which the
assessment proceeds, whether by screening, com-
prehensive study, mediation or review panel.

[2] The issue in this appeal is whether the envi-
ronmental assessment track is determined by the
project as proposed by a proponent or by the discre-
tionary scoping decision of the federal authority.
In my opinion, the Act and regulations require that
the environmental assessment track be determined
according to the project as proposed,; it is generally
not open to a federal authority to change that level.

2. Facts

[3] Red Chris Development Company Ltd. and
BCMetals Corporation (“Red Chris”) seek to
develop a copper and gold open pit mining and mill-
ing operation in northwestern British Columbia.
The appellant (MiningWatch) is a non-profit soci-
ety interested in the environmental, social, eco-
nomic, health and cultural effects of mining and in
particular its effects on indigenous people.

A. The Provincial Assessment Process

[4] On October 27, 2003, Red Chris submit-
ted a project description to the BC Environmental

Version francaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE ROTHSTEIN —
1. Introduction

[11 La Loi canadienne sur I'évaluation environne-
mentale, 1..C. 1992, ch. 37 (« LCEE » ou « Loi »),
constitue un ensemble détaillé de procédures aux-
quelles les autorités fédérales doivent se conformer
avant que des projets susceptibles d’entrainer des
effets environnementaux négatifs puissent &tre mis
en ceuvre. La Loi et ses réglements d’application
prévoient différents niveaux d’évaluation environ-
nementale, selon la nature du projet visé. En prati-
que, le niveau d’évaluation environnementale requis
détermine la voie a suivre : examen préalable, étude
approfondie, médiation ou examen par une com-
mission.

[2] 11s’agit de décider en I'espéce si la voie a suivre
en matiére d’évaluation environnementale est déter-
minée en fonction du projet tel qu’il est proposé par
le promoteur ou en fonction de la décision que prend
une autorité f€dérale en vertu de son pouvoir discré-
tionnaire de définir la portée du projet. A mon avis,
la Loi et ses réglements exigent que la voie & suivre
soit déterminée selon le projet tel qu’il est proposé;
en général, il n’appartient pas & une autorité fédérale
de modifier ce niveau d’évaluation.

2. Les faits

[3] Red Chris Development Company Ltd. et
BCMetals Corporation (« Red Chris ») souhaitent
établir une exploitation d’extraction miniére a ciel
ouvert et une usine de concentration en vue de la
production de cuivre et d’or dans le nord-ouest de la
Colombie-Britannique. Lappelante (Mines Alerte)
est une société a but non lucratif qui s’intéresse aux
effets de I'exploitation miniere sur les plans envi-
ronnemental, social, économique, sanitaire et cultu-
rel, en particulier & ses effets sur les peuples autoch-
tones.

A. Processus provincial d’évaluation

[4] Le 27 octobre 2003, Red Chris a soumis
une description de projet au British Columbia
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Assessment Office (“BCEAO”). The BCEAO
issued an order stating that the project would
require an environmental assessment certificate
before proceeding. The BC assessment proceeded
smoothly. Red Chris prepared terms of reference
covering all aspects of the project and made them
available for comment by a working group (which
included provincial and federal agencies, and the
local First Nations groups). Red Chris also sought
public comment on the project through several
open house meetings. Once Red Chris submitted
its application, the BCEAOQ posted the application
online for public comment. Members of the public
submitted several comments in response to the pro-
ponent’s application. On July 22, 2005, the BCEAO
released its environmental assessment, concluding
that the project “is not likely to cause significant
adverse environmental, heritage, social, economic,
or health effects”. On August 24, 2005, the prov-
ince issued an assessment certificate.

B. The Federal Assessment Process

[51 On or about May 3, 2004, Red Chris triggered
the federal environmental assessment process under
ss. 5(1)(d) and 5(2) of the CEAA by submitting to
the Department of Fisheries and Oceans (“DFO”)
applications for dams required to create a tailings
impoundment area (an area in a small valley to be
used for the permanent storage of mining efflu-
ent). DFO concluded that a federal environmental
assessment would be required. On or about May 21,
2004, a “Notice of Commencement of an environ-
mental assessment” was posted on the Canadian
Environmental Assessment Registry website stat-
ing that DFO, as a “responsible authority” (“RA”),
would conduct a comprehensive study of the project
and described the project as an

OPEN PIT MINE WITH ASSOCIATED INFRASTRUCTURE
INCLUDING TAILINGS IMPOUNDMENT AREA, ACCESS

Environmental Assessment Office (« BCEAO »).
Le BCEAO a ensuite délivié une ordonnance
déclarant qu’il fandrait obtenir un certificat d’éva-
luation environnementale avant la mise en ceuvre
du projet. L’évaluation environnementale effectuée
en Colombie-Britannique s’est bien déroulée. Red
Chris a établi un cadre de référence couvrant tous
les aspects du projet et I’a mis a la disposition d’un
groupe de travail pour que ses membres (notam-
ment des organismes provinciaux et fédéranx ainsi
que des groupes des Premitres nations) puissent
présenter leurs observations. Red Chris a égale-
ment tenu des consultations publiques sous forme
de séances portes ouvertes au sujet du projet. Aprés
que Red Chris a présenté sa demande, le BCEAO
I’a mise en ligne pour obtenir des commentaires du
public. Des membres du public ont fait plusieurs
observations en réponse & lademande du promoteur.
Le 22 juillet 2005, le BCEAO a rendu public son
rapport d’évaluation environnementale, concluant
que le projet [TRADUCTION] « n’était pas suscepti-
ble d’avoir des effets négatifs importants sur le plan
environnemental, patrimonial, social, économique
ou sanitaire ». Le 24 aofit 2005, la province a déli-
vré le certificat d’évaluation environnementale.

B. Processus fédéral d’évaluation

[5] Le 3 mai 2004, ou vers cette date, Red Chris
a déclenché le processus fédéral d’évaluation envi-
ronnementale dans le cadre de I'al. 5(1)d) et du par.
5(2) de 1a LCEE lorsqu’elle a présenté au ministére
des Péches et des Océans (« MPO ») des demandes
concernant la construction de bassins servant au
dépdt de résidus miniers (un espace dans une petite
vallée destiné au stockage permanent des effluents
des mines). Le MPO a conclu qu'une évaluation
environnementale fédérale devait étre menée. Le
21 mai 2004, ou vers cette date, un « Avis de lan-
cement d’une évaluation environnementale » a été
affiché sur le site Web du Registre canadien d’éva-
luation environnementale, annongant que le MPO,
a titre d’« autorité responsable » (« AR »), procé-
derait 4 une étude approfondie et décrivant ainsi le
projet :

MINE A CIEL OUVERT ET INSTALLATIONS CONNEXES,
DONT UNE ZONE DE DEPOTS DE RESIDUS MINIERS,
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ROADS, WATER INTAKE, TRANSMISSION LINES
AND ACCESSORY BUILDINGS (E.G. MAINTENANCE,
CAMPSITE) The scope of project will be added when
available.

In a letter from DFO to other federal departments,
DFO stated that acomprehensive study was required
because the project’s proposed ore production was
great enough that it fell within the provisions of the
Comprehensive Study List Regulations, SOR/94-
638 (“CSL”), promulgated under the CEAA.

[6] On June 2, 2004, Natural Resources Canada
(“NRCan”) responded to this letter and announced
that it was also an RA in addition to DFO
because Red Chris required an approval under
the Explosives Act, R.S.C. 1985, c. E-17. DFO
and NRCan prepared to conduct a comprehensive
study until December 9, 2004, when DFO wrote a
letter to the Canadian Environmental Assessment
Agency advising that it had scoped the project such
that it excluded the mine and the mill. DFO later
finalized the scope of the project as only including
the tailings impoundment area, the water diversion
system with ancillary facilities and the explosives
storage and/or manufacturing facility. As a result,
DFO determined that, as the mine and mill were no
longer included in the project as scoped for envi-
ronmental assessment, a comprehensive study was
not necessary and the assessment would proceed
by way of screening. On December 14, 2004, the
online notice of commencement was retroactively
amended to indicate that the project would be sub-
ject to a screening rather than a comprehensive
study.

[71 Onorabout April 19, 2006, the federal screen-
ing report was released. The report stated that it
was “based on information collected through the
cooperative federal/provincial EA [environmental
assessment] process”. The RAs did not seek addi-
tional public comment, relying instead on the BC
environmental assessment and the public notice
and responses under it. The report concluded that
the project is not likely to cause significant adverse
environmental effects. On May 2, 2006, the RAs

DES ROUTES D'ACCES, UNE PRISE D’EAU, DES LIGNES
DE TRANSMISSION ET DES BATIMENTS SECONDAIRES
(NOTAMMENT POUR L’ENTRETIEN ET LES CAMPS)
La portée du projet sera ajoutée lors de sa disponibi-
lité.

Dans une lettre destinée & d’autres ministéres fédé-
raux, le MPO a indiqué que le projet devait faire
P'objet d’'une étude approfondie, car la capacité de
production de minerai proposée était suffisamment
élevée pour &tre visée par le Réglement sur la liste
d’étude approfondie, DORS/94-638 (la « LEA »),
pris sous le régime de la LCEE.

[6] Le 2 juin 2004, Ressources naturelles Canada
(« RNC ») arépondu a la lettre du MPO pour I'infor-
mer qu’il était également une AR parce que Red Chris
devait obtenir une autorisation conformément 2 la
Loi sur les explosifs, LR.C. 1985, ch. E-17. Le MPO
et RNC se préparaient a effectuer une étude appro-
fondie jusqu'au 9 décembre 2004, date a laquelle
le MPO a écrit & ’Agence canadienne d’évaluation
environnementale pour 'aviser que, selon son éva-
luation, la portée du projet n’englobait ni la mine ni
P'usine de concentration. Le MPO a ensuite finalisé
la portée du projet en incluant uniquement le dépdt
de résidus miniers, le syst¢éme de dérivation d’eau
et ses installations auxiliaires ainsi que I'installation
de fabrication ou de stockage d’explosifs. It a donc
conclu que, comme la mine et I'usine de concentra-
tion ne faisaient plus partie du projet dont la portée a
été définie pour I’évaluation environnementale, une
étude approfondie n’était plus nécessaire et I’évalua-
tion se ferait plutot par un examen préalable. Le 14
décembre 2004, I'avis de lancement mis en ligne a
été rétroactivement modifi€ de maniére a indiquer
que le projet ferait 'objet d’un examen préalable
plutdt que d’une étude approfondie.

[71 Le 19 avril 2006, ou vers cette date, le rapport
d’examen préalable fédéral a ét€ publié. Il indiguait
qu’il était [TRADUCTION] « fondé sur des renseigne-
ments recueillis dans le cadre du processus fédé-
ral-provincial d’EE [évaluation environnementale]
coopérative ». Les AR n’ont pas sollicité d’autres
observations du public, s’appuyant plut6t sur I'éva-
luation environnementale du BCEAO ainsi que
sur P'avis public et les réponses s’y rapportant. Le
rapport a conclu que le projet n’est pas susceptible
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made their decision to allow the project to pro-
ceed. A few days after this decision, the Screening
Report was posted on the Canadian Environmental
Assessment Registry website.

C. Application for Judicial Review

[8] On June 9, 2006, MiningWatch Canada filed
an application in the Federal Court for judicial
review of the decision to conduct a screening rather
than a comprehensive study. It alleged a breach of
the duty under the CEAA to conduct a comprehen-
sive study and to consult the public on the scope of
the assessment.

3. Judicial History

A. Federal Court, 2007 FC 955, [2008] 3 F.C.R.
84

[9] Martineau J. allowed the application for judi-
cial review. He concluded that DFO had been cor-
rect in first determining that the project required a
comprehensive study. He found that the language
of s. 21 of the CEAA, as amended in 2003, made
public consultation mandatory for comprehensive
studies and that DFO and NRCan had breached
their duty under the CEA A by scoping the environ-
mental assessment to include only those aspects of
the project that fell under federal jurisdiction.

[10] Martineau J. quashed the decision of DFO
to issue permits and approvals to Red Chris and
prohibited further action by DFO and NRCan until
they had conducted public consultation under s. 21,
completed a comprehensive study and complied
with all other prerequisites to permit the project to
be carried out.

B. Federal Court of Appeal, 2008 FCA 209,
[2009] 2 F.C.R. 21

[11] Desjardins J.A., writing for a unanimous
Federal Court of Appeal, allowed the appeal.

d’entrainer des effets environnementaux néga-
tifs importants. Le 2 mai 2006, les AR ont décidé
d’autoriser la mise en ceuvre du projet. Quelques
jours aprés cette décision, le rapport d’examen
préalable a été affiché sur le site Web du Registre
canadien d’évaluation environnementale.

C. Demande de contréle judiciaire

[8] Le 9 juin 2006, Mines Alerte Canada a
déposé devant la Cour fédérale une demande de
contrdle judiciaire de la décision d’effectuer un
examen préalable au lieu d’'une étude approfondie.
Elle invoquait un manquement a ’obligation impo-
sée par la LCEE d’effectuer une étude approfondie
et de consulter le public au sujet de la portée de
I’évaluation.

3. Historique judiciaire

A. Cour fédérale, 2007 CF 955, [2008] 3 R.C.F.
84

[9] Le juge Martineau a accueilli la demande de
contrble judiciaire. Il a conclu que le MPO avait
eu raison de décider initialement que le projet
devait faire I'objet d’une étude approfondie. Il a
estimé que le texte de l'art. 21 de la LCEE, selon
sa version modifiée de 2003, faisait en sorte que
la consultation publique était obligatoire pour les
études approfondies et que le MPO et RNC avaient
manqué a I'obligation que leur impose la LCEE en
limitant la portée de I’évaluation environnementale
aux seuls aspects du projet relevant de la compé-
tence fédérale.

[10] Le juge Martinecau a annulé la décision du
MPO de délivrer les permis et d’accorder les autori-
sations 4 Red Chris et a interdit au MPO et 4 RNC
de prendre toute autre mesure a ’égard de la mise
en ceuvre du projet jusqu’'a ce qu’ils aient tenu une
consultation publique conformément a lart. 21,
quils aient effectué une étude approfondie et qu’ils
se soient conformés a toute autre condition préalable.

B. Cour d’appel fédérale, 2008 CAF 209, [2009]
2R.C.F. 2!

{111 La juge Desjardins, qui a rédigé la décision
unanime de la Cour d’appel fédérale, a accueilli
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The Court of Appeal found that “project” for fed-
eral environmental assessment purposes means
“project as scoped” by a federal RA. Accordingly,
a comprehensive study and public consultation are
only mandatory where a project as scoped by the
RA is listed in the CSL. Desjardins J.A. relied on
the Federal Court of Appeal’s earlier decisions
in Friends of the West Country Assn. v. Canada
(Minister of Fisheries and Oceans), [2000] 2 EC.
263 (“Sunpine”), and Prairie Acid Rain Coalition v.
Canada (Minister of Fisheries and Oceans), 2006
FCA 31, [2006] 3 EC.R. 610 (“TrueNorth™), and its
conclusion that “project” in s. 5(1)(d) and s. 15(3) of
the Act means “project as scoped”. Despite a recent
amendment to s. 21, Desjardins J.A. found that
TrueNorth was still binding because the introduc-
tory text in s. 21(1) was not altered by the amend-
ment. The Federal Court of Appeal allowed the
appeal, set aside Martineau J.’s order and dismissed
the application for judicial review.

4. Issue

[12] The issue in the present case is whether DFO
and NRCan, as responsible authorities under the
CEAA, have been conferred discretion under the
CEAA to determine whether an environmental
assessment proceeds by way of a screening or com-
prehensive study.

5. Analysis

[13] The relevant legislative and regulatory provi-
sions are attached in the Appendix.

A. Procedural Options Under the CEAA

[14] The CEAA is, in the words of its formal
title, “[aln Act to establish a federal environmen-
tal assessment process”. It provides a process for
integrating environmental considerations into
planning and decision making (CEAA, Preamble;
Friends of the Oldman River Society v. Canada
(Minister of Transport), [1992] 1 S.CR. 3, at
p. 71). In broad overview, the Act sets forth five

I'appel. La Cour d’appel a conclu que le « projet »
dans le cadre de I’évaluation environnementale
fédérale s’entend du « projet dont la portée a été
définie » par une AR fédérale. Par conséquent, une
étude approfondie et une consultation publique ne
sont obligatoires que si le projet dont la portée a
été définie par AR est visé dans la LEA, La juge
Desjardins s’est appuyée sur les décisions anté-
rieures de la Cour d’appel fédérale dans Friends of
the West Country Assn. c. Canada (Ministre des
Péches et Océans), [2000] 2 C.F. 263 (« Sunpine »),
et Prairie Acid Rain Coalition c. Canada (Ministre
des Péches et des Océans), 2006 CAF 31, [2006] 3
R.C.F. 610 (« TrueNorth »), ainsi que sur la conclu-
sion de la cour que la mention de « projet » a I'al.
5(1)d) et au par. 15(3) de la Loi s’entend du « projet
dont la portée a été définie ». Malgré une modi-
fication récemment apportée a l'art. 21, la juge
Desjardins a conclu que I’arrét TrueNorth était tou-
jours applicable, car la partie introductive du par.
21(1) était demeurée inchangée. La Cour d’appel
fédérale a accueilli I'appel, annulé l'ordonnance
du juge Martineau et rejeté la demande de contrdle
judiciaire.

4. Question en litige

[12] Il s’agit en I'espéce de décider si le MPO et
RNC, atitre d’AR prévues par la LCEE, ont le pou-
voir discrétionnaire en vertu de la LCEE de déter-
miner si I'évaluation environnementale doit s’ef-
fectuer sous forme d’examen préalable ou d’étude
approfondie.

5. Analyse

[13] Les dispositions 1égislatives et réglementai-
res pertinentes sont jointes & I'annexe.

A. Procédures prévues par la LCEE

[14] LaLCEE est, comme I'indique son titre offi-
ciel, une « [l]oi de mise en ceuvre du processus fédé-
ral d’évaluation environnementale ». Elle prévoit un
mécanisme permettant de prendre en compte des
facteurs environnementaux dans la planification
et la prise de décisions (préambule de la LCEE;
Friends of the Oldman River Society c¢. Canada
(Ministre des Transports), [1992] 1 R.C.S. 3, p. 71).
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potential procedural options or tracks for environ-
mental assessment depending upon the nature of
the project, i.e. the physical work or physical activ-
ity to be reviewed. These five tracks vary in levels
of intensity of assessment:

1. No Assessment
2. Screening

3. Comprehensive Study
4. Mediation

5. Review Panel

(1) No Assessment

[15] Section 7(1) provides that if a project is
described on the Exclusion List Regulations, 2007,
SOR/2007-108, or is required in response to an
emergency, no environmental assessment need be
carried out. Projects on this list are considered to
have insignificant environmental effects. Projects
in the Exclusion List Regulations, 2007 include,
for example, the proposed maintenance or repair of
a physical work (so long as it is not carried outin a
national park, park reserve, national historic site or
historic canal) (Sch. 1, s. 1).

(2) Screening

[16] The least intense environmental assessment
track is termed a “screening”. If a proposed project
does not appear in the exclusion list or the compre-
hensive study list (discussed below), then a screen-
ing is required pursuant to s. 18 of the Act. Projects
requiring a screening are those considered to have
some potential for adverse environmental effects,
but those effects are not considered to be signif-
icant enough to warrant the more intense assess-
ments discussed below.

(3) Comprehensive Study, Mediation, and
Review Panel

[17] Finally, comprehensive studies, mediation
and review panels all arise from the listing of a pro-
posed project in the CSL. Under s. 21.1(1) of the Act,

En termes trés généraux, la Loi prévoit cinq pro-
cédures ou voies possibles dans le cadre de 1'éva-
Iuation environnementale, selon la nature du projet,
c’est-a-dire 'ouvrage ou lactivité concréte 2 exa-
miner. Elles varient selon le niveau d’évaluation :

1. Aucune évaluation
2. Examen préalable

3. Etude approfondie

4. Médiation

5. Examen par une commission

(1) Aucune évaluation

[15] Le paragraphe 7(1) dispose que les projets
visés par le Reéglement de 2007 sur la liste d’exclu-
sion, DORS/2007-108, ou mis en ceuvre en réaction
A une situation d’urgence n’ont pas a faire I'objet
d’une évaluation. On considére que les projets sur
cette liste ont des effets environnementaux négli-
geables. Il s’agit, par exemple, de projets d’entretien
ou de réparation d’un ouvrage (pourvu qu’ils soient
réalisés dans des lieux autres que des parcs natio-
naux, des réserves, des lieux historiques nationaux
ou des canaux historiques) (Réglement de 2007 sur
la liste d’exclusion, ann. 1, art. 1).

(2) Examen préalable

[16] C’estle plus bas niveau d’évaluation environ-
nementale. Les projets non visés dans la liste d’ex-
clusion ou dans la liste d’étude approfondie (dont
il sera question plus loin) doivent faire 'objet d’'un
examen préalable en application de l'art. 18 de la
Loi. Il s’agit de projets dont on considére que la
réalisation peut entrainer des effets environnemen-
taux négatifs, qui ne sont toutefois pas jugés suffi-
samment graves pour justifier les évaluations plus
poussées examinées ci-dessous.

€)) Etude approfondie, médiation et examen
par une commission

[17] Enfin, I’étude approfondie, la médiation et
I'examen par une commission découlent du fait que
le projet proposé est visé dans la LEA. En effet, en
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if a project is described in the CSL, the Minister of
the Environment has three options. One is to refer
the project to an RA (generally a federal depart-
ment or agency) to proceed with a comprehensive
study. A second is to refer the project to a mediator
if all interested parties agree. A third is to refer the
project to a review panel. Projects in the CSL are
those considered likely to have significant adverse
environmental effects (CSL, Preamble). A mine or
mill with a proposed capacity above the specified
threshold 1is listed in the CSL (CSL, Sch., s. 16).

[18] Some of the more important requirements
pertaining to projects in the CSL that do not apply
to projects that require only a screening assessment
are:

(1) Mandatory public consultation at the outset
and throughout the environmental assessment
process (ss. 21-23).

(2) A government funding program to facilitate
public participation in the environmental
assessment process (s. 58(1.1)).

(3) Determination by the Minister as to whether
the environmental assessment should be con-
ducted as a comprehensive study by the RA or
be referred to mediation or to a review panel
(s. 21.1).

@) Determination by the Minister rather than an
RA as to whether the project will cause signifi-
cant adverse effects to the environment (s. 23).

(5) Assessment of the purpose of the project and
consideration of alternative means of carrying
out the project and the environmental effects
of the alternatives (s. 16(2)).

(6) The need for a follow-up program (s. 16(2)).

(7) The capacity of affected renewable resources
to meet present and future needs (s. 16(2)).

vertu du par. 21.1(1) de la Loi, dans le cas ol un
projet est visé dans la LEA, le ministre de I'En-
vironnement a trois options. Il peut renvoyer le
projet & une AR (généralement un ministére ou
organisme fédéral) pour qu’elle effectue une étude
approfondie, le renvoyer a la médiation si toutes les
parties intéressées y consentent, ou le renvoyer a
I’examen par une commission. Les projets dans la
LEA sont ceux que 1'on considére comme suscepti-
bles d’entrainer des effets environnementaux néga-
tifs importants (préambule de la LEA). Une mine
ou usine dont la capacité proposée excéde le seuil
prévu est visée dans la LEA (LEA, ann., art. 16).

[18] Voici certaines des exigences plus importan-
tes relatives aux projets visés dans la LEA qui ne
s’appliquent pas aux projets nécessitant seulement
un examen préalable :

(1) Consultation publique obligatoire au début et
tout au long du processus d’évaluation environ-
nementale (art. 21-23).

(2) Programme d’aide financiére gouvernemen-
tale pour faciliter la participation du public
au processus d’évaluation environnementale
(par. 58(1.1)).

(3) Le ministre doit décider si 1’évaluation envi-
ronnementale doit &tre renvoyée a une AR pour
qu’elle procede a I'étude approfondie, ou bien a
lamédiation ou 4 'examen par une commission
(art. 21.1).

@) Le ministre, et non une AR, doit décider si le
projet entrainera des effets environnementaux
négatifs importants (art. 23).

(5) Evaluation des raisons d’étre du projet et
examen des solutions de rechange et de leurs
effets environnementaux (par. 16(2)).

(6) Nécessité d’un suivi

(par. 16(2)).

programme de

(7) Capacité des ressources renouvelables touchées
par le projet de répondre aux besoins du présent
et & ceux des générations futures (par. 16(2)).
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Generally speaking, in comparison to a screening,
projects in the CSL are subjected to more intensive
assessment, ministerial oversight and mandatory
public consultation.

B. Interpretation of Section 21

[19] The provision under scrutiny in the present
appeal is s. 21 of the CEAA. Section 21 initiates
the set of procedures that RAs must follow when a
project is listed in the CSL. The relevant portion of
the section reads as follows:

21. (1) Where a project is described in the compre-
hensive study list, the responsible authority shall ensure
public consultation with respect to the proposed scope
of the project for the purposes of the environmental
assessment, the factors proposed to be considered in
its assessment, the proposed scope of those factors and
the ability of the comprehensive study to address issues
relating to the project.

[20] The decision of the Federal Court of Appeal
and the positions of the government and Red Chris
on the proper interpretation of s. 21 are largely
based on their interpretation of the application of s.
15(1) of the CEAA. They argue that s. 15(1), which
grants the discretion to “scope” the project (i.e.
define what aspects of the project will be included
in the federal environmental assessment), includes
the discretion to “track” the project (i.e. determine
the level of assessment). In other words, they argue
that determining the assessment track and deter-
mining the scope of the project are the same step in
the assessment process. The “scoping” provision, s.
15(1), provides:

15. (1) The scope of the project in relation to which
an environmental assessment is to be conducted shall
be determined by

(@) the responsible authority; or

(b) where the project is referred to a mediator or a
review panel, the Minister, after consulting with the
responsible authority.

D’une fagon générale, par rapport aux projets néces-
sitant seulement I'examen préalable, ceux figurant
dans la LEA doivent faire 'objet d’une évaluation
plus approfondie, d’'un contrdle ministériel et de
consultations publiques.

B. Interprétation de l'art. 21

[19] La disposition litigieuse en I'espéce est l'art.
21 de la LCEE. Cette disposition établit I'ensemble
des procédures que les AR doivent respecter lors-
que le projet visé figure dans la LEA. Voici le texte
de la partie pertinente de l’article :

21. (1) Dans le cas ol le projet est visé dans la liste
d’étude approfondie, 'autorité responsable veille a la
tenue d’une consultation publique sur les propositions
relatives & la portée du projet en matiére d’évaluation
environnementale, aux éléments & prendre en compte
dans le cadre de I’évaluation et & la portée de ces élé-
ments ainsi que sur la question de savoir si ’étude
approfondie permet ’examen des questions soulevées
par le projet.

[20] La décision de la Cour d’appel fédérale et les
positions du gouvernement et de Red Chris quant
a l'interprétation qu’il convient de donner a ’art.
21 sont largement fondées sur leur interprétation de
I'application du par. 15(1) de 1la LCEE. Ils soutien-
nent que le par. 15(1), qui accorde le pouvoir dis-
crétionnaire de « déterminelr] la portée » du projet
(c-a-d. de définir les aspects du projet & inclure
dans 'évaluation environnementale fédérale), com-
prend celui de décider de la voie a suivre pour le
projet (c.-a-d. de déterminer le niveau d’évalua-
tion). Autrement dit, selon eux, décider de la voie
a suivre pour I’évaluation et déterminer la portée
du projet constituent la méme étape dans le pro-
cessus d’évaluation. La disposition concernant la
définition de la portée du projet, soit le par. 15(1),
prévoit :

15. (1) L’autorité responsable ou, dans le cas ol le
projet est renvoyé a la médiation ou a ’examen par une
commission, le ministre, aprés consultation de I’auto-
rité responsable, détermine la portée du projet a 'égard
duquel I’évaluation environnementale doit &tre effec-
tuée.
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[21] Red Chris and the government argue that
s. 15(1) is of “general application” and confers on
an RA the discretion to determine the scope of
the project in relation to which an environmen-
tal assessment is to be conducted. Therefore, even
though a project as proposed by a proponent (in
this case a mine and mill) appears in the CSL, it
is open to an RA to scope the project for federal
environmental assessment purposes in a more lim-
ited way. The result is that the project as scoped
by the RA is not in the CSL and therefore requires
only a screening and not a comprehensive study.
They, therefore, support the approach taken in this
case by DFO and NRCan which scoped the project
as the tailings impoundment area, water diversion
system and explosives storage/manufacturing facil-
ity, none of which are listed in the CSL.

[22] They further point out that ss. 18 to 20 which
set out the screening process and ss. 21 to 24 which
set out the comprehensive study process follow
s. 15. Section 18(1) commences with the words
“[wlhere a project is not described in the compre-
hensive study list”. Section 21(1) commences with
the words “[wlhere a project is described in the
comprehensive study list”. Red Chris and the gov-
ernment argue that these “screening” and “com-
prehensive study” provisions follow directly after
the “general” provisions which include s. 15(1).
Therefore, the reference to “project” in ss. 18 and
21 is subject to the scoping discretion in s. 15(1).
In other words, s. 15(1) gives RAs the discretion to
scope a project and determine the track for assess-
ment. (See Red Chris factum, at paras. 71-73.)

[23] Red Chris and the government also argue
that their interpretation provides the RAs with the
flexibility required to address the specific circum-
stances of each project. This flexibility allows for
the consideration of the nexus between the assess-
ment and the federal authority, the area of exper-
tise of the RA, the provincial assessment process,
the coordination between the province and federal

[21] Selon Red Chris et le gouvernement, le par.
15(1) est une disposition « d’application générale »
et il confére & ’AR le pouvoir discrétionnaire de
déterminer la portée du projet & I'égard duquel
I’évaluation environnementale doit étre effectuée.
Par conséquent, méme si le projet tel qu’il est pro-
posé par le promoteur (une mine et une usine en
I'espece) figure dans la LEA, il est loisible 8 'TAR
d’en restreindre la portée pour I’évaluation envi-
ronnementale fédérale. De ce fait, le projet dont 1a
portée a été ainsi définie par AR n’est pas visé
dans la LEA et, par conséquent, doit faire I'objet
non pas d’'une étude approfondie mais seulement
d’un examen préalable. Cette thése appuie donc
I’'approche adoptée en I'espéce par le MPO et RNC,
qui ont déterminé que la portée du projet englobait
le dépbt de résidus miniers, le systéme de dérivation
d’eau et I'installation de fabrication ou de stockage
d’explosifs, dont aucun ne figure dans la LEA.

[22] De plus, ils soulignent que les art. 18 a 20
(examen préalable) et les art. 21 & 24 (étude appro-
fondie) suivent l'art. 15. Le paragraphe 18(1) com-
mence par « [d]ans le cas ot le projet n’est pas visé
dans la liste d’étude approfondie ». Le paragraphe
21(1) commence par « [d]ans le cas ot le projet
est visé dans la liste d’étude approfondie ». Selon
Red Chris et le gouvernement, ces dispositions sur
« l'examen préalable » et « I'étude approfondie »
viennent directement apres les dispositions « d’ap-
plication générale » dont fait partie le par. 15(1).
Par conséquent, le « projet » dont il est question
aux art. 18 et 21 est assujetti au pouvoir discré-
tionnaire de déterminer la portée qui est prévu au
par. 15(1). En d’autres termes, le par. 15(1) confére
aux AR le pouvoir discrétionnaire de déterminer la
portée d’un projet et de déterminer la voie a suivre
pour Dl'évaluation. (Voir mémoire de Red Chris,
par. 71-73.)

{23] Red Chris et le gouvernement soutiennent
également que leur interprétation fournit aux AR
la flexibilité nécessaire pour étudier les circons-
tances particuli¢res de chaque projet. Cette flexibi-
lit€¢ permet d’examiner le lien entre 1’évaluation et
'antorité fédérale, le domaine d’expertise de ’AR,
le processus provincial d’évaluation et la coordi-
nation entre la province et les autorités fédérales,



[2010] 1 R.C.S.

MINES ALERTE CANADA ¢. CANADA Le juge Rothstein 21

authorities, and the elimination of duplication
(Red Chris factum, at para. 97, and government
factum, at para. 77). They argue that the appel-
lant’s interpretation, which provides that “project”
means “project as proposed by the proponent”,
leads to a rigid, inflexible and arbitrary approach
to environmental assessment (Red Chris factum, at
para. 85).

[24] There is perhaps a rationale for the interpre-
tation proposed by Red Chris and the government.
Where projects are subject to environmental assess-
ment by both provincial and federal authorities, it is
not unreasonable to think that such projects should
not be subject to two, duplicative, environmen-
tal assessments. Duplication could be minimized
by scoping the project for federal environmental
assessment purposes on a more limited basis than
the project as proposed by the proponent, and by
focussing on matters within federal jurisdiction
and the specific approvals sought from the federal
government by the proponents of the project.

[25] However, s. 12(4) of the CEAA provides that
in such cases, a federal RA may cooperate with the
provinceinrespect of the environmental assessment.
Detailed provisions for coordination are set out in
the Regulations Respecting the Coordination by
Federal Authorities of Environmental Assessment
Procedures and Requirements, SOR/97-181,
the Canada-British Columbia Agreement for
Environmental Assessment Cooperation (2004),
and similar provincial-federal harmonization
agreements across the country. Thus, Red Chris
and the government’s policy arguments regarding
duplication and coordination have been recognized
in the CEAA and its regulations.

[26] Red Chris and the government rely heavily
on two prior Federal Court of Appeal decisions,
TrueNorth and Sunpine. In reaching its conclusion,
the Federal Court of Appeal also relied on these
prior decisions. However, I am of the opinion that
the approach of the Federal Court of Appeal and
that advocated by Red Chris and the government

ainsi que d’éliminer le double emploi (mémoire de
Red Chris, par. 97, et mémoire du gouvernement,
par. 77). Ils affirment que I'interprétation de I'appe-
lante, selon laquelle « projet » s’entend du « projet
tel qu’il est proposé par le promoteur », conduit a
un processus d’évaluation environnementale rigide,
inflexible et arbitraire (mémoire de Red Chris,
par. 85).

[24] 1l existe peut-&re une raison justifiant I'in-
terprétation proposée par Red Chris et le gouver-
nement. Il n’est pas déraisonnable de penser que
les projets soumis a une évaluation environnemen-
tale tant par les autorités fédérales que provinciales
ne devraient pas faire I'objet de deux évaluations
environnementales, qui feraient double emploi.
On pourrait minimiser celui-ci en restreignant la
portée du projet pour 1’évaluation environnemen-
tale fédérale par rapport au projet tel qu’il est pro-
posé par le promoteur et en se concentrant sur les
questions relevant de la compétence fédérale et sur
les autorisations demandées par les promoteurs du
projet au gouvernement fédéral.

[25] Toutefois, le par. 12(4) de la LCEE prévoit
que, dans de tels cas, une AR fédérale peut coo-
pérer avec la province pour I’évaluation environne-
mentale. Des dispositions détaillées relatives a la
coordination sont prévues dans le Réglement sur la
coordination par les autorités fédérales des procé-
dures et des exigences en matiére d’évaluation envi-
ronnementale, DORS/97-181, I’Entente de collabo-
ration entre le Canada et la Colombie-Britannique
en matiere d’évaluation environnementale (2004),
ainsi que dans les ententes d’harmonisation simi-
laires entre le gouvernement fédéral et les provin-
ces dans tout le pays. Ainsi, les arguments de prin-
cipe de Red Chris et du gouvernement au sujet du
double emploi et de la coordination ont été recon-
nus dans la LCEE et dans ses réglements.

[26] Red Chris et le gouvernement se fondent
en grande partie sur deux arréts antérieurs de la
Cour d’appel fédérale, soit TrueNorth et Sunpine.
En rendant sa décision dans la présente affaire, la
Cour d’appel fédérale s’est également appuyée sur
ces arréts. Toutefois, j’estime que 1’approche adop-
tée par la Cour d’appel fédérale et celle préconisée
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cannot be sustained. To the extent that the decisions
relied on by Red Chris, the government and the
Federal Court of Appeal are inconsistent with the
analysis that follows, these reasons now govern.

[27]1 The duty of this Court is to interpret the Act
based on its text and context. A close reading of
the relevant provisions of the CEAA leads to the
conclusion that it is not within the discretion of the
RA to conduct only a screening when a proposed
project is listed in the CSL.

[28] The starting point in the statutory interpre-
tation exercise is the definition section, s. 2, of the
CEAA. “[Plroject” in relation to a physical work
is defined in English as “any proposed construc-
tion, operation, modification, decommissioning,
abandonment or other undertaking in relation to
that physical work”. “Projet” is defined in French
as “Réalisation — y compris Uexploitation, la
modification, la désaffectation ou la fermeture —
d’'un ouvrage ou proposition d’exercice d’une
activité concréte, non liée a un ouvrage, désignée
par réglement ou faisant partie d’'une catégorie
d’activités concrétes désignée par réglement aux
termes de U'alinéa 59b)”. The English definition of
“project” expressly uses the word “proposed” and
therefore means “project as proposed by the propo-
nent”. Although the French definition does not use
the word “proposed”, implicit in the French mean-
ing of the word “projet” is the notion of proposal:
[TRANSLATION] “Idea of something one proposes
to accomplish. . . . The word projet relates to some-
thing done before the project is carried out, unlike
the English word, which covers both senses.”
(Multidictionnaire de la langue francaise (5th ed.
2009), at p. 1313). In any event, even if “projer” were
broader than the English equivalent, the common
meaning would favour the more restricted meaning
(see Schreiber v. Canada (Attorney General), 2002
SCC 62, [2002] 3 S.C.R. 269, at para. 56, per LeBel
J). Therefore, the starting point of this analysis is
that the statutory definition of project is “project as
proposed”.

par Red Chris et le gouvernement ne peuvent étre
retenues. En cas d’incompatibilité entre les arréts
invoqués et I'analyse qui suit, les présents motifs
font autorité.

[27] La Cour doit interpréter la Loi d’aprés son
texte et son contexte. Une lecture attentive des
dispositions pertinentes de la LCEE nous améne
a conclure qu’il ne reléve pas du pouvoir discré-
tionnaire de AR d’effectuer seulement un examen
préalable lorsque le projet proposé figure dans la
LEA.

[28] DLinterprétation législative doit commencer
par I'examen de I'art. 2 de la LCEE, qui est I'article
définitoire. Dans la version anglaise de la Loi, « pro-
Jject » s’entend, relativement a un ouvrage, de « any
proposed construction, operation, modification,
decommissioning, abandonment or other under-
taking in relation to that physical work ». Dans
la version francaise de la Loi, « projet » est ainsi
défini : « Réalisation — y compris I'exploitation, la
modification, la désaffectation ou la fermeture —
d’un ouvrage ou proposition d’exercice d’une acti-
vité concréte, non liée & un ouvrage, désignée par
réglement ou faisant partie d’une catégorie d’activi-
tés concrétes désignée par réglement aux termes de
’alinéa 59b) ». La définition anglaise de « project »
emploie expressément le mot « proposed » et signi-
fie donc « projet tel qu’il est proposé par le promo-
teur”. Bien que « proposed » ne soit pas explicite-
ment rendu en francais, cette notion est implicite
dans le mot « projet » : « Idée d’une chose que 'on
se propose d’exécuter. [. . .] Le projet se définit par
un caractére d’antériorité a la réalisation, contraire-
ment au terme anglais qui recouvre les deux accep-
tions » (Multidictionnaire de la langue francaise
(5° éd. 2009), p. 1313). Quoi qu’il en soit, méme
si le mot « projet » de la version francgaise avait
un champ sémantique plus large que son équiva-
lent anglais, le sens commun aux deux versions
favorise le sens le plus restreint (voir Schreiber c.
Canada (Procureur général), 2002 CSC 62, [2002]
3 R.C.S. 269, par. 56, le juge LeBel). Par consé-
quent, le point de départ de cette analyse est que,
selon la définition 18gislative de « projet », il s’agit
du « projet tel qu’il est proposé ».
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[29] It is certainly possible that this definition
may not apply to every use of the term “project” in
the statute — particularly in the case of the CEAA
where the term “project” appears well over 300
times. But displacement of the defined term requires
express words or necessarily implied context that
Parliament did not intend for the definition to apply
to that particular use of the term (Interpretation
Act, RS.C. 1985, c. I-21, s. 15(2); Thomson v.
Canada (Deputy Minister of Agriculture), [1992] 1
S.C.R. 385, at p. 400; R. Sullivan, Sullivan on the
Construction of Statutes (Sth ed. 2008), at p. 215).
There is nothing in s. 18 or 21 to suggest that the
term “project” as defined is not applicable or is dis-
placed by the project as scoped by the RA under
s. 15.

[30] The CSL itself provides some further sup-
port that “project” in s. 21 does not mean “project
as scoped” by the RA. The English version of the
CSL describes projects in terms of proposals. For
example, the Schedule states:

16. The proposed construction, decommissioning
or abandonment of

(@) a metal mine, other than a gold mine, with an
ore production capacity of 3 000 t/d or more;

The French equivalent reads:

16. Projet de construction, de désaffectation ou de
fermeture :

a) d’une mine métallifere, autre qu’une mine d’or,
d’une capacité de production de minerai de 3 000
t/d ou plus;

Inclusion of the word “proposed” in the English
version of the CSL suggests that the opening words
of s. 21 should be interpreted as “[w]here a project
[as proposed] is described in the comprehensive
study list” and not “[w]here a project [as scoped by
the RA] is described in the comprehensive study
list”. While again the French regulation does not
expressly refer to “proposed”, as discussed above,
implicit in the French definition of “projet” is the
notion of proposal. In any case, there is certainly

[29] Ilestfort possible que cette définition ne s’ap-
plique pas & tous les emplois du mot « projet » dans
la Loi, surtout que dans la LCEE le mot « projet »
est employé plus de 300 fois. Toutefois, pour déro-
ger a cette définition, le législateur doit avoir
expressément indiqué son intention d’employer ce
terme dans un sens différent ou cette intention doit
ressortir implicitement du contexte (Loi d’interpré-
tation, L.R.C. 1985, ch. I-21, par. 15(2); Thomson
¢. Canada (Sous-ministre de UAgriculture), [1992]
1 R.C.S. 385, p. 400; R. Sullivan, Sullivan on the
Construction of Statutes (5 éd. 2008), p. 215).
Rien aux art. 18 ou 21 ne permet de penser que le
« projet », tel qu’il est défini, n’est pas applicable
ou qu’il est remplacé par le projet dont la portée a
été définie ou déterminée par 'AR conformément
a l'art. 15.

[30] La LEA elle-méme appuie la thése que
«projet » al’art. 21 n’a pas le sens de « projet dont la
portée a été définie » par ’AR. La version anglaise
de la LEA décrit les projets comme étant des pro-
positions. Par exemple, I’art. 16 de I'annexe :

16. Projet de construction, de désaffectation ou de
fermeture :

a) d’une mine métallifere, autre qu’une mine d’or,
d’une capacité de production de minerai de 3 000 t/d
ou plus;

Version anglaise :

16. The proposed construction, decommissioning
or abandonment of

(a) a metal mine, other than a gold mine, with an
ore production capacity of 3 000 t/d or more;

L’emploi de « proposed » dans la version anglaise
de la LEA permet de penser qu’il faut interpréter
les premiers mots du texte de I'art. 21 comme signi-
fiant « [d]ans le cas ol le projet [tel qu’il est pro-
posé] est visé dans la liste d’étude approfondie »
et non « [d]ans le cas ol le projet [dont la portée a
été définie par I’AR] est visé dans la liste d’étude
approfondie ». Encore une fois, méme si la version
francaise du réglement ne mentionne pas expressé-
ment « proposé », comme nous I’avons déja indiqué,
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nothing in the term “projet” that suggests it means
“project as scoped”.

[31] While it would be inappropriate to solely rely
on regulations to interpret a provision of the gov-
erning legislation, the language in the regulations
in the present case is consistent with the interpreta-
tion gleaned from the Act itself. In addition, the CSL
is tightly linked to the CEAA. The CSL is one of
the “[f]our regulations . . . needed to make the Act
work” (B. Hobby et al., Canadian Environmental
Assessment Act: An Annotated Guide (loose-leaf),
at p. ITI-1), and the proclamation of ss. 1 to 60, 71,
72, 74, 76 and 77 of the CEAA was delayed until
the CSL and other key regulations were already in
force (Order Fixing January 19, 1995 as the Date
of the Coming into Force of Certain Sections of
the Act, SI/95-11; CSL Registration date: October
7, 1994). In these circumstances it is appropriate
to consider the regulations when interpreting the
governing statute because “[w]hen regulations are
made to complete the statutory scheme, they are
clearly intended to operate together and to be mutu-
ally informing” (Sullivan, atp. 370). See also Binnie
J. in R. v. Campbell, [1999] 1 S.C.R. 565, at para.
26, and Deschamps J. in Monsanto Canada Inc. v.
Ontario (Superintendent of Financial Services),
2004 SCC 54, [2004] 3 S.C.R. 152, at para. 35.

[32] A further indication that this interpretation
is consistent with the intent of Parliament is found
in the respective roles of the RA and the Minister
in conducting environmental assessments under the
CEAA. The CEAA grants the Minister the author-
ity to prescribe that certain projects or classes
of projects are subject to a comprehensive study.
Section 58(1)(i) provides:

58. (1) For the purposes of this Act, the Minister
may

la notion de proposition est implicite dans la défi-
nition de « projet ». Quoi qu’il en soit, il est certain
que rien dans le mot « projet » ne permet de penser
qu’il signifie « projet dont la portée a été définie ».

[31] Il serait déplacé de s’appuyer uniquement
sur les réglements pour interpréter une disposition
de la loi habilitante, mais le texte du réglement en
I'espece est conforme 2 I'interprétation dégagée de
la Loi elle-mé&me. De plus, la LEA est étroitement
liée 4 1a LCEE. La LEA est I'un des [TRADUCTION]
« [q]uatre réglements [...] nécessaires a 'appli-
cation de la Loi » (B. Hobby et autres, Canadian
Environmental Assessment Act: An Annotated
Guide (feuilles mobiles), p. III-1), et la proclama-
tion des art. 1 4 60, 71, 72, 74, 76 et 77 de la LCEE
a été reportée a I'entrée en vigueur de la LEA et
d’autres réglements clés (Décret fixant au 19 jan-
vier 1995 la date d’entrée en vigueur de certains
articles de la Loi, TR/95-11; date d’enregistre-
ment de la LEA : 7 octobre 1994). Dans ces cir-
constances, il convient d’examiner les réglements
lors de l'interprétation de la loi habilitante, car,
[TRADUCTION] « [lJorsqu’un réglement sert & com-
pléter le régime 1égislatif, il est clair que I'intention
du législateur est que la loi et le réglement soient
appliqués ensemble et forment un tout » (Sullivan,
p. 370). Voir également les motifs du juge Binnie
dans R. ¢. Campbell, [1999] 1 R.C.S. 565, par.
26, et ceux de la juge Deschamps dans Monsanto
Canada Inc. c. Ontario (Surintendant des servi-
ces financiers), 2004 CSC 54, [2004] 3 R.C.S. 152,
par. 35.

[32] Une autre indication que cette interpréta-
tion est conforme & 'intention du législateur réside
dans les fonctions respectives de PAR et du minis-
tre lors des évaluations environnementales effec-
tuées en application de la LCEE. La LCEE accorde
au ministre le pouvoir de désigner, par réglement,
des projets ou des catégories de projets devant faire
I'objet d’une étude approfondie. Voici le texte de
I’al. 58(1)i) :

58. (1) Pour I'application de la présente loi, le minis-
tre peut :
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(i) make regulations prescribing any project or
class of projects for which a comprehensive study
is required where the Minister is satisfied that the
project or any project within that class is likely to
have significant adverse environmental effects.

Red Chris and the government’s interpretation of s.
21 would render this authority subject to the over-
riding authority of the RA, presumably under s.
15(1), to determine on a case-by-case basis whether
the project would be subject to a comprehensive
study. In other words, decisions of the Minister
would be subordinate to decisions of the RA. The
presumption in Canada, with a democratically
elected responsible government, must be the other
way around.

[33] T am unable to agree with the Federal Court
of Appeal’s finding that there is “nothing in the
context of the CEAA which indicates ... a dif-
ferent interpretation from [the project as scoped
by the RA}” (para. 49). The CSL includes classes
of projects which the Minister has determined are
likely to have significant adverse environmen-
tal effects (CEAA, s. 58(1)(f); CSL, Preamble). It
would follow that by authorizing the Minister to
make such regulations and thereby determine which
projects require a comprehensive study, Parliament
intended the Minister to determine which projects
did or did not require comprehensive study, not the
RA. The Regulatory Impact Analysis Statement,
SOR/94-636, supports that view:

The Comprehensive Study List ... supplies greater
certainty and efficiency by identifying which major
projects will automatically be assessed more exten-
sively. [Emphasis added.]

[34] Insum, subject to my comments below about
s. 15(2) and (3), when the term “project” in ss. 18
and 21 is considered in context, the correct inter-
pretation is “project as proposed” and not “project
as scoped”. This means that the determination of
whether a project requires a comprehensive study
is not within the discretion of the RA. If the project
as proposed is listed in the CSL, a comprehensive
study is mandatory.

i) prendre des réglements désignant des projets
ou des catégories de projets pour lesquels une étude
approfondie est obligatoire, s’il est convaincu que
ceux-ci sont susceptibles d’entrainer des effets envi-
ronnementaux négatifs importants.

L'interprétation de I'art. 21 par Red Chris et le gou-
vernement aurait pour effet d’assujettir au pou-
voir prépondérant de I'AR, probablement selon
le par. 15(1), le pouvoir du ministre de détermi-
ner au cas par cas si un projet devrait faire 'ob-
jet d’une étude approfondie. En d’autres termes,
les décisions du ministre seraient subordonnées a
celles de PAR. Au Canada, compte tenu du prin-
cipe du gouvernement responsable démocrati-
quement €lu, la présomption doit opérer en sens
inverse.

[33]1 Jenepuis souscrire a la conclusion de la Cour
d’appel fédérale qu’il n’y a « rien dans le contexte de
la LCEE qui permette de penser qu’il faille s’inspi-
rer d’une interprétation différente de celle [du projet
dont la portée a été définie par I’AR] » (par. 49). La
LEA comprend des catégories de projets qui, selon
le ministre, sont susceptibles d’entrainer des effets
environnementaux négatifs importants (LCEE, al.
58(1)i); préambule de la LEA). Ainsi, en autorisant
le ministre & prendre de tels réglements et donc 2
déterminer si les projets doivent faire 'objet d’une
étude approfondie, le 1égislateur entendait confier
au ministre, et non a I'’AR, le pouvoir de décider
des projets nécessitant une étude approfondie. Le
Résumé de I'étude d’impact de la réglementation,
DORS/94-636, étaye ce point de vue :

La Liste d’étude approfondie [. . .] donne plus de certi-
tude et d’efficience en précisant quels types de grands
projets nécessiteront automatiquement une étude plus
poussée. [Je souligne.]

[34] Enrésumé, sous réserve de mes observations
ci-dessous concernant les par. 15(2) et (3), I'inter-
prétation qu’il convient de donner a « projet » aux
art. 18 et 21 est « projet tel qu’il est proposé » et non
« projet dont la portée a été définie ». Par consé-
quent, il ne reléve pas du pouvoir discrétionnaire
de ’AR de déterminer si un projet doit faire 'objet
d’une étude approfondie. Si le projet tel qu’il est
proposé est vis€ dans la LEA, I’étude approfondie
est obligatoire.
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C. The Discretion to Scope

[35] How, then, does the discretion conferred on
the RA or Minister under s. 15(1) to determine the
scope of a project for the environmental assess-
ment fit within the scheme of the Act? I am of the
opinion that tracking and scoping are distinct steps
in the CEAA process. Generally, the RA does not
have the discrelion Lo determine the assessment
track. However, once the appropriate track is deter-
mined, the RA does have the discretion to deter-
mine the scope of the project for the purposes of
assessment.

[36] In the case of a project not in the CSL, a
screening is conducted in accordance with the
scope of the project as determined by the RA under
s. 15(1)(a), subject to the requirements of s. 15(2)
and (3). The RA’s scoping decision is determina-
tive.

[37] In the case of a project in the CSL, the
answer is not as clear. However, I think it can be
described in the following way. The RA, in its dis-
cretion under s. 15(1), and after ensuring public
consultation in accordance with s. 21(1), deter-
mines the proposed scope of the project for pur-
poses of the comprehensive study. Under s. 21(2)(@),
the RA reports to the Minister on its determination
of the scope of the project for the comprehensive
study (and on the other matters on which the public
was consulted under s. 21(1)) and recommends to
the Minister to continue with the environmental
assessment by means of a comprehensive study to
be conducted by the RA, or alternatively that the
Minister refer the project to a mediation or review
panel under s. 21(2)(b).

[38] The Minister may remit the project to the
RA to conduct the comprehensive study in accord-
ance with its report on the scoping of the project
under s. 21.1(1)(a), or refer the project to a mediator
or to a review panel under s. 21.1(1)(b). In the event
that the project is referred to a mediator or a review
panel under s. 21.1(1)(d), the scope of the project is

C. Le pouvoir discrétionnaire de déterminer la
portée du projet

[35] Comment, alors, le pouvoir discrétionnaire
conféré par le par. 15(1) 4 PAR ou au ministre de
déterminer la portée d’un projet pour I'évaluation
environnementale entre-t-il dans le cadre de la Loi?
A mon avis, déterminer la voie 2 suivre et définir
la portée constituent deux étapes distinctes dans le
processus prévu par la LCEE. De facon générale,
I’AR n’a pas le pouvoir discrétionnaire de détermi-
ner la voie a suivre pour I’évaluation. Cependant,
une fois cette voie déterminée, AR a effectivement
le pouvoir de définir la portée du projet pour I'éva-
luation.

[36] Dans le cas d’un projet non visé dans la LEA,
I’examen préalable est effectué selon la portée du
projet tel qu'elle est déterminée par AR en vertu
du par. 15(1), sous réserve des exigences des par.
15(2) et (3). La décision de AR a cet égard est
déterminante.

[37] Dans le cas d’un projet visé dans la LEA, la
réponse n'est pas claire. Je crois, toutefois, qu'on
peut la décrire comme suit. En se fondant sur le
pouvoir discrétionnaire que lui confére le par.
15(1) et apres avoir veillé a la tenue d’une consul-
tation publique conformément au par. 21(1), 'AR
détermine la portée proposée du projet pour les
besoins de I’étude approfondie. Selon I’alinéa
21(2)a), ’AR fait rapport au ministre de sa déci-
sion sur la portée du projet pour I’étude approfon-
die (ainsi que d’autres questions pour lesquelles il
y avait consultation publique conformément au par.
21(1)) et lui recommande de poursuivre I’évalua-
tion environnementale par une étude approfondie
qu’elle doit effectuer, ou de renvoyer le projet 4 un
médiateur ou 4 une commission conformément i
I’al. 21(2)b).

[38] Leministre peutrenvoyer le projeta'’AR pour
quelle effectue 1’étude approfondie recommandée
dans son rapport sur la portée du projet conformé-
ment a I'al. 21.1(1)a), ou le renvoyer 2 la médiation
ou a I'examen par une commission conformément 2
I'al. 21.1(1)b). Si le projet est renvoyé & la médiation
ou a I'examen par une commission conformément
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determined by the Minister after consulting with
the RA pursuant to s. 15(1)(b).

D. Limits on the Discretion to Scope a Project

[39] Regardless of the assessment track, the RA
or Minister’s discretion to scope a project and to
scope the environmental assessment is outlined in
s. 15. Section 15(1) grants the discretion to scope
to either the Minister, in the case of mediation or
a review panel, or the RA. However, the exercise
of this discretion is limited by s. 15(3). Section
15(3) provides that an environmental asscssment
of a physical work shall be conducted in respect
of every “construction, operation, modification,
decommissioning, abandonment or other under-
taking” in relation to the project. Consistent with
the view that the “project as proposed by the propo-
nent” is to apply in the absence of text or context to
the contrary, the scoping of the project performed
by the RA or Minister under s. 15(1) is subject to
s. 15(3). In other words, the minimum scope is the
project as proposed by the proponent, and the RA
or Minister has the discretion to enlarge the scope
when required by the facts and circumstances of
the project. The RA or Minister is also granted fur-
ther discretion by s. 15(2) to combine related pro-
posed projects into a single project for the purposes
of assessment. In sum, while the presumed scope of
the project to be assessed is the project as proposed
by the proponent, under s. 15(2) or (3), the RA or
Minister may enlarge the scope in the appropriate
circumstances.

[40] It follows, then, that the scoping discretion
under s. 15(2) and (3) acts as an exception to the
general proposition that the level of assessment is
determined solely based on the project as proposed
by the proponent. The Act assumes that the pro-
ponent will represent the entirety of the proposed
project in relation to a physical work. However,
as noted by the government, a proponent could
engage in “project splitting” by representing part
of a project as the whole, or proposing several parts

a I'al. 21.1(1)b), le ministre en détermine la portée
aprés consultation de AR conformément au
par. 15(1).

D. Limite du pouvoir discrétionnaire de détermi-
ner la portée du projet

[39] Quelle que soit la voie a suivre dans le cadre
de I’évaluation, le pouvoir discrétionnaire de ’AR
ou du ministre de déterminer la portée du projet et
de définir I'évaluation environnementale est décrit
a l’art. 15. Le paragraphe 15(1) accorde le pouvoir
discrétionnaire de déterminer la portée du projet
soit au ministre, dans le cas oll le projet est renvoyé
2 la médiation ou & 'examen par une commission,
soit & 'AR. Toutefois, I’exercice de ce pouvoir est
limité par le par. 15(3). Ce paragraphe prévoit I'éva-
luation environnementale obligatoire « de toute
opération — construction, exploitation, modifica-
tion, désaffectation, fermeture ou autre — consti-
tuant un projet li€ 4 un ouvrage ». Selon I'opinion
que le « projet tel qu’il est proposé par le promo-
teur » s’applique en I'absence de texte ou contexte
a leffet contraire, la détermination de la portée du
projet par ’AR ou le ministre en vertu du par. 15(1)
est assujettie au par. 15(3). En d’autres termes, la

~ portée minimale du projet est celle du projet tel

qu’il est proposé par le promoteur, et I'AR ou le
ministre a le pouvoir de I’élargir lorsque les faits
et circonstances du projet le justifient. Ils ont aussi
le pouvoir discrétionnaire, en vertu du par. 15(2),
de combiner des projets connexes en un seul projet
pour I’évaluation. En somme, bien que la portée
présumée du projet a évaluer soit la portée du projet
tel qu’il est proposé par le promoteur, AR ou le
ministre peut, en vertu des par. 15(2) et (3), I'élargir
si les circonstances le justifient.

[40] Ainsi, le pouvoir discrétionnaire de détermi-
ner la portée du projet en vertu des par. 15(2) et
(3) constitue une exception a la thése générale que
le niveau d’évaluation est déterminé uniquement en
fonction du projet tel qu’il est proposé par le pro-
moteur. La Loi présume que le promoteur représen-
tera la totalité du projet proposé 1ié & un ouvrage.
Or, comme I’a souligné le gouvernement, un pro-
moteur pourrait vouloir « fractionner le projet » en
en présentant une partie au lieu de la totalité, ou
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of a project as independent projects in order to cir-
cumvent additional assessment obligations (see
government factum, at para. 73). Where the RA or
Minister decides to combine projects or to enlarge
the scope under s. 15(2) or (3), it is conceivable that
the project as proposed by the proponent might have
only required a screening. However, when the RA
or Minister considers all matters in relation to the
project as proposed, the resulting scope places the
project in the CSL. Where this occurs, the project
would be subject to a comprehensive study.

[41] I should note that while, for federal environ-
mental assessment purposes, a project will include
the entire project as proposed, the RAs can, and
should, minimize duplication by using the coor-
dination mechanisms provided for in the Act. In
particular, federal and provincial governments can
adopt mutually agreeable terms for coordinating
environmental assessments (s. 58(1)(¢) and (d)).
Full use of this authority would serve to reduce
unnecessary, costly and inefficient duplication.
Cooperation and coordination are the procedures
expressed in the CEAA (see s. 12(4)).

[42] In the present case, the federal environmen-
tal assessment should have been conducted for the
project as proposed by Red Chris. The proposed
project was described in the CSL. Therefore, the
requirements of s. 21 applied. The RAs were free
to use any and all federal-provincial coordina-
tion tools available, but they were still required to
comply with the provisions of the CEAA pertain-
ing to comprehensive studies. The RAs in this case
acted without statutory authority by conducting a
screening.

6. Remed

[43] The remedy awarded by the trial judge was
pursuant to the discretion conferred upon him
under s. 18.1(3) of the Federal Courts Act, R.S.C.
1985, c. F-7. Section 18.1(3) provides:

en présentant plusieurs parties d’un projet a titre de
projets indépendants de facon a contourner des obli-
gations additionnelles en matiére d’évaluation (voir
le mémoire du gouvernement, par. 73). Lorsque
I'’AR ou le ministre décide de combiner des projets
ou d’élargir la portée d’un projet en vertu des par.
15(2) ou (3), il est concevable que le projet tel qu’il
esl proposé par le promoteur nécessite seulement
un examen préalable. Toutefois, lorsque I'AR ou le
ministre prend en compte toutes les questions liées
an projet tel qu’il est proposé, il se peut que celui-ci
devienne ainsi visé dans la LEA. Il devrait alors
faire I'objet d’'une étude approfondie.

[41] Je devrais souligner que méme si, pour
Pévaluation environnementale fédérale, un projet
comprendra la totalité du projet tel qu’il est pro-
posé, ’AR peut et doit minimiser le double emploi
en recourant aux mécanismes de coordination
prévus par la Loi. En particulier, les gouverne-
ments fédéral et provincial peuvent adopter des
modalités acceptables pour les deux parties pour
coordonner les é&valuations environnementales
(al. 58(1)c) et d)). Le plein recours 4 ce pouvoir
permet de réduire le double emploi inutile, cofiteux
et inefficace. Les procédures de collaboration et
de coordination sont prévues dans la LCEE (voir
par. 12(4)).

[42] EnVespece, le projet tel qu’il est proposé par
Red Chris aurait dii faire 'objet d’une évaluation
environnementale fédérale. Comme il est visé dans
la LEA, les exigences de I'art. 21 s’appliquent. Les
AR sont libres d’utiliser tous les mécanismes de
coordination fédéraux-provinciaux dont elles dis-
posent, mais elles doivent respecter les dispositions
de la LCEE concernant les études approfondies. En
I'espéce, en effectuant un examen préalable, les AR
ont outrepassé les pouvoirs qui leur sont reconnus
par la loi.

6. Réparation

[43] Le juge de premiére instance a accordé la
réparation en vertu du pouvoir discrétionnaire qui
lui est conféré par le par. 18.1(3) de la Loi sur les
Cours fédérales, L.R.C. 1985, ch. F-7, dont voici le
texte :
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(3) On an application for judicial review, the Federal
Court may

(@) order a federal board, commission or other tri-
bunal to do any act or thing it has unlawfully failed
or refused to do or has unreasonably delayed in
doing; or

(b) declare invalid or unlawful, or quash, set aside
or set aside and refer back for determination in
accordance with such directions as it considers to be
appropriate, prohibit or restrain, a decision, order,
act or proceeding of a federal board, commission or
other tribunal.

The question here is whether this Court may and
should intervene with respect to remedy. The test
for appellate review of the exercise of judicial dis-
cretion is whether the judge at first instance has
given weight to all relevant considerations. See
Reza v. Canada, [1994] 2 S.C.R. 394, at p. 404,
Friends of the Oldman River Society, at pp. 76-77,
and Harelkin v. University of Regina, [1979] 2
S.C.R. 561, at pp. 587-88.

[44] In my respectful view, in exercising his dis-
cretion to grant the broad relief he did, the learned
trial judge did not take account of a number of rel-
evant and significant considerations. Because of
this, he granted broader relief than was appropri-
ate.

[45] Martineau J. set aside the RAs’ decision to
proceed by way of screening and prohibited the
issuing of permits and approvals under s. 5(1)(d)
and s. 5(2) until the completion of a comprehen-
sive study pursuant to s. 21 and, based thereon, a
decision whether to permit the project to be car-
ried out in whole or in part pursuant to s. 37. In
simple terms, the parties have been ordered to sub-
stantially redo the environmental assessment. I do
not think such relief is warranted.

[46] First, at para. 292, the trial judge states that
“[i]t is not entirely clear to the Court why, once it
had been determined the Project, as described by
[Red Chris], was included in the CSL, the decision
was subsequently made to downgrade the extent
of the assessment required to that of a screening.”

(3) Sur présentation d’'une demande de .contrdle
judiciaire, la Cour fédérale peut :

a) ordonner a l'office fédéral en cause d’accomplir
tout acte qu’il a illégalement omis ou refusé d’ac-
complir ou dont il a retardé ’exécution de manicre
déraisonnable;

b) déclarer nul ou illégal, ou annuler, ou infirmer
et renvoyer pour jugement conformément aux ins-
tructions qu’elle estime appropriées, ou prohiber ou
encore restreindre toute décision, ordonnance, pro-
cédure ou tout autre acte de 1'office fédéral.

Il s’agit en 'espece de décider si la Cour peut et
devrait intervenir a I'égard de cette réparation. Le
critére en matiere de contrdle par une cour d’appel
de P’exercice du pouvoir judiciaire discrétionnaire
consiste a décider si le juge de premiére instance a
accordé suffisamment d’importance a tous les €lé-
ments pertinents. Voir Reza c. Canada, [1994] 2
R.C.S. 394, p. 404, Friends of the Oldman River
Society, p. 76-71, et Harelkin c. Université de
Regina, [1979] 2 R.C.S. 561, p. 587-588.

[44] Soit dit en tout respect, lorsqu’il a exercé son
pouvoir discrétionnaire d’accorder une réparation
large comme il I'a fait, le juge de premiére instance
n’a pas tenu compte de plusieurs éléments perti-
nents et importants. Pour cette raison, il a accordé
une réparation plus large que nécessaire.

[45] Le juge Martineau a annulé la décision des
AR de procéder par examen préalable et a inter-
dit la délivrance des permis et l'octroi des autorisa-
tions ou approbations prévus a I'al. 5(1)d) et au par.
5(2), jusqu’a ce qu’une étude approfondie soit réa-
lisée conformément a l'art. 21 et qu’il soit décidé,
en fonction de cette étude, de mettre en ceuvre le
projet en tout ou en partie conformément a I’art. 37.
Bref, on a ordonné aux parties de refaire en grande
partie 1’évaluation environnementale. Je ne crois
pas qu’une telle réparation soit justifice.

[46] Tout d’abord, au par. 292 de ses motifs, le
juge de premiére instance déclare que « [I]Ja Cour
ne saisit pas tout a fait pourquoi, une fois qu’il a
été décidé que le projet, décrit par [Red Chris]
était inclus dans la LEA, il a plus tard été décidé
de déclasser au niveau d’'un examen préalable le
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While he says that he does not define the scoping
decision to be “capricious and arbitrary” (para.
294), his reasons indicate a suspicion of the motive
of the RAs. However, it is apparent that the envi-
ronmental assessment was converted to a screen-
ing assessment on or about December 9, 2004,
because of new information and because of the
issuance of the TrueNorth decision by the Federal
Court on September 16, 2004 (2004 FC 1265, 257
FET.R. 212), after the initial scoping decision had
been made. Indeed, the trial judge, in his reasons,
quoted a letter of DFO dated December 9, 2004, to
the Canadian Environmental Assessment Agency
explaining that the RAs were influenced by new
information and by the TrueNorth decision (para.
108). Yet, he still questioned the motives of the
RAs in scoping. It is difficult to fault the RAs for
following a decision of the Federal Court on the
very matter with which they were dealing.

[47] Second, the trial judge does not appear to
have considered that, although it is Red Chris that
will be prejudiced by incurring further delay and
costs as a result of his order, Red Chris did nothing
wrong. The approach to the environmental assess-
ment was determined by the government.

[48] Third, according to the evidence, Red Chris
cooperated fully with the environmental assessment
conducted by the BCEAO. It proposed terms of ref-
erence for a working group which included fed-
eral and provincial agencies and local First Nation
groups. Red Chris sought public comment on the
project through several open house meetings. Once
Red Chris submitted its application for a provincial
environmental assessment certificate, the BCEAO
posted. the application online for public comment,
and members of the public submitted several com-
ments in response to the Red Chris application.
These facts do not appear to have been considered
by the trial judge in exercising his discretion to
grant relief.

degré d’évaluation requis. » Bien qu’il ait affirmé
que la détermination de la portée du projet n’était
pas une décision « arbitraire et abusive » (par. 294),
ses motifs indiquent une certaine suspicion quant
aux motifs des AR. Or, il est clair que I'évaluation
environnementale a été changée pour un examen
préalable le 9 décembre 2004, ou vers cette date,
en raison de nouveaux renseignements et de ’arrét
TrueNorth, rendu par la Cour fédérale le 16 sep-
tembre 2004 (2004 CF 1265, [2004] A.C.F. n° 1518
(QL)), soit apres la décision initiale concernant la
détermination de la portée du projet. En effet, le
juge de premiére instance a reproduit, dans ses
motifs, un passage d’une lettre du MPO datée du 9
décembre 2004 et adressée a ’Agence canadienne
d’évaluation environnementale expliquant que les
AR avaient été influencées par de nouveaux ren-
seignements et par 'arrét TrueNorth (par. 108).
Pourtant, il mettait toujours en doute les raisons
ayant poussé les AR 2 déterminer ainsi la portée du
projet. Il est difficile de reprocher aux AR d’avoir
suivi un arrét de la Cour fédérale portant sur la
méme question dont ils étaient saisis.

[47] Deuxiémement, le juge de premiére instance
ne semble pas avoir pris en compte le fait que c’est
Red Chris qui subira un préjudice en raison des
retards et cofits supplémentaires par suite de son
ordonnance, alors qu’elle n’a commis aucune faute.
La méthode employée pour I’évaluation environne-
mentale a €t€ établie par le gouvernement.

[48] Troisitmement, il ressort de la preuve que
Red Chris a pleinement collaboré & I'évaluation
environnementale effectuée par le BCEAQ. Elle a
proposé un cadre de référence pour un groupe de
travail composé d’organismes fédéraux et provin-
ciaux et de groupes de Premiéres nations locaux.
Red Chris a tenu des consultations publiques sur
le projet dans le cadre de plusieurs séances portes
ouvertes. Aprés que Red Chris a soumis sa demande
de certificat d’évaluation environnementale provin-
ciale, le BCEAO I’a mise en ligne pour consultation
publique, et des membres du public ont présenté plu-
sieurs observations en réponse a la demande de Red
Chris. Le juge de premiére instance ne semble pas
avoir pris en compte ces faits lorsqu’il a exercé son
pouvoir discrétionnaire d’accorder une réparation.
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[49] Further, in a letter to the Deputy Minister of
Natural Resources Canada dated August 24, 2006,
MiningWatch stated that it “brought this applica-
tion as a test case of the federal government’s obli-
gations under section 21”. It would be incorrect to
say that the parties in test cases may not still be
interested in preserving their claims that gave rise
to the litigation in the first place. Howeyver, this is
not such a case.

[50] MiningWatch says it has no proprietary or
pecuniary interest in the outcome of the proceed-
ings (affidavit of Joan Kuyek, AR., vol. II, p. 1,
at para. 32). MiningWatch did not participate in
the environmental assessment conducted by the
BCEAO. Its first involvement was in commenc-
ing judicial review in the Federal Court. It has not
brought forward any evidence of dissatisfaction
with the environmental assessments conducted by
the BCEAO or the RAs; nor is there evidence of
dissatisfaction with the assessment process from
anyone else. MiningWatch says it has brought this
judicial review as a test case of the federal gov-
ernment’s obligations under s. 21. Indeed, they
made a strategic decision not to challenge the sub-
stantive scoping decision. This is an appropriate
case in which to take the position expressed by
MiningWatch at face value. A declaration as to the
proper interpretation of s. 21 and the obligations
of the federal government achieves MiningWatch’s
stated objective and grants a substantial portion of
the relief it requested.

[51] In my opinion, the appropriate relief in this
case would be to allow the application for judicial
review and declare that the RAs erred in failing
to conduct a comprehensive study. Pursuant to s.
18.1(3) of the Federal Courts Act, I would decline
to grant any further relief.

[52] Iacknowledge thatin exercising discretion to
grant declaratory relief without requiring the parties
to substantially redo the environmental assessment,
the result is to allow a process found not to comply
with the requirements of the CEAA to stand in this
case. But the fact that an appellant would otherwise

[49] De plus, dans la lettre du 24 aofit 2006
adressée a la sous-ministre de Ressources natu-
relles Canada, Mines Alerte a déclaré qu'elle
[TRADUCTION] « avait présenté cette demande 3
titre de cause type relativement aux obligations qui
incombent au gouvernement fédéral selon I’article
21 ». 1l serait inexact de dire que les parties dans
une cause type n’ont jamais intérét a faire valoir,
telles quelles, les réclamations qui sont & l'origine
du litige. Toutefois, tel n’est pas le cas en I'espéce.

[50] Mines Alerte dit n’avoir aucun intérét pro-
priétal ou pécuniaire dans l'issue de I'instance
(affidavit de Joan Kuyek, d.a., vol. IT, p. 1, par. 32).
Elle n’a pas participé a ’évaluation environnemen-
tale réalisée par le BCEAOQ. Sa participation a com-
mencé au moment ol elle a présenté une demande
de contrdle judiciaire devant la Cour fédérale.
Mines Alerte, pas plus que quiconque, n’a produit
aucun élément de preuve établissant son insatisfac-
tion a I'égard des évaluations environnementales
effectuées par le BCEAO ou les AR. Elle affirme
avoir déposé cette demande de contrdle judiciaire
a titre de cause type a 1’égard des obligations qui
incombent au gouvernement fédéral selon I’art. 21.
En fait, elle a pris la décision stratégique de ne pas
contester la décision de fond concernant la déter-
mination de la portée du projet. Il convient en I'es-
pece de ne pas mettre en doute sa position. Un juge-
ment déclaratoire sur I'interprétation de ’art. 21 et
des obligations du gouvernement fédéral répond
a l'objectif déclaré de Mines Alerte et accorde i
celle-ci une grande partie de la réparation qu'elle
a demandée.

[511 A mon avis, la réparation appropriée en I'es-
pece consisterait 4 accueillir lademande de controle
judiciaire et a déclarer que les AR ont fait erreur
en ne procédant pas a une étude approfondie. En
application du par. 18.1(3) de la Loi sur les Cours
Jédérales, je n’accorderais pas d’autre réparation.

[52] Jadmets que ’exercice du pouvoir discré-
tionnaire d’accorder réparation au moyen d’un
jugement déclaratoire sans demander aux parties
de refaire substantiellement 1’évaluation environ-
nementale a pour effet en 'espéce de confirmer
la validité d’un processus par ailleurs jugé non
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be entitled to a remedy does not alter the fact that
the court has the power to exercise its discretion
not to grant such a remedy, or at least not the entire
remedy sought. However, because such discretion-
ary power may make inroads upon the rule of law,
it must be exercised with the greatest care. See Sir
William Wade and C. Forsyth, Administrative Law
(10th ed. 2009), at p. 599, and Immeubles Port Louis
Ltée v. Lafontaine (Village), [1991] | S.C.R. 326, at
p. 361. In the exercise of that discretion (o deny a
portion of the relief sought, balance of convenience
considerations are involved. See D. J. M. Brown
and J. M. Evans, Judicial Review of Administrative
Action in Canada (loose-leaf), at pp. 3-88 and 3-89,
referred to by Binnie J. in Canada (Citizenship
and Immigration) v. Khosa, 2009 SCC 12, [2009]
1 S.C.R. 339, at para. 36. Such considerations will
include any disproportionate impact on the parties
or the interests of third parties (Brown and Evans,
at p. 3-88, fn. 454). In my respectful opinion, that
is the situation here. The focus of MiningWatch’s
interest as a public interest litigant is the legal point
to which the declaration will respond. On the other
hand, I can see no justification in requiring Red
Chris to repeat the environmental assessment pro-
cess when there was no challenge to the substantive
decisions made by the RAs.

7. Disposition

[53] Iwould allow the appeal with costs through-
out on a party and party basis, allow the application
for judicial review and issue a declaration that the
RAs erred in failing to use the project as proposed
by Red Chris to determine whether the CEAA was
triggered under s. 5, whether the Exclusion List
Regulations, 2007 applied, and if a federal environ-
mental assessment was to be conducted, whether it
was to proceed by way of a comprehensive study if
the project was listed in the CSL and if not, by way
of screening. I would decline to grant any further
relief. Although requested by MiningWatch, this is
not a case for solicitor-client costs. There is no mis-
conduct or other reason for an award other than the

conforme aux exigences de la LCEE. Mais le fait
qu’un appelant ait droit & une réparation ne change
rien au fait que le tribunal peut exercer son pouvoir
discrétionnaire de ne pas accorder une telle répara-
tion, ou du moins de ne pas accorder la totalité de
la réparation demandée. Cependant, comme un tel
pouvoir discrétionnaire peut empiéter sur le prin-
cipe de la primauté du droit, il doit &tre exercé avec
la plus grande diligence. Voir Sir William Wade et
C. Forsyth, Administrative Law (10° éd. 2009), p.
599, et Immeubles Port Louis Ltée c. Lafontaine
(Village), [1991] 1 R.C.S. 326, p. 361. L’exercice de
ce pouvoir discrétionnaire de refuser d’accorder
une partie de la réparation demandée fait intervenir
des considérations relatives a la prépondérance des
inconvénients. Voir D. J. M. Brown et J. M. Evans,
Judicial Review of Administrative Action in Canada
(feuilles mobiles), p. 3-88 et 3-89, cité par le juge
Binnie dans Canada (Citoyenneté et Immigration)
¢. Khosa, 2009 CSC 12, [2009] 1 R.C.S. 339, par.
36. 11 faut notamment tenir compte de tout impact
disproportionné sur les parties ou les intéréts des
tiers (Brown et Evans, p. 3-88, note 454). A mon
avis, nous sommes en présence d’un tel cas ici.
L'intérét central de Mines Alerte, en tant que partie
représentant I'intérét public, est la question de droit
a laquelle répondra le jugement déclaratoire. Par
ailleurs, je ne vois aucune raison d’exiger que Red
Chris recommence le processus d’évaluation envi-
ronnementale alors que les décisions de fond prises
par les AR n’ont fait I'objet d’aucune contestation.

7. Dispositif

[53] Je suis d'avis d’accueillir le pourvoi avec
dépens devant toutes les cours sur la base partie-
partie, d’accueillir la demande de contrdle judi-
ciaire et de rendre un jugement déclarant que les
AR ont fait erreur en ne considérant pas le projet
tel que proposé par Red Chris pour déterminer si
I'application de la LCEE était déclenchée en vertu
de l'art. 5, sile Reglement de 2007 sur la liste d’ex-
clusion s’appliquait et s’il y avait lieu d’effectuer
une évaluation environnementale fédérale, par une
étude approfondie si le projet était visé dans la
LEA, sinon par un examen préalable. Je n’accorde-
rais pas d’autre réparation. Bien que Mines Alerte
en ait fait la demande, il n’y a pas lieu en I’espéce
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usual party-party award of costs that normally fol-
lows the event.

APPENDIX

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

WHEREAS environmental assessment provides an
effective means of integrating environmental fac-
tors into planning and decision-making processes in a
manner that promotes sustainable development;

2. (1) In this Act,

“project” means

(@) in relation to a physical work, any proposed
construction, operation, modification, decommis-
sioning, abandonment or other undertaking in rela-
tion to that physical work, or

(b) any proposed physical activity not relating to a
physical work that is prescribed or is within a class
of physical activities that is prescribed pursuant to
regulations made under paragraph 59(b);

“responsible authority”, in relation to a project, means a
federal authority that is required pursuant to subsection
11(1) to ensure that an environmental assessment of the
project is conducted;

5. (1) [Projects requiring environmental assessment]
An environmental assessment of a project is required
before a federal authority exercises one of the following
powers or performs one of the following duties or func-
tions in respect of a project, namely, where a federal
authority

d’attribuer des dépens avocat-client. Aucune faute
n’a été commise et rien ne justifie I'adjudication de
dépens autres que les habituels dépens entre parties
qui suivent normalement le sort de I'affaire.

ANNEXE

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

Attendu :

que D’évaluation environnementale constitue un outil
efficace pour la prise en compte des facteurs envi-
ronnementaux dans les processus de planification et
de décision, de facon & promouvoir un développement
durable;

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

« autorité responsable » L'autorité fédérale qui, en
conformité avec le paragraphe 11(1), est tenue de veiller
a ce qu’il soit procédé a I’évaluation environnementale
d’un projet.

« projet » Réalisation — y compris I'exploitation, la
modification, la désaffectation ou la fermeture —
d’un ouvrage ou proposition d’exercice d’une activité
concréte, non liée & un ouvrage, désignée par réglement
ou faisant partie d’une catégorie d’activités concrétes
désignée par réglement aux termes de ’alinéa 59b).

5. (1) [Projets visés] L'évaluation environnementale
d’un projet est effectuée avant ’exercice d’une des attri-
butions suivantes :
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(d) under a provision prescribed pursuant to para-
graph 59(f), issues a permit or licence, grants an
approval or takes any other action for the purpose of
enabling the project to be carried out in whole or in
part.

(2) [Projects requiring approval of Governor in
Council] Notwithstanding any other provision of this
Act,

(@ an environmental assessment of a project is
required before the Governor in Council, under a
provision prescribed pursuant to regulations made
under paragraph 59(g), issues a permit or licence,
grants an approval or takes any other action for the
purpose of enabling the project to be carried out in
whole or in part;

7. (1) [Exclusions] An assessment of a project is not
required under section 5 or sections 8 to 10.1, where

(@) the project is described in an exclusion list;

(b) the project is to be carried out in response to
a national emergency for which special temporary
measures are being taken under the Emergencies
Act; or

(c) the project is to be carried out in response to an
emergency and carrying out the project forthwith is
in the interest of preventing damage to property or
the environment or is in the interest of public health
or safety.

12....

4) [Cooperation with other jurisdictions] Where a
screening or comprehensive study of a project is to be
conducted and a jurisdiction has a responsibility or an
authority to conduct an assessment of the environmental
effects of the project or any part thereof, the responsible
authority may cooperate with that jurisdiction respect-
ing the environmental assessment of the project.

15. (1) [Scope of project] The scope of the project in
relation to which an environmental assessment is to be
conducted shall be determined by

(@) the responsible authority; or

(b) where the project is referred to a mediator or a
review panel, the Minister, after consulting with the
responsible authority.

d) une autorité fédérale, aux termes d’une dispo-
sition prévue par réglement pris en vertu de Iali-
néa 59f), délivre un permis ou une licence, donne
toute autorisation ou prend toute mesure en vue de
permettre la mise en ceuvre du projet en tout ou en
partie.

(2) [Projets nécessitant Papprobation du gouverneur
en conseil] Par dérogation a toute autre disposition de la
présente loi :

a) lévaluation environnementale d’un projet est
obligatoire, avant que le gouverneur en conseil, en
vertu d’une disposition désignée par réglement aux
termes de ’alinéa 59g), prenne une mesure, notam-
ment délivre un permis ou une licence ou accorde
une approbation, autorisant la réalisation du projet
en tout ou en partie;

7. (1) [Exclusions] N’ont pas a faire ’objet d’une éva-
luation en application des articles 5 ou 8 2 10.1 les pro-
jets :

a) qui sont visés dans les listes d’exclusion;

b) qui sont mis en ceuvre en réaction a des situa-
tions de crise nationale pour lesquelles des mesures
d’intervention sont prises aux termes de la Loi sur
les mesures d’urgence;

¢) quisontmis en ceuvre en réaction a une situation
d’urgence et qu’il importe, soit pour la protection de
biens ou de ’environnement, soit pour la santé ou la
sécurité publiques, de mettre en ceuvre sans délai.

12....

(4) [Collaboration] L’autorité responsable peut, dans
le cadre de ’examen préalable ou de 1’étude approfondie
d’un projet, coopérer, pour I’évaluation environnemen-
tale de celui-ci, avec I'instance qui a la responsabilité
ou le pouvoir d’effectuer I’évaluation des effets environ-
nementaux de tout ou partie d’un projet.

15. (1) [Détermination de la portée du projet]
L’autorité responsable ou, dans le cas ol le projet est
renvoyé a la médiation ou a 'examen par une commis-
sion, le ministre, aprés consultation de l'autorité res-
ponsable, détermine la portée du projet a ’égard duquel
I’évaluation environnementale doit éire effeciuée.
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(2) [Same assessment for related projects] For the
purposes of conducting an environmental assessment
in respect of two or more projects,

(@ the responsible authority, or

(b) where at least one of the projects is referred to a
mediator or a review panel, the Minister, after con-
sulting with the responsible authority,

may determine that the projects are so closely related
that they can be considered to form a single project.

(3) [All proposed undertakings to be considered]
Where a project is in relation to a physical work, an
environmental assessment shall be conducted in respect
of every construction, operation, modification, decom-
missioning, abandonment or other undertaking in
relation to that physical work that is proposed by the
proponent or that is, in the opinion of

(@) the responsible authority, or

(b) where the project is referred to a mediator or a
review panel, the Minister, after consulting with the
responsible authority,

likely to be carried out in relation to that physical

work.

16. (1) [Factors to be considered] Every screening or
comprehensive study of a project and every mediation
or assessment by a review panel shall include a consid-
eration of the following factors:

(a) the environmental effects of the project, includ-
ing the environmental effects of malfunctions or
accidents that may occur in connection with the
project and any cumulative environmental effects
that are likely to result from the project in combina-
tion with other projects or activities that have been
or will be carried out;

(b) the significance of the effects referred to in par-
agraph (a);

(¢©) comments from the public that are received in
accordance with this Act and the regulations;

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

(¢) any other matter relevant to the screening,
comprehensive study, mediation or assessment
by a review panel, such as the need for the project
and alternatives to the project, that the responsible

(2) [Pluralité de projets] Dans le cadre d’'une éva-
luation environnementale de deux ou plusieurs projets,
I'autorité responsable ou, si au moins un des projets est
renvoyé a la médiation ou 2 ’examen par une commis-
sion, le ministre, aprés consultation de 1’autorité res-
ponsable, peut décider que deux projets sont 1iés assez
étroitement pour &tre considérés comme un seul projet.

(3) [Projet lié a un ouvrage] Est effectuée, dans I'un
ou l'autre des cas suivants, I’évaluation environnemen-
tale de toute opération — construction, exploitation,
modification, désaffectation, fermeture ou autre —
constituant un projet 1ié 4 un ouvrage :

a) lopération est proposée par le promoteur;

b) Tautorité responsable ou, dans le cadre d’une
médiation ou de I'examen par une commission et
aprés consultation de cette autorité, le ministre
estime l'opération susceptible d’étre réalisée en
liaison avec l'ouvrage.

16. (1) [Eléments 3 examiner] L’examen préalable,
I’étude approfondie, la médiation ou I'examen par une
commission d’un projet portent notamment sur les élé-
ments suivants :

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

b) Timportance des effets visés a I'alinéa a);

¢) les observations du public & cet égard, recues
conformément & la présente loi et aux réglements;

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

e) tout autre élément utile & ’examen préalable,
a Pétude approfondie, & la médiation ou & 'examen
par une commission, notamment la nécessité du
projet et ses solutions de rechange, — dont 1"autorité
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authority or, except in the case of a screening, the
Minister after consulting with the responsible author-
ity, may require to be considered.

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

(@ the purpose of the project;

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

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

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

18. (1) [Screening] Where a project is not described
in the comprehensive study list or the exclusion list made
under paragraph 59(c), the responsible authority shall
ensure that

(@ ascreening of the project is conducted; and

(b) ascreening report is prepared.

21. (1) [Public consultation] Where a project is
described in the comprehensive study list, the responsi-
ble authority shall ensure public consultation with respect
to the proposed scope of the project for the purposes of
the environmental assessment, the factors proposed to
be considered in its assessment, the proposed scope of
those factors and the ability of the comprehensive study
to address issues relating to the project.

(2) [Report and recommendation] After the public
consultation, as soon as it is of the opinion that it has
sufficient information to do so, the responsible authority
shall

(@) report to the Minister regarding

(i) the scope of the project, the factors to be
considered in its assessment and the scope of
those factors,

(i) public concerns in relation to the project,

(iii) the potential of the project to cause adverse
environmental effects, and

(iv) the ability of the comprehensive study to
address issues relating to the project; and

responsable ou, sauf dans le cas d’'un examen préala-
ble, le ministre, aprés consultation de celle-ci, peut
exiger la prise en compte.

(2) [Eléments supplémentaires] L’étude approfondie
d’un projet et ’évaluation environnementale qui fait 'ob-
jet d’une médiation ou d’un examen par une commission
portent également sur les éléments suivants :

a) lesraisons d’étre du projet;

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

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

d) lacapacité des ressources renouvelables, risquant
d’étre touchées de fagon importante par le projet, de
répondre aux besoins du présent et a ceux des généra-
tions futures.

18. (1) [Examen préalable] Dans le cas ol le projet
n’est pas visé dans la liste d’étude approfondie ou dans
la liste d’exclusion établie par réeglement pris en vertu de
I’alinéa 59¢), I’autorité responsable veille :

a) ace quen soit effectué I’examen préalable;

b) 4 ce que soit établi un rapport d’examen préala-
ble.

21. (1) [Consultation] Dans le cas ol le projet est visé
dans la liste d’étude approfondie, I’autorité responsable
veille a 1a tenue d’une consultation publique sur les pro-
positions relatives a la portée du projet en matiere d’éva-
luation environnementale, aux éléments & prendre en
compte dans le cadre de I’évaluation et a la portée de
ces éléments ainsi que sur la question de savoir si I’étude
approfondie permet I'examen des questions soulevées

par le projet.

(2) [Rapport et recommandation] L’autorité respon-
sable, dés qu’elle estime disposer de suffisamment de
renseignements et aprés avoir tenu la consultation publi-
que:

a) fait rapport au ministre de 1a portée du projet, des
éléments a prendre en compte dans le cadre de I’éva-
luation, de la portée de ceux-ci, des préoccupations
du public, de la possibilité d’effets environnementaux
négatifs et de la question de savoir si ’étude appro-
fondie permet ’examen des questions soulevées par le
projet;
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(b) recommend to the Minister to continue with the
environmental assessment by means of a compre-
hensive study, or to refer the project to a mediator or
review panel in accordance with section 29.

21.1 (1) [Minister’s decision] The Minister, taking
into account the things with regard to which the respon-
sible authority must report under paragraph 21(2)(a) and
the recommendation of the responsible authority under
paragraph 21(2)(b), shall, as the Minister considers
appropriate,

(@) refer the project to the responsible authority so
that it may continue the comprehensive study and
ensure that a comprehensive study report is prepared
and provided to the Minister and to the Agency; or

(b) refer the project to a mediator or review panel in
accordance with section 29.

(2) [Decision final] Despite any other provision of
this Act, if the Minister refers the project to a respon-
sible authority under paragraph (1)(a), it may not be
referred to a mediator or review panel in accordance
with section 29.

22. (1) [Public notice] After receiving a comprehen-
sive study report in respect of a project, the Agency
shall, in any manner it considers appropriate to facili-
tate public access to the report, publish a notice setting
out the following information:

(@ the date on which the comprehensive study
report will be available to the public;

(b) the place at which copies of the report may be
obtained; and

(¢) the deadline and address for filing comments on
the conclusions and recommendations of the report.

(2) [Public concerns] Prior to the deadline set out in
the notice published by the Agency, any person may file
comments with the Agency relating to the conclusions
and recommendations and any other aspect of the com-
prehensive study report.

23. (1) [Decision of Minister] The Minister shall,
after taking into consideration the comprehensive study
report and any comments filed pursuant to subsection
22(2), refer the project back to the responsible authority
for action under section 37 and issue an environmental
assessment decision statement that

(@) sets out the Minister’s opinion as to whether,
taking into account the implementation of any
mitigation measures that the Minister considers

b) lui recommande de poursuivre 1’évaluation
environnementale par étude approfondie ou de

la renvoyer & un médiateur ou & une commission
conformément a I’article 29.

21.1 (1) [Décision du ministre] Le ministre, prenant
en compte tous les éléments qui doivent lui &tre signalés
dans le cadre de ’alinéa 21(2)q) et les recommandations
de 'autorité responsable et selon ce qu’il estime indiqué
dans les circonstances :

a) renvoie le projet a 'autorité responsable pour
qu’elle poursuive ’étude approfondie et qu’elle veille
a ce qu'un rapport de cette étude lui soit présenté, de
méme qu’a ’Agence;

b) renvoie le projet a la médiation ou a I’examen
par une commission conformément a larticle 29.

(2) [Caractére définitif de la décision] Malgré toute
autre disposition de la présente loi, le projet que le minis-
tre renvoie a I'autorité responsable au titre de I’alinéa (1)a)
ne peut faire I'objet d’une médiation ou d’un examen par
une commission conformément a l'article 29.

22. (1) [Avis public] Quand elle regoit un rapport
d’étude approfondie, '’Agence donne avis, de la facon
qu'elle estime indiquée pour favoriser I’acces du public
au rapport, des €léments suivants :

a) ladate a laquelle le rapport d’étude approfondie
sera accessible au public;

b) lelieu d’obtention d’exemplaires du rapport;

¢) Jadresse et la date limite pour la réception par
celle-ci d’observations sur les conclusions et recom-
mandations du rapport.

(2) [Observations du public] Toute personne peut,
dans le délai indiqué dans I’avis publié par I’Agence, lui
présenter ses observations relativement aux conclusions
ou recommandations issues de 1’étude approfondie ou a
tout autre aspect du rapport qui y fait suite.

23. (1) [Avis du ministre] Le ministre, aprés avoir
pris en compte le rapport d’étude approfondie et les
observations qui ont été présentées en vertu du paragra-
phe 22(2), renvoie le projet & I'autorité responsable pour
quwelle prenne une décision en application de I'article 37
et fait une déclaration dans laquelle :

a) il indique si, selon lui, le projet est suscepti-
ble ou non, compte tenu de la mise en ceuvre des
mesures d’atténuation qu’il estime appropriées,
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appropriate, the project is or is not likely to cause
significant adverse environmental effects; and

(b) sets out any mitigation measures or follow-up
program that the Minister considers appropriate,
after having taken into account the views of the
responsible authorities and other federal authorities
concerning the measures and program.

(2) [More information required] Before issuing
the environmental assessment decision statement, the
Minister shall, if the Minister is of the opinion that addi-
tional information is necessary or that there are public
concerns that need to be further addressed, request that
the federal authorities referred to in paragraph 12.3(a)
or the proponent ensure that the necessary information
is provided or actions are taken to address those public
concerns.

(3) [Time for statement] The Minister shall not issue
the environmental assessment decision statement before
the 30th day after the inclusion on the Internet site of

(a) notice of the commencement of the environ-
mental assessment;

(b) adescription of the scope of the project;

(¢) where the Minister, under paragraph 21.1(1)(a),
refers a project to the responsible authority to con-
tinue a comprehensive study,

(i) notice of the Minister’s decision to so refer
the project, and

(i1) a description of the factors to be taken into
consideration in the environmental assessment
and of the scope of those factors or an indica-
tion of how such a description may be obtained;
and

(d) the comprehensive study report that is to be
taken into consideration by a responsible author-
ity in making its decision under subsection 37(1) or
a description of how a copy of the report may be
obtained.

24. (1) [Use of previously conducted environmental
assessment] Where a proponent proposes to carry out,
in whole or in part, a project for which an environmen-
tal assessment was previously conducted and

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

d’entrainer des effets environnementaux négatifs
importants;

b) ilindique, s’il y alieu, les mesures d’atténuation
et tout programme de suivi qu’il estime appropriés,
compte tenu des observations des autorités responsa-
bles et des autorités fédérales concernant ces mesu-
res ou programmes.

(2) [Renseignements supplémentaires] Avant de faire
la déclaration, le ministre, s’il estime qu’il lui faut des
renseignements supplémentaires ou qu’il convient de
mieux répondre aux préoccupations du public, demande
aux autorités fédérales visées a 'alinéa 12.3a) ou au
promoteur de veiller & ce que les renseignements néces-
saires soient fournis ou a ce que les mesures nécessai-
res pour répondre aux préoccupations du public soient
prises.

(3) [Versement préalable de documents] Le minis-
tre ne peut faire la déclaration avant le trenti®me jour
suivant la date & laquelle les documents suivants sont
versés au site Internet :

a) Tlavis du début de 1’évaluation environnemen-
tale;

b) ladescription de la portée du projet;

¢) dans le cas ol il renvoie, au titre de I’alinéa

21.1(1Da), le projet a Pautorité responsable pour
qu’elle poursuive 1’étude approfondie :

(i) Pavis de sa décision de renvoyer le projet,

(i1) la description des éléments a prendre en
compte dans le cadre de ’évaluation environ-
nementale et de la portée de ceux-ci ou une
indication de la fagon d’obtenir copie de cette
description;

d) le rapport de I’étude approfondie sur lequel se
fonde la décision de I'autorité responsable au titre du
paragraphe 37(1), ou une indication de la fagon d’en
obtenir copie.

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

a) le projet n’a pas été mis en ceuvre aprés I’aché-
vement de P’évaluation;
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(b) in the case of a project that is in relation to a
physical work, the proponent proposes an under-
taking in relation to that work different from that
proposed when the assessment was conducted,

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

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

the responsible authority shall use that assessment and
the report thereon to whatever extent is appropriate for
the purpose of complying with section 18 or 21.

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

37. (1) [Decision of responsible authority] Subject to
subsections (1.1) to (1.3), the responsible authority shall
take one of the following courses of action in respect of
a project after taking into consideration the report sub-
mitted by a mediator or a review panel or, in the case
of a project referred back to the responsible authority
pursuant to subsection 23(1), the comprehensive study
report:

(@) where, taking into account the implementa-
tion of any mitigation measures that the responsible
authority considers appropriate,

(i) the project is not likely to cause significant
adverse environmental effects, or

(i) the project is likely to cause significant
adverse environmental effects that can be justi-
fied in the circumstances,

the responsible authority may exercise any power or
perform any duty or function that would permit the
project to be carried out in whole or in part; or

(b) where, taking into account the implementa-
tion of any mitigation measures that the responsible
authority considers appropriate, the project is likely
to cause significant adverse environmental effects
that cannot be justified in the circumstances, the
responsible authority shall not exercise any power or
perform any duty or function conferred on it by or
under any Act of Parliament that would permit the
project to be carried out in whole or in part.

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

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

d) il est demandé qu’un permis, une licence ou une
autorisation soit renouvelé, ou qu’une autre mesure
prévue par disposition réglementaire soit prise.

(2) [Adaptations nécessaires] Dans les cas visés au
paragraphe (1), l'autorité responsable veille a ce que
soient apportées au rapport les adaptations nécessai-
res a la prise en compte des changements importants
de circonstances survenus depuis ’évaluation et de tous
renseignements importants relatifs aux effets environ-

nementaux du projet.

37. (1) [Autorité responsable] Sous réserve des para-
graphes (1.1) & (1.3), P’autorité responsable, aprés avoir
pris en compte le rapport du médiateur ou de la com-
mission ou, si le projet lui est renvoyé aux termes du
paragraphe 23(1), le rapport d’étude approfondie, prend
I’une des décisions suivantes :

a) si, compte tenu de I’application des mesures
d’atténuation qu’elle estime indiquées, la réalisa-
tion du projet n’est pas susceptible d’entrainer des
effets environnementaux négatifs importants ou est
susceptible d’en entrainer qui sont justifiables dans
les circonstances, exercer ses attributions afin de
permettre la mise en ccuvre totale ou partielle du
projet;

b) si, compte tenu de l'application des mesures
d’atténuation qu’elie estime indiquées, 1a réalisation
du projet est susceptible d’entrainer des effets envi-
ronnementaux qui ne sont pas justifiables dans les
circonstances, ne pas exercer les attributions qui lui
sont conférées sous le régime d’une loi fédérale et
qui pourraient permettre la mise en ceuvre du projet
en tout ou en partie.
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58. (1) [Powers to facilitate environmental assess-
ments] For the purposes of this Act, the Minister may

(c) enter into agreements or arrangements with
any jurisdiction within the meaning of paragraph
40(1)(@), (B), (¢) or (d) respecting assessments of
environmental effects;

(d) enter into agreements or arrangements with
any jurisdiction, within the meaning of subsection
40(1), for the purposes of coordination, consultation,
exchange of information and the determination of
factors to be considered in relation to the assessment
of the environmental effects of projects of common
interest;

(i) make regulations prescribing any project or
class of projects for which a comprehensive study
is required where the Minister is satisfied that the
project or any project within that class is likely to
have significant adverse environmental effects.

(1.1) [Participant funding] For the purposes of this
Act, the Minister shall establish a participant funding
program to facilitate the participation of the public in
comprehensive studies, mediations and assessments by
review panels established under either subsection 33(1)
or 40(2).

Comprehensive Study List Regulations, SOR/94-
638

Whereas the Governor in Council is satisfied that
certain projects and classes of projects are likely to
have significant adverse environmental effects;

REGULATIONS PRESCRIBING THOSE PROJECTS
AND CLASSES OF PROJECTS FOR WHICH A
COMPREHENSIVE STUDY IS REQUIRED

58. (1) [Evaluation environnementale] Pour 'appli-
cation de la présente loi, le ministre peut :

c¢) conclure des accords avec toute instance au sens
des alinéas 40(1)a), b), ¢) ou d) en matiére d’évalua-
tion des effets environnementaux;

d) conclure des accords avec toute instance, au
sens du paragraphe 40(1), en matiére de coordina-
tion, de consultation, d’échange d’information et de
détermination des facteurs a considérer relativement
a I'évaluation des effets environnementaux de pro-
jets d’intérét commun;

i) prendre des réglements désignant des projets
ou des catégories de projets pour lesquels une étude
approfondie est obligatoire, s’il est convaincu que
ceux-ci sont susceptibles d’entrainer des effets envi-
ronnementaux négatifs importants.

(1.1) [Fonds de participation] Le ministre crée, pour
I'application de la présente loi, un programme d’aide
financiére pour faciliter la participation du public aux
études approfondies, aux médiations et aux examens
par une commission constituée dans le cadre des para-
graphes 33(1) ou 40(2).

Reéglement sur la liste détude approfondie,
DORS/94-638

Attendu que le gouverneur en conseil est convaincu
que certains projets et certaines catégories de projets
sont susceptibles d’entrainer des effets environnemen-
taux négatifs importants . . .

REGLEMENT DESIGNANT LES PROJETS ET LES
CATEGORIES DE PROJETS POUR LESQUELS UNE
ETUDE ENVIRONNEMENTALE APPROFONDIE EST
OBLIGATOIRE
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GENERAL

3. The projects and classes of projects that are set
out in the schedule are prescribed projects and classes of
projects for which a comprehensive study is required.

SCHEDULE
(Section 3)

COMPREHENSIVE STUDY LIST

PART V
MINERALS AND MINERAL PROCESSING

16. The proposed construction, decommissioning
or abandonment of

(a) a metal mine, other than a gold mine, with an
ore production capacity of 3 000 t/d or more;

(© a gold mine, other than a placer mine, with an
ore production capacity of 600 t/d or more;

Exclusion List Regulations, 2007, SOR/2007-108

Whereas the Governor in Council is satisfied that
the environmental effects of certain projects in relation
to physical works are insignificant;

Therefore, Her Excellency the Governor General
in Council, on the recommendation of the Minister of
the Environment, pursuant to subparagraph 59(c)(ii) of
the Canadian Environmental Assessment Act, hereby
makes the annexed Exclusion List Regulations, 2007.

GENERAL

2. The projects and classes of projects that are set
out in Schedule 1 and to be carried out in places other
than a national park, park reserve, national historic site
or historic canal are exempted from the requirement to
conduct an assessment under the Act.

DISPOSITIONS GENERALES

3. Les projets et les catégories de projets figurant &
Pannexe sont ceux pour lesquels une étude approfondie
est obligatoire.

ANNEXE
(article 3)

LISTE D'ETUDE APPROFONDIE

PARTIE V
MINERAIS ET TRAITEMENT DES MINERAIS

16. Projet de construction, de désaffectation ou de
fermeture :

a) d’une mine métallifere, autre qu'une mine d’or,
d’une capacité de production de minerai de 3 000 t/d
ou plus;

¢) d’une mine d’or, autre qu’un placer, d’'une capa-
cité de production de minerai de 600 t/d ou plus;

Reglement de 2007 sur la liste d’exclusion,
DORS/2007-108

Attendu que la gouverneure en conseil est convain-
cue que les effets environnementaux de certains projets
liés a un ouvrage ne sont pas importants,

A ces causes, sur recommandation du ministre de
I'Environnement et en vertu du sous-alinéa 59¢)(ii) de
la Loi canadienne sur l'évaluation environnementale,
Son Excellence la Gouverneure générale en conseil
prend le Reglement de 2007 sur la liste d’exclusion, ci-
apres.

DISPOSITIONS GENERALES

2, Les projets et les catégories de projets figurant
a ’annexe 1 qui sont réalisés dans un lieu autre qu'un
parc national, une réserve, un lieu historique national
ou un canal historique sont soustraits & ’évaluation
exigée par la Loi.
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SCHEDULE 1
(Section 2)

EXCLUSION LIST FOR PLACES OTHER THAN
NATIONAL PARKS, PARK RESERVES, NATIONAL
HISTORIC SITES OR HISTORIC CANALS

PART 1
GENERAL PROJECTS

1. The proposed maintenance or repair of a physi-
cal work.

Federal Courts Act, R.S.C. 1985, c. F-7
18.1...

(3) [Powers of Federal Court] On an application for
judicial review, the Federal Court may

(@) order a federal board, commission or other tri-
bunal to do any act or thing it has unlawfully failed
or refused to do or has unreasonably delayed in
doing; or

(b) declare invalid or unlawful, or quash, set aside
or set aside and refer back for determination in
accordance with such directions as it considers to be
appropriate, prohibit or restrain, a decision, order,
act or proceeding of a federal board, commission or
other tribunal.

Interpretation Act, R.S.C. 1985, c. I-21

15. (1) [Application of definitions and interpreta-
tion rules] Definitions or rules of interpretation in an
enactment apply to all the provisions of the enactment,
including the provisions that contain those definitions
or rules of interpretation.

(2) [Interpretation sections subject to exceptions]
Where an enactment contains an interpretation section
or provision, it shall be read and construed

(@) as being applicable only if a contrary intention
does not appear; and

(b) as being applicable to all other enactments
relating to the same subject-matter unless a contrary
intention appears.

Appeal allowed with costs.

Solicitors for the appellant: Ecojustice Canada,
Vancouver.

ANNEXE 1
(article 2)

LISTE D’EXCLUSION POUR LES LIEUX AUTRES
QUE LES PARCS NATIONAUX, LES RESERVES, LES
LIEUX HISTORIQUES NATIONAUX ET LES CANAUX
HISTORIQUES

PARTIE 1
PROJETS DE NATURE GENERALE

1. Projet d’entretiecn ou de réparation d’un
ouvrage.

Loi sur les Cours fédérales, LR.C. 1985, ch. F-7

18.1...

(3) [Pouvoirs de la Cour fédérale] Sur présentation
d’une demande de contrdle judiciaire, la Cour fédérale
peut :

a) ordonner i I'office fédéral en cause d’accomplir
tout acte qu’il a illégalement omis ou refusé d’ac-
complir ou dont il a retardé 1’exécution de maniére
déraisonnable;

b) déclarer nul ou illégal, ou annuler, ou infirmer
et renvoyer pour jugement conformément aux ins-
tructions qu’elle estime appropriées, ou prohiber ou
encore restreindre toute décision, ordonnance, pro-
cédure ou tout autre acte de I'office fédéral.

Loi d’interprétation, LR.C. 1985, ch. I-21

15. (1) [Application] Les définitions ou les régles
d’interprétation d’un texte s’appliquent tant aux dispo-
sitions ot elles figurent qu’au reste du texte.

(2) [Restriction] Les dispositions définitoires ou
interprétatives d’un texte :

a) nont d’application qu’a défaut d’indication
contraire;

b) <appliquent, sauf indication contraire, aux
autres textes portant sur un domaine identique.

Pourvoi accueilli avec dépens.

Procureurs de I'appelante : Ecojustice Canada,
Vancouver.
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detainee knowing that he had been subjected to sleep
deprivation and sharing contents of interviews with
U.S. authorities — Whether process in place at Guan-
tanamo Bay at that time violated Canada’s international
human rights obligations — Whether Canadian Charter
of Rights and Freedoms applies to conduct of Canadian
state officials alleged to have breached detainee’s con-
stitutional rights.

Constitutional law — Charter of Rights — Right to
life, liberty and security of person — Fundamental jus-
tice — Canadian citizen detained by U.S. authorities at
Guantanamo Bay — Canadian officials interviewing
detainee knowing that he had been subjected to sleep
deprivation and sharing contents of interviews with U.S.
authorities — Whether conduct of Canadian officials
deprived detainee of his right to liberty and security of
person — If so, whether deprivation of detainee’s right is
in accordance with principles of fundamental justice —
Canadian Charter of Rights and Freedoms, s. 7.

Constitutional law — Charter of Rights — Remedy —
Request for repatriation — Canadian citizen detained

by U.S. authorities at Guantanamo Bay — Canadian .

officials interviewing detainee knowing that he had been
subjected to sleep deprivation and sharing contents of
interviews with U.S. authorities — Violation of detain-
ee’s right to liberty and security of person guaranteed by
Canadian Charter of Rights and Freedoms — Detainee
seeking order that Canada request his repatriation from
Guantanamo Bay — Whether remedy sought is just and
appropriate in circumstances — Canadian Charter of
Rights and Freedoms, s. 24(1).

Courts — Jurisdiction — Crown prerogative over for-
eign relations — Courts’ power to review and intervene
on matters of foreign affairs to ensure constitutionality
of executive action.

K, a Canadian, has been detained by the U.S. mili-
tary at Guantanamo Bay, Cuba, since 2002, when he
was a minor. In 2004, he was charged with war crimes,
but the U.S. trial is still pending. In 2003, agents from
two Canadian intelligence services, CSIS and DFAIT,
questioned K on matters connected to the charges pend-
ing against him, and shared the product of these inter-
views with U.S. authorities. In 2004, a DFAIT official
interviewed K again, with knowledge that he had been
subjected by U.S. authorities to a sleep deprivation

par des responsables canadiens qui savaient qu’il avait
été privé de sommelil et communication du contenu des
interrogatoires aux autorités américaines — Le proces-
sus en place & Guantanamo & l'époque violait-il les obli-
gations internationales du Canada en matiére de droits
de la personne? — La Charte canadienne des droits et
libertés s'applique-t-elle & la conduite de responsables
canadiens qui auraient violé les droits constitutionnels
du détenu?

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit a
la vie, a la liberté et & la sécurité de la personne — Jus-
tice fondamentale — Citoyen canadien détenu par les
autorités américaines a Guantanamo — Interrogatoire
d’un détenu par des responsables canadiens qui savaient
qu'il avait été privé de sommeil et communication du
contenu des interrogatoires aux autorités américaines —
La conduite des responsables canadiens a-t-elle porté
atteinte aux droits du détenu & la liberté et & la sécurité
de sa personne? — Si oui, l'atteinte était-elle compatible
avec les principes de justice fondamentale?— Charte
canadienne des droits et libertés, art. 7.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Répara-
tion — Demande de rapatriement — Citoyen canadien
détenu par les autorités américaines & Guantanamo —
Interrogatoire d’un détenu par des responsables cana-
diens qui savaient qu’il avait été privé de sommeil et
communication du contenu des interrogatoires aux auto-
rités américaines — Violation des droits du détenu & la
liberté et a la sécurité de sa personne garantis par la
Charte canadienne des droits et libertés — Sollicitation
par le détenu d’une ordonnance intimant au Canada de
demander son rapatriement — La réparation deman-
dée est-elle juste et convenable eu égard aux circons-
tances? — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 24(1).

Tribunaux — Compétence — Prérogative royale en
matiére de relations internationales — Pouvoir des tri-
bunaux d’examiner les questions relatives aux affaires
étrangeres et d’intervenir & leur égard pour s’assurer de
la constitutionnalité de l'action de Uexécutif.

K, un Canadien, est détenu 2 Guantanamo par les
autorités militaires américaines depuis 2002. I1 était
alors mineur. En 2004, il a été accusé de grimes de
guerre, mais le proces qu’il doit subir aux Etats-Unis
est toujours pendant. En 2003, des agents des services
de renseignements du SCRS et du MAECI ont interrogé
K sur des sujets liés aux accusations portées contre lui
et ont relayé I'information recueillie aux autorités amé-
ricaines. En 2004, un responsable du MAECI a inter-
rogé K une nouvelle fois, en sachant que les autorités
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technique, known as the “frequent flyer program”,
to make him less resistant to interrogation. In 2008,
in Canada (Justice) v. Khadr (“Khadr 2008’"), this
Court held that the regime in place at Guantanamo
Bay constituted a clear violation of Canada’s interna-
tional human rights obligations, and, under s. 7 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms, ordered the
Canadian government to disclose to K the transcripts of
the interviews he had given to CSIS and DFAIT, which
it did. After repeated requests by K that the Canadian
government seek his repatriation, the Prime Minisler
announced his decision not to do so. K then applied to
the Federal Court for judicial review, alleging that the
decision violated his rights under s. 7 of the Charter.
The Federal Court held that under the special circum-
stances of this case, Canada had a duty to protect K
under s. 7 of the Charter and ordered the government
to request his repatriation. The Federal Court of Appeal
upheld the order, but stated that the s. 7 breach arose
from the interrogation conducted in 2004 with the
knowledge that K had been subjected to the “frequent
flyer program™.

Held: The appeal should be allowed in part.

Canada actively participated in a process contrary to
its international human rights obligations and contrib-
uted to K’s ongoing detention so as to deprive him of
his right to liberty and security of the person, guaran-
teed by s. 7 of the Charter, not in accordance with the
principles of fundamental justice. Though the process
to which K is subject has changed, his claim is based
upon the same underlying series of events considered in
Khadr 2008. As held in that case, the Charter applies
to the participation of Canadian officials in a regime
later found to be in violation of fundamental rights pro-
tected by international law. There is a sufficient con-
nection between the government’s participation in the
illegal process and the deprivation of K’s liberty and
security of the person. While the U.S. is the primary
source of the deprivation, it is reasonable to infer from
the uncontradicted evidence before the Court that the
statements taken by Canadian officials are contrib-
uting to K’s continued detention. The deprivation of
K’s right to liberty and security of the person is not in
accordance with the principles of fundamental justice.
The interrogation of a youth detained without access
to counsel, to elicit statements about serious criminal
charges while knowing that the youth had been sub-
jected to sleep deprivation and while knowing that the

américaines 1’avaient soumis 2 une technique de priva-
tion de sommeil connue sous le nom de « programme
grand voyageur », dans le but d’amoindrir sa résistance
lors des interrogatoires. En 2008, dans Canada (Justice)
¢. Khadr (« Khadr 2008 »), 1la Cour a conclu que le
régime en place & Guantanamo constituait une violation
manifeste des obligations internationales du Canada
en maticre de droits de la personne et, se fondant sur
’art. 7 de la Charte canadienne des droits et libertés, a
ordonné au gouvernement canadien de communiquer 2
K les transcriptions des interrogatoires auxqueis il avait
été soumis par des agents du SCRS et du MAECI, ce
qui fut fait. Aprés que K eut demandé i plusieurs repri-
ses que le gouvernement canadien sollicite son rapa-
triement, le premier ministre a annoncé sa décision de
ne pas le faire. K a alors présenté, a la Cour fédérale,
une demande de contrdle judiciaire faisant valoir que la
décision violait les droits qui lui sont garantis par 1’art.
7 de la Charte. La Cour fédérale a conclu que, dans les
circonstances particuliéres de I’espéce, le Canada avait
I'obligation de protéger K en application de I’art. 7 de la
Charte et a ordonné au gouvernement de demander son
rapatriement. La Cour d’appel fédérale a confirmé 1'or-
donnance, mais a affirmé que atteinte & ’art. 7 décou-
lait de I'interrogatoire mené en 2004 auquel on avait
procédé en sachant que K avait été soumis au « pro-
gramme grand voyageur ».

Arrét : Le pourvoi est accueilli en partie.

Le Canada a activement participé a un processus
contraire aux obligations internationales qui lui incom-
bent en matiere de droits de la personne et a contribué
a la détention continue de K, de telle sorte qu’il a porté
atteinte aux droits a la liberté et i la sécurité de sa per-
sonne que lui garantit I’art. 7 de la Charte, et ce, de
maniére incompatible avec les principes de justice fon-
damentale. S’il est vrai que la procédure a laquelle est
soumis K a changé, la demande qu’il formule repose
sur la série de faits déja examinée dans Khadr 2008.
Comme la Cour I’a conclu dans cet arrét, la Charte s’ap-
plique & la participation de responsables canadiens & un
régime jugé ultérieurement en violation de droits fonda-
mentaux protégés par le droit international. Il existe un
lien suffisant entre la participation du gouvernement au
processus illégal et I'atteinte i la liberté et a la sécurité
de K. Méme si les Etats-Unis sont la source premiére de
Patteinte, il est raisonnable de déduire de la preuve non
contredite portée a notre connaissance que les déclara-
tions recueillies par des responsables canadiens contri-
buent a la détention continue de K. L atteinte aux droits
de K i la liberté et a la sécurité de sa personne n’est
pas compatible avec les principes de justice fondamen-
tale. Interroger un adolescent détenu sans qu’il ait pu
consulter un avocat pour lui soutirer des déclarations
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fruits of the interrogations would be shared with the
prosecutors, offends the most basic Canadian standards
about the treatment of detained youth suspects.

K is entitled to a remedy under s. 24(1) of the
Charter. The remedy sought by K — an order that
Canada request his repatriation — is sufficiently con-
nected to the Charter breach that occurred in 2003 and
2004 because of the continuing effect of this breach into
the present and its possible effect on K’s ultimate trial.
While the government must have flexibility in deciding
how its duties under the royal prerogative over foreign
relations are discharged, the executive is not exempt
from constitutional scrutiny. Courts have the jurisdic-
tion and the duty to determine whether a prerogative
power asserted by the Crown exists; if so, whether its
exercise infringes the Charter or other constitutional
norms; and, where necessary, to give specific direction
io the executive branch of the government. Here, the
trial judge misdirected himself in ordering the govern-
ment to request K’s repatriation, in view of the constitu-
tional responsibility of the executive to make decisions
on matters of foreign affairs and the inconclusive state
of the record. The appropriate remedy in this case is to
declare that K’s Charter rights were violated, leaving it
to the government to decide how best to respond in light
of current information, its responsibility over foreign
affairs, and the Charter.
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The following is the judgment delivered by

THE COURT —
I. Introduction

[1] Omar Khadr, a Canadian citizen, has been
detained by the United States government at
Guantanamo Bay, Cuba, for over seven years. The
Prime Minister asks this Court to reverse the deci-
sion of the Federal Court of Appeal requiring the
Canadian government to request the United States
to return Mr. Khadr from Guantanamo Bay to
Canada.

John Norris, Brydie Bethell et Audrey
Macklin, pour les intervenants Human Rights
Watch, University of Toronto, Faculty of Law —
International Human Rights Program et David
Asper Centre for Constitutional Rights.

Emily Chan et Martha Mackinnon, pour les
intervenants la Coalition canadienne pour les droits
des enfants et Justice for Children and Youth.

Sujit Choudhry et Joseph J. Arvay, c.r., pour
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la Colombie-Britannique.
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Criminal Lawyers’ Association (Ontario).
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Fairley, pour I'intervenant National Council for the
Protection of Canadians Abroad.

Version frangaise du jugement rendu par

LA COour —
I. Introduction

[1] Omar Khadr, un citoyen canadien, est détenu
a Guantanamo (Cuba) par le gouvernement des
Etats-Unis depuis plus de sept ans. Le premier
ministre voudrait que la Cour infirme la décision
par laquelle la Cour d’appel fédérale a ordonné au
gouvernement canadien de demander aux Etats-
Unis le rapatriement de M. Khadr au Canada.
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[2] For the reasons that follow, we agree with
the courts below that Mr. Khadr’s rights under s. 7
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
were violated. However, we conclude that the order
made by the lower courts that the government
request Mr. Khadr’s return to Canada is not an
appropriate remedy for that breach under s. 24(1)
of the Charter. Consistent with the separation of
powers and the well-grounded reluctance of courts
to intervene in matters of foreign relations, the
proper remedy is to grant Mr. Khadr a declaration
that his Charter rights have been infringed, while
leaving the government a measure of discretion in
deciding how best to respond. We would therefore
allow the appeal in part.

II. Background

[31 Mr. Khadr was 15 years old when he was
taken prisoner on July 27, 2002, by U.S. forces in
Afghanistan. He was alleged to have thrown a gre-
nade that killed an American soldier in the battle in
which he was captured. About three months later,
he was transferred to the U.S. military installation
at Guantanamo Bay. He was placed in adult deten-
tion facilities.

[4] OnSeptember 7, 2004, Mr. Khadr was brought
before a Combatant Status Review Tribunal which
affirmed a previous determination that he was an
“enemy combatant”. He was subsequently charged
with war crimes and held for trial before a military
commission. In light of a number of procedural
delays and setbacks, that trial is still pending.

[5] In February and September 2003, agents
from the Canadian Security Intelligence Service
(“CSIS”) and the Foreign Intelligence Division of
the Department of Foreign Affairs and International
Trade (“DFAIT”) questioned Mr. Khadr on mat-
ters connected to the charges pending against him

[2] Pour les motifs exposés ci-aprés, nous esti-
mons, a 'instar des juridictions inférieures, que les
droits garantis & M. Khadr par I'art. 7 de la Charte
canadienne des droits et libertés ont été violés.
Nous arrivons toutefois 2 la conclusion que l'or-
dre donné par les tribunaux d’instances inférieu-
res au gouvernement de demander le renvoi de M.
Khadr au Canada ne constitue pas la réparation
convenable de cette violation visée au par. 24(1)
de la Charte. Conformément a la séparation des
pouvoirs et a la réticence légitime des tribunaux 2
intervenir dans les questions relatives aux affaires
étrangéres, la réparation appropriée consiste a pro-
noncer, en faveur de M. Khadr, un jugement décla-
ratoire confirmant la violation des droits qui lui
sont garantis par la Charte, tout en laissant au gou-
vernement une certaine latitude pour décider de la
mani€re dont il convient de répondre. Nous sommes
donc d’avis d’accueillir le pourvoi en partie.

II. Le contexte

[3] M. Khadr était 4gé de 15 ans lorsqu’il a
été fait prisonnier par les forces américaines en
Afghanistan, le 27 juillet 2002. 11 lui est reproché
d’avoir lancé une grenade qui a tué un soldat améri-
cain, lors du combat au cours duquel il a été capturé.
Trois mois plus tard environ, il a été transféré aux
installations militaires américaines & Guantanamo
et placé dans un centre de détention pour adultes.

[4] Le 7 septembre 2004, M. Khadr a été traduit
devant un tribunal d’examen du statut de combat-
tant (Combatant Status Review Tribunal) qui a
confirmé une décision antérieure selon laquelle il
était un [TRADUCTION] « combattant ennemi ». Par
la suite, il a ét€ accusé de crimes de guerre et détenu
en vue de la tenue d’un proceés devant une com-
mission militaire. Par suite de nombreux reports et
obstacles de nature procédurale, ce procés est tou-
jours pendant.

[5S] En février et en septembre 2003, des agents
du Service canadien du renseignement de sécu-
rit€ (« SCRS ») et des membres de la Direction
du renseignement extérieur du ministére des
Affaires étrangeres et du Commerce international
(« MAECI ») ont interrogé M. Khadr sur des sujets
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and shared the product of these interviews with
U.S. authorities. In March 2004, a DFAIT official
interviewed Mr. Khadr again, with the knowledge
that he had been subjected by U.S. authorities to
a sleep deprivation technique, known as the “fre-
quent flyer program”, in an effort to make him less
resistant to interrogation. During this interview,
Mr. Khadr refused to answer questions. In 2005,
von Finckenstein J. of the Federal Court issued an
interim injunction preventing CSIS and DFAIT
agents from further interviewing Mr. Khadr in order
“to prevent a potential grave injustice” from occur-
ring: Khadr v. Canada, 2005 FC 1076, [2006] 2
F.C.R. 505, at para. 46. In 2008, this Court ordered
the Canadian government to disclose to Mr. Khadr
the transcripts of the interviews he had given to
CSIS and DFAIT in Guantanamo Bay, under s. 7 of
the Charter: Canada (Justice) v. Khadr, 2008 SCC
28, [2008] 2 S.C.R. 125 (“Khadr 2008™).

[6] Mr. Khadr has repeatedly requested that the
Government of Canada ask the United States to
return him to Canada: in March 2005 during a
Canadian consular visit; on December 15, 2005,
when a welfare report noted that “[Mr. Khadr]
wants his government to bring him back home”
(Report of Welfare Visit, Exhibit “L” to Affidavit of
Sean Robertson, December 15, 2005 (J.R., vol. IV,
at p. 534)); and in a formal written request through
counsel on July 28, 2008.

[71 The Prime Minister announced his decision
not to request Mr. Khadr’s repatriation on July 10,
2008, during a media interview. The Prime Minister
provided the following response to a journalist’s
question, posed in French, regarding whether the
government would seek repatriation:

[TRANSLATION] The answer is no, as I said the former
Government, and our Government with the notifica-
tion of the Minister of Justice had considered all these

liés aux accusations portées contre lui et ont relayé
Pinformation recueillie aux autorités américaines.
En mars 2004, un responsable du MAECI a inter-
rogé M. Khadr une nouvelle fois, en sachant que les
autorités américaines I’avaient soumis a une tech-
nique de privation de sommeil, connue sous le nom
de « programme grand voyageur » (frequent flyer
program), dans le but d’amoindrir sa résistance
lors des interrogatoires. Durant cet interrogatoire,
M. Khadr a refusé de répondre aux questions. En
2005, le juge von Finckenstein, de la Cour fédé-
rale, interdisait par une injonction provisoire aux
agents du SCRS et aux fonctionnaires du MAECI
d’interroger M. Khadr de nouveau, « pour empé-
cher une éventuelle injustice grave » : Khadr c.
Canada, 2005 CF 1076, [2006] 2 R.C.F. 505, par.
46. En 2008, notre Cour, se fondant sur l'art. 7 de
la Charte, ordonnait au gouvernement canadien de
communiquer & M. Khadr les transcriptions des
interrogatoires auxquels il avait été soumis par des
agents du SCRS et du MAECI & Guantanamo :
Canada (Justice) c. Khadr, 2008 CSC 28, [2008] 2
R.C.S. 125 (« Khadr 2008 »).

[6] M. Khadr a demandé 2 plusieurs reprises que
le gouvernement du Canada sollicite auprés des
Etats-Unis son rapatriement au Canada : en mars
2005, lors d’une visite de responsables consulai-
res canadiens; le 15 décembre 2005, lorsqu’il a
été indiqué dans un rapport sur le bien-étre de M.
Khadr que [TRADUCTION] « [ce dernier] veut que
son gouvernement le raméne au pays » (Rapport
quant & une visite relative au bien-étre, piéce « L »,
jointe a I'affidavit de Sean Robertson, 15 décembre
2005 (D.C., vol. IV, p. 534)); et dans une demande
écrite officielle présentée par I'intermédiaire de
son avocat le 28 juillet 2008.

[71 Le 10 juillet 2008, lors d’'une conférence de
presse, le premier ministre a annoncé sa décision
de ne pas demander le rapatriement de M. Khadr. A
une question que lui a posée une journaliste en fran-
cais pour savoir si le gouvernement allait demander
le rapatriement, il a répondu ceci :

Laréponse c’est non. Comme je l’ai dit, I’ancien gouver-
nement et notre gouvernement, avec I'avis du ministére
de la Justice, ont considéré toutes ces questions-12 et la
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issues and the situation remains the same. . . . We keep
on looking for [assurances] of good treatment of Mr.
Khadr.

(http://fwatch.ctv.ca/news/clip65783#clip65783,
at 3°3”, referred to in Affidavit of April Bedard,
August 8, 2008 (J.R., vol. II, at pp. 131-32).)

[8] On August 8, 2008, Mr. Khadr applied to the
Federal Court for judicial review of the govern-
ment’s “ongoing decision and policy” not to seek
his repatriation (Notice of Application filed by the
respondent, August 8, 2008 (J.R., vol. II, at p. 113)).
He alleged that the decision and policy infringed

his rights under s. 7 of the Charter, which states:

7. Everyone has the right to life, liberty and security
of the person and the right not to be deprived thereof
except in accordance with the principles of fundamen-
tal justice.

[9] After reviewing the history of Mr. Khadr’s
detention and applicable principles of Canadian
and international law, O’Reilly J. concluded that in
these special circumstances, Canada has a “duty to
protect” Mr. Khadr (2009 FC 405, 341 ET.R. 300).
He found that “[t]he ongoing refusal of Canada to
request Mr. Khadr’s repatriation to Canada offends
a principle of fundamental justice and violates Mr.
Khadr’s rights under s. 7 of the Charter” (para.
92). Also, he held that “[t]o mitigate the effect of
that violation, Canada must present a request to
the United States for Mr. Khadr’s repatriation to
Canada as soon as practicable” (para. 92).

[10] The majority judgment of the Federal Court
of Appeal (per Evans and Sharlow JJ.A.) upheld
O’Reilly J.’s order, but defined the s. 7 breach more
narrowly. The majority of the Court of Appeal
found that it arose from the March 2004 interroga-
tion conducted with the knowledge that Mr. Khadr
had been subject to the “frequent flyer program™,
characterized by the majority as involving cruel and
abusive treatment contrary to the principles of fun-
damental justice: 2009 FCA 246, 310 D.L.R. (4th)
462. Dissenting, Nadon J.A. reviewed the many

situation reste la méme. [. . .] Nous continuons 2 cher-
cher des assurances de bon traitement de M. Khadr.

(http://watch.ctv.ca/news/clip65783#clip65783,
4 3 min. 3 sec., auquel renvoie l'affidavit d’April
Bedard, 8 aofit 2008 (D.C., vol. I, p. 131-132).)

[8] Le 8 aolit 2008, M. Khadr a présenté, i la
Cour fédérale, une demande de contrdle judiciaire
a I’égard de [TRADUCTION] « la décision et [de] la
politique inchangée » (Avis de demande de I'in-
timé, 8 aofit 2008 (D.C., vol. I1, p. 113)) du gouver-
nement de ne pas demander son rapatriement. Cette
décision et cette politique violaient, selon lui, les
droits qui lui sont garantis par 'art. 7 de 1a Charte,
dont voici le texte :

7. Chacun a droit 4 la vie, a la liberté et 4 la sécurité
de sa personne; il ne peut étre porté atteinte a ce droit
qu’en conformité avec les principes de justice fonda-
mentale.

[9] Aprés avoir passé en revue lhistorique de
la détention de M. Khadr et les principes applica-
bles du droit canadien et du droit international, le
juge O'Reilly a conclu que, dans les circonstances
particuliéres de ’espéce, le Canada avait « I’obli-
gation de protéger » M. Khadr (2009 CF 405,
[2009] A.CF. n° 462 (QL)). Il a jugé que « [lle
refus constant du Canada de solliciter le rapatrie-
ment de M. Khadr est contraire & un principe de
justice fondamental et porte atteinte aux droits que
Particle 7 de la Charte lui garantit » (par. 92). En
outre, il a conclu que « [plour atténuer l'effet de
cetle atteinte, le Canada [devait] demander le plus
tot possible aux Etats-Unis de rapatrier M. Khadr »
(par. 92).

[10] Les juges majoritaires de la Cour d’appel
fédérale (les juges Evans et Sharlow) ont confirmé
Pordonnance du juge O’Reilly, tout en définissant
cependant de facon plus étroite 'atteinte a 1art. 7.
Ils ont jugé que cette atteinte découlait de I'inter-
rogatoire de mars 2004 auquel on avait procédé en
sachant que M. Khadr avait été soumis au « pro-
gramme grand voyageur » qui, selon les juges
majoritaires, constituait un traitement cruel et
abusif contraire aux principes de justice fondamen-
tale : 2009 CAF 246, [2009] A.C.F. n°® 893 (QL).
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steps the government had taken on Mr. Khadr’s
behalf and held that since the Constitution con-
ferred jurisdiction over foreign affairs on the exec-
utive branch of government, the remedy sought was
beyond the power of the courts to grant.

II1. The Issues

[11] Mr. Khadr argues that the government has
breached his rights under s. 7 of the Charter, and
that the appropriate remedy for this breach is an
order that the government request the United States
to return him to Canada.

[12] Mr. Khadr does not suggest that the govern-
ment is obliged to request the repatriation of all
Canadian citizens held abroad in suspect circum-
stances. Rather, his contention is that the conduct
of the government of Canada in connection with
his detention by the U.S. military in Guantanamo
Bay, and in particular Canada’s collaboration with
the U.S. government in 2003 and 2004, violated his
rights under the Charter, and requires as a remedy
that the government now request his return to
Canada. The issues that flow from this claim may
be summarized as follows:

A. Was There a Breach of Section 7 of the Char-
ter?

1. Does the Charter apply to the conduct of Cana-
dian state officials alleged to have infringed
Mr. Khadr’s s. 7 Charter rights?

2. 1If so, does the conduct of the Canadian gov-
ernment deprive Mr. Khadr of the right to life,
liberty or security of the person?

3. If so, does the deprivation accord with the
principles of fundamental justice?

Le juge Nadon, dissident, a rappelé les nombreuses
mesures que le gouvernement avait prises en faveur
de M. Khadr. Il est arrivé & la conclusion que puis-
que la Constitution conférait & la branche exécu-
tive du gouvernement la compétence en maticre
d’affaires étrangéres, la réparation souhaitée allait
au-dela de ce que les tribunaux avaient le pouvoir
d’octroyer.

II1. Les questions en litige

[11] M. Khadr soutient que le gouvernement a
violé les droits que lui garantit I'art. 7 de la Charte
et que la réparation convenable consiste 4 ordonner
au gouvernement de demander aux Etats-Unis son
rapatriement au Canada.

[12] M. Khadr ne prétend pas que le gouverne-
ment est tenu de demander le rapatriement de tous
les citoyens canadiens détenus a ’étranger dans des
circonstances suspectes. Il soutient plutdt que la
conduite du gouvernement du Canada & I'égard de
sa détention a Guantanamo par les autorités mili-
taires américaines, et en particulier la collabora-
tion du Canada avec le gouvernement américain
en 2003 et 2004, a porté atteinte aux droits qui lui
sont garantis par la Charte. Il exige en outre, a titre
de réparation, que le gouvernement demande main-
tenant son rapatriement au Canada. Les questions
soulevées par cette demande peuvent &tre résumées
de la fagon suivante :

A. Y a-t-1l eu violation de I’art. 7 de 1a Charte?

1. La Charte s’applique-t-elle a la conduite des
responsables canadiens qui, selon M. Khadr,
ont porté atteinte aux droits que lui garantit
Part. 7 de la Charte?

2. Si tel est le cas, la conduite du gouvernement
canadien porte-t-elle atteinte aux droits de M.
Khadr 4 la vie, a la liberté ou a la sécurité de sa
personne?

3. Si tel est le cas, cette atteinte est-elle compa-
tible avec les principes de justice fondamen-
tale?
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B. Is the Remedy Sought Appropriate and Just in
All the Circumstances?

[13] We will consider each of these issues in
turn.

A. Was There a Breach of Section 7 of the Char-
ter?

1. Does the Canadian Charter Apply to the
Conduct of the Canadian State Officials
Alleged to Have Infringed Mr. Khadr’s
Section 7 Charter Rights?

[14] As a general rule, Canadians abroad are
bound by the law of the country in which they find
themselves and cannot avail themselves of their
rights under the Charter. International customary
law and the principle of comity of nations generally
prevent the Charter from applying to the actions of
Canadian officials operating outside of Canada: R.
v. Hape, 2007 SCC 26, [2007] 2 S.C.R. 292, at para.
48, per LeBel J., citing United States of America
v. Dynar, [1997] 2 S.C.R. 462, at para. 123. The
jurisprudence leaves the door open to an exception
in the case of Canadian participation in activities
of a foreign state or its agents that are contrary to
Canada’s international obligations or fundamental
human rights norms: Hape, at para. 52, per LeBel
J; Khadr 2008, at para. 18.

[15] The question before us, then, is whether the
rule against the extraterritorial application of the
Charter prevents the Charter from applying to the
actions of Canadian officials at Guantanamo Bay.

[16] This question was addressed in Khadr
2008, in which this Court held that the Charter
applied to the actions of Canadian officials oper-
ating at Guantanamo Bay who handed the fruits of
their interviews over to U.S. authorities. This Court
held, at para. 26, that “the principles of interna-
tional law and comity that might otherwise pre-
clude application of the Charter to Canadian offi-
cials acting abroad do not apply to the assistance
they gave to U.S. authorities at Guantanamo Bay”,
given holdings of the Supreme Court of the United

B. La réparation demandée est-elle convenable et
juste eu égard & toutes les circonstances?

[13] Nous étudierons chacune de ces questions
successivement.

A. Ya-t-il euviolation de l'art. 7 de la Charte?

1. La Charte canadienne s’applique-t-elle
a la conduite des responsables canadiens
qui, selon M. Khadr, ont porté atteinte aux
droits que lui garantit 'art. 7 de la Charte?

[14] De maniére générale, les Canadiens qui sont
a Pétranger sont assujettis au droit du pays ot ils se
trouvent et ne peuvent pas se prévaloir des droits
que leur garantit la Charte. Le droit international
coutumier et le principe de la courtoisie entre les
nations s’opposent, en régle générale, & 'application
dela Charte aux actions des responsables canadiens
en mission a ’étranger : R. ¢. Hape, 2007 CSC 26,
[2007] 2 R.C.S. 292, par. 48, le juge LeBel citant
Etats-Unis d’Amérique c. Dynar, [1997] 2 R.C.S.
462, par. 123. La jurisprudence prévoit une excep-
tion dans le cas d’une participation canadienne 2
des activités d’un Etat étranger ou de ses représen-
tants qui sont contraires aux obligations internatio-
nales du Canada ou aux normes relatives aux droits
fondamentaux de la personne : Hape, par. 52, le
juge LeBel; Khadr 2008, par. 18.

[15] La question dont nous sommes saisis est
donc celle de savoir si la régle excluant I'applica-
tion extraterritoriale de la Charte empéche son
application aux actions de responsables canadiens
a Guantanamo.

[16] Statuant sur cette question dans Khadr
2008, 1a Cour a conclu que la Charte sappliquait
aux actions des responsables canadiens en mission
3 Guantanamo qui avaient transmis aux autorités
américaines le fruit de leurs interrogatoires avec M.
Khadr. La Cour a conclu, au par. 26, que « les prin-
cipes du droit international et de la courtoisie entre
les nations qui, dans d’autres circonstances, pour-
raient soustraire 4 'application de la Charte les actes
des responsables canadiens en mission a P'étranger
ne s’appliquent pas a I’assistance fournie en l'espéce
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States that the military commission regime then in
place constituted a clear violation of fundamental
human rights protected by international law: see
Khadr 2008, at para. 24; Rasul v. Bush, 542 U.S.
466 (2004), and Hamdan v. Rumsfeld, 548 U.S. 557
(2006). The principles of fundamental justice thus
required the Canadian officials who had interro-
gated Mr. Khadr to disclose to him the contents of
the statements he had given them. The Canadian
government complied with this Court’s order.

[171 We note that the regime under which Mr.
Khadr is currently detained has changed signifi-
cantly in recent years. The U.S. Congress has leg-
islated and the U.S. courts have acted with the aim
of bringing the military processes at Guantanamo
Bay in line with international law. (The Detainee
Treatment Act of 2005, Pub. L. 109-148, 119 Stat.
2739, prohibited inhumane treatment of detain-
ees and required interrogations to be performed
according to the Army field manual. The Military
Commissions Act of 2006, Pub. L. 109-366, 120
Stat. 2600, attempted to legalize the Guantanamo
regime after the U.S. Supreme Court’s ruling in
Hamdan v. Rumsfeld. However, on June 12, 2008,
in Boumediene v. Bush, 128 S. Ct. 2229 (2008),
the U.S. Supreme Court held that Guantanamo
Bay detainees have a constitutional right to habeas
corpus, and struck down the provisions of the
Military Commissions Act of 2006 that suspended
that right.)

[18] Though the process to which Mr. Khadr is
subject has changed, his claim is based upon the
same underlying series of events at Guantanamo
Bay (the interviews and evidence-sharing of 2003
and 2004) that we considered in Khadr 2008. We
are satisfied that the rationale in Khadr 2008 for
applying the Charter to the actions of Canadian
officials at Guantanamo Bay governs this case as
well.

aux autorités américaines & Guantanamo », étant
donné les arréts de la Cour supréme des Etats-Unis
selon lesquels le régime de commission militaire
alors en vigueur constituait une atteinte manifeste
aux droits fondamentaux de la personne reconnus
en droit international : Khadr 2008, par. 24; voir
Rasul c. Bush, 542 U.S. 466 (2004), et Hamdan c.
Rumsfeld, 548 U.S. 557 (2006). Selon les principes
de justice fondamentale, les responsables canadiens
qui avaient interrogé M. Khadr étaient donc tenus de
lui révéler la teneur des déclarations qu’il leur avait
faites. Le gouvernement canadien s’est conformé a
l'ordonnance de la Cour.

[17] Nous constatons que le régime dans le cadre
duquel M. Khadr est actuellement détenu a €té modi-
fié de fagon notable au cours des dernicres années.
Le Congrés américain a adopté des lois et les tri-
bunaux ont rendu des décisions visant a harmoni-
ser les procédures militaires de Guantanamo avec
le droit international. (La Detainee Treatment Act
of 2005, Pub. L. 109-148, 119 Stat. 2739, interdit de
soumettre les détenus & des traitements inhumains et
exige que les interrogatoires soient menés en confor-
mité avec le manuel de service de I'armée. Avec la
Military Commissions Act of 2006, Pub. L. 109-366,
120 Stat. 2600, le 1égislateur a tenté de 1égaliser le
régime de Guantanamo aprés 'arrét rendu par la
Cour supréme des Etats-Unis dans 'affaire Hamdan
¢. Rumsfeld. Or, le 12 juin 2008, cette méme cour
a déclaré — dans Boumediene c. Bush, 128 S. Ct.
2229 (2008) — que les détenus de Guantanamo ont
le droit constitutionnel de faire contrler la 1éga-
lité de leur détention par voie d’habeas corpus, et a
annulé les dispositions de la Military Commissions
Act of 2006 qui avaient suspendu ce droit.)

[18] S’il est vrai que la procédure a laquelle
est soumis M. Khadr a changé, la demande qu’il
formule repose sur la série de faits survenus a
Guantanamo — les interrogatoires et la communi-
cation d’éléments de preuve ayant eu lieu en 2003 et
2004 — que nous avons déja examinée dans Khadr
2008. Nous sommes convaincus que les arguments
sur lesquels nous nous sommes fondés dans cet
arrét pour conclure a ’application de la Charte aux
actions de responsables canadiens a Guantanamo
valent également pour la présente affaire.



56 CANADA (PRIME MINISTER) v. KHADR The Court

[2010] 1 S.C.R.

2. Does the Conduct of the Canadian
Government Deprive Mr. Khadr of the
Right to Life, Liberty or Security of the
Person?

[19] The United States is holding Mr. Khadr for
the purpose of trying him on charges of war crimes.
The United States is thus the primary source of the
deprivation of Mr. Khadr’s liberty and security of
the person. However, the allegation on which his
claim rests is that Canada has also contributed to
his past and continuing deprivation of liberty. To
satisfy the requirements of s. 7, as stated by this
Court in Suresh v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), 2002 SCC 1, [2002] 1 S.CR.
3, there must be “a sufficient causal connection
between [the Canadian] government’s participation
and the deprivation [of liberty and security of the
person] ultimately effected” (para. 54).

[20] The record suggests that the interviews
conducted by CSIS and DFAIT provided signifi-
cant evidence in relation to these charges. During
the February and September 2003 interrogations,
CSIS officials repeatedly questioned Mr. Khadr
about the central events at issue in his prosecu-
tion, extracting statements from him that could
potentially prove inculpatory in the U.S. proceed-
ings against him (CSIS Document, Exhibit “U” to
Affidavit of Lt. Cdr. William Kuebler, November
7, 2003 (J.R., vol. II, at p. 280); Interview
Summary, Exhibit “AA” to Affidavit of Lt. Cdr.
William Kuebler, February 24, 2003 (I.R., vol. ITI,
at p. 289); Interview Summary, Exhibit “BB” to
Affidavit of Lt. Cdr. William Kuebler, February
17, 2003 (J.R., vol. III, at p. 292); Interview
Summary, Exhibit “DD” to Affidavit of Lt. Cdr.
William Kuebler, April 20, 2004 (J.R., vol. III,
at p. 296)). A report of the Security Intelligence
Review Committee titled CSIS’s Role in the Matter
of Omar Khadr (July 8, 2009), further indicated
that CSIS assessed the interrogations of Mr. Khadr
as being “highly successful, as evidenced by the
quality intelligence information” elicited from
Mr. Khadr (p. 13). These statements were shared
with U.S. authorities and were summarized in
U.S. investigative reports (Report of Investigative

2. La conduite du gouvernement canadien
porte-t-elle atteinte aux droits de M.
Khadr & la vie, a la liberté€ ou & la sécurité

de sa personne?

[19] Les Etats-Unis détiennent M. Khadr en vue
de lui faire subir un proces pour des accusations
de crimes de guerre. Ils sont donc la source pre-
miére de la privation de sa liberté et de la sécurité
de sa personne. Toutefois, la demande de M. Khadr
repose sur l'allégation selon laquelle le Canada a
lui aussi contribué a I'atteinte passée et présente a
sa liberté. Pour qu’il soit satisfait aux exigences de
Part. 7, il doit exister — comme 1’a indiqué la Cour
dans Suresh c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de I'Immigration), 2002 CSC 1, [2002] 1 R.C.S.
3 — un « lien causal suffisant entre la participation
de notre gouvernement et l'atteinte [2 la liberté et a
la sécurité de la personne] qui survient en bout de
ligne » (par. 54).

[20] Le dossier indique que les interrogatoires
menés par le SCRS et le MAECI ont fourni des
éléments de preuve importants au sujet des accu-
sations dont M. Khadr fait I'objet. Durant les inter-
rogatoires menés en février et septembre 2003, des
agents du SCRS ont interrogé M. Khadr a plusieurs
reprises sur les faits essentiels en cause dans le
cadre de la poursuite intentée contre lui. IIs lui ont
en outre soutiré des déclarations potentiellement
inculpatoires dans le cadre des instances introdui-
tes contre lui aux Etats-Unis (Document du SCRS,
piece « U », jointe a l'affidavit du Lt. Comm.
William Kuebler, 7 novembre 2003 (D.C., vol. II,
p. 280); Résumé de l'interrogatoire, pi€ce « AA »,
jointe a I'affidavit du Lt. Comm. William Kuebler,
24 février 2003 (D.C., vol. ITI, p. 289); Résumé de
I'interrogatoire, piéce « BB », jointe & I'affidavit
du Lt. Comm. William Kuebler, 17 février 2003
(D.C,, vol. 111, p. 292); Résumé de l'interrogatoire,
piéce « DD », jointe a l’affidavit du Lt. Comm.
William Kuebler, 20 avril 2004 (D.C., vol. I1I, p.
296)). Dans un rapport du Comité de surveillance
des activités de renseignement de sécurité inti-
tulé Le réle du SCRS dans l'affaire Omar Khadr
(8 juillet 2009), il est mentionné en outre que,
selon le SCRS, les interrogatoires de M. Khadr
ont été « trés fructueu[x], comme le montrent les
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Activity, Exhibit “AA” to Affidavit of Lt. Cdr.
William Kuebler, February 24, 2003 (J.R., vol. III,
at pp. 289 ff.)). Pursuant to the relaxed rules of evi-
dence under the U.S. Military Commissions Act of
2006, Mr. Khadr’s statements to Canadian offi-
cials are potentially admissible against him in the
U.S. proceedings, notwithstanding the oppressive
circumstances under which they were obtained:
see United States of America v. Jawad, Military
Commission, September 24, 2008, D-008 Ruling
on Defense Motion to Dismiss — Torture of the
Detainee (online: http:/www.defense.gov/news/
Ruling%20D-008.pdf). The above interrogations
also provided the context for the March 2004 inter-
rogation, when a DFAIT official, knowing that Mr.
Khadr had been subjected to the “frequent flyer
program” to make him less resistant to interroga-
tions, nevertheless proceeded with the interroga-
tion of Mr. Khadr (Interview Summary, Exhibit
“DD” to Affidavit of Lt. Cdr. William Kuebler,
April 20, 2004 (J.R., vol. I11, at p. 296)).

[21] An applicant for a Charter remedy must
prove a Charter violation on a balance of probabil-
ities (R. v. Collins, [1987] 1 S.C.R. 265, at p. 277).
It is reasonable to infer from the uncontradicted
evidence before us that the statements taken by
Canadian officials are contributing to the contin-
ued detention of Mr. Khadr, thereby impacting his
liberty and security interests. In the absence of any
evidence to the contrary (or disclaimer rebutting
this inference), we conclude on the record before
us that Canada’s active participation in what was at
the time an illegal regime has contributed and con-
tinues to contribute to Mr. Khadr’s current deten-
tion, which is the subject of his current claim. The
causal connection demanded by Suresh between
Canadian conduct and the deprivation of liberty
and security of person is established.

renseignements secrets de qualité » qu’il a fournis
(p. 14). Ces déclarations ont été communiquées aux
autorités américaines et ont ét€ résumées dans des
rapports d’enquéte américains (Rapport d’enquéte,
piéce « AA », jointe a l'affidavit du Lt. Comm.
William Kuebler, 24 février 2003 (D.C., vol. III,
p- 289 ff)). Suivant les r¢gles de preuve assou-
plies établies par la Military Commissions Act of
2006 des Etats-Unis, les déclarations faites par M.
Khadr aux responsables canadiens pourraient €tre
admissibles dans le cadre des procédures inten-
tées contre lui, en dépit des circonstances abusives
dans lesquelles elles ont été obtenues : voir United
States of America c. Jawad, commission militaire,
24 septembre 2008, Décision D-008 sur la requéte
en rejet présentée par la défense — Torture du
détenu (en ligne: http://www.defense.gov/news/
Ruling%20D-008.pdf). Les interrogatoires dont il
a été question précédemment ont également pré-
paré l'interrogatoire du mois de mars 2004 lors
duquel un représentant du MAECI, sachant que
M. Khadr avait été soumis au « programme grand
voyageur » pour amoindrir sa résistance lors des
interrogatoires, 1'a néanmoins interrogé (Résumé
de I'interrogatoire, pieéce « DD », jointe a I’affida-
vit du Lt. Comm. William Kuebler, 20 avril 2004
(D.C., vol. III, p. 296)).

[21] Celui qui sollicite une réparation fondée sur
la Charte doit prouver la violation de celle-ci selon
la prépondérance des probabilités (R. c. Collins,
[1987]1 1 R.C.S. 265, p. 277). 11 est raisonnable de
déduire de la preuve non contredite portée a notre
connaissance que les déclarations recueillies par
des responsables canadiens contribuent & la déten-
tion continue de M. Khadr, et ont ainsi une inci-
dence sur ses droits a la liberté et a la sécurité. En
I’absence d’éléments de preuve contraires (ou de
dénégation réfutant cette inférence), nous concluons
sur la foi du dossier dont nous sommes saisis que la
participation active du Canada a un régime, illégal
a I’époque, a contribué et continue de contribuer a
la détention actuelle de M. Khadr, laquelle est 'ob-
jet de 1a demande sur laquelle nous sommes appe-
1és a statuer. Le lien causal exigé par Suresh entre
la conduite du Canada et la privation de la liberté et
de la sécurité de la personne est établi.
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3. Does the Deprivation Accord With the
Principles of Fundamental Justice?

[22] We have concluded that the conduct of the
Canadian government is sufficiently connected to
the denial of Mr, Khadr’s liberty and security of
the person. This alone, however, does not estab-
lish a breach of Mr. Khadr’s s. 7 rights under the
Charter. To establish a breach, Mr. Khadr must
show that this deprivation is not in accordance with
the principles of fundamental justice.

[23] The principles of fundamental justice “are to
be found in the basic tenets of our legal system:
Re B.C. Motor Vehicle Act, [1985] 2 S.C.R. 486,
at p. 503. They are informed by Canadian expe-
rience and jurisprudence, and take into account
Canada’s obligations and values, as expressed in
the various sources of international human rights
law by which Canada is bound. In R. v. D.B., 2008
SCC 25, [2008] 2 S.C.R. 3, at para. 46, the Court
(Abella J. for the majority) restated the criteria for
identifying a new principle of fundamental justice
in the following manner:

(1) It must be a legal principle.

(2) There must be a consensus that the rule or princi-
ple is fundamental to the way in which the legal system
ought fairly to operale.

(3) It must be identified with sufficient precision to
yield a manageable standard against which to measure
deprivations of life, liberty or security of the person.

[24] We conclude that Canadian conduct in con-
nection with Mr. Khadr’s case did not conform to
the principles of fundamental justice. That conduct
may be briefly reviewed. The statements taken by
CSIS and DFAIT were obtained through participa-
tionin a regime which was known at the time to have
refused detainees the right to challenge the legality
of detention by way of habeas corpus. It was also
known that Mr. Khadr was 16 years old at the time

3. Latteinte est-elle compatible avec les
principes de justice fondamentale?

[22] Nous avons conclu & l’existence d'un lien
suffisant entre la conduite du gouvernement cana-
dien et la privation de la liberté et de la sécurité
de sa personne subie par M. Khadr. Cela ne suffit
cependant pas a établir une atteinte aux droits de ce
dernier garantis par I'art. 7 de la Charte. En effet,
pour prouver 'existence d’une atteinte, M. Khadr
doit démontrer que la privation en question n’est
pas compatible avec les principes de justice fonda-
mentale.

[23] Les principes de justice fondamentale « se
trouvent dans les préceptes fondamentaux de notre
systeme juridique » : Renvoi : Motor Vehicle Act
(C.-B.), [1985] 2 R.C.S. 486, p. 503. Tirés de I'ex-
périence et de la jurisprudence canadiennes, ils
prennent en compte les obligations et les valeurs
du Canada exprimées dans les diverses sources du
droit international en matiére de droits de la per-
sonne auxquelles le Canada est tenu de se confor-
mer. Dans R. ¢. D.B., 2008 CSC 25, [2008] 2 R.C.S.
3, par. 46, la Cour a réitéré, dans les termes sui-
vants (sous la plume de la juge Abella qui a rédigé
les motifs des juges majoritaires), les critéres selon
lesquels on peut confirmer l'existence d’un nou-
veau principe de justice fondamentale :

(1) Il doit s’agir d’un principe juridique.

(2) 1II doit exister un consensus sur le fait que cette
régle ou ce principe est essentiel au bon fonctionnement
du systéme de justice.

(3) Ce principe doit &tre défini avec suffisamment de
précision pour constituer une norme fonctionnelle per-
mettant d’évaluer Patteinte a la vie, 4 la liberté ou 4 la
sécurité de 1a personne.

[24] Nous concluons que la conduite du Canada
relative a la poursuite engagée contre M. Khadr a
porté atteinte aux principes de justice fondamen-
tale. Réexaminons briévement cette conduite. Les
déclarations recueillies par le SCRS et le MAECI
ont été obtenues au moyen de la participation a un
régime dont on savait a I'époque qu’il avait nié a
des détenus le droit de contester la 1égalité de leur
détention par voie d’habeas corpus. On savait
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and that he had not had access to counsel or to any
adult who had his best interests in mind. As held
by this Court in Khadr 2008, Canada’s participa-
tion in the illegal process in place at Guantanamo
Bay clearly violated Canada’s binding international
obligations (Khadr 2008, at paras. 23-25; Hamdan
v. Rumsfeld). In conducting their interviews, CSIS
officials had control over the questions asked and
the subject matter of the interviews (Transcript
of cross-examination on Affidavit of Mr. Hooper,
Exhibit “GG” to Affidavit of Lt. Cdr. William
Kuebler, March 2, 2005 (J.R., vol. III, p. 313, at
p. 22)). Canadian officials also knew that the U.S.
authorities would have full access to the contents
of the interrogations (as Canadian officials sought
no restrictions on their use) by virtue of their audio
and video recording (CSIS’s Role in the Matter
of Omar Khadr, at pp. 11-12). The purpose of the
interviews was for intelligence gathering and not
criminal investigation. While in some contexts
there may be an important distinction between
those interviews conducted for the purpose of intel-
ligence gathering and those conducted in criminal
investigations, here, the distinction loses its signifi-
cance. Canadian officials questioned Mr. Khadr on
matters that may have provided important evidence
relating to his criminal proceedings, in circum-
stances where they knew that Mr. Khadr was being
indefinitely detained, was a young person and
was alone during the interrogations. Further, the
March 2004 interview, where Mr. Khadr refused to
answer questions, was conducted knowing that Mr.
Khadr had been subjected to three weeks of sched-
uled sleep deprivation, a measure described by the
U.S. Military Commission in Jawad as designed to
“make [detainees] more compliant and break down
their resistance to interrogation” (para. 4).

[25] This conduct establishes Canadian partici-
pation in state conduct that violates the principles
of fundamental justice. Interrogation of a youth,

également que M. Khadr était alors dgé de 16 ans et
qu’il n’avait pas pu consulter un avocat ou tout autre
adulte qui aurait eu son intérét a cceur. Comme I'a
déclaré la Cour dans Khadr 2008, la participa-
tion du Canada a la procédure illégale engagée a
Guantanamo contrevenait manifestement aux obli-
gations internationales du Canada (Khadr 2008,
par. 23-25; Hamdan c. Rumsfeld). En menant leurs
interrogatoires, les agents du SCRS étaient ceux
qui décidaient des questions posées et du sujet
traité (Transcription du contre-interrogatoire rela-
tif a 'affidavit de M. Hooper, piéce « GG », jointe
a Paffidavit du Lt. Comm. William Kuebler, 2 mars
2005 (D.C., vol. III, p. 313, p. 22)). Les responsa-
bles canadiens savaient aussi que les autorités amé-
ricaines auraient un acces illimité 4 la teneur des
interrogatoires grace aux enregistrements audio et
vidéo qui en étaient faits, puisque les responsables
canadiens n’ont pas cherché a en restreindre 'usage
(Le role du SCRS dans Uaffaire Omar Khadr,
p. 12-13). Les interrogatoires visaient a recueillir
des renseignements secrets et non pas & faire pro-
gresser une enquéte criminelle. Méme si, dans cer-
tains contextes, il peut exister d’importantes dif-
férences entre les interrogatoires menés en vue de
colliger des renseignements secrets et ceux menés
dans le cadre d’enquétes criminelles, en I'espéce,
ces différences perdent leur importance. Les res-
ponsables canadiens ont interrogé M. Khadr sur
des sujets qui pourraient avoir permis de recueillir
des éléments de preuve importants pour les pro-
cédures criminelles intentées contre lui, dans des
circonstances oil ces responsables savaient que M.
Khadr était détenu pour une période indéterminée,
quil était un adolescent et qu’il était seul durant les
interrogatoires. En outre, I'interrogatoire mené en
mars 2004 — au cours duquel M. Khadr a refusé
de répondre aux questions — s’est déroulé alors
gu'on savait que celui-ci avait été soumis a trois
semaines de privation planifiée de sommeil, une
mesure décrite par la commission militaire améri-
caine dans Jawad comme visant & [TRADUCTION]
« rendre [les détenus] plus dociles et & venir & bout
de leur résistance & l'interrogatoire » (par. 4).

[25] Ces faits établissent la participation du
Canada 2 une conduite étatique violant les principes
de justice fondamentale. Le fait d’avoir interrogé un
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to elicit statements about the most serious crimi-
nal charges while detained in these conditions and
without access to counsel, and while knowing that
the fruits of the interrogations would be shared
with the U.S. prosecutors, offends the most basic
Canadian standards about the treatment of detained
youth suspects.

[26] We conclude that Mr. Khadr has established
that Canada violated his rights under s. 7 of the
Charter.

B. Is the Remedy Sought Appropriate and Just in
All the Circumstances?

[27] In previous proceedings (Khadr 2008), Mr.
Khadr obtained the remedy of disclosure of the
material gathered by Canadian officials against
him through the interviews at Guantanamo Bay.
The issue on this appeal is whether the breach of s.
7 of the Charter entitles Mr. Khadr to the remedy
of an order that Canada request of the United States
that he be returned to Canada. Two questions arise
at this stage: (1) Is the remedy sought sufficiently
connected to the breach? and (2) Is the remedy
sought precluded by the fact that it touches on the
Crown prerogative power over foreign affairs?

/

[28] The judge at first instance held that the
remedy sought was open to him. The Federal Court
of Appeal held that he did not abuse his remedial
discretion. On the basis of our answer to the second
of the foregoing questions, we conclude that the trial
judge, on the record before us, erred in the exercise
of his discretion in granting the remedy sought.

[29] First, is the remedy sought sufficiently con-
nected to the breach? We have concluded that the
Canadian government breached Mr. Khadr’s s. 7
rights in 2003 and 2004 through its participation

adolescent, pour lui soutirer des déclarations rela-
tives aux accusations criminelles les plus sérieuses
qui soient, alors qu’il était détenu dans ces condi-
tions et qu’il ne pouvait pas consulter un avocat et
méme si I'on savait que les fruits des interrogatoi-
res seraient communiqués aux procureurs améri-
cains, contrevient aux normes canadiennes les plus
€lémentaires quant aux traitements 2 accorder aux
suspects adolescents détenus.

[26] Nous concluons que M. Khadr a établi que le
Canada a enfreint les droits qui lui sont garantis par
I’art. 7 de la Charte.

B. La réparation demandée est-elle convenable
et juste eu égard a toutes les circonstances?

[27] Dans une instance antérieure (Khadr 2008),
M. Khadr a obtenu, a titre de réparation, la commu-
nication de I'information recueillie contre lui par
des responsables canadiens a la faveur d’interroga-
toires ayant eu lieu & Guantanamo. Dans le présent
pourvoi, il s’agit de savoir si la violation de l'art. 7
de la Charte permet 3 M. Khadr d’obtenir la répa-
ration consistant en une ordonnance intimant au
Canada de demander aux Etats-Unis son renvoi au
Canada. Deux questions se posent & ce stade : (1)
Existe-t-il un lien causal suffisant entre la viola-
tion et la réparation demandée? (2) Le fait que la
réparation sollicitée touche la prérogative royale en
matiére d’affaires étrangéres fait-il obstacle a cette
réparation?

[28] Le juge de premicére instance a conclu qu’il
pouvait accorder la réparation demandée. L.a Cour
d’appel fédérale a estimé qu’il n’avait pas abusé de
son pouvoir discrétionnaire en matiére de réparation.
Etant donné notre réponse 2 la seconde des questions
énoncées précédemment, nous arrivons i la conclu-
sion que, sur la foi du dossier dont nous sommes
saisis, le juge de premiére instance a commis une
erreur dans l'exercice de son pouvoir discrétionnaire
en accordant la réparation demandée.

[29] Premitrement, la réparation demandée
a-t-elle un lien suffisant avec la violation? Nous
avons conclu que le gouvernement canadien a violé
les droits garantis 4 M. Khadr par I’art. 7, en raison
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in the then-illegal military regime at Guantanamo
Bay. The question at this point is whether the
remedy now being sought — an order that the
Canadian government ask the United States to
return Mr. Khadr to Canada — is appropriate and
just in the circumstances.

[30] An appropriate and just remedy is “one that
meaningfully vindicates the rights and freedoms of
the claimants™ Doucet-Boudreau v. Nova Scotia
(Minister of Education), 2003 SCC 62, [2003] 3
S.C.R. 3, at para. 55. The first hurdle facing Mr.
Khadr, therefore, is to establish a sufficient con-
nection between the breaches of s. 7 that occurred
in 2003 and 2004 and the order sought in these
judicial review proceedings. In our view, the suffi-
ciency of this connection is established by the con-
tinuing effect of these breaches into the present.
Mr. Khadr’s Charter rights were breached when
Canadian officials contributed to his detention by
virtue of their interrogations at Guantanamo Bay
knowing Mr. Khadr was a youth, did not have
access to legal counsel or habeas corpus at that
time and, at the time of the interview in March
2004, had been subjected to improper treatment by
the U.S. authorities. As the information obtained
by Canadian officials during the course of their
interrogations may be used in the U.S. proceed-
ings against Mr. Khadr, the effect of the breaches
cannot be said to have been spent. It continues to
this day. As discussed earlier, the material that
Canadian officials gathered and turned over to the
U.S. military authorities may form part of the case
upon which he is currently being held. The evi-
dence before us suggests that the material produced
was relevant and useful. There has been no sugges-
tion that it does not form part of the case against
Mr. Khadr or that it will not be put forward at his
ultimate trial. We therefore find that the breach of
Mr. Khadr’s s. 7 Charter rights remains ongoing
and that the remedy sought could potentially vindi-
cate those rights.

de sa participation, en 2003 et 2004, au régime mili-
taire de Guantanamo, alors illégal. La question qui
se pose a cette étape de I'analyse est celle de savoir
si la réparation maintenant demandée — soit une
ordonnance intimant au gouvernement canadien de
demander aux Etats-Unis le renvoi de M. Khadr au
Canada — est convenable et juste eu égard aux cir-
constances.

[30] Une réparation convenable et juste est « celle
qui permet de défendre utilement les droits et liber-
tés du demandeur » : Doucet-Boudreau c. Nouvelle-
Ecosse (Ministre de I’Education), 2003 CSC 62,
[2003] 3 R.C.S. 3, par. 55. Ainsi, M. Khadr doit tout
d’abord réussir & établir existence d’un lien suffi-
sant entre les violations de l’art. 7 survenues en 2003
et 2004 et 'ordonnance sollicitée dans le cadre de
la demande de contrdle judiciaire qu’il a formulée.
Selon nous, I'existence d’un lien suffisant est établie
par le fait que les incidences de ces violations persis-
tent jusqu’a présent. Les droits de M. Khadr garantis
par la Charte ont été violés lorsque des responsables
canadiens ont contribué & sa détention par les inter-
rogatoires qu’ils ont menés & Guantanamo, tout en
sachant qu’il était un adolescent, qu’il n’avait alors
pas accés & un avocat ou & un recours en habeas
corpus et qu'au moment ol s’est déroulé I'interro-
gatoire du mois de mars 2004, il avait été soumis a
des traitements inappropriés par les antorités améri-
caines. Comme I'information recueillie par les res-
ponsables canadiens lors de leurs interrogatoires
pourrait étre utilisée dans le cadre des procédures
américaines engagées contre M. Khadr, on ne peut
pas dire que les effets des violations ont cessé. Ils
se poursuivent a ce jour. Comme nous I’avons indi-
qué, il est possible que l'information obtenue par
les responsables canadiens et transmise aux autori-
tés militaires américaines fasse partie du dossier en
vertu duquel il est actuellement détenu. La preuve
dont nous disposons donne & penser que I'informa-
tion en question était pertinente et utile. Les parties
n’ont pas suggéré qu’elle ne fait pas partie du dossier
colligé contre M. Khadr ou qu’elle ne sera pas pro-
duite lorsque son procés sera finalement tenu. Nous
concluons donc que la violation des droits garantis
a M. Khadr par l’art. 7 de la Charte est toujours en
cours et que la réparation sollicitée pourrait défen-
dre ces droits.
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[31] The acts that perpetrated the Charter
breaches relied on in this appeal lie in the past.
But their impact on Mr. Khadr’s liberty and secu-
rity continue to this day and may redound into the
future. The impact of the breaches is thus perpetu-
ated into the present. When past acts violate present
liberties, a present remedy may be required.

[32] We conclude that the necessary connection
between the breaches of s. 7 and the remedy sought
has been established for the purpose of these judi-
cial review proceedings.

[33] Second, is the remedy sought precluded by
the fact that it touches on the Crown prerogative
over foreign affairs? A connection between the
remedy and the breach is not the only considera-
tion. As stated in Doucet-Boudreau, an appropri-
ate and just remedy is also one that “must employ
means that are legitimate within the framework of
our constitutional democracy” (para. 56) and must
be a “judicial one which vindicates the right while
invoking the function and powers of a court” (para.
57). The government argues that courts have no
power under the Constitution of Canada to require
the executive branch of government to do any-
thing in the area of foreign policy. It submits that
the decision not to request the repatriation of Mr.
Khadr falls directly within the prerogative powers
of the Crown to conduct foreign relations, includ-
ing the right to speak freely with a foreign state on
all such matters: P. W. Hogg, Constitutional Law
of Canada (5th ed. Supp.), at p. 1-19.

[34] The prerogative power is the “residue of
discretionary or arbitrary authority, which at any
given time is legally left in the hands of the Crown™:
Reference as to the Effect of the Exercise of the
Royal Prerogative of Mercy Upon Deportation
Proceedings, [1933] S.C.R. 269, at p. 272, per Duff
C.J., quoting A. V. Dicey, Introduction to the Study

.[31] Les actions & l'origine des violations de la

Charte invoquées dans le présent pourvoi appar-
tiennent au passé. Mais leurs effets sur la liberté
et la sécurité de M. Khadr persistent  ce jour et
pourraient avoir des répercussions & I’avenir. Les
effets des violations se perpétuent ainsi dans le
présent. Lorsque des actions passées violent des
libertés actuelles, une réparation actuelle peut &tre
requise.

[32] Nous concluons que le lien nécessaire entre
les violations de I’art. 7 et la réparation demandée
a été établi aux fins de la présente demande de
contrdle judiciaire.

[33] Deuxiémement, le fait que la réparation
demandée touche la prérogative royale en matiére
d’affaires étrangeéres fait-il obstacle a cette répa-
ration? L'existence d’un lien entre la réparation et
la violation n’est pas le seul facteur & prendre en
considération. Comme 1’énonce Parrét Doucet-
Boudreau, la réparation convenable et juste est
celle qui, en outre, « fait appel & des moyens 1égi-
times dans le cadre de notre démocratie consti-
tutionnelle » (par. 56) et doit étre une réparation
« judiciaire qui défend le droit en cause tout en
mettant A contribution le rdle et les pouvoirs d’un
tribunal » (par. 57). Le gouvernement fait valoir
que la Constitution du Canada ne confére pas aux
tribunaux le pouvoir d’exiger de la branche exécu-
tive du gouvernement qu’elle fasse quoi que ce soit
dans le domaine de la politique étrangére. Selon
lui, la décision de ne pas demander le rapatrie-
ment de M. Khadr reléve directement de la pré-
rogative de la Couronne de conduire les relations
internationales, prérogative qui comprend le droit
de parler librement avec un Etat étranger de toutes
ces questions : P. W. Hogg, Constitutional Law of
Canada (5° éd. suppl.), p. 1-19.

[34] La prérogative royale est [TRADUCTION]
« le résidu du pouvoir discrétionnaire ou arbi-
traire dont la Couronne est 1également investie
tout moment » : Reference as to the Effect of the
Exercise of the Royal Prerogative of Mercy Upon
Deportation Proceedings, [1933] R.C.S. 269,
p. 272, le juge en chef Duff, citant A. V Dicey,
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of the Law of the Constitution (8th ed. 1915), at p.
420. It is a limited source of non-statutory admin-
istrative power accorded by the common law to the
Crown: Hogg, at p. 1-17.

[35]1 The prerogative power over foreign affairs
has not been displaced by s. 10 of the Department
of Foreign Affairs and International Trade Act,
R.S.C. 1985, c. E-22, and continues to be exer-
cised by the federal government. The Crown pre-
rogative in foreign affairs includes the making of
representations to a foreign government: Black v.
Canada (Prime Minister) (2001), 199 D.L.R. (4th)
228 (Ont. C.A)). We therefore agree with O’Reilly
J’s implicit finding (paras. 39, 40 and 49) that the
decision not to request Mr. Khadr’s repatriation
was made in the exercise of the prerogative over
foreign relations.

[36] In exercising its common law powers under
the royal prerogative, the executive is not exempt
from constitutional scrutiny: Operation Dismantle
v. The Queen, [1985] 1 S.C.R. 441. It is for the exec-
utive and not the courts to decide whether and how
to exercise its powers, but the courts clearly have
the jurisdiction and the duty to determine whether
a prerogative power asserted by the Crown does in
fact exist and, if so, whether its exercise infringes
the Charter (Operation Dismantle) or other con-
stitutional norms (Air Canada v. British Columbia
(Attorney General), [1986] 2 S.C.R. 539).

[37] The limited power of the courts to review
exercises of the prerogative power for constitution-
ality reflects the fact that in a constitutional democ-
racy, all government power must be exercised in
accordance with the Constitution. This said, judi-
cial review of the exercise of the prerogative power
for constitutionality remains sensitive to the fact
that the executive branch of government is respon-
sible for decisions under this power, and that the
executive is better placed to make such decisions

Introduction to the Study of the Law of the
Constitution (8° éd. 1915), p. 420. 11 s’agit d’une
source limitée de pouvoir administratif ne décou-
lant pas de la législation, que confére la common
law a la Couronne : Hogg, p. 1-17.

[35] La prérogative royale en matiére d’affaires
étrangéres n’a pas été supplantée par I'art. 10 de la
Loi sur le ministére des Affaires étrangéres et du
Commerce international, L.R.C. 1985, ch. E-22, et
continue d’étre exercée par le gouvernement fédé-
ral. Elle comprend le pouvoir de faire des obser-
vations 4 un gouvernement étranger : Black c.
Canada (Prime Minister) (2001), 199 D.L..R. (dth)
228 (C.A. Ont.). Nous sommes donc d’accord avec
la conclusion implicite du juge O’Reilly (par. 39, 40
et 49) selon laquelle la décision de ne pas deman-
der le rapatriement de M. Khadr a été prise dans
Iexercice de la prérogative en mati¢re de relations
étrangeres.

[36] Lorsqu’il exerce les pouvoirs que lui confére
la common law en vertu de la prérogative royale,
Iexécutif n’est toutefois pas a 1’abri du contrble
constitutionnel : Operation Dismantle c. La Reine,
[1985] 1 R.C.S. 441. Certes, il revient & ’exécu-
tif, et non aux tribunaux, de décider si et com-
ment il exercera ses pouvoirs; mais les tribunaux
ont indéniablement compétence pour déterminer
si la prérogative invoquée par la Couronne existe
véritablement et, dans P'affirmative, pour décider
si son exercice contrevient a la Charte (Operation
Dismantle) ou a d’autres normes constitutionnelles
(Air Canada c. Colombie-Britannique (Procureur
général), [1986] 2 R.C.S. 539) — ils sont d’ailleurs
tenus d’exercer cette compétence.

[371 Le pouvoir restreint dont jouissent les tri-
bunaux pour contrdler la constitutionnalité de
P’exercice de la prérogative royale tient aun fait que,
dans une démocratie constitutionnelle, tout pou-
voir gouvernemental doit étre exercé en confor-
mité avec la Constitution. Cela dit, le contrdle judi-
ciaire de P’exercice de la prérogative sur le plan de
sa constitutionnalité demeure tributaire du fait que
la branche exécutive du gouvernement est respon-
sable des décisions relevant de ce pouvoir, €t que
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within a range of constitutional options. The gov-
ernment must have flexibility in deciding how its
duties under the power are to be discharged: see,
e.g., Reference re Secession of Quebec, [1998] 2
S.C.R. 217, at paras. 101-2. But it is for the courts
to determine the legal and constitutional limits
within which such decisions are to be taken. It fol-
lows that in the case of refusal by a government
to abide by constitulional constraints, courls are
empowered to make orders ensuring that the gov-
ernment’s foreign affairs prerogative is exercised
in accordance with the constitution: United States
v. Burns, 2001 SCC 7, [2001] 1 S.C.R. 283.

[38] Having concluded that the courts possess
a narrow power to review and intervene on mat-
ters of foreign affairs to ensure the constitution-
ality of executive action, the final question is
whether O’Reilly J. misdirected himself in exer-
cising that power in the circumstances of this case
(R. v. Bjelland, 2009 SCC 38, [2009] 2 S.C.R. 651,
at para. 15; R. v. Regan, 2002 SCC 12, [2002] 1
S.CR. 297, at paras. 117-18). (In fairness to the
trial judge, we note that the government proposed
no alternative (trial judge’s reasons, at para. 78).) If
the record and legal principle support his decision,
deference requires we not interfere. However, in
our view that is not the case.

[39] Our first concern is that the remedy ordered
below gives too little weight to the constitutional
responsibility of the executive to make decisions
on matters of foreign affairs in the context of com-
plex and ever-changing circumstances, taking into
account Canada’s broader national interests. For
the following reasons, we conclude that the appro-
priate remedy is to declare that, on the record
before the Court, Canada infringed Mr. Khadr’s s.
7 rights, and to leave it to the government to decide
how best to respond to this judgment in light of

I'exécutif est mieux placé pour prendre ces déci-
sions dans le cadre des choix constitutionnels pos-
sibles. 11 faut que le gouvernement dispose d’une
certaine marge de manccuvre lorsqu’il décide de
quelle maniere il doit s’acquitter des obligations
relevant de sa prérogative : voir, p. ex., Renvoi
relatif a la sécession du Québec, [1998] 2 R.C.S.
217, par. 101-102. I1 appartient cependant aux tri-
bunaux de fixer les limites légales el conslilution-
nelles & I'intérieur desquelles ces décisions doivent
étre prises. Ainsi, lorsqu’un gouvernement refuse
de se conformer aux contraintes constitutionnel-
les, les tribunaux ont le pouvoir de rendre des
ordonnances qui garantissent que la prérogative du
gouvernement en matiére d’affaires étrangeres est
exercée en conformité avec la Constitution : Etats-
Unis c. Burns, 2001 CSC 7, [2001] 1 R.C.S. 283.

[38] Aprées avoir conclu que les tribunaux jouis-
sent d’un pouvoir circonscrit pour examiner les
questions relatives aux affaires étrangéres et inter-
venir aleur égard —de fagon & s’assurer de laconsti-
tutionnalité de I'action de ’exécutif — il nous reste
une question a trancher : le juge O’Reilly s’est-il
fondé sur des considérations erronées en exercant
ce pouvoir dans les circonstances de 1’espece? (R.
c. Bjelland, 2009 CSC 38, [2009] 2 R.C.S. 651,
par. 15; R. c. Regan, 2002 CSC 12, [2002] 1 R.C.S.
297, par. 117-118) (Par souci d’équité envers le juge
du procés, nous précisons que le gouvernement n’a
proposé aucune solution de rechange (motifs du
juge du proces, par. 78).) Si sa décision est justifia-
ble au regard du dossier et des principes de droit, la
déférence nous oblige 4 ne pas intervenir. A notre
avis, tel n’est toutefois pas le cas.

[39] Nous estimons tout d’abord que la répara-
tion ordonnée par les juridictions d’instances infé-
rieures accorde un poids insuffisant a la responsa-
bilité constitutionnelle de 1’exécutif de prendre des
décisions concernant les affaires étrangéres dans
le contexte de circonstances complexes et en fluc-
tuation constante, en tenant compte des intéréts
nationaux plus larges du Canada. Pour les motifs
suivants, nous concluons que la réparation appro-
priée consiste, d’une part, a déclarer que, selon le
dossier dont la Cour est saisie, le Canada a porté
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current information, its responsibility for foreign
affairs, and in conformity with the Charter.

[40] As discussed, the conduct of foreign affairs
lies with the executive branch of government. The
courts, however, are charged with adjudicating the
claims of individuals who claim that their Charter
rights have been or will be violated by the exer-
cise of the government’s discretionary powers:
Operation Dismantle.

[41] In some situations, courts may give specific
directions to the executive branch of the govern-
ment on matters touching foreign policy. For exam-
ple, in Burns, the Court held that it would offend s.
7 to extradite a fugitive from Canada without seek-
ing and obtaining assurances from the requesting
state that the death penalty would not be imposed.
The Court gave due weight to the fact that seek-
ing and obtaining those assurances were matters of
Canadian foreign relations. Nevertheless, it ordered
that the government seek them.

[42] The specific facts in Burns justified a more
specific remedy. The fugitives were under the con-
trol of Canadian officials. It was clear that assur-
ances would provide effective protection against
the prospective Charter breaches: it was entirely
within Canada’s power to protect the fugitives
against possible execution. Moreover, the Court
noted that no public purpose would be served by
extradition without assurances that would not be
substantially served by extradition with assurances,
and that there was nothing to suggest that seeking
such assurances would undermine Canada’s good
relations with other states: Burns, at paras. 125 and
136.

[43] The present case differs from Burns. Mr.
Khadr is not under the control of the Canadian

atteinte aux droits garantis &8 M. Khadr par I'art. 7,
et, d’autre part, a laisser au gouvernement le soin
de décider de quelle maniére il convient de répon-
dre au présent arrét a la lumiére de I'information
dont il dispose actuellement et de sa responsabilité
en matiére d’affaires étrangeres et ce, en conformité
avec la Charte.

[40] Comme nous I'avons indiqué, la conduite des
affaires étrangéres reléve de la branche exécutive
du gouvernement. Il incombe en revanche aux tri-
bunaux de statuer sur les actions intentées par des
individus qui estiment que l'exercice par le gou-
vernement de ses pouvoirs discrétionnaires a porté
ou portera atteinte 2 leurs droits garantis par la
Charte : Operation Dismantle.

[41] Dans certaines situations, les tribunaux peu-
vent donner 4 la branche exécutive du gouvernement
des directives spécifiques sur des questions ayant
trait 2 la politique étrangére. A titre d’exemple, la
Cour a conclu, dans Burns, qu’il serait contraire &
I’art. 7 d’extrader un fugitif du Canada sans deman-
der a I'Etat requérant, et sans obtenir de lui, la
garantie que la peine de mort ne sera pas infligée.
Elle a diiment pris en compte le fait que la demande
et ’obtention de telles assurances relevaient des
relations étrangéres du Canada. Elle a néanmoins
ordonné au gouvernement de les demander.

[42] Les faits particuliers de ’affaire Burns justi-
fiaient une réparation de nature plus spécifique. En
effet, les fugitifs se trouvaient sous le contrdle des
autorités canadiennes. Il était évident que les assu-
rances conféreraient une protection efficace contre
une violation éventuelle de la Charte : le Canada
avait tout a fait le pouvoir de protéger les fugitifs
contre une exécution possible. En outre, la Cour a
signalé qu’aucun objectif d’intérét public que servi-
rait extradition sans assurances ne serait pas éga-
lement servi de fagon substantielle par une extradi-
tion assortie d’assurances; rien n’indiquait non plus
que le fait de demander de telles assurances nui-
rait aux bonnes relations du Canada avec d’autres
Etats : Burns, par. 125 et 136.

[43] La présente affaire est différente de Burns.
DI’intimé n’est pas sous le contrdle du gouvernement
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government; the likelihood that the proposed
remedy will be effective is unclear; and the impact
on Canadian foreign relations of a repatriation
request cannot be properly assessed by the Court.

[44] This brings us to our second concern: the
inadequacy of the record. The record before us
gives a necessarily incomplete picture of the range
of considerations currently faced by the government
in assessing Mr. Khadr’s request. We do not know
what negotiations may have taken place, or will
take place, between the U.S. and Canadian gov-
ernments over the fate of Mr. Khadr. As observed
by Chaskalson C.J. in Kaunda v. President of the
Republic of South Africa, [2004] ZACC 5, 136
LL.R. 452, at para. 77: “The timing of represen-
tations if they are to be made, the language in
which they should be couched, and the sanctions
(if any) which should follow if such representations
are rejected are matters with which courts are ill-
equipped to deal.” It follows that in these circum-
stances, it would not be appropriate for the Court to
give direction as to the diplomatic steps necessary
to address the breaches of Mr. Khadr’s Charter
rights.

[45] Though Mr. Khadr has not been moved from
Guantanamo Bay in over seven years, his legal pre-
dicament continues to evolve. During the hearing
of this appeal, we were advised by counsel that the
U.S. Department of Justice had decided that Mr.
Khadr will continue to face trial by military com-
mission, though other Guantanamo detainees will
now be tried in a federal court in New York. How
this latest development will affect Mr. Khadr’s sit-
uation and any ongoing negotiations between the
United States and Canada over his possible repa-
triation is unknown. But it signals caution in the
exercise of the Court’s remedial jurisdiction.

[46] Inthiscase,the evidentiary uncertainties, the
limitations of the Court’s institutional competence,

canadien; l'efficacité de la réparation proposée est
incertaine; et la Cour n’est pas en mesure d’évaluer
correctement les conséquences d’une demande de
rapatriement sur les relations étrangéres du Canada.

[44] Cela nous améne a notre deuxiéme objec-
tion : le caractére inadéquat du dossier. Celui dont
nous disposons nous donne une image forcément
incompléte de I'ensemblc des considérations aux-
quelles le gouvernement fait actuellement face pour
juger de la demande de M. Khadr. Nous ne savons
pas quelles négociations ont pu avoir lieu, ou
auront lieu, entre les gouvernements des Etats-Unis
et du Canada sur le sort de M. Khadr. Comme I'a
observé le juge en chef Chaskalson dans Kaunda c.
President of the Republic of South Africa, [2004]
ZACC 5, 136 LL.R. 452, par. 77 : [TRADUCTION]
« Le moment choisi pour présenter des observa-
tions, s’il y a lieu d’en présenter, les termes dans
lesquels elles devraient étre formulées, et les sanc-
tions qui (le cas échéant) devraient suivre si lesdites
observations sont rejetées, sont des questions que
les tribunaux ne sont pas véritablement en mesure
de trancher. » Dans les circonstances, il ne serait
donc pas opportun que la Cour donne des directi-
ves quant aux mesures diplomatiques qu’il faudrait
prendre pour remédier aux violations des droits de
Pintimé garantis par la Charte.

[45] Bien que M. Khadr soit détenu 2 Guantanamo
depuis plus de sept ans, la situation juridique dif-
ficile dans laquelle il se trouve continue d’évoluer.
Selon les représentations des avocats lors de 1’audi-
tion du présent pourvoi, le ministére de la Justice
des Etats-Unis a décidé que M. Khadr sera jugé,
comme prévu, par une commission militaire, méme
si d’autres détenus de Guantanamo subiront plutot
leur procés devant une cour fédérale & New York.
On ignore quelle sera I'incidence de ces nouvelles
circonstances sur la situation de M. Khadr et sur les
négociations qui pourraient &tre en cours entre les
Etats-Unis et le Canada quant a son possible rapa-
triement. Ces faits incitent toutefois la Cour 2 faire
preuve de prudence dans I'exercice de son pouvoir
de réparation.

[46] EnTespéce, les incertitudes au chapitre de la
preuve, les limites de la compétence institutionnelle
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and the need to respect the prerogative powers of
the executive, lead us to conclude that the proper
remedy is declaratory relief. A declaration of uncon-
stitutionality is a discretionary remedy: Operation
Dismantle, at p. 481, citing Solosky v. The Queen,
[1980] 1 S.C.R. 821. It has been recognized by this
Court as “an effective and flexible remedy for the
settlement of real disputes™ R. v. Gamble, [1988] 2
S.C.R. 595, at p. 649. A court can propetly issue a
declaratory remedy so long as it has the jurisdiction
over the issue at bar, the question before the court
is real and not theoretical, and the person raising it
has a real interest to raise it. Such is the case here.

[47] The prudent course at this point, respect-
ful of the responsibilities of the executive and the
courts, is for this Court to allow Mr. Khadr’s appli-
cation for judicial review in part and to grant him a
declaration advising the government of its opinion
on the records before it which, in turn, will pro-
vide the legal framework for the executive to exer-
cise its functions and to consider what actions to
take in respect of Mr. Khadr, in conformity with
the Charter.

IV. Conclusion

[48] The appeal is allowed in part. Mr. Khadr’s
application for judicial review is allowed in part.
This Court declares that through the conduct of
Canadian officials in the course of interrogations
in 2003-2004, as established on the evidence before
us, Canada actively participated in a process con-
trary to Canada’s international human rights obli-
gations and contributed to Mr. Khadr’s ongoing
detention so as to deprive him of his right to liberty
and security of the person guaranteed by s. 7 of the
Charter, contrary to the principles of fundamental
justice. Costs are awarded to Mr. Khadr.

Appeal allowed in part with costs to the respond-
ent.

de la Cour et la nécessité de respecter les préroga-
tives de 'exécutif nous aménent a conclure que la
réparation appropriée est de nature déclaratoire.
Le jugement déclaratoire d’inconstitutionnalité
est un redressement discrétionnaire: Operation
Dismantle, p. 481, citant Solosky c. La Reine,
[1980] 1 R.C.S. 821. Notre Cour a reconnu qu’il
s’agit d’une « forme efficace et souple de régle-
ment des véritables litiges » : R. ¢. Gamble, [1988]
2 R.C.S. 595, p. 649. Un tribunal peut,  juste titre,
prononcer un jugement déclaratoire dans la mesure
ol il a compétence sur l'objet du litige, ot la ques-
tion dont il est saisi est une question réelle et non
pas simplement théorique, et ol la personne qui la
souléve a véritablement intérét a la soulever. Clest
le cas en l'espéce.

[47] La solution a la fois prudente pour I'instant et
respectueuse des responsabilités de I'exécutif et des
tribunaux consiste 2 ce que la Cour fasse droit en
partie a la demande de contrdle judiciaire présentée
par M. Khadr et prononce un jugement déclaratoire
en sa faveur informant le gouvernement de son opi-
nion sur le dossier dont elle est saisie, opinion qui
fournira, pour sa part, a 'exécutif, le cadre juridi-
que en vertu duquel il devra exercer ses fonctions et
examiner les mesures qu’il conviendra de prendre 4
I’égard de M. Khadr, en conformité avec la Charte.

IV. Conclusion

[48] Lepourvoiestaccueillienpartie. Lademande
de contrdle judiciaire de M. Khadr est accueillie
en partie. La Cour déclare que, compte tenu de la
conduite de responsables canadiens lors d’interro-
gatoires menés en 2003 et 2004, telle quelle est
établie par la preuve, le Canada a activement parti-
cipé a un processus contraire aux obligations inter-
nationales qui lui incombent en matiére de droits de
la personne et a contribué a la détention continue
de M. Khadr, de telle sorte qu’il a porté atteinte aux
droits 2 la liberté et 2 la sécurité de sa personne que
lui garantit l'art. 7 de la Charte et ce, de manicre
incompatible avec les principes de justice fonda-
mentale. M. Khadr a droit aux dépens.

Pourvoi accueilli en partie avec dépens en
faveur de Uintimé.
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conception et la construction d’une route. Elle a recu
six soumissions, dont celles de Tercon et de Brentwood.
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that it now intended to design the highway itself and
issued a request for proposals (“RFP”) for its construc-
tion. The RFP set out a specifically defined project and
contemplated that proposals would be evaluated accord-
ing to specific criteria. Under its terms, only the six
original proponents were eligible to submit a proposal;
those received from any other party would not be con-
sidered. The RFP also included an exclusion of liability
clause which provided: “Except as expressly and specif-
ically permitted in these Instructions to Proponents, no
Proponent shall have any claim for compensation of any
kind whatsoever, as a result of participating in this RFP,
and by submitting a Proposal each Proponent shall be
deemed to have agreed that it has no claim.” As it lacked
expertise in drilling and blasting, Brentwood entered
into a pre-bidding agreement with another construction
company (“EAC”), which was not a qualified bidder,
to undertake the work as a joint venture. This arrange-
ment allowed Brentwood to prepare a more competitive
proposal. Ultimately, Brentwood submitted a bid in its
own name with EAC listed as a “major member” of the
team. Brentwood and Tercon were the two short-listed
proponents and the Province selected Brentwood for the
project. Tercon successfully brought an action in dam-
ages against the Province. The trial judge found that the
Brentwood bid was, in fact, submitted by a joint venture
of Brentwood and EAC and that the Province, which
was aware of the situation, breached the express provi-
sions of the tendering contract with Tercon by consid-
ering a bid from an ineligible bidder and by awarding
it the work. She also held that, as a matter of construc-
tion, the exclusion clause did not bar recovery for the
breaches she had found. The clause was ambiguous and
she resolved this ambiguity in Tercon’s favour. She held
that the Province’s breach was fundamental and that
it was not fair or reasonable to enforce the exclusion
clause in light of the Province’s breach. The Court of
Appeal set aside the decision, holding that the exclusion
clause was clear and unambiguous and barred compen-
sation for all defaults.

Held (McLachlin C.J. and Binnie, Abella and
Rothstein JI. dissenting): The appeal should be allowed.
The Court agreed on the appropriate framework of
analysis but divided on the applicability of the exclu-
sion clause to the facts.

The Court: With respect to the appropriate frame-
work of analysis the doctrine of fundamental breach

six entreprises intéressées qu’elle entendait désormais
concevoir elle-méme la route et demander des proposi-
tions pour sa construction. La demande de propositions
(« DP ») décrivait un projet précis et indiquait que les
propositions seraient considérées au regard de certains
criteres. Elle stipulait que seules les six entreprises inté-
ressées initialement étaient admises & soumissionner et
que les propositions présentées par d’autres personnes
ne seraient pas examinées. La DP renfermait égale-
ment une clause de non-recours, dont le texte était le
suivant : « Sauf ce que prévoient expressément les pré-
sentes instructions, un proposant ne peut exercer aucun
recours en indemnisation pour sa participation & la DP,
ce qu’il est réputé accepter lorsqu’il présente une sou-
mission. » Comme elle n’avait pas d’expertise dans le
forage et le dynamitage, Brentwood a conclu avec une
autre entreprise de construction (« EAC ») — qui n’était
pas admise & soumissionner — une entente préalable
i la soumission prévoyant qu’elles réaliseraient les tra-
vaux en coentreprise. De la sorte, elle pouvait présenter
une proposition plus concurrentielle. Elle a finalement
soumissionné en son nom, présentant EAC comme un
« membre important » de son équipe. La liste des adju-
dicataires possibles a été ramenée 4 deux entreprises —
Brentwood et Tercon —, puis le ministére a finalement
opté pour la premiére. Tercon a intenté une action en
dommages-intéréts contre la province et elle a eu gain
de cause. La juge de premiére instance a conclu que la
soumission de Brentwood était en fait celle de la coen-
treprise formée avec EAC, et que la province, qui le
savait, avait contrevenu aux stipulations expresses du
contrat intervenu avec Tercon en acceptant la soumis-
sion d’une autre entreprise qui n’était pas admissible,
puis en confiant les travaux & cette méme entreprise.
Elle a aussi statué que le libellé de la clause de non-
recours ne faisait pas obstacle a I'indemnisation pour
les inexécutions relevées. La clause était équivoque et
elle I'a interprétée en faveur de Tercon. Elle a estimé
que l'inexécution reprochée a la province élait fonda-
mentale et qu’il n’était ni juste ni raisonnable de faire
respecter la clause de non-recours étant donné la nature
de I'inexécution. La Cour d’appel a annulé sa décision,
statuant que la clause de non-recours était claire et non
équivoque et qu’elle faisait obstacle a 'indemnisation
pour toute inexécution.

Arrét (1a juge en chef McLachlin et les juges Binnie,
Abella et Rothstein sont dissidents) : Le pourvoi est
accueilli. Les juges de la Cour conviennent du cadre de
I’analyse qui s’impose, mais ils sont partagés sur 1'ap-
plicabilité de la clause de non-recours aux faits de 1’es-
pece.

La Cour : Pour ce qui concerne le cadre d’analyse
approprié, il convient de donner le « coup de grice » au
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should be “laid to rest”. The following analysis should
be applied when a plaintiff seeks to escape the effect of
an exclusion clause or other contractual terms to which
it had previously agreed. The first issue is whether, as
a matter of interpretation, the exclusion clause even
applies to the circumstances established in evidence.
This will depend on the court’s interpretation of the
intention of the parties as expressed in the contract. If
the exclusion clause applies, the second issue is whether
the exclusion clause was unconscionable and thus
invalid at the time the contract was made. If the exclu-
sion clause is held to be valid at the time of contract
formation and applicable to the facts of the case, a third
enquiry may be raised as to whether the court should
nevertheless refuse to enforce the exclusion clause
because of an overriding public policy. The burden of
persuasion lies on the party seeking to avoid enforce-
ment of the clause to demonstrate an abuse of the free-
dom of contract that outweighs the very strong public
interest in their enforcement. Conduct approaching
serious criminality or egregious fraud are but examples
of well-accepted considerations of public policy that are
substantially incontestable and may override the public
policy of freedom to contract and disable the defend-
ant from relying upon the exclusion clause. Despite
agreement on the appropriate framework of analysis,
the court divided on the applicability of the exclusion
clause to the facts of this case as set out below.

Per LeBel, Deschamps, Fish, Charron and Cromwell
J1.: The Province breached the express provisions of the
tendering contract with Tercon by accepting a bid from
a party who should not even have been permitted to par-
ticipate in the tender process and by ultimately awarding
the work to that ineligible bidder. This egregious con-
duct by the Province also breached the implied duty of
fairness to bidders. The exclusion clause, which barred
claims for compensation “as a result of participating”
in the tendering process, did not, when properly inter-
preted, exclude Tercon’s claim for damages. By con-
sidering a bid from an ineligible bidder, the Province
not only acted in a way that breached the express and
implied terms of the contract, it did so in a manner that
was an affront to the integrity and business efficacy of
the tendering process.

Submitting a compliant bid in response to a tender
call may give rise to “Contract A” between the bidder
and the owner. Whether a Contract A arises and what
its terms are depends on the express and implied terms
and conditions of the tender call and the legal conse-
quences of the parties’ actual dealings in each case.

principe de I'inexécution fondamentale. L’analyse qui
suit vaut lorsque le demandeur tente de se soustraire
a lapplication d’une clause d’exonération ou d’une
autre stipulation contractuelle dont il a précédemment
convenu. I1 faut d’abord déterminer, par voie d’interpré-
tation, si la clause de non-recours s’applique aux faits
mis en preuve, ce qui dépend de I'intention des parties
qui se dégage du contrat. Lorsque la clause s’applique,
il faut en deuxi€me lieu se demander si elle était inique
et de ce fait invalide au moment de la formation du
contrat. Lorsqu'elle est jugée valide au moment de la
formation du contrat et applicable aux faits de ’espéce,
le tribunal peut se demander dans un troisiéme temps
§’il devrait tout de mé&me refuser de la faire respecter
en raison d’une considération d’ordre public prépon-
dérante. Il incombe & la partie qui tente de se sous-
traire & I’application de la clause de prouver un abus de
la liberté contractuelle qui 'emporte sur le trés grand
intérét public 1ié au respect des contrats. Le compor-
tement qui se rapproche de 'acte criminel grave ou de
la fraude monumentale n’est qu'un exemple de consi-
dération d’ordre public bien établie et « foncierement
incontestable » pouvant primer la liberté contractuelle,
elle aussi d’ordre public, et empécher le défendeur de se
retrancher derriére la clause de non-recours. Mé&me si
les juges de la Cour conviennent du cadre de I’analyse
qui s’impose, ils sont partagés sur I’applicabilité de la
clause de non-recours aux faits de 1’espéce, comme il
appert ci-apres.

Les juges LeBel, Deschamps, Fish, Charron et
Cromwell : La province a contrevenu aux stipulations
expresses du contrat issu de ’appel d’offres et intervenu
avec Tercon en acceptant la proposition d’une entre-
prise qui n’était pas admise a prendre part au proces-
sus d’appel d’offres, puis en confiant les travaux a cette
méme entreprise inadmissible. Par ce comportement
inacceptable, la province a également manqué a son
obligation tacite d’équité envers les soumissionnaires.
Correctement interprétée, la clause de non-recours, qui
écartait toute demande d’indemnisation « pour [l]a par-
ticipation » a I'appel d’offres, ne faisait pas obstacle au
recours en dommages-intéréts de Tercon. En considérant
I'offre d’un soumissionnaire inadmissible, la province a
non seulement manqué & ses obligations contractuelles
expresses et tacites, mais elle 1’a fait d’une maniére qui
portait outrageusement atteinte & I’intégrité et & 'effica-
cité commerciale du processus d’appel d’offres.

Le dépdt d’une soumission conforme en réponse & un
appel d’offres peut faire naitre un « contrat A » entre le
soumissionnaire et le propriétaire. L'existence d’un tel
contrat et sa teneur dépendent des conditions expresses
et tacites de ’appel d’offres ainsi que des conséquen-
ces juridiques des échanges intervenus entre les parties.
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Here, there is no basis to interfere with the trial judge’s
findings that there was an intent to create contractual
obligations upon submission of a compliant bid and that
only the six original proponents that qualified through
the RFEI process were eligible to submit a response to
the RFP. The tender documents and the required min-
isterial approval of the process stated expressly that the
Province was contractually bound to accept bids only
from cligiblec bidders. Contract A therefore could not
arise by the submission of a bid from any other party.
The trial judge found that the joint venture of Brentwood
and EAC was not eligible to bid as they had not simply
changed the composition of their team but, in effect,
had created a new bidder. The Province fully under-
stood this and would not consider a bid from or award
the work to that joint venture. The trial judge did not
err in finding that in fact, if not in form, Brentwood’s
bid was on behalf of a joint venture between itself and
EAC. The joint venture provided Brentwood with a
competitive advantage in the bidding process and was
a material consideration in favour of the Brentwood bid
during the Province’s evaluation process. Moreover, the
Province took active steps to obfuscate the reality of the
true nature of the Brentwood bid. The bid by the joint
venture constituted “material non-compliance” with
the tendering contract and breached both the express
eligibility provisions of the tender documents, and the
implied duty to act fairly towards all bidders.

When the exclusion clause is interpreted in harmony
with the rest of the RFP and in light of the commer-
cial context of the tendering process, it did not exclude
a damages claim resulting from the Province unfairly
permitting an ineligible bidder to participate in the
tendering process. The closed list of bidders was the
foundation of this RFP and the parties should, at the
very least, be confident that their initial bids will not be
skewed by some underlying advantage in the drafting
of the call for tenders conferred only upon one poten-
tial bidder. The requirement that only compliant bids be
considered and the implied obligation to treat bidders
fairly are factors that contribute to the integrity and
business efficacy of the tendering process. The parties
did not intend, through the words found in this exclusion
clause, to waive compensation for conduct, like that of
the Province in this case, that strikes at the heart of the
tendering process. Clear language would be necessary
to exclude liability for breach of the implied obligation,
particularly in the case of public procurement where

En l'espéce, il n’y a pas lieu de modifier la conclusion
de la juge de premiére instance selon laquelle la pré-
sentation d’une soumission conforme é&tait censée faire
naitre des obligations contractuelles et seules les six
entreprises intéressées initialement, devenues admissi-
bles a I'issue de 1a DEI, pouvaient donner suite 4 1la DP.
L’obligation de la province de considérer seulement les
propositions de soumissionnaires admissibles figurait
expressément dans le dossier d’appel d’offres et dans
I’approbation ministérielle requise du processus. Un
contrat A ne pouvait donc pas naitre de la présentation
d’une soumission par une autre personne. La juge de
premiére instance a conclu que la coentreprise formée
de Brentwood et d’EAC n’était pas un soumissionnaire
admissible, car la composition de 1’équipe n’était pas
simplement modifiée, mais un nouveau soumission-
naire voyait en fait le jour. La province le savait bien
et elle estimait qu’elle ne pouvait ni considérer la pro-
position de cette coentreprise ni adjuger le contrat a
celle-ci. La juge de premigre instance n’a pas eu tort
de conclure qu’en dépit des apparences, la soumission
de Brentwood était en fait présentée par la coentreprise
formée avec EAC. L'existence de la coentreprise a fait
bénéficier Brentwood d’un avantage concurrentiel dans
le processus d’appel d’offres, et la province 1’a considé-
rée comme un élément favorable 4 Brentwood lors de
son processus d’évaluation. De plus, la province a pris
des mesures pour masquer la véritable nature de la sou-
mission de Brentwood. La présentation d’une proposi-
tion par une coentreprise constituait une « inexécution
importante » du contrat issu de I'appel d’offres ainsi
qu’une inobservation des conditions expresses d’admis-
sibilité et de ’obligation tacite d’agir équitablement vis-
a-vis de tous les soumissionnaires.

Interprétée en harmonie avec les autres conditions
de la DP et eu égard au contexte commercial de I'ap-
pel d’offres, la clause de non-recours n’écartait pas le
recours en dommages-intéréts intenté au motif que la
province avait inéquitablement permis 2 une entreprise
inadmissible de prendre part au processus. La limitation
du nombre de soumissionnaires admissibles constituait
l’assise de la DP, et un soumissionnaire devait a tout
le moins &tre assuré que I’évaluation de sa soumission
initiale ne serait pas biaisée par quelque avantage sous-
entendu dans le dossier d’appel d’offres et dont ne béné-
ficiait qu'un seul soumissionnaire éventuel. L'exigence
que seules soient examinées des soumissions confor-
mes et I’'obligation tacite de traiter tous les soumission-
naires équitablement sont généralement considérées
comme des €léments contribuant a intégrité et a ’ef-
ficacité commerciale du processus d’appel d’offres. Les
parties n'ont pas voulu, en employant le libellé de la
clause de non-recours, écarter toute indemnisation pour
un comportement comme celui reproché a la province
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transparency is essential. Furthermore, the restric-
tion on eligibility of bidders was a key element of the
alternative process approved by the Minister. When
the statutory provisions which governed the tendering
process in this case are considered, it seems unlikely
that the parties intended through this exclusion clause
to effectively gut a key aspect of the approved process.
The text of the exclusion clause in the RFP addresses
claims that result from “participating in this RFP”.
Central to “participating in this RFP” was participat-
ing in a contest among those eligible to participate. A
process involving other bidders — the process followed
by the Province — is not the process called for by “this
RFP” and being part of that other process is not in any
meaningful sense “participating in this RFP”.

Per McLachlin C.J. and Binnie, Abella and Rothstein
JJ. (dissenting): The Ministry’s conduct, while in breach
of its contractual obligations, fell within the terms of
the exclusion compensation clause. The clause is clear
and unambiguous and no legal ground or rule of law
permits a court to override the freedom of the parties
to contract with respect to this particular term, or to
relieve Tercon against its operation in this case. A court
has no discretion to refuse to enforce a valid and appli-
cable contractual term unless the plaintiff can point to
some paramount consideration of public policy suffi-
cient to override the public interest in freedom of con-
tact and defeat what would otherwise be the contractual
rights of the parties. The public interest in the trans-
parency and integrity of the government tendering pro-
cess, while important, did not render unenforceable the
terms of the contract Tercon agreed to.

Brentwood was a legitimate competitor in the RFP
process and all bidders knew that the road contract
would not be performed by the proponent alone and
required a large “team” of different trades and person-
nel to perform. The issue was whether EAC would be
on the job as a major sub-contractor or identified with
Brentwood as a joint venture “proponent” with EAC,
Tercon has legitimate reason to complain about the
Ministry’s conduct, but its misconduct did not rise to
the level where public policy would justify the court in
depriving the Ministry of the protection of the exclu-
sion of compensation clause freely agreed to by Tercon
in the contract.

en l’espece, un comportement qui porte directement
atteinte a I'intégrité de 'appel d’offres. Seul un libellé
clair peut écarter la responsabilité consécutive au non-
respect de 1’obligation tacite, spécialement dans le cas
de la passation de marchés publics, ol la transparence
est de rigueur. Qui plus est, 'admissibilité restreinte
constituait un élément essentiel de P'autre processus
approuvé par le ministre. Au regard du cadre législatif
régissant "appel d’offres en I'espéce, il est peu proba-
ble que les parties aient vraiment voulu, en stipulant la
clause de non-recours, supprimer un aspect essentiel de
ce processus. Le texte de la clause de non-recours de la
DP vise les demandes d’indemnisation d’un préjudice
découlant de la « participation a la DP ». La participa-
tion a un concours ouvert aux seules personnes admises
a 'y prendre part était donc au cceur de la « participation
a la DP ». Un processus ouvert a d’autres entreprises —
ce qui était le cas du processus suivi par la province —
ne saurait s’entendre de « la DP », et le fait d’y prendre
part ne saurait véritablement &tre considéré comme une
« participation a la DP ».

La juge en chef McLachlin et les juges Binnie,
Abella et Rothstein (dissidents) : Méme s’il n’a pas
respecté ses obligations contractuelles, le ministére
bénéficie de la clause de non-recours en indemnisa-
tion. La clause est claire et non équivoque, et aucune
régle de droit ou autre fondement juridique ne permet
aux tribunaux de passer outre a la liberté des parties
de convenir de cette condition ni de soustraire Tercon &
son application en I’espéce. Le tribunal n’a pas le pou-
voir discrétionnaire de refuser de faire respecter une
clause contractuelle valide et applicable, sauf lorsque le
demandeur fait valoir une considération d’ordre public
prépondérante qui ’emporte sur 'intérét public 1i€ 4 1a
liberté de contracter et qui fait obstacle a ce qui, autre-
ment, constitueraient les droits contractuels des parties.
L’intérét public 1i€ & la transparence et & I'intégrité du
processus gouvernemental d’appel d’offres, méme s’il
est important, n’a pas rendu inapplicables les clauses du
contrat auxquelles Tercon avait consenti.

Brentwood était un concurrent 1égitime dans le pro-
cessus de DP. Tous les soumissionnaires savaient que
le contrat de construction routire ne serait pas exé-
cuté seulement par le proposant retenu, mais bien par
une grande « équipe » pluridisciplinaire. La question
était celle de savoir si EAC serait sous-traitant principal
ou « proposant » dans le cadre de la coentreprise avec
Brentwood. Tercon a raison de dénoncer le comporte-
ment du ministére, mais celui-ci n’était pas répréhen-
sible au point que 1'ordre public justifie le tribunal de
refuser au ministére la protection de la clause de non-
recours en indemnisation a laquelle Tercon avait libre-
ment consenti.
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Contract A is based not on some abstract externally
imposed rule of law but on the presumed (and occa-
sionally implied) intent of the parties. At issue is the
intention of the actual parties not what the court may
project in hindsight would have been the intention of
reasonable parties. Only in rare circumstances will a
court relieve a party from the bargain it has made.

The exclusion clause did not run afoul of the statu-
tory requirements. While the Ministry of Transportation
and Highways Act favours “the integrity of the tender-
ing process”, it nowhere prohibits the parties from nego-
tiating a “no claims” clause as part of their commercial
agreement and cannot plausibly be interpreted to have
that effect. Tercon — a sophisticated and experienced
contractor — chose to bid on the project, inctuding the
risk posed by an exclusion of compensation clause, on
the terms proposed by the Ministry. That was its pre-
rogative and nothing in the “policy of the Act” barred
the parties’ agreement on that point.

The trial judge found that Contract A was breached
when the RFP process was not conducted by the
Ministry with the degree of fairness and transparency
that the terms of Contract A entitled Tercon to expect.
The Ministry was at fault in its performance of the RFP,
but the process did not thereby cease to be the RFP pro-
cess in which Tercon had elected to participate.

The interpretation of the majority on this point is
disagreed with. “[Plarticipating in this RFP” began
with “submitting a Proposal” for consideration. The
RFP process consisted of more than the final selec-
tion of the winning bid and Tercon participated in it.
Tercon’s bid was considered. To deny that such par-
ticipation occurred on the ground that in the end the
Ministry chose a Brentwood joint venture (an ineli-
gible bidder) instead of Brentwood itself (an eligible
bidder) would be to give the clause a strained and arti-
ficial interpretation in order, indirectly and obliquely,
to avoid the impact of what may seem to the majority
ex post facto 1o have been an unfair and unreasonable
clause.

Moreover, the exclusion clause was not unconscion-
able. While the Ministry and Tercon do not exercise the
same level of power and authority, Tercon is a major
contractor and is well able to look after itself in a com-
mercial context so there is no relevant imbalance of
bargaining power. Further, the clause is not as draco-
nian as Tercon portrays it. Other remedies for breach of
Contract A were available. The parties expected, even
if they did not like it, that the “no claims” clause would

L'assise du contrat A demeure l’intention présumée
(et parfois inférée) des parties, et non quelque régle de
droit abstraite imposée par un tiers. C’est I'intention des
parties elles-mémes qui importe, et non ce qui,  I'issue
d’une analyse rétrospective du tribunal, aurait été I'in-
tention de parties raisonnables. Ce n’est qu’en de rares
circonstances que le tribunal reléve une partie de ses
engagements.

La clause de non-recours ne dérogeait pas aux exi-
gences légales. La Ministry of Transportation and
Highways Act favorise « I'intégrité du processus d’appel
d’offres », mais aucune de ses dispositions n’empéche
les parties de faire figurer dans leur accord commer-
cial une clause « écartant toute indemnisation » ni ne
peut vraisemblablement étre interprétée comme ayant
cet effet. Tercon — une entreprise avertie et expérimen-
tée — a décidé de participer au processus aux condi-
tions proposées par le ministére malgré le risque posé
par la clause de non-recours en indemnisation. C’était
sa décision, et la « raison d’étre de la Loi » ne faisait
aucunement obstacle a la convention des parties sur ce
point.

La juge du proceés a conclu a l'inexécution du
contrat A du fait que, dans sa DP, le ministére n’a pas
agi avec I’équité et la transparence auxquelles Tercon
était en droit de s’attendre vu le libellé du contrat A. Le
ministére a été fautif dans sa mise en ceuvre de la DP,
mais le processus n’a pas cessé pour autant d’étre ia DP
a laquelle Tercon avait décidé de prendre part.

Les juges dissidents ne souscrivent pas a I'interpré-
tation des juges majoritaires  cet égard. La « participa-
tion & la DP » a commencé par la « présent[ation d’June
soumission ». Le processus de DP ne se résumait pas
au choix final de 1’adjudicataire, et Tercon y a parti-
cipé. La soumission de Tercon a été considérée. Nier
cette participation au motif que le ministére a finale-
ment choisi la coentreprise inadmissible dont faisait
partie Brentwood, et non Brentwood elle-méme (qui
était admissible), équivaut & une interprétation forcée et
artificielle visant a éviter, par des moyens indirects et
détournés, les conséquences de ce qui peut sembler aux
juges majoritaires, ex post facto, avoir été une clause
injuste et déraisonnable.

En outre, la clause de non-recours n’était pas inique.
Tercon n’a ni le pouvoir ni I'autorité du ministére, mais
C’est une entreprise importante parfaitement en mesure
de défendre ses intéréts commerciaux. Il n’y avait donc
pas d’inégalité déterminante du pouvoir de négociation.
Aussi, la clause de non-recours n’est pas aussi draco-
nienne que le laisse entendre Tercon. L'inexécution
du contrat A donnait ouverture & d’autres recours. Les
parties s’attendaient, méme si cette éventualité ne les



[2010] 1 R.C.S.

TERCON CONTRACTORS LTD. c¢. C.-B. 75

operate even where the eligibility criteria in respect
of the bid (including the bidder) were not complied
with.

Finally, the Ministry’s misconduct did not rise to
the level where public policy would justify the court in
depriving the Ministry of the protection of the exclu-
sion of compensation clause freely agreed to by Tercon
in the contract.

Cases Cited
By Cromwell J.

Applied: M.J.B. Enterprises Ltd. v. Defence
Construction (1951) Ltd., [1999] 1 S.C.R. 619; Martel
Building Ltd. v. Canada, 2000 SCC 60, [2000] 2 S.C.R.
860; considered: Hunter Engineering Co. v. Syncrude
Canada Ltd., [1989] 1 S.C.R. 426; Cahill (G.J.) & Co.
(1979) Ltd. v. Newfoundland and Labrador (Minister of
Municipal and Provincial Affairs), 2005 NLTD 129,250
Nfld. & PE.L.R. 145; Guarantee Co. of North America
v. Gordon Capital Corp., [1999] 3 S.C.R. 423; Fraser
Jewellers (1982) Ltd. v. Dominion Electric Protection
Co. (1997), 34 O.R. (3d) 1; referred to: Canadian
Pacific Hotels Ltd. v. Bank of Montreal, [1987] 1 S.C.R.
711; Double N Earthmovers Ltd. v. Edmonton (City),
2007 SCC 3, [2007] 1 S.C.R. 116; Hillis Oil and Sales
Lid. v. Wynn’s Canada, Ltd., [1986] 1 S.C.R. 57.

By Binnie J. (dissenting)

Hunter Engineering Co. v. Syncrude Canada Ltd.,
[1989] 1 S.C.R. 426; The Queen in right of Ontario
v. Ron Engineering & Construction (Eastern) Lid.,
[1981] 1 S.C.R. 111; M.J.B. Enterprises Ltd. v. Defence
Construction (1951) Ltd., [1999] 1 S.C.R. 619; Naylor
Group Inc. v. Ellis-Don Construction Ltd., 2001
SCC 58, [2001] 2 S.C.R. 943; Martel Building Lid. v.
Canada, 2000 SCC 60, [2000] 2 S.C.R. 860; Double
N Earthmovers Ltd. v. Edmonton (City), 2007 SCC 3,
[2007] 1 S.C.R. 116; Tercon Contractors Ltd. v. British
Columbia (1993), 9 C.L.R. (2d) 197, aff’d [1994] B.C.J.
No. 2658 (QL); Karsales (Harrow) Ltd. v. Wallis, [1956] 1
W.L.R. 936; Guarantee Co. of North America v. Gordon
Capiral Corp., [1999] 3 S.C.R. 423; ABB Inc. v. Domtar
Inc., 2007 SCC 50, [2007] 3 S.C.R. 461; Re Millar Estate,
[1938] S.C.R. 1; Plas-Tex Canada Ltd. v. Dow Chemical
of Canada Ltd., 2004 ABCA 309, 245 D.L.R. (4th) 650.

Statutes and Regulations Cited

Ministry of Transportation and Highways Act, R.SB.C.
1996, c. 311, ss. 4, 23.

enchantait guére, a ce que la clause « écartant toute
indemnisation » s’applique advenant méme le non-
respect des critéres d’admissibilité de la soumission (et
de son auteur).

Enfin, I'inconduite n’était pas répréhensible au point
que l'ordre public justifie le tribunal de refuser au
ministére la protection de la clause de non-recours en
indemnisation 4 laquelle Tercon a librement consenti.

Jurisprudence
Citée par le juge Cromwell

Arréts appliqués: M.J.B. Enterprises Ltd. c.
Constructionde Défense (1951) Ltée,[1999] 1R.C.S. 619;
Martel Building Ltd. c. Canada, 2000 CSC 60, [2000] 2
R.C.S. 860; arréts examinés : Hunter Engineering Co.
¢. Syncrude Canada Ltée, [1989] 1 R.C.S. 426; Cahill
(G.J.) & Co. (1979) Ltd. c. Newfoundland and Labrador
(Minister of Municipal and Provincial Affairs), 2005
NLTD 129, 250 Nfld. & P.E.LR. 145; Guarantee Co.
of North America c. Gordon Capital Corp., [1999] 3
R.C.S. 423; Fraser Jewellers (1982) Ltd. c. Dominion
Electric Protection Co. (1997), 34 O.R. (3d) 1; arréts
mentionnés : Société hoteliere Canadien Pacifique
Ltée c. Banque de Montréal, [1987] 1 R.C.S. 711;
Double N Earthmovers Ltd. c¢. Edmonton (Ville), 2007
CSC 3, [2007] 1 R.C.S. 116; Hillis Oil and Sales Ltd. c.
Wynn’s Canada, Ltd., [1986] 1 R.C.S. 57.

Citée par le juge Binnie (dissident)

Hunter Engineering Co. c. Syncrude Canada Ltée,
[1989] 1 R.C.S. 426; La Reine du chef de I'Ontario c.
Ron Engineering & Construction (Eastern) Ltd., [1981]
1 R.C.S. 111; M.J.B. Enterprises Ltd. c. Construction
de Défense (1951) Ltée, [1999] 1 R.C.S. 619; Naylor
Group Inc. c. Ellis-Don Construction Lid., 2001
CSC 58, [2001] 2 R.C.S. 943; Martel Building Ltd. c.
Canada, 2000 CSC 60, [2000] 2 R.C.S. 860; Double
N Earthmovers Ltd. c. Edmonton (Ville), 2007 CSC 3,
[2007] 1 R.C.S. 116; Tercon Contractors Ltd. c. British
Columbia (1993), 9 C.L.R. (2d) 197, conf. par [1994]
B.C.J. No. 2658 (QL); Karsales (Harrow) Ltd. c. Wallis,
[1956] 1 W.L.R. 936; Guarantee Co. of North America
¢. Gordon Capital Corp., [1999] 3 R.C.S. 423; ABB Inc.
¢. Domtar Inc., 2007 CSC 50, [2007] 3 R.C.S. 461; Re
Millar Estate, [1938] R.C.S. 1; Plas-Tex Canada Ltd. c.
Dow Chemical of Canada Ltd., 2004 ABCA 309, 245
D.L.R. (4th) 650.

Lois et réglements cités

Ministry of Transportation and Highways Act, R.S.B.C.
1996, ch. 311, art. 4, 23.



76 TERCON CONTRACTORS LID. v. B.C. Cromwell J.

[2010] 1 S.C.R.

Authors Cited

Hall, Geoff R. Canadian Contractual Interpretation
Law. Markham, Ont.: LexisNexis, 2007.

Kain, Brandon, and Douglas T. Yoshida. “The Doctrine
of Public Policy in Canadian Contract Law”, in Todd
L. Archibald and Randall Scott Echlin, eds., Annual
Review of Civil Litigation, 2007. Toronto: Thomson
Carswell, 2007, 1.

McCamus, John D. The Law of Contracts. Toronto: Irwin
Law, 2005.

Waddams, S. M. The Law of Contracts, 5th ed. Aurora,
Ont.: Canada Law Book, 2005.

APPEAL from a judgment of the British
Columbia Court of Appeal (Donald, Mackenzie
and Lowry JJ.A), 2007 BCCA 592, 73 B.C.LR.
(4th) 201, 40 B.L.R. (4th) 26, 289 D.L.R. (4th) 647,
[2008] 2 WW.R. 410,249 B.C.A.C. 103,414 W.AC.
103, 66 C.L.R. (3d) 1, [2007] B.C.J. No. 2558 (QL),
2007 CarswellBC 2880, setting aside a decision
of Dillon J., 2006 BCSC 499, 53 B.C.L.R. (4th)
138, [2006] 6 WW.R. 275, 18 B.L.R. (4th) 88, 51
C.L.R. (3d) 227, [2006] B.C.J. No. 657 (QL), 2006
CarswellBC 730. Appeal allowed, McLachlin C.J.
and Binnie, Abella and Rothstein JJ. dissenting.

Chris R. Armstrong, Brian G. McLean, William
S. McLean and Marie-France Major, for the appel-
lant.

J. Edward Gouge, Q.C., Jonathan Eades and
Kate Hamm, for the respondent.

Malliha Wilson and Lucy McSweeney, for the
intervener.

The judgment of LeBel, Deschamps, Fish,
Charron and Cromwell JJ. was delivered by

CROMWELL J. —
I. Imtroduction

[1] The Province accepted a bid from a bidder
who was not eligible to participate in the tender
and then took steps to ensure that this fact was not
disclosed. The main question on appeal, as I see
it, is whether the Province succeeded in excluding

Doctrine citée

Hall, Geoff R. Canadian Contractual Interpretation
Law. Markham, Ont. : LexisNexis, 2007.

Kain, Brandon, and Douglas T. Yoshida. « The Doctrine
of Public Policy in Canadian Contract Law », in Todd
L. Archibald and Randall Scott Echlin, eds., Annual
Review of Civil Litigation, 2007. Toronto : Thomson
Carswell, 2007, 1.

McCamus, John D. The Law of Contracts. Toronto :
Irwin Law, 2005.

Waddams, S. M. The Law of Contracts, 5th ed. Aurora,
Ont. : Canada Law Book, 2005.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de la Colombie-Britannique (les juges Donald,
Mackenzie et Lowry), 2007 BCCA 592, 73
B.C.L.R. (4th) 201, 40 B.L.R. (4th) 26, 289 D.L.R.
(4th) 647, [2008] 2 WW.R. 410, 249 B.C.A.C. 103,
414 W.A.C. 103, 66 C.L.R. (3d) 1, [2007] B.C.J. No.
2558 (QL), 2007 CarswellBC 2880, qui a infirmé
une décision de la juge Dillon, 2006 BCSC 499, 53
B.C.L.R. (4th) 138, [2006] 6 WW.R. 275, 18 B.L.R.
(4th) 88, 51 C.L.R. (3d) 227, [2006] B.C.J. No. 657
(QL), 2006 CarswellBC 730. Pourvoi accueilli, la
juge en chef McLachlin et les juges Binnie, Abella
et Rothstein sont dissidents.

Chris R. Armstrong, Brian G. McLean, William
S. McLean et Marie-France Major, pour l'appe-
lante.

J. Edward Gouge, c.r., Jonathan Eades et Kate
Hamm, pour I'intimée.

Malliha Wilson et Lucy McSweeney, pour l'in-
tervenant.

Version francaise du jugement des juges LeBel,
Deschamps, Fish, Charron et Cromwell rendu par

LE JUGE CROMWELL —
I. Introduction

[11 La province a accepté la soumission d’une
entreprise non admise & participer a I'appel d’of-
fres, puis elle a pris des mesures pour dissimuler
ce fait. De mon point de vue, la principale question
que souléve le pourvoi est celle de savoir si, grice &
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its liability for damages flowing from this conduct
through an exclusion clause it inserted into the con-
tract. I share the view of the trial judge that it did
not.

[21 The appeal arises out of a tendering con-
tract between the appellant, Tercon Contractors
Ltd., who was the bidder, and the respondent, Her
Majesty the Queen in Right of the Province of
British Columbia, who issued the tender call. The
case turns on the interpretation of provisions in the
contract relating to eligibility to bid and exclusion
of compensation resulting from participation in the
tendering process.

[3] The trial judge found that the respondent
(which I will refer to as the Province) breached the
express provisions of the tendering contract with
Tercon by accepting a bid from another party who
was not eligible to bid and by ultimately awarding
the work to that ineligible bidder. In short, a bid
was accepted and the work awarded to a party who
should not even have been permitted to participate
in the tender process. The judge also found that this
and related conduct by the Province breached the
implied duty of fairness to bidders, holding that the
Province had acied “egregiously” (2006 BCSC 499,
53 B.C.L.R. (4th) 138, at para. 150). The judge then
turned to the Province’s defence based on an exclu-
sion clause that barred claims for compensation “as
a result of participating” in the tendering process.
She held that this clause, properly interpreted, did
not exclude Tercon’s claim for damages. In effect,
she held that it was not within the contemplation of
the parties that this clause would bar a remedy in
damages arising from the Province’s unfair deal-
ings with a party who was not entitled to partici-
pate in the tender in the first place.

[4] The Province appealed and the Court of
Appeal reversed (2007 BCCA 592, 73 B.C.L.R.
(4th) 201). Dealing only with the exclusion clause
issue, it held that the clause was clear and unambig-
uous and barred compensation for all defaults.

la clause de non-recours en indemnisation (« clause
de non-recours ») qu’elle a insérée dans le contrat,
la province parvient a échapper a la responsabilité
civile découlant de ces actes. A I'instar de la juge
de premiére instance, je conclus par la négative.

[2] Le pourvoi fait suite au contrat issu de I'ap-
pel d’offres et intervenu entre I'appelante Tercon
Contractors Ltd., le soumissionnaire, et I'intimée Sa
Majesté laReine du chef de la Colombie-Britannique
(la « province »), lauteur de l'appel d’offres. Le
dénouement de I'affaire tient a I'interprétation des
clauses du contrat relatives & 'admissibilité a sou-
missionner et 4 'exclusion de toute indemnité pour
la participation & la demande de propositions.

3] La juge de premiére instance conclut que la
province a contrevenu aux stipulations expresses du
conirat intervenu avec Tercon en acceptant la pro-
position d’un autre soumissionnaire qui n’était pas
admissible, puis en confiant les travaux a ce méme
soumissionnaire. Pour faire court, une proposition a
éié acceptée et le marché a éié accordé a une enire-
prise qui n’aurait méme pas di &ire admise a par-
ticiper au processus. La juge de premiére instance
conclut également que par ces actes et d’autres
mesures connexes, la province a manqué a son obli-
gation tacite d’équité envers les soumissionnaires et
qu'elle a agi [TRADUCTION] « de maniére inaccepta-
ble » (2006 BCSC 499, 53 B.C.L.R. (4th) 138, par.
150). Elle se penche ensuite sur la clause de non-
recours qui, selon la province, ferait obstacle a toute
demande d’indemnisation [TRADUCTION] « pour [1]a
participation » a l'appel d’offres. Elle estime que,
correctement interprétée, la clause ne faisait pas ob-
stacle au recours en dommages-intéréts de Tercon.
Elle statue en effet que les parties n’ont pas envisagé
que la clause empéche un tel recours intenté pour
I’iniquité dont a fait preuve la province en se met-
tant en rapport avec une entreprise qui n’était méme
pas admise & soumissionner.

[4] La province s'est adressée a la Cour d’appel,
qui lui a donné raison, se pronongant uniquement
sur la clause de non-recours et statuant qu’elle était
claire et non équivoque et quelle faisait obstacle
4 l'indemnisation pour toute inexécution (2007
BCCA 592, 73 B.C.L.R. (4th) 201).
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[5]1 On Tercon’s appeal to this Court, the ques-
tions for us are whether the successful bidder was
eligible to participate in the request for proposals
(“RFP”) and, if not, whether Tercon’s claim for
damages is barred by the exclusion clause.

[6] In my respectful view, the trial judge reached
the right result on both issues. The Province’s
attempts to persuade us that it did not breach the
tendering contract are, in my view, wholly unsuc-
cessful. The foundation of the tendering contract
was that only six, pre-selected bidders would be
permitted to participate in the bidding. As the trial
judge held, the Province not only acted in a way
that breached the express and implied terms of the
contract by considering a bid from an ineligible
bidder, it did so in a manner that was an affront to
the integrity and business efficacy of the tender-
ing process. One must not lose sight of the fact that
the trial judge found that the Province acted egre-
giously by “ensuring that [the true bidder] was not
disclosed” (para. 150) and that its breach “attackel[d]
the underlying premise of the [tendering] process™
(para. 146), a process which was set out in detail in
the contract and, in addition, had been given min-
isterial approval as required by statute.

[7] As for its reliance on the exclusion clause, the
Province submits that the parties were free to agree
to limitations of liability and did so. Consideration
of this submission requires an interpretation of the
words of the clause to which the parties agreed in
the context of the contract as a whole. My view is
that, properly interpreted, the exclusion clause does
not protect the Province from Tercon’s damage
claim which arises from the Province’s dealings
with a party not even eligible to bid, let alone from
its breach of the implied duty of fairness to bid-
ders. In other words, the Province’s liability did not
arise from Tercon’s participation in the process that
the Province established, but from the Province’s
unfair dealings with a party who was not entitled
to participate in that process.

[8] I would allow the appeal and restore the judg-
ment of the trial judge.

[51 Dans le pourvoi formé par Tercon, la Cour est
appelée a déterminer si ’adjudicataire était admis &
participer a la demande de propositions (« DP ») et,
dans la négative, si la clause de non-recours fait ob-
stacle au recours en dommages-intéréts de Tercon.

[6] En toute déférence, j'estime que la juge de
premi€re instance tranche correctement les deux
questions. La province n’est pas du tout parvenue,
selon moi, & convaincre la Cour qu’elle n’avait pas
manqué a ses obligations contractuelles. Suivant le
contrat issu de I'appel d’offres, seules six entrepri-
ses présélectionnées pouvaient prendre part a I'ap-
pel d’offres. La juge statue qu'en considérant 'of-
fre d’un soumissionnaire inadmissible, la province
a manqué a ses obligations contractuelles expresses
et tacites, et ce, d’'une maniére qui portait outrageu-
sement atteinte a I'intégrité et a I'efficacité com-
merciale du processus d’appel d’offres. Sans oublier
qu’a son avis, la province a agi de maniére inaccep-
table en [TRADUCTION] « veillant & ce que [I'iden-
tit€ du véritable soumissionnaire] ne soit pas révé-
Iée » (par. 150). La juge ajoute que cette inexécution
[TRADUCTION] « a sapé I'assise du processus [d’ap-
pel d’offres] » (par. 146), lequel était décrit en détail
dans le contrat et, qui plus est, avait obtenu I’appro-
bation ministérielle exigée par la loi.

[71 Pour ce qui concerne I’application de la clause
de non-recours, la province soutient que les parties
étaient libres de limiter leur responsabilité comme
elles I'ont fait. Statuer sur cette prétention exige que
I'on interpreéte le libellé de la clause dont les par-
ties ont convenu, au vu du contrat dans son entier.
J’estime que, correctement interprétée, la clause de
non-recours ne protége pas la province contre I’ac-
tion en dommages-intéréts intentée par Tercon pour
la mise en rapport de la province avec une entre-
prise qui n’était méme pas admise a soumissionner,
sans compter le manquement a son obligation tacite
d’équité envers les soumissionnaires. Autrement
dit, 1a responsabilité de la province ne résulte pas de
la participation de Tercon au processus, mais bien
de I'iniquité dont la province s’est rendue coupable
en se mettant en rapport avec une entreprise non
admise a prendre part a ce processus.

[8] Je suis d’avis d’accueillir le pourvoi et de réta-
blir le jugement de premiére instance.
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II. Brief Overview of the Facts

[9] Iwill have to set out more factual detail as part
of my analysis. For now, a very brief summary will
suffice. In 2000, the Ministry of Transportation
and Highways (also referred to as the “Province”)
issued a request for expressions of interest (“RFEI”)
for designing and building a highway in northwest-
ern British Columbia. Six teams made submissions,
including Tercon and Brentwood Enterprises Ltd.
Later that year, the Province informed the six pro-
ponents that it now intended to design the highway
itself and would issue a REP for its construction.

[10] The RFP was formally issued on January 15,
2001. Under its terms, only the six original pro-
ponents were eligible to submit a proposal. The
RFP also included a clause excluding all claims for
damages “as a result of participating in this RFP”
(s. 2.10).

[11] Unable to submit a competitive bid on its
own, Brentwood teamed up with Emil Anderson
Construction Co. (“EAC”), which was not a quali-
fied bidder, and together they submitted a bid in
Brentwood’s name. Brentwood and Tercon were
the two short-listed proponents and the Ministry
ultimately selected Brentwood as the preferred pro-
ponent.

[12] Tercon brought an action seeking dam-
ages, alleging that the Ministry had considered
and accepted an ineligible bid and that, but for that
breach, it would have been awarded the contract.
The trial judge agreed and awarded roughly $3.5
million in damages and prejudgment interest. As
noted, the Court of Appeal reversed and Tercon
appeals by leave of the Court.

II1. Issues

[13] The issues for decision are whether the trial
judge erred in finding that:

1. theProvince breached the tendering contract by
entertaining a bid from an ineligible bidder.

II. Bref apercu des faits

[9] Je reviendrai plus en détail sur les faits, mais
pour I’heure, en voici un bref résumé. En 2000, le
ministére des Transports et de la Voirie (également
appelé la « province ») a lancé une demande d’ex-
pression d’intérét (« DEI ») pour la conception et
la construction d’une route dans le nord-ouest de la
Colombie-Britannique. Elle a regu six soumissions,
dont celles de Tercon et de Brentwood Enterprises
Ltd. Plus tard la méme année, la province a fait
savoir aux six entreprises intéressées qu’elle enten-
dait désormais concevoir elle-méme la route et
demander des propositions pour sa construction.

[10] Lancée officiellement le 15 janvier 2001, la
DP précisait que seules les six entreprises intéres-
sées initialement étaient admises a soumission-
ner. Elle comportait aussi une clause écartant tout
recours en indemnisation [TRADUCTION] « pour [I]a
participation a la DP » (clause 2.10).

[11] Incapable de présenter seule une soumis-
sion concurrentielle, Brentwood s’est jointe & Emil
Anderson Construction Co. (« EAC »), qui n’était
pas un soumissionnaire admissible, et une proposi-
tion commune a été présentée au nom de Brentwood.
La liste des adjudicataires possibles a été ramenée a
deux entreprises — Brentwood et Tercon —, puis le
ministére a finalement opté pour la premiére.

[12] Tercon a intenté une action en dommages-
intéréts, alléguant que le ministére avait examiné
puis accepté une soumission inadmissible et que,
et été ce manquement, elle aurait obtenu le
contrat. Elle a eu gain de cause en premiére instance
et obtenu une indemnité d’environ 3,5 millions de
dollars plus lintérét avant jugement, mais elle a
été déboutée en Cour d’appel. Tercon se pourvoit
devant notre Cour sur autorisation.

TI. Les questions en litige

[13] Notre Cour doit déterminer si la juge de pre-
miére instance a eu tort ou non de tirer les conclu-
sions suivantes :

1. laprovince a manqué & une obligation contrac-
tuelle en considérant la proposition d’'un sou-
missionnaire inadmissible;
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2. the exclusion clause does not bar the appel-
lant’s claim for damages for the breaches of the
tendering contract found by the trial judge.

IV. Analysis
A. Was the Brentwood Bid Ineligible?

[14] The first issue is whether the Brentwood bid
was from an eligible bidder. The judge found that
the bid was in substance, although not in form, from
a joint venture of Brentwood and EAC and that it
was, therefore, an ineligible bid. The Province
attacks this finding on three grounds:

(i) a joint venture is not a legal person and there-
fore the Province could not and did not contract
with a joint venture;

(ii) it did not award the contract to EAC and EAC
had no contractual responsibility to the Prov-
ince for failure to perform the contract;

(iii) there was no term of the RFP that restricted
the right of proponents to enter into joint ven-
ture agreements with others; this arrangement
merely left Brentwood, the original proponent,
in place and allowed it to enhance its ability to
perform the work.

[15] While these were the Province’s main points,
its position became more wide-ranging during oral
argument, at times suggesting that it had no con-
tractual obligation to deal only with eligible bid-
ders. It is therefore necessary to take a step back
and look at that threshold point before turning to
the Province’s more focussed submissions.

1. The Province’s Contractual Obligations in
the Bidding Process

[16] The judge found, and it was uncontested
at trial, that only the six original proponents that

2. la clanuse de non-recours ne faisait pas obstacle
au recours en dommages-intéréts de ’appelante
pour les inexécutions contractuelles relevées
par le tribunal.

IV. Analyse

A. La proposition de Brentwood était-elle admis-
sible?

[14] La premiere question est celle de savoir si
la proposition de Brentwood était présentée par un
soumissionnaire admissible. La juge de premiére
instance conclut que, malgré sa forme, la propo-
sition provenait essentiellement d’une coentreprise
formée de Brentwood et ’EAC et quelle était donc
inadmissible. La province invoque trois motifs &
I'encontre de cette conclusion :

(i) une coentreprise étant dépourvue de la person-
nalité morale, elle ne pouvait contracter avec
une telle entité et elle ne I'a pas fait;

@i) elle ’a pas adjugé le marché & EAC, et EAC
n’avait envers elle aucune responsabilité en cas
d’inexécution contractuelle;

(iii) aucune disposition de la DP rn’interdisait aux
. proposants de s’associer a des tiers en coentre-
prise : Brentwood, proposant initial, demeurait
simplement en lice et accroissait sa capacité
d’exécuter les travaux.

[15] Ce sont les principaux arguments invo-
qués par la province, mais celle-ci a défendu une
thése beaucoup plus large en plaidoirie orale, fai-
sant valoir & certains moments qu’elle n'était pas
contractuellement tenue de se mettre en rapport
seulement avec des soumissionnaires admissibles.
Il faut donc revenir sur cette question préliminaire
avant d’analyser les points plus précis de son argu-
mentation,

1. Les obligations contractuelles de la pro-
vince dans le processus d’appel d’offres

[16] La juge de premiére instance conclut — ce
qui n’a pas été contesté au procés — que seules les
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qualified through the RFEI process were eligible
to submit a response to the RFP. This finding is not
challenged on appeal, although there was a passing
suggestion during oral argument that there was no
contractual obligation of this sort at all. The trial
judge also held, noting that this point was uncon-
tested, that a joint venture between Brentwood
and EAC was ineligible to bid. This is also not
contested on appeal. These two findings are criti-
cal to the case and provide important background
for an issue that is in dispute, namely whether the
Brentwood bid was ineligible. It is, therefore, worth
reviewing the relevant background in detail. I first
briefly set out the legal framework and then turn to
the trial judge’s findings.

2. Legal Principles

[17] Submitting a compliant bid in response to
a tender call may give rise to a contract — called
Contract A — between the bidder and the owner, the
express terms of which are found in the tender doc-
uments. The contract may also have implied terms
according to the principles set out in Canadian
Pacific Hotels Ltd. v. Bank of Montreal, [1987]
1 S.C.R. 711; see also M.J.B. Enterprises Ltd. v.
Defence Construction (1951) Ltd., [1999] 1 S.C.R.
619, and Martel Building Litd. v. Canada, 2000
SCC 60, [2000] 2 S.C.R. 860. The key word, how-
ever, is “may”. The Contract A/Contract B frame-
work is one that arises, if at all, from the dealings
between the parties. It is not an artificial con-
struct imposed by the courts, but a description of
the legal consequences of the parties’ actual deal-
ings. The Court emphasized in M.J.B. that whether
Contract A arises and if it does, what its terms are,
depend on the express and implied terms and con-
ditions of the tender call in each case. As Iacobucci
J. put it, at para. 19:

What is important . .. is that the submission of a
tender in response to an invitation to tender may give

six entreprises intéressées initialement, devenues
admissibles a I'issue de la DEI, pouvaient donner
suite & la DP. Cette conclusion n’est pas contestée
en appel méme si, en plaidoirie orale, la province
a laissé entendre qu'elle n’avait pas d’obligation
contractuelle concomitante. La juge estime égale-
ment — et reléve I'absence de contestation sur ce
point — que la coentreprise formée de Brentwood
et ’EAC n’était pas un soumissionnaire admissi-
ble. Cette conclusion n’est pas non plus contestée
en appel. Ces deux conclusions sont cruciales en
I'espéce et elles offrent une toile de fond impor-
tante pour trancher une question en litige, & savoir
I’admissibilité de la proposition de Brentwood. Il
convient donc d’examiner ce contexte en détail. Je
ferai brievement état du cadre juridique applicable
avant de me pencher sur les conclusions de la juge
de premiére instance.

2. Les principes juridiques

[17] Le dép6t d’une soumission conforme en
réponse a un appel d’offres peut faire naitre entre
le soumissionnaire et le propriétaire un contrat —
le contrat A — dont les conditions sont celles figu-
rant dans le dossier d’appel d’offres. Le contrat peut
également comporter des clauses tacites, suivant
les principes formulés dans Parrét Société hoteliere
Canadien Pacifique Ltée c. Banque de Montréal,
[1987] 1 R.C.S. 711; voir aussi les arréts M.J.B.
Enterprises Ltd. c. Construction de Défense (1951)
Ltée, [1999] 1 R.C.S. 619, et Martel Building Ltd.
c¢. Canada, 2000 CSC 60, [2000] 2 R.C.S. 860.
Lélément clé réside toutefois dans l'emploi du
mot « peut » Lexistence d’un contrat A et d’un
contrat B dépend entierement des échanges entre
les parties. Il ne s’agit pas d’une conception artifi-
cielle imposée par les tribunaux, mais d’une des-
cription des conséquences juridiques des échanges
intervenus entre les parties. Dans l'arrét M.J.B., la
Cour souligne que ce sont les conditions expresses
et tacites de ’appel d’offres qui déterminent chaque
fois §’il y a ou non un contrat A et, le cas échéant,
quelles en sont les conditions. Comme le dit le juge
Iacobucci au par. 19 :

Limportant [...] c’est que la présentation d’une
soumission en réponse a un appel d’offres peut donner
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rise to contractual obligations, quite apart from the obli-
gations associated with the construction contract to be
entered into upon the acceptance of a tender, depending
upon whether the parties intend to initiate contractual
relations by the submission of a bid. If such a contract
arises, its terms are governed by the terms and condi-
tions of the tender call. [Emphasis added.]

3. The Trial Judge’s Findings Concerning
the Existence of Contract A

[18] The question of whether Tercon’s submission
of a compliant bid gave rise to contractual relations
between it and the Province was contested by the
Province at trial. The trial judge gave extensive rea-
sons for finding against the Province on this issue.
We are told that the Province did not pursue this
point in the Court of Appeal but instead premised
its submissions on the existence of Contract A. The
Province took the same approach in its written sub-
missions in this Court. However, during oral argu-
ment, there was some passing reference in response
to questions that there was no Contract A. In light of
the position taken by the Province on its appeal to
the Court of Appeal and in its written submissions
in this Court, it is now too late to revisit whether
there were contractual duties between Tercon and
the Province. Even if it were open to the Province
to make this argument now, I can see no error in
legal principle or any palpable and overriding error
of fact in the trial judge’s careful reasons on this
point.

[19] The trial judge did not mechanically impose
the Contract A/Contract B framework, but con-
sidered whether Contract A arose in light of her
detailed analysis of the dealings between the par-
ties. That was the right approach. She reviewed in
detail the provisions of the RFP which supported
her conclusion that there was an intent to create
contractual relations upon submission of a com-
pliant bid. She noted, for example, that bids were
to be irrevocable for 60 days and that security of
$50,000 had to be paid by all proponents and was to
be increased to $200,000 by the successful propo-
nent. Any revisions to proposals prior to the clos-
ing date had to be in writing, properly executed and
received before the closing time. The RFP also set

naissance 4 des obligations contractuelles tout & fait
distinctes des obligations découlant du contrat d’entre-
prise qui doit étre conclu dés Pacceptation de la sou-
mission, selon que les parties auront voulu établir des
rapports contractuels par la présentation d’une soumis-
sion. Advenant la formation d’un tel contrat, ses moda-
lités sont régies par les conditions de I'appel d’offres.
[Je souligne.]

3. Lesconclusions de la juge de premiére ins-
tance concernant ’existence du contrat A

[18] La province a nié au procés que la présenta-
tion d’une soumission conforme par Tercon a fait
naitre un lien contractuel entre elles. La juge du
procés motive abondamment sa décision de donner
tort & la province sur ce point. 11 appert que la pro-
vince w’aurait pas persisté dans cette voie devant la
Cour d’appel, mais aurait plutdt invoqué I'existence
d’un contrat A. La province défend la méme thése
dans 'argumentation écrite présentée a notre Cour,
mais en réponse & des questions posées lors de sa
plaidoirie, elle a laissé entendre qu’il n’existait pas
de contrat A. Vu la position de la province en Cour
d’appel et 'argumentation écrite qu’elle nous a pré-
sentée, il est désormais trop tard pour revenir sur
la question de 'existence d’obligations contractuel-
les entre Tercon et la province. Et méme s’il était
loisible a la province de faire valoir cet argument
agjourd’hui, je ne reléve pas d’erreur de droit ni
d’erreur de fait manifeste et dominante dans les
motifs soigneusement rédigés par la juge de pre-
miére instance sur ce point.

[19] La juge de premiére instance n’a pas méca-
niquement appliqué le modéle du contrat A et du
contrat B. Elle s’est plutdt demandé si I'examen
détaillé des échanges entre les parties révélait qu'un
contrat A en avait résulté. C’est ce qu’il convenait
de faire. Elle conclut & I'issue d’un examen minu-
tieux des dispositions de la DP qu’il y avait inten-
tion que la présentation d’une soumission conforme
crée un lien contractuel. Par exemple, elle releve
que les soumissions devaient étre irrévocables
pendant 60 jours et que chaque soumissionnaire
devait verser 50 000 $ a titre de garantie, montant
qui passait 2 200 000 $ si sa proposition était rete-
nue. Toute modification de la proposition avant la
date de cloture devait étre faite par écrit, porter les
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out detailed evaluation criteria and specified that
they were to be the only criteria to be used to eval-
uate proposals. A specific form of alliance agree-
ment was attached. There were detailed provisions
about pricing that were fixed and non-negotiable.
A proponent was required to accept this form of
contract substantially, and security was lost if an
agreement was not executed. The Ministry reserved
a right to cancel the RFP under s. 2.9 but in such
event was obliged to reimburse proponents for costs
incurred in preparing their bids up to $15,000 each.
Proponents had to submit a signed proposal form,
which established that they offered to execute an
agreement substantially in the form included in the
RFP package. Further, they acknowledged that the
security could be forfeited if they were selected
as the preferred proponent and failed to enter into
good faith discussions with the Ministry to reach
an agreement and sign the alliance agreement.

[20] In summary, as the trial judge found, the
RFP set out a specifically defined project, invited
proposals from a closed and specific list of eligi-
ble proponents, and contemplated that proposals
would be evaluated according to specific criteria.
Negotiation of the alliance construction contract
was required, but the negotiation was constrained
and did not go to the fundamental details of either
the procurement process or the ultimate contract.

[21] There is, therefore, no basis to interfere
with the judge’s finding that there was an intent
to create contractual obligations upon submis-
sion of a compliant bid. I add, however, that the
tender call in this case did not give rise to the clas-
sic Contract A/Contract B framework in which
the bidder submits an irrevocable bid and under-
takes to enter into Contract B on those terms if
it is accepted. The alliance model process which
was used here was more complicated than that and
involved good faith negotiations for a Contract B
in the form set out in the tender documents. But in
my view, this should not distract us from the main
question here. We do not have to spell out all of the
terms of Contract A, let alone of Contract B, so as
to define all of the duties and obligations of both

signatures requises et étre recue avant cette date.
La DP donnait en outre le détail des critéres d’éva-
luation, précisant qu’il s’agissait des seuls applica-
bles. I’ébauche d’un accord de partenariat y était
jointe. Des dispositions précises et non négocia-
bles sur les cofits y étaient prévues. Le soumission-
naire devait adhérer en substance & cette forme de
contrat, sinon il perdait le montant de la garantie.
A 1a clause 2.9, le ministére se réservait le droit
d’annuler la DP, mais il devait alors rembourser les
proposants des frais engagés pour la préparation
des propositions, jusqu’a concurrence de 15 000 §
chacun. Le formulaire de proposition que devait
signer le soumissionnaire portait qu’il s’engageait &
signer un accord revétant essentiellement la forme
de celui compris dans les documents de la DP. Le
proposant reconnaissait en outre que si son offre
était retenue, 'omission de négocier de bonne foi
avec le ministére en vue de la conclusion d’une
entente et de signer Paccord de partenariat pouvait
entrainer la perte du dép6t de garantie.

[20] En résumé, comme le conclut la juge, la
DP décrivait un projet précis, invitait un certain
nombre de proposants admissibles & soumissionner
et indiquait que les propositions seraient considé-
rées au regard de criteres établis. Il devait y avoir
négociation de I'accord de construction en partena-
riat, mais a I'intérieur de certaines limites et elle ne
devait pas porter sur les éléments fondamentaux du
processus d’appel d’offres ou du contrat final.

[21] 1l n’y a donc pas lien de modifier la conclu-
sion de la juge selon laquelle il y avait intention de
faire en sorte que la présentation d’une soumission
conforme fasse naitre des obligations contractuel-
les. J’ajoute cependant que I'appel d’offres consi-
déré en I'espéce ne correspondait pas au modele
classique du contrat A et du contrat B ol le sou-
missionnaire présente une offre irrévocable et s’en-
gage & conclure le contrat B aux mémes conditions
g'il est choisi. Le modele du partenariat adopté en
I'espece était plus complexe et supposait des négo-
ciations de bonne foi en vue de la conclusion du
contrat B revétant la forme indiquée dans les docu-
ments de I'appel d’offres. Toutefois, cette particula-
rité ne doit pas nous faire perdre de vue la princi-
pale question en litige. Point n’est besoin d’exposer
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the bidders and the Province. The question here is
much narrower: did contractual obligations arise as
a result of Tercon’s compliant bid and, if so, was
it a term of that contract that the Province would
only entertain bids from eligible bidders? The trial
judge found offer, acceptance and consideration in
the invitation to tender and Tercon’s bid. There is
no basis, in my respectful view, to challenge that
finding even if it were open to the Province to try
to do so at this late stage of the litigation.

4, The Trial Judge’s Finding Concerning
Eligibility

[22] It was not contested at trial that only the
six original proponents that qualified through the
RFEI process were eligible to bid. This point is not
in issue on appeal; the question is what this eligibil-
ity requirement means. It will be helpful, therefore,
to set out the background about this limited eligi-
bility to bid in this tendering process.

[23] To begin, it is worth repeating that there is
no doubit that the Province was contractually bound
to accept bids only from eligible bidders. This duty
may be implied even absent express stipulation. For
example, in M.J.B., the Court found that an implied
obligation to accept only compliant bids was neces-
sary to give business efficacy to the tendering pro-
cess, noting, at para. 41, that a bidder must expend
effort and incur expense in preparing its bid and
must submit bid security and that it is “obvious”
that it makes “little sense” for the bidder to comply
with these requirements if the owner “is allowed,
in effect, to circumscribe this process and accept a
non-compliant bid”. But again, whether such a duty
should be implied in any given case will depend
on the dealings between the parties. Here, however,
there is no need to rely on implied terms. The obli-
gation to consider only bids from eligible bidders

toutes les conditions du contrat A, encore moins
celles du contrat B, pour circonscrire les obliga-
tions respectives du soumissionnaire et de la pro-
vince. La question qu’il nous faut trancher est beau-
coup plus étroite : 1a présentation d’une soumission
conforme par Tercon a-t-elle fait naitre des obliga-
tions contractuelles et, dans I'affirmative, I’obliga-
tion que la province n’examine que les propositions
de soumissionnaires admissibles en faisait-elle
partie? La juge de premiére instance estime qu’il y
a eu offre, acceptation et contrepartie dans I'appel
d’offres et dans la présentation d’une soumission
par Tercon. Méme si la province pouvait contes-
ter cette conclusion a ce stade avancé de I’instance,
elle n’aurait & mon avis aucun motif valable de le
faire.

4, La conclusion de la juge de premiére ins-
tance sur admissibilité

[22] Nulle partie n’a contesté en premiére ins-
tance que seules les six entreprises intéressées
initialement, qui s’étaient rendues admissibles en
répondant a la DEI, étaient admises & soumission-
ner. Ce point échappe donc au présent pourvoi. La
question est de savoir ce qu’il en est de cette condi-
tion d’admissibilité. Le contexte de cette limitation
de I'admissibilité au processus d’appel d’offres est
donc susceptible de nous éclairer.

[23] D’abord, il convient de répéter qu’il ne fait
aucun doute que la province était contractuellement
tenue de n’accepter que les propositions de soumis-
sionnaires admissibles. Méme en I’absence d’une
stipulation expresse, cette obligation peut étre infé-
rée. Dans I'arrét M.J.B., par exemple, notre Cour a
statué que l'obligation tacite de n’accepter que les
soumissions conformes était nécessaire a I'efficacité
commerciale du processus d’appel d’offres, signa-
lant au par. 41 qu’un soumissionnaire doit consacrer
efforts et sommes d’argent & la préparation de sa
soumission et verser une garantie, de sorte qu’il est
« évident » qu’il serait « déraisonnable » qu’il doive
satisfaire a4 ces exigences si le propriétaire « peut,
dans les faits, contourner ce processus et accepter
une soumission non conforme ». Mais encore une
fois, ce sont les échanges entre les parties qui déter-
minent 8’il y a lieu d’inférer I’existence d’une telle
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was stated expressly in the tender documents and
in the required ministerial approval of the process
which they described.

[24] As noted, in early 2000, the Province issued
a RFEI based on a design-build model; the contrac-
tor would both design and build the highway. The
RFEI contemplated that a short list of three qual-
ified contractors, or teams composed of contrac-
tors and consultants, would be nominated as propo-
nents. Each was to provide a description of the legal
structure of the team and to describe the role of
each team member along with the extent of involve-
ment of each team member as a percentage of the
total scope of the project and an organization chart
showing each team member’s role. Any change in
team management or key positions required notice
in writing to the Province which reserved the right
to disqualify the proponent if the change materi-
ally and negatively affected the ability of the team
to carry out the project.

[25] Expressions ofinterest (“EOI”) werereceived
from six teams including Tercon and Brentwood.
The evaluation panel and independent review panel
recommended a short list of three proponents with
Tercon topping the evaluation. Brentwood was eval-
uated fifth and was not on the short list. Brentwood
was known to lack expertise in drilling and blast-
ing and so its EOI had included an outline of the
key team members with that experience. EAC did
not participate and had no role in the Brentwood
submission. The results of this evaluation were not
communicated and the process did not proceed
because the Province decided to design the project
itself and issue an RFP for an alliance model con-
tract to construct the highway.

[26] It was clear from the outset that only those
who had submitted proposals during the RFEI pro-
cess would be eligible to submit proposals under
the RFP. This was specified in the approval of
the process by the Minister of Transportation and

obligation. Cependant, en I’espéce, toute inférence
est inutile, car I'obligation de considérer seulement
les propositions de soumissionnaires admissibles
figurait expressément dans le dossier d’appel d’of-
fres et dans I'approbation ministérielle requise du
processus qui y était décrit.

[24] Rappelons qu’au début de I'année 2000, la
province a lancé une DEI pour un projet ot I'en-
trepreneur était appelé a concevoir une route puis
a la construire. Suivant la DEI, le nombre de pro-
posants devait étre ramené a trois, qu’il s’agisse
d’entrepreneurs ou d’équipes d’entrepreneurs et
de consultants, tous qualifiés. Chaque proposant
devait préciser la structure juridique de I’équipe, le
rOle de chacun de ses membres ainsi que le pour-
centage de sa contribution a 'ensemble du projet,
et remettre un organigramme indiquant la tiche de
chacun. Toute modification touchant la direction de
I'équipe ou les postes clés devait étre notifi€e par
écrit a la province, qui se réservait le droit d’écarter
le proposant si la modification compromettait sub-
stantiellement I'aptitude & mener le projet & bien.

[25] Six équipes, dont Tercon et Brentwood, ont
manifesté leur intérét. Le comité d’évaluation et le
comité de révision indépendant ont recommandé
de retenir trois proposants, dont Tercon en téte de
liste. Classée cinqui¢me, Brentwood ne figurait
pas sur cette liste. Comme elle n’avait pas d’ex-
pertise dans les domaines du forage et du dynami-
tage, Brentwood avait énuméré les membres clés
de son équipe dotés de cette expertise. EAC n’a
pas participé au processus ni joué de role dans la
soumission de Brentwood. Les résultats de cette
évaluation n’ont pas été communiqués, et la pro-
vince a mis fin au processus aprés avoir décidé de
se charger elle-méme de la conception du projet et
de demander des propositions en vue de la mise
sur pied d’un partenariat pour la construction de la
route.

[26] Ilétaitclair dés le départ que seules les entre-
prises qui avaient manifesté leur intérét pourraient
présenter une proposition. C’est ce que prévoyait
I'approbation du processus donnée par le ministre
des Transports et de la Voirie (« ministre ») avant le
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Highways (“Minister”) before the RFP was issued.
It is worth pausing here to briefly look at the
Minister’s role.

[27] Pursuant to s. 23 of the Ministry of
Transportation and Highways Act, R.S.B.C. 1996,
c. 311, the legislation in force at the relevant time,
the Minister was required to invite public tenders
for road construction unless he or she determined
that another process would result in competitively
established costs for the work. The section pro-
vided:

23(1) The minister must invite tenders by public
advertisement, or if that is impracticable, by
public notice, for the construction and repair
of all government buildings, highways and

public works, except for the following:

(c) if the minister determines that an alter-
native contracting process will result in
competitively established costs for the
performance of the work.

(2) The minister must cause all tenders received
to be opened in public, at a time and place
stated in the advertisement or notice.

(3) The prices must be made known at the time
the tenders are opened.

4) In all cases where the minister believes it is
not_expedient to let the work to the lowest
bidder, the minister must report to and obtain
the approval of the Lieutenant Governor in
Council before passing by the lowest tender,
except if delay would be injurious to the public
interest.

[28] These provisions make clear that the work in
this case had to be awarded by public tender, absent
the Minister’s approval of an alternative process,
and had to be awarded to the lowest bidder, absent
approval of the Lieutenant Governor in Council. As
noted, ministerial approval was given for an alter-
native process under s. 23(1)(c). The Minister issued

lancement de la DP. Il convient de se pencher brié-
vement sur le rdle du ministre.

[27] Suivant larticle 23 de la loi applicable a
Pépoque — la Ministry of Transportation and
Highways Act, R.S.B.C. 1996, ch. 311 —, le minis-
tre devait lancer un appel d’offres pour la construc-
tion d’une route, sauf s’il était d’avis qu’un autre
moyen permettrait la réalisation des travaux & un
cofit concurrentiel. L’article prévoyait notamment
ce qui suit :

[TRADUCTION]

23 (1) Le ministre procéde & un appel d’offres par
annonce publique ou, lorsque c’est impossible,
par avis public, pour la construction et la répa-
ration d’un immeuble gouvernemental, d’une
route ou d’un ouvrage public, sauf dans les cas

suivants :

¢) il estime qu’un autre processus d’adjudi-
cation de marché permettra la réalisation
des travaux a un cofit concurrentiel.

(2) Le ministre veille a ce que toutes les soumis-
sions regues soient ouvertes en public A la date,
a I’heure et & I’endroit indiqués dans ’'annonce
ou dans Pavis.

(3) Les prix doivent étre communiqués lors de
Pouverture des soumissions.

(4) Lorsqu’il estime qu’il n’est pas opportun d’ad-
juger le marché au soumissionnaire le moins
disant, le ministre en informe le lieutenant-
gouverneur en conseil et obtient ’autorisation
de ne pas retenir ce soumissionnaire, sauf s’il
en résulte un retard préjudiciable & I'intérét

public.

[28] 1l ressort de ces dispositions qu’a défaut de
l'approbation d’un autre processus par le minis-
tre, le marché devait en l'espéce étre attribué par
voie d’appel d’offres et que, sauf autorisation du
lieutenant-gouverneur de choisir un autre adju-
dicataire, le marché devait étre adjugé au sou-
missionnaire le moins disant. Un autre processus



[2010] 1 R.C.S.

TERCON CONTRACTORS LTD. ¢. C.-B. Le juge Cromwell 87

a notice that, pursuant to that section, he approved
the process set out in an attached document and had
determined it to be an alternative contracting pro-
cess that would result in competitively established
costs for the performance of the work. The attached
document outlined in seven numbered paragraphs
the process that had been approved.

[29] The document described the background
of the public RFEI (which I have set out earlier),
noting that only those firms identified through the
EOI process would be eligible to submit proposals
for the work and that they would receive invitations
to do so. The Minister’s approval in fact referred
to the firms who had been short-listed from the
RFEI process as being eligible. If this were taken
to refer only to the three proponents identified by
the evaluation process of the RFEI, Tercon would
be included but Brentwood would not. However,
no one has suggested that anything turns on this
and it seems clear that ultimately all six of the
RFEI proponents — including both Tercon and
Brentwood — were intended to be eligible. The
ministerial approval then briefly set out the pro-
cess. Proposals “by short-listed firms” were to be
evaluated “using the considerations set out in the
RFP”.

[30] It is clear, therefore, that participation in the
RFP process approved by the Minister was limited
to those who had participated in the RFEI process.

[31] The Province’s factum implies that the
Minister approved inclusion of the exclusion clause
in the RFP. However, there is no evidence of this
in the record before the Court. The Minister’s
approval is before us. It is dated as having been pre-
pared on August 23, 2000 and signed on October
19, 2000, and approves a process outlined in a
two-page document attached to it. It says noth-
ing about exclusion of the Province’s liability.
The RFP, containing the exclusion clause in issue
here, is dated January 15, 2001 and was sent out
to eligible bidders under cover of a letter of the

d’adjudication a fait l'objet d’une approbation
ministérielle conformément a l’al. 23(1)c). Le
ministre a donné avis de son approbation, en vertu
de ceite disposition, du processus décrit dans un
document joint en annexe et de sa conclusion qu’il
s’agissait d’un processus d’adjudication de marché
permetiant la réalisation des travaux a un coflit
concurrentiel. Le document joint en annexe décri-
vait en sept paragraphes numérotés le processus

approuvé.

[29] Ce document faisait état du contexte (men-
tionné précédemment) de la DEI publique, préci-
sant que seules les entreprises retenues a l'issue
du processus d’expression d’intérét pourraient
présenter une proposition et seraient invitées a le
faire. L’approbation ministérielle visait en fait les
entreprises jugées admissibles par suite de la DEL
S’1l s’agissait seulement des trois proposants sélec-
tionnés dans le cadre de cette premi¢re évaluation,
Tercon en faisait partie, mais non Brentwood. Or,
nul ne laisse entendre que ce point est décisif a
quelque égard, et il semble clair que, finalement,
les six entreprises ayant donné suite & la DEI, dont
Tercon et Brentwood, étaient tenues pour admis-
sibles. L’approbation ministérielle décrit ensuite
briévement le processus. Les propositions des
entreprises présélectionnées devaient étre évaluées
[TRADUCTION] « en fonction des critéres énoncés
dans la DP ».

[30] 1l ne fait donc aucun doute que la participa-
tion au processus de DP approuvé par le ministre
était réservée aux entreprises qui avaient répondu
ala DEL

[31] Dans son mémoire, la province laisse enten-
dre que le ministre a approuvé la clause de non-
recours figurant dans la DP. Or, selon le dossier de
la Cour, aucun élément n’étaye sa prétention. Nous
disposons du texte de I’approbation ministérielle.
Suivant la date qui y est apposée, elle aurait éwé
rédigée le 23 aofit 2000 et signée le 19 octobre de
la méme année. Elle vise le processus énoncé dans
le document de deux pages qui y est joint. Aucune
mention n’y est faite de la non-responsabilité de la
province. La DP, qui renferme la clause de non-
recours litigieuse, porte la date du 15 janvier 2001
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same date, some three months after the Minister’s
approval.

[32] The RFP is a lengthy document, containing
detailed instructions to proponents, required forms,
a time schedule of the work, detailed provisions
concerning contract pricing, a draft of the ulti-
mate construction contract and many other things.
Most relevant for our purposes are the terms of the
instructions to proponents and in particular the eli-
gibility requirements for bidders.

[33] The RFP reiterates in unequivocal terms
that eligibility to bid was restricted as set out in
the ministerial approval. It also underlines the sig-
nificance of the identity of the proponent. Ins. 1.1,
the RFP specifies that only the six teams involved
in the RFEI would be eligible. The term “propo-
nent”, which refers to a bidder, is defined in s. 8 as
“a team that has become eligible to respond to the
RFP as described in Section 1.1 of the Instructions
to Proponents”. Section 2.8(a) of the RFP stipu-
lates that only the six proponents qualified through
the RFEI process were eligible and that proposals
received from any other party would not be consid-
ered. In short, there were potentially only six par-
ticipants and “Contract A” could not arise by the
submission of a bid from any other party.

[34] The RFP also addressed material changes
to the proponent, including changes in the propo-
nent’s team members and its financial ability to
undertake and complete the work. Section 2.8(b) of
the RFP provided in part as follows:

If in the opinion of the Ministry a material change
has occurred to the Proponent since its qualification
under the RFEI, including if the composition of the
Proponent’s team members has changed . .. or if, for
financial or other reasons, the Proponent’s ability to
undertake and complete the Work has changed, then the

et elle a été envoyée aux soumissionnaires admissi-
bles avec lettre d’accompagnement datée du méme
jour quelque trois mois aprés ’approbation minis-
térielle.

[32] La DP est un document volumineux renfer-
mant des instructions détaillées & I'intention des
proposants, des formulaires a4 remplir, un calen-
drier des travaux, des dispositions précises sur la
fixation du prix du contrat, une ébauche de ’accord
final de construction en partenariat et bien d’autres
éléments. Toutefois, ce qui importe le plus pour les
besoins du présent pourvoi c’est le libellé des ins-
tructions aux proposants et, plus particuliérement,
les conditions d’admissibilité des soumissionnai-
res.

[33] La DP rappelle de mani¢re non équivo-
que que I'admissibilité & soumissionner est limi-
tée comme le prévoit I'approbation ministérielle.
Elle souligne aussi que lidentité du proposant
importe. Le paragraphe 1.1 dispose que seules les
six équipes ayant répondu a la DEI sont admissi-
bles. L’article 8 prévoit que [TRADUCTION] « pro-
posant » — I’équivalent de « soumissionnaire » —
[TRADUCTION] « s’entend d’une équipe admise &
répondre 2 la DP suivant le libellé du par. 1.1 des
instructions aux proposants ». L’alinéa 2.8a) de la
DP précise que seuls les six proposants devenus
admissibles en répondant a la DEI peuvent soumis-
sionner et qu'aucune proposition d’une autre per-
sonne ne sera examinée. En somme, il ne pouvait
y avoir que six participants, et le « contrat A » ne
pouvait naiire de la présentation d’une proposition
présentée par une autre personne.

[34] La DP aborde aussi la question de la modi-
fication substantielle visant un proposant, notam-
ment en ce qui concerne la composition de son
équipe et son aptitude financiére 4 entreprendre les
travaux et & les mener a bien. L’alinéa 2.8b) prévoit
notamment ce qui suit :

[TRADUCTION] Lorsque de I'avis du ministére, depuis
que le proposant est devenu admissible en répondant a 1a
DEI une modification substantielle le concernant s’est
produite, notamment en ce qui a trait & la composition
de son équipe [. . .] ou a son aptitude financiére ou autre
a entreprendre les travaux ou 2 les mener 4 bien, il peut
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Ministry may request the Proponent to submit further
supporting information as the Ministry may request in
support of the Proponent’s qualification to perform the
Work. If in the sole discretion of the Ministry as a result
of the changes the Proponent is not sufficiently quali-
fied to perform the Work then the Ministry reserves
the right to disqualify that Proponent, and reject its
Proposal.

[35] The proponent was to provide an organiza-
tion chart outlining the proponent’s team mem-
bers, structure and roles. If the team members were
different from the RFEI process submission, an
explanation was to be provided for the changes:
s. 4.2(b)i). A list of subcontractors and suppliers
was also to be provided and the Ministry had to be
notified of any changes: s. 4.2(¢).

[36] The RFP provided proponents with a mech-
anism to determine whether they remained quali-
fied to submit a proposal. If a proponent was con-
cerned about its eligibility as a result of a material
change, it could make a preliminary submission to
the Ministry describing the nature of the changes
and the Ministry would give a written decision
as to whether the proponent was still qualified:
s. 2.8(b).

[37] Brentwood tried to take advantage of this
process. The trial judge thoroughly outlined this,
at paras. 17-23 of her reasons. In brief, Brentwood
lacked expertise in drilling and blasting and by the
time the RFP was issued, it faced limited local bond-
ing capacity due to commitments to other projects,
a shorter construction period, the potential unavail-
ability of subcontractors and limited equipment to
perform the work. It in fact considered not bidding
at all. Instead, however, it entered into a pre-bidding
agreement with EAC that the work would be under-
taken by a joint venture of Brentwood and EAC
and that upon being awarded the work, they would
enter into a joint venture agreement and would
share 50/50 the costs, expenses, losses and gains.
The trial judge noted that it was common in the
industry for contractors to agree to a joint venture
on the basis of a pre-bid agreement with the specif-
ics of the joint venture to be worked out once the
contract was awarded and that Brentwood and EAC

exiger du proposant d’autres renseignements établissant
qu’il est en mesure d’exécuter les travaux. Lorsque, a
son seul gré, il estime que la modification fait en sorte
que le proposant n’est pas suffisamment apte a exécuter
les travaux, le ministere se réserve le droit de I’écarter
et de rejeter sa proposition.

[35] Le proposant devait fournir un organi-
gramme indiquant la composition et la structure
de son équipe et le role de ses membres. Lorsque
les membres de son équipe n’étaient pas les mémes
que ceux mentionnés dans sa réponse a la DEI, il
devait s’en expliquer : sous-al. 4.2b)i). Une liste de
sous-traitants et de fournisseurs devait également
&tre remise, et tout changement qui y était apporté
devait étre notifi€ au ministére : al. 4.2¢).

[36] La DP prévoyait un mécanisme permettant
au proposant de s’assurer qu’il était toujours admis-
sible. Le proposant désireux de savoir si un chan-
gement substantiel compromettait son admissibilité
a soumissionner pouvait en communiquer la nature
au ministére en vue d’obtenir une décision préala-
ble confirmant ou non qu’il était toujours admissi-
ble : al. 2.8b).

[37] Brentwood a tenté de se prévaloir de ce
mécanisme, et la juge de premiére instance relate sa
démarche en détail aux par. 17 a 23 de ses motifs.
Pour résumer, Brentwood n’avait pas d’expertise en
matiére de forage et de dynamitage et lorsque la DP
a été lancée, le cautionnement qu’elle pouvait offrir
était limité par d’autres engagements, la période de
construction était écourtée, des sous-traitants pou-
vaient ne plus étre disponibles et le matériel dont
elle disposait pour exécuter les travaux était res-
treint. Elle a d’ailleurs envisagé de ne pas présen-
ter de proposition du tout. Elle a cependant conclu
avec EAC une entente préalable a la soumission
prévoyant qu’elles réaliseraient les travaux en coen-
treprise et que, dés I’adjudication du marché, elles
concluraient un accord de coentreprise et se répar-
tiraient & parts égales les cofits, les dépenses, les
pertes et les bénéfices. La juge signale qu’il est
courant dans ce secteur d’activité quavant le dépdt
d’une soumission, des entrepreneurs conviennent
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acted consistently throughout in accordance with
this industry standard.

[38] Brentwood sent the Province’s project man-
ager, Mr. Tasaka, a preliminary submission as pro-
vided for in s. 2.8(b) of the RFP, advising of a mate-
rial change in its team’s structure in that it wished
to form a joint venture with EAC. This was done,
the trial judge found, because Brentwood thought it
would be disqualified if it submitted a proposal as a
joint venture without the Ministry’s prior approval
under this section of the RFP. The Province never
responded in writing as it ought to have according
to s. 2.8(b).

[39] It seems to have been assumed by everyone
that a joint venture of Brentwood and EAC was not
eligible because this change would not simply be a
change in the composition of the bidder’s team, but
in effect a new bidder. Without reviewing in detail
all of the evidence referred to by the trial judge, itis
fair to say that although Brentwood ultimately sub-
mitted a proposal in its own name, the proposal in
substance was from the Brentwood/EAC joint ven-
ture and was evaluated as such. As the trial judge
concluded:

The substance of the proposal was as a joint venture
and this must have been apparent to all. The [project
evaluation panel] approved Brentwood/EAC as joint
venturers as the preferred proponent. The [panel] was
satisfied that Tercon had the capacity and commitment
to do the job but preferred the joint venture submission
of Brentwood/EAC. [para. 53]

[40] There was some suggestion by the Province
during oral argument that thetrial judge had wrongly
imposed on it a duty to investigate Brentwood’s
bid, a duty rejected by the majority of the Court
in Double N Earthmovers Ltd. v. Edmonton (City),
2007 SCC 3, [2007] 1 S.C.R. 116. In my view, the
trial judge did no such thing. As her detailed find-
ings make clear, the Province: (1) fully understood
that the Brentwood bid was in fact on behalf of a
joint venture of Brentwood and EAC; (2) thought

de la création d’une coentreprise dont les modalités
seront arrétées dés I'adjudication du contrat. Elle
ajoute que Brentwood et EAC ont toujours agi dans
le respect de cette pratique établie.

[38] Conformément a I’al. 2.8b) de la DP,
Brentwood a fait parvenir au gestionnaire du projet,
M. Tasaka, une proposition préliminaire qui signa-
lait la modification substantielle de la structure de
son équipe résultant de son intention de former une
coentreprise avec EAC. Selon la juge de premiére
instance, Brentwood 1'a fait parce qu’elle pensait
que sa proposition serait rejetée si elle était présen-
tée au nom d’une coentreprise sans que le ministére
n’ait donné son approbation au préalable en appli-
cation de cette disposition de la DP. La province n’a
jamais répondu par écrit comme elle était censée le
faire suivant I’al. 2.8b).

[39] Tous les intéressés semblent avoir tenu la
coentreprise Brentwood/EAC pour inadmissible du
fait que la composition de I'équipe n’était pas sim-
plement modifiée, mais qu'un nouveau soumission-
naire voyait en fait le jour. Sans analyser en détail
tous les éléments de preuve mentionnés par la juge
de premigre instance, on peut a juste titre affirmer
que méme si la proposition de Brentwood a été pré-
sentée en son seul nom, elle provenait essentielle-
ment de la coentreprise Brentwood/EAC et elle a
été considérée en conséquence. Selon la juge,

[TRADUCTION] [l]a proposition était essentiellement
celle d’'une coentreprise, ce qui a dfi étre évident pour
tout le monde. Le [comité d’évaluation du projet] a
arrété son choix sur la coentreprise Brentwood/EAC.
Il estimait que Tercon avait les moyens et la détermi-
nation nécessaires pour réaliser les travaux, mais il a
préféré la proposition de Brentwood/EAC. [par. 53]

[40] Dans sa plaidoirie orale, la province a laissé
entendre que la juge lui avait imputé a tort I'obliga-
tion de vérifier la soumission de Brentwood, ce qui
allait a 'encontre de l'avis des juges majoritaires
de notre Cour dans I'arrét Double N Earthmovers
L. ¢. Edmonton (Ville), 2007 CSC 3, [2007] 1
R.C.S. 116. Je ne crois pas que cela ait été le cas. Il
ressort des conclusions détaillées de la juge que la
province (1) savait pertinemment que la soumission
de Brentwood était en fait celle d’'une coentreprise



[2010] 1 R.C.S.

TERCON CONTRACTORS LTD. ¢. C.-B. Le juge Cromwell 91

that a bid from that joint venture was not eligible;
and (3) took active steps to obscure the reality of
the situation. No investigation was required for
the Province to know these things and the judge
imposed no duty to engage in one.

5. The Province’s Submissions

[41] I will address the Province’s first two points
together:

(i) a joint venture is not a legal person and there-
fore the Province could not and did not contract
with a joint venture; and

(ii) it did not award the contract to EAC and EAC
had no contractual responsibility to the Prov-
ince for failure to perform the contract.

[42] I cannot accept these submissions. The issue
is not, as these argumenis assume, whether the
Province contracted with a joint venture or whether
EAC had contractual obligations to the Province.
The issue is whether the Province considered an
ineligible bid; the point of substance is whether the
bid was from an eligible bidder.

[43] At trial there was no contest that a bid from
a joint venture involving an ineligible bidder would
be ineligible. The Province’s position was that there
was no need to look beyond the face of the bid to
determine who was bidding: the proposal was in
the name of Brentwood and therefore the bid was
from a compliant bidder. Respectfully, I see no
error in the trial judge’s rejection of this position.
There was a mountain of evidence to support the
judge’s conclusions that first, Brentwood’s bid, in
fact if not in form, was on behalf of a joint ven-
ture between itself and EAC; second, the Province
knew this and took the position that it could not
consider a bid from or award the work to that joint
venture; third, the existence of the joint venture was
a material consideration in favour of the Brentwood
bid during the evaluation process; and finally, that
steps were taken by revising and drafting documen-
tation to obfuscate the reality of the situation.

formée avec EAC, (2) quelle estimait que la pro-
position de cette coentreprise était inadmissible et
(3) qu’elle s’est activement employée a2 gommer ce
fait. Nulle vérification ne s’imposait a cet égard, et
1a juge n’a pas imputé d’obligation de vérification a
la province.

5. Lathése de la province

[41] Je me penche maintenant sur les deux pre-
miers arguments de la province :

(i) une coentreprise étant dépourvue de la person-
nalité morale, la province ne pouvait contracter
avec elle et elle ne I'a pas fai;

(ii) elle n’a pas adjugé le marché a EAC, et EAC
m’avait envers elle aucune responsabilité en cas
d’inexécution du contrat.

[42] Je ne peux faire droit a ces prétentions. Il ne
s’agit pas de savoir si la province a contracté avec
une coentreprise ou si EAC avait des obligations
contractuelles envers elle, mais bien si la province
a considéré une proposition inadmissible. Il faut
déterminer si la proposition provenait d’'un soumis-
sionnaire admissible.

[43] Au procés, nul n’a contesté I'inadmissibilité
d’une coentreprise comptant en son sein un soumis-
sionnaire inadmissible. La province affirme qu’elle
n’avait pas a se demander si la proposition provenait
d’une autre entreprise que celle nommée : la pro-
position était présentée au nom de Brentwood, un
soumissionnaire admissible. Je suis pourtant d’avis
que la juge de premiere instance n’a pas eu tort
d’écarter cet argument. Une preuve plus qu’abon-
dante étayait ses conclusions selon lesquelles (1) la
soumission de Brentwood, en dépit des apparences,
était en fait présentée par la coentreprise avec EAC,
(2) 1a province le savait et estimait qu’elle ne pou-
vait ni considérer la proposition de cette coentre-
prise ni adjuger le contrat a celle-ci, (3) I'existence
de la coentreprise jouait en faveur de Brentwood
dans le cadre du processus d’évaluation des propo-
sitions et, enfin, (4) la province s’est employée a
masquer cette réalité en révisant et en rédigeant la
documentation.
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[44] Brentwood was one of the original RFEI
proponents and was of course eligible to bid, sub-
ject to material changes in the composition of its
team. EAC had not submitted a proposal during the
RFEI process. It had been involved in advising the
Ministry in relation to the project in 1998 and, in
the fall of 2000, the Ministry had asked EAC to
prepare an internal bid for comparison purposes
(although EAC did not do so) as EAC was not enti-
tled to bid on the Project.

[45] As noted earlier, after the RFP was issued,
Brentwood and EAC entered into a pre-bidding
agreement that provided that the work would be
undertaken in the name of Brentwood/Anderson,
a joint venture, that the work would be sponsored
and managed by the joint venture and that upon
being awarded the contract, the parties would
enter into a joint venture agreement. Brentwood
advised the Ministry in writing that it was forming
a joint venture with EAC “to submit a more com-
petitive price”; this fax was in effect a preliminary
submission contemplated by s. 2.8(b) of the RFP
and was written, as the trial judge found, because
Brentwood assumed that it could be disqualified
if it submitted a proposal as a joint venture unless
prior arrangements had been made. The Province
never responded in writing to this preliminary
submission, as required by s. 2.8(b). There were,
however, discussions with the Province’s project
manager, Mr. Tasaka who, the trial judge found,
understood that a joint venture from Brentwood and
EAC would not be eligible. As the judge put it, the
Province’s posilion appears to have been that the
Brentwood/EAC proposal could proceed as long as
the submission was in the name of Brentwood.

[46] In the result, EAC was listed in the ultimate
submission as a “major member” of the team. The
legal relationship with EAC was not specified and
EAC was listed as a subcontractor even though,
as the trial judge found, their relationship bore no
resemblance to a standard subcontractor agree-
ment. The trial judge found as facts — and these
findings are not challenged — that Brentwood and
EAC always intended between themselves to form
a joint venture and to formalize that arrangement
once the contract was secured, and further, that the

[44] Comme Brentwood faisait partie des entre-
prises ayant initialement répondu 4 1a DEI, elle était
bien sfir admise i soumissionner, sauf modification
substantielle de la composition de son équipe. EAC
n’avait pas donné suite a la DEI En 1998, elle avait
conseillé le ministére relativement au projet et, a
Pautomne 2000, ce dernier lui avait demandé de
préparer une soumission interne aux fins de compa-
raison (ce qu’elle n’a cependant pas fait) puisqu’elle
n’'élail pas admise & soumissionner.

[45] Rappelons qu’aprés le lancement de la DP,
Brentwood et EAC ont conclu un accord préalable
a la proposition prévoyant que les travaux seraient
entrepris au nom de la coentreprise, que celle-ci les
financerait et les gérerait et qu'un accord de coen-
treprise interviendrait si le contrat leur était adjugé.
Brentwood a informé le ministére par écrit qu’'elle
formait une coentreprise avec EAC [TRADUCTION]
« afin de présenter une soumission plus concur-
rentielle ». Le document télécopié constituait en
fait la proposition préliminaire visée a ’al. 2.8b)
de la DP et, suivant la juge de premiére instance,
Brentwood I’avait envoyé parce qu’elle pensait que
faute de démarches préalables, la soumission pré-
sentée au nom de la coentreprise pouvait &tre reje-
tée. La province n’y a jamais donné suite par écrit
comme l'exigeait I’al. 2.8b). Cependant, des dis-
cussions ont eu lieu avec le gestionnaire du projet,
M. Tasaka, qui, selon la juge de premidre instance,
était conscient de I'inadmissibilité d’une coentre-
prise formée de Brentwood et I’EAC. Comme le
dit la juge, la province parait avoir estimé que la
soumission de Brentwood/EAC pouvait étre consi-
dérée si elle était présentée au nom de Brentwood.

[46] Dans la proposition finale, EAC a donc été
qualifiée de [TRADUCTION] « membre important »
de I'équipe. Le lien juridique entre Brentwood et
EAC n’était pas précisé, et EAC figurait dans la
liste des sous-traitants, méme si, comme I’indique la
juge de premiére instance, la relation entre les deux
parties ne s’apparentait en rien i celle créée par un
contrat de sous-traitance. La juge conclut — et nul
ne conteste — que Brentwood et EAC ont toujours
eu I'intention commune de former une coentreprise
et de rendre celle-ci officielle une fois le contrat
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role of EAC was purposefully obfuscated in the bid
to avoid an apparent conflict with s. 2.8(a) of the
RFP.

[47] During the selection process, it became clear
that the bid was in reality on behalf of a joint ven-
ture. The project evaluation panel (“PEP”) requested
better information than provided in the bid about
the structure of the business arrangements between
Brentwood and EAC. Brentwood responded by
disclosing the pre-bid agreement between them to
form a 50/50 joint venture if successful. The PEP
understood from this that Brentwood and EAC
had a similar interest in the risk and reward under
the contract and that this helped satisfy them that
the “risk/reward” aspect of the alliance contract
could be negotiated with them flexibly. The PEP
clearly did not consider EAC to be a subcontrac-
tor although shown as such in the bid. In its step
6 report, the PEP consistently referred to the pro-
ponent as being a joint venture of Brentwood and
EAC or as “Brentwood/EAC” and the trial judge
found that it was on the basis that they were indeed
a joint venture that PEP approved Brentwood/EAC
as the preferred proponent. This step 6 report was
ultimately revised to refer only to the Brentwood
team as the official proponent. The trial judge
found as a fact that this revision was made because
“it was apparent that a joint venture was not eligible
to submit a proposal” (para. 56).

[48] The findings of the trial judge and the record
make it clear that it was no mere question of form
rather than a matter of substance whether the bidder
was Brentwood with other team members or, as it
in fact was, the Brentwood/EAC joint venture. As
she noted, at para. 121 of her reasons, the whole
purpose of the joint venture was to allow submis-
sion of a more competitive price than it would
have been able to do as a proponent with a team as
allowed under s. 2.8(b) of the RFP. The joint ven-
ture permitted a 50/50 sharing of risk and reward
and co-management of the project while at the
same time avoiding the restrictions on subcontract-
ing in the tendering documents. As the judge put it,
the bid by the joint venture constituted “material
non-compliance” with the tendering contract: . . .

obtenu et que le rdle ' EAC a été occulté a dessein
dans la proposition afin d’éviter toute inobservation
apparente de I'al. 2.8a) de 1a DP.

[471 1l est apparu clairement au cours du pro-
cessus de sélection que la soumission était en fait
présentée au nom d’une coentreprise. Le comité
d’évaluation du projet (« CEP ») a demandé plus de
précisions sur les liens d’affaires entre Brentwood et
EAC. Brentwood a alors révélé l'existence de I'ac-
cord préalable prévoyant la formation d’une coen-
treprise a parts égales si sa soumission était retenue.
Le CEP en a déduit que Brentwood et EAC avaient
une méme participation aux risques et aux béné-
fices découlant du marché, ce qui a contribué a le
convaincre qu’elles pourraient faire preuve de sou-
plesse dans la négociation du volet « risques/bénéfi-
ces » de ’accord de partenariat. Manifestement, le
CEP n’a pas considéré EAC comme un sous-traitant
méme si elle était présentée de la sorte dans la sou-
mission. Dans son rapport de I'étape 6, le CEP ren-
voie systématiquement a la coentreprise formée de
Brentwood et ’EAC ou & « Brentwood/EAC » pour
patler du proposant. La juge de premiére instance
conclut que c’est bien parce quelles formaient une
coentreprise que le CEP a arrété son choix sur elles.
Le rapport a par la suite été modifi€ de facon que
seule 1'équipe Brentwood y figure comme propo-
sant officiel. La juge de premi¢re instance y voit
[TRADUCTION] « D'évidence qu’une coentreprise
n’était pas admissible & soumissionner » (par. 56).

[48] Il ressort des conclusions de la juge de pre-
miére instance et du dossier que la question de savoir
si le soumissionnaire était Brentwood avec I’ap-
pui des autres membres de I’équipe ou — comme
c’était effectivement le cas —, la coentreprise, ne
tenait pas seulement a la forme, mais également
au fond. La juge indique au par. 121 de ses motifs
que la raison d’étre de la coentreprise était essen-
tiellement d’arriver & un prix plus concurrentiel
que celui qu'aurait pu offrir un proposant appuyé
d’une équipe comme le permettait 1'al. 2.8b) de la
DP. La coentreprise rendait possible le partage a
parts égales des risques et des bénéfices ainsi que
de la gestion du projet tout en soustrayant le sou-
missionnaire aux limitations de la sous-traitance
prévues dans le dossier d’appel d’offres. Comme
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the joint venture with EAC allowed Brentwood to
put forward a more competitive price than contem-
plated under the RFEI proposal. This went to the
essence of the tendering process” (para. 126).

[49] The Province suggests that the trial judge’s
reasons allow form to triumph over substance. In
my view, it is the Province’s position that better
deserves that description. It had a bid which it
knew to be on behalf of a joint venture, encour-
aged the bid to proceed and took steps to obfuscate
the reality that it was on behalf of a joint venture.
Permitting the bid to proceed in this way gave the
joint venture a competitive advantage in the bid-
ding process, and the record could not be clearer
that the joint venture nature of the bid was one of
its attractions during the selection process. The
Province nonetheless submits that so long as only
the name of Brentwood appears on the bid and uiti-
mate Contract B, all is well. If ever a submission
advocated placing form above substance, this is it.

[50] 1t is true that the Province had legal advice
and did not proceed in defiance of it. However, the
facts as found by the trial judge about this legal
advice hardly advance the Province’s position. The
judge found that the Province’s lawyer was not
aware of the background relevant to the question
of whether the Brentwood bid was eligible, never
reviewed the proponent eligibility requirements in
the RFP and was not asked to and did not direct
his mind to the question of eligibility. As the trial
judge put it, the lawyer “appears to have operated
on the assumption that Brentwood had been irre-
versibly selected” (para. 70).

[51] The Brentwood/EAC joint venture having
been selected as the preferred proponent, negotia-
tions for the alliance contract ensued. The trial judge
found that by this time, all agreed that a joint venture

I'explique la juge, la présentation d’une proposition
par une coentreprise constituait une [TRADUCTION]
« inexécution importante » du contrat issu de 'ap-
pel d’offres : [TRADUCTION] « ... en formant une
coentreprise avec EAC, Brentwood pouvait propo-
ser un prix plus concurrentiel que celui offert en
réponse a la DEI, ce qui touchait a I'essence méme
du processus d’appel d’offres » (par. 126).

[49] La province reproche 2 la juge de premiére
instance de faire primer la forme sur le fond. A
mon avis, c’est plutdt a sa thése qu’on peut impu-
ter pareille dérive. Elle avait en main une soumis-
sion qu’elle savait provenir d’une coentreprise, elle
a encouragé sa présentation et elle a pris des mesu-
res pour masquer le fait qu’elle était formulée par
une coentreprise. Elle a ainsi conféré un avantage
concurrentiel & celle-ci dans le processus d’appel
d’offres, et il appert on ne peut plus clairement
du dossier que 'existence de la coentreprise a été
considérée comme un atout lors du processus de
sélection. La province soutient néanmoins qu’il n’y
a 1a rien d’irrégulier dans la mesure ol le nom de
Brentwood figurait sur la soumission, puis dans le
contrat B. S’il est un argument qui fait primer la
forme sur le fond, c’est bien celui-1a.

[50] Certes, la province avait obtenu un avis juri-
dique et elle n’a pas agi 4 'encontre de celui-ci.
Or, les faits établis selon la juge de premiére ins-
tance relativement a cet avis juridique n’appuient
pas vraiment la prétention de la province. La juge
reléve que le conseiller juridique de la province ne
disposait pas des éléments de contexle nécessai-
res pour déterminer si la soumission de Brentwood
était admissible, il n’a jamais examiné les condi-
tions d’admissibilité a soumissionner énoncées
dans la DP et on ne lui a pas demandé de se pencher
sur la question de ’admissibilité, ce qu’il n’a pas
fait de son propre chef non plus. Comme le dit la
juge, le conseiller juridique [TRADUCTION] « parait
avoir supposé au départ que Brentwood avait été
irrévocablement retenue » (par. 70).

[51] La proposition de la coentreprise Brentwood/
EAC ayant été retenue, les négociations en vue de
la conclusion de I’accord de partenariat ont com-
mencé. De l'avis de la juge de premiére instance,
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was not an eligible proponent and the Ministry was
taking the position that the contract could not be
in the name of the joint venture. Brentwood and
EAC executed a revised pre-contract agreement
that provided, notwithstanding the letter of intent
from the Ministry addressed to Brentwood indicat-
ing that the legal relationship between them would
be contractor/subcontractor, the contract would be
performed and the profits shared equally between
them. The work was to be managed by a commit-
tee with equal representation, the bond required by
the owner was to be provided by both parties and
EAC indemnified Brentwood against half of any
loss or cost incurred as a result of performance of
the work. According to schedule B4 of the RFP, all
subcontracts were to be attached to the RFP but
no contract between Brentwood and EAC was ever
provided or attached to the proposal.

[52] The Province has identified no palpable and
overriding error in these many findings of fact by
the trial judge. I conclude, therefore, that we must
approach the case on the basis of the judge’s find-
ing that the bid was in fact, if not in form, sub-
mitted by a joint venture of Brentwood and EAC,
that the Ministry was well aware of this, that the
existence of the joint venture was a material con-
sideration in favour of the bid during the evalua-
tion process and that by bidding as a joint venture,
Brentwood was given a competitive advantage in
the bidding process.

[53] I reject the Ministry’s submissions that all
that matters is the form and not the substance of
the arrangement. In my view, the trial judge’s find-
ing that this bid was in fact on behalf of a joint ven-
ture is unassailable.

[54] 1Iturn to the Province’s third point:

(iii) there was no term of the RFP that restricted
the right of proponents to enter into joint
venture agreements with others; this arrange-
ment merely left Brentwood, the original

tous convenaient alors que la coentreprise n’était
pas un soumissionnaire admissible, et le ministere
estimait que le contrat ne pouvait étre conclu avec
elle. Brentwood et EAC ont signé un accord préa-
lable modifié stipulant que, malgré la lettre d’in-
tention du ministére adressée & Brentwood et selon
laquelle 1a relation juridique entre les deux entrepri-
ses serait celle existant entre un entrepreneur et un
sous-traitant, le contrat serait exécuté par les deux
entreprises, et les bénéfices partagés entre elles a
parts égales. Laccord prévoyait aussi que la gestion
des travaux reléverait d’un comité constitué d’un
nombre égal de représentants des deux entreprises,
que le cautionnement exigé par le propriétaire serait
fourni par les deux entreprises et qwEAC dédom-
magerait Brentwood de la moitié des pertes ou des
cofits découlant de I'exécution des travaux. Suivant
Pannexe B4 de la DP, tous les sous-contrats devaient
&tre joints 2 la proposition, mais nul contrat inter-
venu entre Brentwood et EAC ne l'avait été.

[52] Laprovincenereléve aucune erreur manifeste
et dominante dans ces nombreuses conclusions de
fait tirées en premiére instance. J'estime donc qu’il
nous faut trancher en tenant pour acquis, confor-
mément a ces conclusions, que malgré les apparen-
ces, le soumissionnaire était en fait la coentreprise
formée de Brentwood et d’EAC, le ministére le
savait, Pexistence de la coentreprise a été considé-
rée comme un atout lors du processus d’évaluation
et la présentation d’une proposition par une coen-
treprise a fait bénéficier Brentwood d’un avantage
concurrentiel dans le processus d’appel d’offres.

[53] La prétention du ministére voulant que tout
ce qui importe c’est la forme de 'accord, et non sa
teneur, ne saurait tenir. Je conviens avec la juge de
premidre instance que la proposition était en fait
présentée par une coentreprise. Sa conclusion est
inattaquable.

[S4] Je passe maintenant au troisi¢me argument
de la province :

(iii) aucune disposition de la DP n’empéchait un
proposant de conclure un accord de coentre-
prise; cette mesure permettait seulement a
Brentwood, 'un des proposants initiaux, de
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proponent in place and allowed it to enhance
its ability to perform the work.

[55] This submission addresses the question of
whether the joint venture was an eligible bidder.
The Province submits that it is, arguing that s.
2.8(b) of the RFP shows that the RFP contemplated
that each proponent would be supported by a team,
that the composition of the team might change and
that the Province under that section retained the
right to approve or reject changes in the team of
any proponent. I cannot accept these submissions.

[56] Section 2.8 must be read as a whole and
in light of the ministerial approval which I have
described earlier. Section 2.8(a), consistent with
that approval, stipulates that only the six propo-
nents qualified through the RFEI process were eli-
gible to submit responses and that proposals from
any other party “shall not be considered”. The word
“proponent” is defined in s. 8 as a team that has
become eligible to respond to the RFP. The mate-
rial change provisions in s. 2.8(b) should not be read
as negating the express provisions of the RFP and
the ministerial approval of the process. When read
as a whole, the provisions about material change do
not permit the addition of a new entity as occurred
here. The process actually followed was not the
one specified in the bidding contract and was not
authorized by the statute because it was not the one
approved by the Minister.

[571 Moreover, even if one were to conclude (and
I would not) that this change from the Brentwood
team that participated in the RFEI to the Brentwood/
EAC joint venture by whom the bid was submitted
could fall within the material change provisions of
s. 2.8(b), the Province never gave a written decision
to permit this change as required by that provision.
As the trial judge noted, in fact the Province’s posi-
tion was that such a bid would not be eligible and
its agents took steps to obfuscate the true propo-
nent in the relevant documentation.

[58] The trial judge also found that there was an
implied obligation of good faith in the contract and

demeurer en lice et d’accroitre sa capacité
d’exécuter les travaux.

[55] Largument souléve la question de savoir si
la coentreprise était un soumissionnaire admissi-
ble. La province prétend que c’était le cas, car selon
elle, il appert de 1’al. 2.8b) de la DP que chacun des
soumissionnaires bénéficierait de I'appui d’une
équipe, que la composition de cette équipe pou-
vait changer et que la province se réservait le droit
d’approuver ou non la modification d’une équipe.
Je ne puis adhérer A ce raisonnement.

[56] Il faut considérer I’art. 2.8 dans son ensem-
ble et au vu de I'approbation ministérielle dont
il est question précédemment. Conformément a
cette approbation, I'al. 2.8a) prévoit que seuls les
six proposants tenus pour admissibles a I'issue de
la DEI peuvent présenter une proposition et que
les propositions présentées par d’autres person-
nes [TRADUCTION] « ne seront pas examinées ».
Suivant ’article 8, [TRADUCTION] « proposant »
s’entend d’une équipe admise a répondre a la DP.
I’alinéa 2.8b) — relatif aux changements substan-
tiels — ne saurait étre interprété de facon a contre-
carrer les dispositions expresses de la DP et I'ap-
probation ministérielle du processus. Considérées
globalement, les dispositions relatives aux chan-
gements substantiels ne permettent pas 'adjonc-
tion d’'une nouvelle entité comme celle qui a eu lieu
en l'espéce. La procédure suivie dans les faits n’a
pas été celle prévue dans le dossier d’appel d’offres
et, n’ayant pas été approuvée par le ministre, elle
n’était pas légalement autorisée.

[571 Qui plus est, & supposer méme (et je ne suis
pas disposé a le faire) que le passage de 1'équipe
Brentwood ayant répondu i la DEI & la coentre-
prise Brentwood/EAC qui a présenté la soumis-
sion constituait un changement substantiel pour les
besoins de I'al. 2.8b), il reste que la province ne I'a
jamais avalisé par écrit comme l'exigeait cette dis-
position. La juge du procés fait observer que la pro-
vince jugeait la soumission inadmissible et que ses
préposés ont occulté la véritable identité du propo-
sant dans les documents en cause.

[58] La juge de premicre instance conclut éga-
lement qu’il y avait une obligation contractuelle



[2010] 1 R.C.S.

TERCON CONTRACTORS LTD. ¢. C.-B.

Le juge Cromwell 97

that the Province breached this obligation by failing
to treat all bidders equally by changing the terms of
eligibility to Brentwood’s competitive advantage.
This conclusion strongly reinforces the trial judge’s
decision about eligibility. Rather than repeating her
detailed findings, I will simply quote her summary
at para. 138:

The whole of [the Province’s] conduct leaves me
with no doubt that the [Province] breached the duty of
fairness to [Tercon] by changing the terms of eligibil-
ity to Brentwood’s competitive advantage. At best, [the
‘Province] ignored significant information to its [i.e.
Tercon’s] detriment. At worst, the [Province] covered
up its knowledge that the successful proponent was an
ineligible joint venture. In the circumstances here, it is
not open to the [Province] to say that a joint venture
was only proposed. Nor can the [Province] say that it
was unaware of the joint venture when it acted delib-
erately to structure contract B to include EAC as fully
responsible within a separate contract with Brentwood,
so minimizing the [Province’s] risk that the contract
would be unenforceable against EAC if arrangements
did not work out. . . . The [Province] was . . . prepared
to take the risk that unsuccessful bidders would sue:
this risk did materialize.

[59]1 To conclude on this point, I find no fault with
the trial judge’s conclusion that the bid was in fact
submitted on behalf of a joint venture of Brentwood
and EAC which was an ineligible bidder under the
terms of the RFP. This breached not only the express
eligibility provisions of the tender documents, but
also the implied duty to act fairly towards all bid-
ders.

B. The Exclusion Clause
1. Introduction

[60] As noted, the RFP includes an exclusion
clause which reads as follows:

2.10..

Except as expressly and specifically permitted in
these Instructions to Proponents, no Proponent shall

tacite d’agir de bonne foi et que la province a
manqué 2 cette obligation en ne traitant pas tous
les soumissionnaires sur un pied d’égalité du fait de
la modification des conditions d’admissibilité et de
Poctroi d’un avantage concurrentiel 2 Brentwood.
Cette conclusion de la juge affermit considérable-
ment celle qu’elle tire au sujet de 'admissibilité. Je
m’abstiens de reprendre ses conclusions détaillées,
mais j’en cite le résumé (par. 138) :

[TRADUCTION] Au vu de l'ensemble de la conduite
[de la province], il ne fait pour moi aucun doute que
celle-ci a manqué 2 son obligation d’équité & I'endroit
de [Tercon] lorsqu’elle a modifié les conditions d’ad-
missibilité a I'avantage de Brentwood du point de vue
concurrentiel. Au mieux, elle a fait abstraction de ren-
seignements importants au détriment de Tercon. Au pire,
elle a dissimulé le fait que le soumissionnaire retenu était
une coentreprise inadmissible. Dans ces circonstances, la
province ne saurait faire valoir que la formation d’une
coentreprise était seulement envisagée. Elle ne peut non
plus prétendre avoir ignoré I’existence de la coentreprise
alors qu’elle a délibérément congu le contrat B de fagon
qu’EAC en accepte les modalités dans un contrat distinct
conclu avec Brentwood, réduisant ainsi le risque [pour la
province] que le contrat ne puisse étre opposable 2 EAC si
les accords projetés tournaient court. [. . ] [La province]
était [. . .] préte a courir le risque que les soumissionnai-
res non retenus la poursuivent : ce risque s’est matérialisé.

[59] Pour clore sur ce point, sa conclusion selon
laquelle la soumission était en fait celle d’une coen-
treprise formée de Brentwood et ’EAC qui n’était
pas admise & soumissionner suivant la DP n’est &
mon avis entachée d’aucune erreur. L'inobservation
qui en découle touche non seulement les conditions
d’admissibilité énoncées dans le dossier d’appel
d’offres, mais aussi I'obligation tacite d’agir équita-
blement vis-2-vis de tous les soumissionnaires.

B. La clause de non-recours
1. Introduction

[60] Rappelons que la DP renferme une clause de
non-recours, dont voici le texte :

[TRADUCTION]
210...

Sauf ce que prévoient expressément les présentes
instructions, un proposant ne peut exercer aucun
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have any claim for compensation of any kind what-

recours en indemnisation pour sa participation a la

soever, as a result of participating in this RFP, and
by submitting a Proposal each Proponent shall be
deemed to have agrecd that it has no claim. [Empha-
sis added.]

[61] The trial judge held that as a matter of con-
struction, the clause did not bar recovery for the
breaches she had found. The clause, in her view,
was ambiguous and, applying the contra profer-
entem principle, she resolved thc ambiguity in
Tercon’s favour. She also found that the Province’s
breach was fundamental and that it was not fair
or reasonable to enforce the exclusion clause in
light of the nature of the Province’s breach. The
Province contends that the judge erred both with
respect to the construction of the clause and
her application of the doctrine of fundamental
breach.

[62] On the issue of fundamental breach in rela-
tion to exclusion clauses, my view is that the time
has come to lay this doctrine to rest, as Dickson
C.J. was inclined to do more than 20 years ago:
Hunter Engineering Co. v. Syncrude Canada Ltd.,
[1989] 1 S.C.R. 426, at p. 462. I agree with the
analytical approach that should be followed when
tackling an issue relating to the applicability of an
exclusion clause set out by my colleague Binnie
J. However, I respectfully do not agree with him
on the question of the proper interpretation of the
clause in issue here. In my view, the clause does not
exclude Tercon’s claim for damages, and even if I
am wrong about that, the clause is at best ambigu-
ous and should be construed contra proferentem as
the trial judge held. As a result of my conclusion on
the interpretation issue, I do not have to go on to
apply the rest of the analytical framework set out
by Binnie J.

[63] In my view, the exclusion clause does not
cover the Province’s breaches in this case. The RFP
process put in place by the Province was prem-
ised on a closed list of bidders; a contest with an
ineligible bidder was not part of the RFP process
and was in fact expressly precluded by its terms.
A “Contract A” could not arise as a result of sub-
mission of a bid from any other party. However, as

DP, ce qu’il est réputé accepter lorsqu’il présente une
soumission. [Je souligne.]

[61] La juge de premiére instance statue que le
libellé de la clause ne fait pas obstacle a 'indem-
nisation pour les inexécutions relevées. A son avis,
la clause est équivoque et, conformément a la régle
contra proferentem, elle l'interpréte en faveur de
Tercon. Elle opine en outre que P'inexécution repro-
chée a la province est fondamentale et qu’il n’est ni
juste ni raisonnable de faire respecter la clause de
non-recours étant donné la nature de 1’inexécution.
La province fait valoir que la juge a interprété erro-
nément la clause et qu'elle a eu tort de recourir au
principe de I'inexécution fondamentale.

[62] En ce qui concerne son application aux clau-
ses d’exonération, je crois que le temps est venu de
donner le coup de grice au principe de I'inexécution
fondamentale comme le juge en chef Dickson y était
enclin il y a plus de 20 ans : Hunter Engineering
Co. c. Syncrude Canada Ltée, [1989] 1 R.C.S. 426,
p- 462. Je souscris a la démarche analytique qui
s’impose, selon mon collégue le juge Binnie, pour
Sattaquer 4 une question touchant a 'applicabilité
d’une clause d’exonération. Malheureusement, je
ne puis faire mienne son interprétation de la clause
litigieuse en Pespéce. A mon sens, la clause ne fait
pas obstacle au recours en dommages-intéréts de
Tercon et, méme si j’ai tort sur ce point, la clause
est au mieux équivoque et doit &tre interprétée
contra proferentem comme le préconise la juge
de premiére instance. Vu ma conclusion concer-
nant Dinterprétation, je n’ai pas a appliquer les
autres volets de la démarche analytique du juge
Binnie.

[63] Jestime que la clause de non-recours ne
s’applique pas aux inexécutions imputées & la pro-
vince. Le processus de DP mis en place par celle-ci
supposait la participation d’un nombre limité d’en-
treprises. La mise en concurrence avec un soumis-
sionnaire inadmissible n’en faisait pas partie et
elle était méme expressément exclue. La présenta-
tion d’une proposition par une autre entreprise ne
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a result of how the Province proceeded, the very
premise of its own RFP process was missing, and
the work was awarded to a party who could not
be a participant in the RFP process. That is what
Tercon is complaining about. Tercon’s claim is not
barred by the exclusion clause because the clause
only applies to claims arising “as a result of par-
ticipating in [the] RFP”, not to claims resulting
from the participation of other, ineligible parties.
Moreover, the words of this exclusion clause, in my
view, are not effective to limit liability for breach
of the Province’s implied duty of fairness to bid-
ders. I will explain my conclusion by turning first
to a brief account of the key legal principles and
then to the facts of the case.

2. Legal Principles

[64] The key principle of contractual interpreta-
tion here is that the words of one provision must
not be read in isolation but should be considered in
harmony with the rest of the contract and in light of
its purposes and commercial context. The approach
adopted by the Court in M.J.B. is instructive. The
Court had to interpret a privilege clause, which is
somewhat analogous to the exclusion clause in issue
here. The privilege clause provided that the lowest
or any tender would not necessarily be accepted,
and the issue was whether this barred a claim based
on breach of an implied term that the owner would
accept only compliant bids. In interpreting the priv-
ilege clause, the Court looked at its text in light of
the contract as a whole, its purposes and commer-
cial context. As Iacobucci J. said, at para. 44, “the
privilege clause is only one term of Contract A and
must be read in harmony with the rest of the tender
documents. To do otherwise would undermine the
rest of the agreement between the parties.”

[65] Inasimilar way, itisnecessary in the present
case to consider the exclusion clause in the RFP
in light of its purposes and commercial context as
well as of its overall terms. The question is whether
the exclusion of compensation for claims resulting

pouvait faire naitre un « contrat A ». La province
a donc ignoré le fondement méme de sa propre DP
et elle a attribué le marché a une entreprise non
admise & y prendre part. C’est ce dont Tercon lui
fait grief. La clause de non-recours ne fait pas ob-
stacle au recours de Tercon, car elle ne s’applique
qu'a lindemnisation demandée [TRADUCTION]
« pour [l]a participation & la DP », et non au recours
qui fait suite a la participation d’une autre entre-
prise, elle inadmissible. De plus, le texte de la
clause ne limite pas selon moi la responsabilité de
la province pour le manquement a son obligation
tacite de faire preuve d’équité a I'égard des soumis-
sionnaires. Je m’explique en exposant bri¢vement
les principes juridiques essentiels, puis en les appli-
quant aux faits de I'espéce.

2. Les principes juridiques

[64] Le principe fondamental d’interprétation
applicable en I'espéce veut qu’une clause contrac-
tuelle ne doive pas étre considérée isolément mais
en harmonie avec les autres et a la lumiére de son
objet et du contexte commercial dans lequel elle
s’inscrit. La démarche suivie dans larrét M.J.B. est
éclairante. La Cour devait y interpréter une clause
de réserve qui s’apparentait quelque peu a la clause
de non-recours qui nous intéresse. La clause de
réserve stipulait que le marché ne serait pas néces-
sairement attribué au soumissionnaire le moins
disant ni méme attribué du tout. La question était
celle de savoir si elle faisait obstacle 4 une action en
justice pour non-respect de la clause tacite voulant
que le propriétaire n’accepte que les soumissions
conformes. Pour linterpréter, la Cour examine
son libellé au vu du contrat dans son ensemble, de
son objet et de son contexte commercial. Le juge
Tacobucci conclut au par. 44 : « ... la clause de
réserve n’est qu'une condition du contrat A et elle
doit étre interprétée de fagon & s’harmoniser avec le
reste du dossier d’appel d’offres. Agir autrement, ce
serait saper le reste de I'entente entre les parties. »

[65] De méme, il faut en I'espéce examiner la
clause de non-recours de la DP a la lumiére de
son objet et du contexte commercial dans lequel
elle s’inscrit, ainsi que de I'ensemble de ses condi-
tions. Il faut se demander si I’exclusion de toute
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from “participating in this RFP”, properly inter-
preted, excludes liability for the Province having
unfairly considered a bid from a bidder who was
not supposed to have been participating in the RFP
process at all.

3. Application to This Case

[66] Having regard to both the text of the clause
in its broader context and to the purposes and com-
mercial context of the RFP, my view is that this
claim does not fall within the terms of the exclu-
sion clause.

[67] To begin, it is helpful to recall that in inter-
preting tendering contracts, the Court has been
careful to consider the special commercial con-
text of tendering. Effective tendering ultimately
depends on the integrity and business efficacy of
the tendering process: see, e.g., Martel, at para. 88;
M.J.B., at para. 41; Double N Earthmovers, at para.
106. As Tacobucci and Major JJ. put it in Martel, at
para. 116, “itis imperative that all bidders be treated
on an equal footing . . . . Parties should at the very
least be confident that their initial bids will not be
skewed by some underlying advantage in the draft-
ing of the call for tenders conferred upon only one
potential bidder.”

[68] This factor is particularly weighty in the
context of public procurement. In that context, in
addition to the interests of the parties, there is the
need for transparency for the public at large. This
consideration is underlined by the statutory provi-
sions which governed the tendering process in this
case. Their purpose was to assure transparency and
fairness in public tenders. As was said by Orsborn
J. (as he then was) in Cahill (G.J.) & Co. (1979)
Ltd. v. Newfoundland and Labrador (Minister of
Municipal and Provincial Affairs), 2005 NLTD
129, 250 Nfld. & PE.LR. 145, at para. 35:

The owner — in this case the government — is in
control of the tendering process and may define the

indemnisation pour [TRADUCTION] « [1]a participa-
tion a la DP », correctement interprétée, soustrait
la province a sa responsabilité lorsqu’elle se rend
coupable d’iniquité en prenant en considération la
proposition d’une entreprise qui n’était pas du tout
censée participer a la DP.

3. Application a la présente espéce

[66] Compte tenu du libellé de la clause dans
son contexte plus général ainsi que de l'objet et
du contexte commercial de la DP, jestime que le
recours échappe a la clause de non-recours.

[67]1 Drabord, il convient de rappeler que pour
interpréter le contrat issu de l'appel d’offres, la
Cour tient diiment compte du contexte commercial
particulier de 1a demande de propositions. Au final,
le caractére fructueux du processus dépend de son
intégrité et de son efficacité commerciale : voir,
p. ex., les arréts Martel, par. 88; M.J.B., par. 41,
et Double N Earthmovers, par. 106. Comme I’af-
firment les juges Iacobucci et Major dans I'arrét
Martel, au par. 116 : « Il est [...] impératif que
tous les soumissionnaires soient traités sur un pied
d’égalité [. . .] Un soumissionnaire devrait & tout le
moins étre assuré que I’évaluation de sa soumis-
sion initiale ne sera pas biaisée par quelque avan-
tage sous-entendu dans le dossier d’appel d’offres
et dont ne bénéficie qu'un seul soumissionnaire
éventuel. »

[68] Ce facteur importe particuliérement dans le
contexte de la passation de marchés publics. C’est
pourquoi il faut non seulement protéger les intéréts
des parties, mais également assurer la transparence
du processus vis-a-vis des citoyens en général. Ce
souci ressort des dispositions législatives qui régis-
saient le processus dans la présente affaire et dont
I'objectif était d’assurer la transparence et ’équité
des appels d’offres. Comme le dit le juge Orsborn
(maintenant Juge en chef) dans ’arrét Cahill (G.J.)
& Co. (1979) Ltd. c. Newfoundland and Labrador
(Minister of Municipal and Provincial Affairs), 2005
NLTD 129, 250 Nfld. & PE.I.R. 145, par. 35 :

_[TRADUCTION] Le propriétaire — en I'occurrence
I’Etat — est maitre du processus d’appel d’offres. Il peut
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parameters for a compliant bid and a compliant bidder.
The corollary to this, of course, is that once the owner —
here the government — sets the rules, it must itself play
by those rules in assessing the bids and awarding the
main contract.

[69] One aspect that is generally seen as contrib-
uting to the integrity and business efficacy of the
tendering process is the requirement that only com-
pliant bids be considered. As noted earlier, such a
requirement has often been implied because, as the
Court said in M.J.B., it makes little sense to think
that a bidder would comply with the bidding pro-
cess if the owner could circumscribe it by accepting
a non-compliant bid. Respectfully, it seems to me
to make even less sense to think that eligible bid-
ders would participate in the RFP if the Province
could avoid liability for ignoring an express term
concerning eligibility to bid on which the entire
RFP was premised and which was mandated by the
statutorily approved process.

[70] The closed list of bidders was the founda-
tion of this RFP and there were important com-
petitive advantages to a bidder who could side-step
that limitation. Thus, it seems to me that both the
integrity and the business efficacy of the tendering
process support an interpretation that would allow
the exclusion clause to operate compatibly with the
eligibility limitations that were at the very root of
the RFP.

[71] The same may be said with respect to the
implied duty of fairness. As Iacobucci and Major
JJ. wrote for the Court in Martel, at para. 88,
“lilmplying an obligation to treat all bidders fairly
and equally is consistent with the goal of protect-
ing and promoting the integrity of the bidding pro-
cess.” It seems to me that clear language is neces-
sary to exclude liability for breach of such a basic
requirement of the tendering process, particularly
in the case of public procurement.

déterminer les parametres de la conformité d’une sou-
mission et de Padmissibilité d’un soumissionnaire. Il s’en
suit évidemment que lorsque le propriétaire — en l'oc-
currence I'Btat — établit les régles, il doit les respecter
au moment d’évaluer les offres et d’attribuer le contrat
principal.

[69] Llexigence que seules soient examinées des
soumissions conformes est généralement considé-
rée comme un élément favorisant I'intégrité et I'ef-
ficacité commerciale du processus d’appel d’offres.
J’ai déja mentionné que cette exigence est souvent
inférée parce que, pour reprendre les propos de la
Cour dans arrét M.J.B., il est déraisonnable qu’un
soumissionnaire doive se conformer au processus
d’appel d’offres si le propriétaire peut le contourner
en acceptant une soumission non conforme. J’ajoute
qu’il est encore moins concevable qu'un soumis-
sionnaire admissible prenne part a une DP si la pro-
vince peut échapper a toute responsabilité malgré
P'inobservation d’'une condition expresse relative a
Padmissibilité & soumissionner, une condition qui
formait ’assise de la DP en entier et qui bénéficiait
de I'approbation ministérielle requise par la loi.

[70] La limitation du nombre de solGmissionnai-
res admissibles constituait assise de la DP, et I'en-
treprise admise & soumissionner malgré cette res-
triction se voyait conférer un avantage concurrentiel
considérable. A mon sens, I'intégrité et I'efficacité
commerciale du processus d’appel d’offres com-
mandent donc une interprétation qui permet une
application de la clause de non-recours compatible
avec la limitation du nombre de soumissionnaires
admissibles, laquelle formait Passise méme de la
DP.

[71] Ilenvademémedel’obligationtacite d’équité.
Comme le disent les juges Iacobucci et Major au
nom de la Cour dans I'arrét Martel, « [1]’existence
présumée d’une obligation de traiter tous les sou-
missionnaires équitablement et sur un pied d’éga-
lité est compatible avec I'objectif de protéger et de
promouvoir I'intégrité du mécanisme d’appel d’of-
fres » (par. 88). J’estime que seul un libellé clair
peut écarter la responsabilité consécutive au non-
respect d’une exigence aussi fondamentale appli-
cable au processus d’appel d’offres, spécialement
lorsqu’il s’agit de passer un marché public.
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[72] The proper interpretation of the exclusion
clause should also take account of the statutory
context which I have reviewed earlier. The restric-
tion on eligibility of bidders was a key element of
the alternative process approved by the Minister. It
scems unlikely, therefore, that the parties intended
through this exclusion clause to effectively gut a
key aspect of the approved process. Of course, it is
true that the exclusion clause does not bar all rem-
edies, but only claims for compensation. However,
the fact remains that as a practical matter, there are
unlikely to be other, effective remedies for con-
sidering and accepting an ineligible bid and that
barring compensation for a breach of that nature
in practical terms renders the ministerial approval
process virtually meaningless. Whatever admin-
istrative law remedies may be available, they are
not likely to be effective remedies for awarding a
contract to an ineligible bidder. The Province did
not submit that injunctive relief would have been an
option, and I can, in any event, foresee many prac-
tical problems that need not detain us here in seek-
ing such relief in these circumstances.

[73] The Province stresses Tercon’s commer-
cial sophistication, in effect arguing that it agreed
to the exclusion clause and must accept the con-
sequences. This line of argument, however, has
two weaknesses. It assumes the answer to the real
question before us which is: what does the exclu-
sion clause mean? The consequences of agreeing
to the exclusion clause depend on its construction.
In addition, the Province’s submission overlooks
its own commercial sophistication and the fact that
sophisticated parties can draft very clear exclusion
and limitation clauses when they are minded to
do so. Such clauses contrast starkly with the curi-
ous clause which the Province inserted into this
RFP. The limitation of liability clause in Hunter,
for example, provided that “[nJotwithstanding any
other provision in this contract or any applica-
ble statutory provisions neither the Seller nor the
Buyer shall be liable to the other for special or con-
sequential damages or damages for loss of use aris-
ing directly or indirectly from any breach of this
contract, fundamental or otherwise” (p. 450). The
Court found this to be clear and unambiguous. The
limitation clause in issue in Guarantee Co. of North

[72] La juste interprétation de la clause de non-
recours doit aussi s’appuyer sur le cadre législatif
examiné précédemment. L’admissibilité restreinte
constituait un élément essentiel de l'autre proces-
sus approuvé par le ministre. Il est donc peu proba-
ble que les parties aient vraiment voulu, en stipu-
lant la clause de non-recours, supprimer un aspect
essentiel de ce processus. La clause ne fait évidem-
ment obstacle qu'aux demandes d’indemnisation.
Cependant, il demeure peu probable que I'exa-
men et l'acceptation d’'une soumission inadmissi-
ble confeérent un autre recours efficace, sans comp-
ter que I'exclusion de I'indemnisation du préjudice
causé par un tel manquement supprime en fait toute
la raison d’étre du processus d’approbation minis-
térielle. Quel que soit le recours possible en droit
administratif, il est peu probable qu’il permette
d’obtenir réparation pour l'octroi d’un marché a
un soumissionnaire inadmissible. La province ne
plaide pas qu’une injonction aurait pu &tre obtenue
et, de toute maniére, je peux concevoir de nom-
breuses difficultés d’ordre pratique qui justifient de
ne pas s’attarder davantage & cette avenue possible.

[73] Laprovince insiste sur I'expérience commer-
ciale de Tercon. Elle soutient en fait que Pentreprise
aconvenu de la clause de non-recours et qu’elle doit
en accepter les conséquences. Largument comporte
toutefois deux failles. Il préjuge du réglement par la
Cour de la véritable question en litige : quelle est la
portée de la clause de non-recours? Les conséquen-
ces résultant de I'adhésion a cette clause dépendent
de son interprétation. En outre, la province passe
sous silence sa propre expérience commerciale et
le fait que des parties rompues aux usages com-
merciaux peuvent rédiger des clauses trés claires de
non-recours ou de responsabilité limitée lorsqu’el-
les entendent le faire. Ce n’est manifestement pas le
cas de la curieuse clause que la province a insérée
dans sa DP. A titre d’exemple, la clause de respon-
sabilité limitée visée dans I'arrét Hunter disposait
que « [n]onobstant toute autre disposition du pré-
sent contrat ou toute disposition législative applica-
ble, ni le vendeur ni I'acheteur n’est tenu de verser
a lautre des dommages-intéréts spéciaux ni des
dommages-intéréts pour un préjudice indirect ou
encore pour la perte d’usage résultant directement
ou indirectement d’une inexécution, fondamentale
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America v. Gordon Capital Corp., [1999] 3 S.CR.
423, provided that legal proceedings for the recov-
ery of “any loss hereunder shall not be brought . . .
after the expiration of 24 months from the discov-
ery of such loss” (para. 5). Once again, the Court
found this language clear. The Ontario Court of
Appeal similarly found the language of a limitation
of liability clause to be clear in Fraser Jewellers
(1982) Ltd. v. Dominion Electric Protection Co.
(1997), 34 O.R. (3d) 1. The clause provided in part
that if the defendant “should be found liable for
loss, damage or injury due to a failure of service
or equipment in any respect, its liability shall be
limited to a sum equal to 100% of the annual serv-
ice charge or $10,000.00, whichever is less, as the
agreed upon damages and not as a penalty, as the
exclusive remedy” (p. 4). These, and many other
cases which might be referred to, demonstrate that
sophisticated parties are capable of drafting clear
and comprehensive limitation and exclusion provi-
sions.

[74] I turn to the text of the clause which the
Province inserted in its RFP. It addresses claims
that result from “participating in this RFP”. As
noted, the limitation on who could participate in
this RFP was one of its premises. These words
must, therefore, be read in light of the limit on who
was eligible to participate in this RFP. As noted
earlier, both the ministerial approval and the text
of the RFP itself were unequivocal: only the six
proponents qualified through the earlier RFEI pro-
cess were eligible and proposals received from any
other party would not be considered. Thus, cen-
tral to “participating in this RFP” was participating
in a contest among those eligible to participate. A
process involving other bidders, as the trial judge
found the process followed by the Province to be, is
not the process called for by “this RFP” and being
part of that other process is not in any meaningful
sense “participating in this RFP”.

ou autre, du présent contrat » (p. 450). La Cour a
jugé ce texte clair et non équivoque. Dans 'affaire
Guarantee Co. of North America c. Gordon Capital
Corp., [1999] 3 R.C.S. 423, la clause en litige pré-
voyait que des procédures judiciaires en vue de
I'indemnisation de « tout sinistre visé aux présen-
tes ne doivent pas étre engagées [. . .] aprés I'expi-
ration d’un délai de 24 mois suivant la découverte
du sinistre » (par. 5). La encore, la Cour conclut a
la clarté du libellé. Dans l'arrét Fraser Jewellers
(1982) Ltd. c. Dominion Electric Protection Co.
(1997), 34 O.R. (3d) 1, la Cour d’appel de 1'Onta-
rio conclut également au caractére non équivoque
de la clause de responsabilité limitée, qui disposait
notamment que si la défenderesse [TRADUCTION]
« était tenue responsable d’un préjudice consé-
cutif & une défaillance du service ou du matériel,
quelle qu’elle soit, elle n’était tenue de verser que
la totalité des frais de service annuels ou 10 000 $,
selon le moindre des deux montants, a titre d’in-
demnité convenue, et non de pénalité, a I'exclusion
de toute autre réparation » (p. 4). Ces exemples et
bien d’autres que I'on pourrait citer montrent que
des parties expérimentées sont en mesure de rédi-
ger des clauses de responsabilité limitée ou de non-
recours 2 la fois claires et exhaustives.

[74] Passons maintenant au texte de la clause insé-
rée au contrat par la province. Il vise les deman-
des d’indemnisation d’un préjudice découlant de la
[TRADUCTION] « participation a la DP ». Rappelons
que I'une des assises de la DP était la limitation
du nombre d’entreprises admises 4 y prendre part.
Il faut donc interpréter ce texte au regard de cette
limitation. Tant approbation ministérielle que le
texte de la DP elle-méme sont clairs : seuls les six
proposants s’étant rendus admissibles en répondant
a la DEI pouvaient soumissionner, et aucune propo-
sition d’une autre personne ne serait examinée. La
participation a un concours ouvert aux seules per-
sonnes admises & y prendre part était donc au coeur
de la « participation 4 1a DP ». Un processus ouvert
a d’autres entreprises — ce qui était le cas du pro-
cessus suivi dans les faits selon la juge de premiére
instance — ne saurait s’entendre de « laDP », et le
fait d’y prendre part ne saurait véritablement €tre
considéré comme une « participation a la DP ».
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[75] The Province would have us interpret the
phrase excluding compensation “as a result of par-
ticipating in this RFP” to mean that compensation is
excluded that results from “submitting a Proposal”.
However, that interpretation is not consistent with
the wording of the clause as a whole. The clause
concludes with the phrase that “by submitting a
Proposal each Proponent shall be deemed to have
agreed that it has no claim”. If the phrases “partici-
pating in this RFP” and “submitting a Proposal”
were intended to mean the same thing, it is hard to
understand why different words were used in the
same short clause to express the same idea. The
fact that the Minister had approved a closed list of
participants strengthens the usual inference that
the use of different words was deliberate so as not
to exclude compensation for a departure from that
basic eligibility requirement.

[76] This interpretation of the exclusion clause
does not rob it of meaning, but makes it compatible
with other provisions of the RFP. There is a parallel
between this case and the Court’s decision in M. J. B,
There, the Court found that there was compatibility
between the privilege clause and the implied term
to accept only compliant bids. Similarly, in this
case, there is compatibility between the eligibility
requirements of the RFP and the exclusion clause.
Not any and every claim based on any and every
deviation from the RFP provisions would escape
the preclusive effect of the exclusion clause. It is
only when the defect in the Province’s adherence to
the RFP process is such that it is completely outside
that process that the exclusion clause cannot have
been intended to operate. What is important here,
in my view, is that the RFP in its conception, in its
express provisions and in the statutorily required
approval it was given, was premised on limiting
eligibility to the six proponents in the RFEI pro-
cess. Competition among others was not at all con-
templated and was not part of the RFP process; in
fact, the RFP expressly excluded that possibility. In
short, limiting eligibility of bidders to those who
had responded to the RFEI was the foundation of
the whole RFP. As the judge found, acceptance of

[75] La province nous exhorte a conclure que
I'énoncé écartant toute indemnisation « pour [l]a
participation a la DP » signifie qu’il ne saurait y
avoir d’indemnisation d’un préjudice résultant de la
[TRADUCTION] « présent[ation d’June soumission »,
ce qui pourtant serait incompatible avec le texte de
la clause dans son ensemble. Il y est d’ailleurs sti-
pulé a la toute fin que le proposant [TRADUCTION]
« est réputé accepler [qu’il ne peut exercer aucun
recours en indemnisation] lorsqu’il présente une
soumission ». Si la « participation a la DP » et la
« présent]ation d’June soumission » devaient s’en-
tendre de la méme chose, on s’expliquerait diffici-
lement que des termes différents soient employés
dans la mé€me clause bréve pour exprimer la méme
idée. L’aval donné par le ministre 2 la limitation du
nombre de participants étaye I'interprétation habi-
tuelle voulant que I'emploi des termes différents
visait délibérément & ne pas écarter ’indemnisation
en cas d’inobservation de cette exigence fondamen-
tale liée & 'admissibilité.

[76] Pareille interprétation de la clause de non-
recours ne la prive pas de sens, mais assure sa
compatibilité avec les autres clauses de la DP. Un
paralléle peut &tre établi entre la présente espéce et
I'affaire M.J.B., ol la Cour conclut a la compatibi-
lité€ de la clause de réserve avec la condition tacite
que seule une soumission conforme puisse étre
acceptée. I1 y a également compatibilité en 'espéce
entre les conditions d’admissibilité de 1a DP et la
clause de non-recours. Toute action intentée pour
quelque manquement aux dispositions de la DP .
n’échappe pas a 'application de la clause de non-
recours. Ce n’est que lorsque le non-respect du pro-
cessus de DP par la province est tel que la démarche
suivie est totalement étrangére & ce processus qu’on
ne peut conclure que les parties ont voulu I'appli-
cation de la clause de non-recours. Ce qui importe
en 'occurrence selon moi c’est que la DP, au vu
de sa conception, de ses dispositions expresses et
de son approbation 1égale, avait pour assise I’ad-
missibilité des seuls six proposants ayant répondu
a la DEI La mise en concurrence avec des tiers
n’était pas envisagée et elle ne faisait pas partie du
processus; en fait, la DP l’excluait expressément.
En bref, 'admissibilité des seuls proposants qui
avaient répondu 4 la DEI était I'assise méme la DP.
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a bid from an ineligible bidder “attacks the under-
lying premise of the process” established by the
RFP: para. 146. Liability for such an attack is not
excluded by a clause limiting compensation result-
ing from participation in this RFP.

{771 This interpretation is also supported by
another provision of the RFP. Under s. 2.9, as men-
tioned earlier, the Province reserved to itself the
right to unilaterally cancel the RFP and the right
to propose a new RFP allowing additional bid-
ders. If the exclusion clause were broad enough to
exclude compensation for allowing ineligible bid-
ders to participate, there seems to be little purpose
in this reservation of the ability to cancel the RFP
and issue a new one to a wider circle of bidders. It
is also significant that the Province did not reserve
to itself the right to accept a bid from an ineligible
bidder or to unilaterally change the rules of eligi-
bility. The RFP expressly did exactly the opposite.
None of this, in my opinion, supports the view that
the exclusion clause should be read as applying to
the Province’s conduct in this case.

{78] To hold otherwise seems to me to be incon-
sistent with the text of the clause read in the context
of the RFP as a whole and in light of its purposes
and commercial context. In short, I cannot accept
the contention that, by agreeing to exclude com-
pensation for participating in this RFP process, the
parties could have intended to exclude a damages
claim resulting from the Province unfairly permit-
ting a bidder to participate who was not eligible
to do so. I cannot conclude that the provision was
intended to gut the RFP’s eligibility requirements
as to who may participate in it, or to render mean-
ingless the Minister’s statutorily required approval
of the alternative process where this was a key ele-
ment. The provision, as well, was not intended to
allow the Province to escape a damages claim for
applying different eligibility criteria, to the compet-
itive disadvantage of other bidders and for taking

Comme le dit la juge de premiére instance, ’'accep-
tation de la proposition d’un soumissionnaire inad-
missible [TRADUCTION] « sape ’assise du proces-
sus » établi par la DP : par. 146. La clause écartant
toute indemnisation pour la participation a la DP
ne saurait soustraire une partie a la responsabilité
découlant d’une telle atteinte.

[77]1 Une autre disposition de la DP valide cette
interprétation. Comme je le signale précédemment,
a la clause 2.9, la province se réserve le droit d’an-
nuler unilatéralement la DP et celui de proposer la
tenue d’un nouvel appel d’offres ouvert a d’autres
soumissionnaires. Si la clause de non-recours avait
une portée suffisamment large pour écarter la res-
ponsabilité résultant de I'acceptation de propo-
sitions présentées par des soumissionnaires non
admissibles, point n’aurait été besoin de prévoir
cette faculté de mettre fin & la DP et d’en lancer
une nouvelle en élargissant le cercle des soumis-
sionnaires éventuels. Il est aussi révélateur que la
province ne se soit pas réservé le droit d’accepter la
proposition d’un soumissionnaire inadmissible ou
de modifier de son seul chef les régles d’admissibi-
lité. La DP prévoit expressément ’exact contraire.
A mon sens, rien de tout cela n’appuie la thése que
la clause de non-recours devrait étre interprétée de
fagon 4 la rendre applicable au comportement de la
province en 'espéce.

[78] Selon moi, conclure le contraire va a l'en-
contre du texte de la clause interprété eu égard au
contexte de 1a DP dans son ensemble et a la lumicre
de I'objet et du contexte commercial de celle-ci. En
somme, je ne peux faire droit & la prétention selon
laquelle, en écartant toute indemnité pour la parti-
cipation a la DP, les parties ont pu vouloir faire ob-
stacle a tout recours en dommages-intéréts intenté
pour l'iniquité dont aurait pu faire preuve la pro-
vince en permettant a une entreprise de participer a
un processus auquel elle n’était pas admise a pren-
dre part. Je ne peux conclure que la clause visait a
supprimer les conditions d’admissibilité de la DP,
a priver de sa raison d’étre I'approbation ministé-
rielle du nouveau processus exigée par la loi, dont
les conditions d’admissibilité en question formaient
un élément clé, non plus qu’a permettre a la pro-
vince d’échapper 2 toute responsabilité aprés avoir
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steps designed to disguise the true state of affairs. I
cannot conclude that the parties, through the words
found in this exclusion clause, intended to waive
compensation for conduct like that of the Province
in this case that strikes at the heart of the integ-
rity and business efficacy of the tendering process
which it undertook.

[79] IfIam wrong about my interpretation of the
clause, I would hold, as did the trial judge, that its
language is at least ambiguous. If, as the Province
contends, the phrase “participating in this RFP”
could reasonably mean “submitting a Proposal”,
that phrase could also reasonably mean “compet-
ing against the other eligible participants”. Any
ambiguity in the context of this contract requires
that the clause be interpreted against the Province
and in favour of Tercon under the principle contra
proferentem: see, e.g., Hillis Qil and Sales Ltd. v.
Wynn’s Canada, Ltd., [1986] 1 S.C.R. 57, at pp.
68-69. Following this approach, the clause would
not apply to bar Tercon’s damages claim.

V. Disposition

[80] I conclude that the judge did not err in find-
ing that the Province breached the tendering con-
tract or in finding that Tercon’s remedy in damages
for that breach was not precluded by the exclusion
clause in the contract. I would therefore allow the
appeal, set aside the order of the Court of Appeal
and restore the judgment of the trial judge. The
parties advise that the question of costs has been
resolved between them and that therefore no order
in relation to costs is required.

The reasons of McLachlin C.J. and Binnie,
Abella and Rothstein JJ. were delivered by

[81] BINNIE J. (dissenting) — The important legal
issue raised by this appeal is whether, and in what

appliqué des critéres d’admissibilité différents défa-
vorisant des soumissionnaires sur le plan concurren-
tiel et pris des mesures pour dissimuler cette réalité.
Je ne puis non plus arriver a la conclusion que les
parties ont voulu, en employant le libellé de la clause
de non-recours, exclure toute indemnité pour le pré-
judice infligé par un comportement comme celui
reproché a la province en I'espéce, un comportement
qui porle directement atteinte a I'intégrité de I'appel
d’offres lancé et a son efficacité commerciale.

[79] Si toutefois j’avais tort d’interpréter la clause
comme je le fais, je statuerais, a l'instar de la
juge de premiére instance, que son texte est pour
le moins équivoque. Si, comme le prétend la pro-
vince, I'énoncé [TRADUCTION] « participation 2
la DP » pouvait raisonnablement s’entendre de la
« présentfation d’June proposition », il pourrait
aussi bien équivaloir au fait de « se mesurer aux
autres participants admissibles ». Toute ambiguité
dans le cadre du contrat commande que la clause
soit interprétée au détriment de la province et en
faveur de Tercon suivant la régle contra proferen-
fem : voir, p. ex., Hillis Oil and Sales Ltd. c. Wynn’s
Canada, Ltd., [1986] 1 R.C.S. 57, p. 68-69. Dés
lors, la clause ne ferait pas obstacle au recours en
dommages-intéréts de Tercon.

V. Dispositif

[80] Je conclus que la juge de premiére instance
n'a pas commis d’erreur en statuant que la pro-
vince n’avait pas respecté le contrat issu de I'appel
d’offres et que la clause de non-recours figurant
dans ce contrat ne faisail pas obstacle a I'action en
dommages-intéréts intentée par Tercon pour cette
inexécution. Je suis donc d’avis d’accueillir le pour-
voi, d’annuler I'ordonnance de la Cour d’appel et de
rétablir le jugement de premicre instance. Les par-
ties ayant réglé entre elles la question des dépens, il
n’est donc pas nécessaire de rendre d’ordonnance 2
ce sujet.

Version francaise des motifs de la juge en chef
McLachlin et des juges Binnie, Abella et Rothstein
rendus par

[81] LEe juce BINNIE (dissident) — Le présent
pourvoi souléve une question de droit importante,



[2010] 1 R.C.S.

TERCON CONTRACTORS LTD. ¢. C-B. Le juge Binnie 107

circumstances, a court will deny a defendant con-
tract breaker the benefit of an exclusion of liability
clause to which the innocent party, not being under
any sort of disability, has agreed. Traditionally,
this has involved consideration of what is known
as the doctrine of fundamental breach, a doctrine
which Dickson C.J. in Hunter Engineering Co. v.
Syncrude Canada Ltd., [1989] 1 S.C.R. 426, sug-
gested should be laid to rest 21 years ago (p. 462).

[82] On this occasion we should again attempt to
shut the coffin on the jargon associated with “fun-
damental breach”. Categorizing a contract breach
as “fundamental” or “immense” or “colossal” is
not particularly helpful. Rather, the principle is
that a court has no discretion to refuse to enforce
a valid and applicable contractual exclusion clause
unless the plaintiff (here the appellant Tercon) can
point to some paramount consideration of public
policy sufficient to override the public interest in
freedom of contact and defeat what would other-
wise be the contractual rights of the parties. Tercon
points to the public interest in the transparency
and integrity of the government tendering process
(in this case, for a highway construction contract)
but in my view such a concern, while important,
did not render unenforceable the terms of the con-
tract Tercon agreed to. There is nothing inherently
unreasonable about exclusion clauses. Tercon is
a large and sophisticated corporation. Unlike my
colleague Justice Cromwell, I would hold that the
respondent Ministry’s conduct, while in breach of
its contractual obligations, fell within the terms of
the exclusion clause. In turn, there is no reason why
the clause should not be enforced. I would dismiss
the appeal.

I. Overview

[83] This appeal concerns a contract to build a $35
million road in the remote Nass Valley of British
Columbia (the “Kincolith project”). The respond-
ent Ministry accepted a bid from Brentwood

celle de savoir si le tribunal peut refuser a la partie
coupable d’inexécution — et dans l'affirmative, a
quelles conditions — le bénéfice d’une clause d’exo-
nération de la responsabilité a laquelle a consenti
'autre partie alors qu’elle n’était frappée d’aucune
inaptitude. Les tribunaux appelés a se prononcer
en la matiere s’en sont traditionnellement remis au
principe de I'inexécution fondamentale, un principe
auquel le juge en chef Dickson proposait d’asséner
le coup de grice il y a 21 ans dans Yarrét Hunter
Engineering Co. c. Syncrude Canada Ltée, [1989]
1 R.C.S. 426, p. 462.

[82] Nous devrions saisir ’occasion qui nous est
2 nouveau donnée d’éliminer le jargon associé a
P« inexécution fondamentale ». Qualifier I'inexé-
cution contractuelle de « fondamentale », « monu-
mentale » ou « phénoménale » n’est pas spéciale-
ment utile. En fait, le tribunal n’a pas le pouvoir
discrétionnaire de refuser de faire respecter une
clause de non-recours valide et applicable, sauf
lorsque le demandeur (en l'espéce, l'appelante
Tercon) fait valoir une considération d’ordre public
prépondérante qui I'emporte sur I'intérét public lié
a la liberté de contracter et qui fait obstacle & ce qui,
autrement, constitueraient les droits contractuels
des parties. Tercon invoque !'intérét public 1i€ a la
transparence et 4 l'intégrité du processus gouver-
nemental d’appel d’offres (visant en I'occurrence la
construction d’une route), mais 4 mon sens, méme
s'il s’agit d’'une condition importante, son inob-
servation n’a pas rendu inapplicable les clauses du
contrat auxquelles Tercon avait consenti. La clause
de non-recours n’a rien d’intrinséquement déraison-
nable. Tercon est une grande entreprise dotée d’une
vaste expérience. Contrairement & mon collégue le
juge Cromwell, j’estime que méme s’il n’a pas res-
pecté ses obligations contractuelles, le ministére
intimé bénéficie de la clause de non-recours. Il n’y
a donc pas de raison de ne pas faire respecter celle-
ci. Je suis d’avis de rejeter le pourvoi.

I. Survol

[83] Le contrat avait pour objet la construction
d’une route au cofit de 35 millions de dollars dans la
vallée isolée de la Nass, en Colombie-Britannique
(le « projet Kincolith »). Le ministére intimé a
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Enterprises Ltd. that did not comply with the terms
of tender. Tercon, as the disappointed finalist in the
bidding battle, seeks compensation equivalent to
the profit it expected to earn had it been awarded
the contract.

[84] Tercon alleged, and the trial judge found,
that although the winning bid was submitted in the
name of Brentwood (an eligible bidder), Brentwood
in fact intended, with the Ministry’s knowledge and
encouragement, to do the work in a co-venture with
an ineligible bidder, Emil Anderson Construction
Co. (“EAC”). The respondent Ministry raised
a number of defences including the fact that
the formal contract was signed in the name of
Brentwood alone. This defence was rejected in the
courts below. The Ministry’s substantial defence
in this Court is that even if it failed to abide by
the bidding rules, it is nonetheless protected by an
exclusion of compensation clause set out clearly in
the request for proposals (“RFP”). The clause pro-
vided that “no Proponent shall have any claim for
compensation of any kind whatsoever, as a result of
participating in this RFP” and that “by submitting
a Proposal each Proponent shall be deemed to have
agreed that it has no claim” (s. 2.10 of the RFP).

{85] The appeal thus brings into conflict the
public policy that favours a fair, open and trans-
parent bid process, and the freedom of contract of
sophisticated and experienced parties in a com-
mercial environment to craft their own contractual
relations. I agree with Tercon that the public inter-
est favours an orderly and fair scheme for tender-
ing in the construction industry, but there is also
a public interest in leaving knowledgeable parties
free to order their own commercial affairs. In my
view, on the facts of this case, the Court should not
rewrite — nor should the Court refuse to give effect
to — the terms agreed to by the parties.

[86] I accept, as did the courts below, that the
respondent Ministry breached the terms of its own
RFP when it contracted with Brentwood, know-
ing the work would be carried out by a co-venture
with Brentwood and EAC. The addition of EAC, a

accepté de Brentwood Enterprises Ltd. une sou-
mission qui n’était pas conforme aux conditions de
son appel d’offres. Ecartée a I’étape ultime du pro-
cessus, Tercon a réclamé une indemnité équivalant
au profit escompté advenant 'obtention du contrat.

{84] Tercon a allégué que méme si la soumission
retenue avait été présentée au nom de Brentwood, ce
soumissionnaire admissible entendait en fait exécu-
ter les travaux en coentreprise avec un soumission-
naire inadmissible, Emil Anderson Construction
Co. (« EAC »), an su et avec I'appui du ministére.
La juge de premiére instance lui a donné raison.
Le ministére intimé a invoqué divers moyens de
défense, dont le fait que Brentwood seule était
signataire du contrat intervenu. Ce moyen a été
rejeté par les juridictions inférieures. Devant notre
Cour, le ministére fait valoir comme moyen de fond
qu’en dépit de I'inobservation des régles de Iappel
d’offres, il peut se prévaloir de la clause de non-
recours en indemnisation que prévoit clairement la
demande de propositions (« DP »). Une clause sti-
pule en effet qu’'[TRADUCTION] « un proposant ne
peut exercer aucun recours en indemnisation pour
sa participation a la DP, ce qu’il est réputé accepter
lorsqu’il présente une soumission » (clause 2.10 de
la DP).

{85] S’opposent donc en l'espece des considéra-
tions d’ordre public privilégiant un appel d’offres
équitable, ouvert et transparent et la liberté de per-
sonnes compétentes et expérimentées de définir
leurs liens contractuels dans un contexte commer-
cial. Je conviens avec Tercon que, dans le secteur
de la construction, il est dans I'intérét public que
les appels d’offres se déroulent de maniére ordon-
née et équitable. Mais il est également dans 1'intérét
public que des personnes rompues aux usages d’un
domaine conservent la faculté d’organiser leurs pro-
pres affaires. Vu les faits de la présente espéce, la
Cour ne devrait pas reformuler les conditions arré-
tées par les parties ni refuser de leur donner effet.

{86] Je conviens avec les juridictions inférieures
que le ministére intimé n’a pas respecté les condi-
tions de sa propre DP en accordant le marché a
Brentwood alors qu’il savait que les travaux seraient
exécutés en coentreprise avec EAC. L’adjonction
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bigger contractor with greater financial resources
than Brentwood, created a stronger competitor
for Tercon than Brentwood alone. However, I also
agree with the B.C. Court of Appeal that the exclu-
sion of compensation clause is clear and unambigu-
ous and that no legal ground or rule of law permits
us to override the freedom of the parties to contract
(or to decline to contract) with respect to this par-
ticular term, or to relieve Tercon against its opera-
tion in this case.

II. The Tendering Process

[87] For almost three decades, the law governing
a structured bidding process has been dominated
by the concept of Contract A/Contract B initially
formulated in The Queen in right of Ontario v. Ron
Engineering & Construction (Eastern) Ltd., [1981]
1 S.C.R. 111. The analysis advanced by Estey J. in
that case was that the bidding process, as defined
by the terms of the tender call, may create contrac-
tual relations (“Contract A”) prior in time and quite
independently of the contract that is the actual
subject matter of the bid (“Contract B”). Breach
of Contract A may, depending on its terms, give
rise to contractual remedies for non-performance
even if Contract B is never entered into or, as in
the present case, it is awarded to a competitor. The
result of this legal construct is to provide unsuc-
cessful bidders with a contractual remedy against
an owner who departs from its own bidding rules.
Contract A, however, arises (if at all) as a matter of
interpretation. It is not imposed as a rule of law.

[88] In Ron Engineering, the result of Estey J.’s
analysis was that as a matter of contractual inter-
pretation, the Ontario government was allowed
to retain a $150,000 bid bond put up by Ron
Engineering even though the government was told,
a little over an hour after the bids were opened, that
Ron Engineering had made a $750,058 error in the
calculation of its bid and wished to withdraw it.
Estey J. held:

The contractor was not asked to sign a contract which
diverged in any way from its tender but simply to sign a

de cet autre entrepreneur 2 la taille et aux moyens
financiers plus grands que ceux de Brentwood a
opposé a Tercon un concurrent plus puissant que
Brentwood seule. Toutefois, je conviens aussi avec
la Cour d’appel de la Colombie-Britannique que la
clause de non-recours en indemnisation est claire et
non équivoque et qu’aucune régle de droit ou autre
fondement juridique ne nous permet de passer outre
a la liberté des parties de convenir (ou non) de cette
condition ni de soustraire Tercon & son application
en l'espece.

II. Le processus d’appel d’offres

[87] Depuis prés de trois décennies, le modele du
contrat A et du contrat B appliqué pour la premiére
fois dans Parrét La Reine du chef de I’Ontario c.
Ron Engineering & Construction (Eastern) Ltd.,
[1981] 1 R.C.S. 111, prédomine dans le droit appli-
cable en matiére d’appel d’offres. Suivant I'analyse
du juge Estey dans cet arrét, le processus défini par
les conditions de I’appel d’offres peut faire naftre des
relations contractuelles (« contrat A ») antérieures
au marché projeté (« contrat B ») et tout 2 fait indé-
pendantes de celui-ci. Le non-respect du contrat A,
dépendant de sa teneur, peut donner ouverture a
un recours contractuel pour inexécution méme si
le contrat B ne voit pas le jour et méme si, comme
en l'espece, il est octroyé a un concurrent. Cette
construction juridique permet au soumissionnaire
non retenu d’exercer un recours contractuel contre
le propriétaire qui ne respecte pas les régles de I'ap-
pel d’offres qu’il a lui-mé&me établies. Cependant,
I'existence du contrat A reléve de l'interprétation,
elle n’est pas dictée par une régle de droit.

[88] Dans I'arrét Ron Engineering, le juge Estey
conclut que suivant son interprétation du contrat,
le gouvernement de I’Ontario pouvait conserver le
cautionnement de soumission de 150 000 $ méme
§’il avait appris un peu plus d’unec heure aprés
P'ouverture des soumissions que Ron Engineering
avait commis une erreur de 750 058 $ dans le calcul
du montant offert et qu’elle souhaitait retirer sa sou-
mission. Le juge Estey dit :

On n’a pas demandé a ’entrepreneur de signer un contrat
qui différait en quoi que ce soit de sa soumission, mais
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contract in accordance with the instructions to tender-
ers and in conformity with its own tender. [p. 127]

In other words, harsh as it may have seemed to Ron
Engineering, the parties were held to their bargain.
The Court was not prepared to substitute “fair and
reasonable” terms for what the parties had actually
agreed to.

[89] In M.J.B. Enterprises Lid. v. Defence
Construction (1951) L., [1999] 1 S.C.R. 619,
Contract A included a “privilege” clause which
stated that the owner was not obliged to accept the
lowest or any tender. The Court implied a term,
based on the presumed intention of the parties, that
notwithstanding the privilege clause, only compli-
ant bids were open to acceptance. While the owner
was not obliged to accept the lowest compliant bid,
the privilege clause did not, as a matter of contrac-
tual interpretation, give the owner “the privilege”
of accepting a non-compliant bid. M.J.B. stops
short of the issue in the present appeal because in
that case, there was a breach of Contract A but no
clause purporting to exclude liability on the part
of the owner to pay compensation in the event of a
Contract A violation.

[90] In Naylor Group Inc. v. Ellis-Don
Construction Ltd., 2001 SCC 58, [2001] 2 S.CR.
943, the Court enforced the rules of the bid
depository system against a contractor whose bid
was based on what turned out to be a mistaken
view of its collective bargaining status with the
International Brotherhood of Electrical Workers.
The Court again affirmed that “[t]he existence and
content of Contract A will depend on the facts of
the particular case” (para. 36). Ellis-Don sought
relief from its bid on the basis of a labour board
decision rendered subsequent to its bid that upheld,
to its surprise, the bargaining rights of the union.
This Court held that no relief was contemplated in
the circumstances under Contract A and none was
afforded, even though this was a costly result when
viewed from the perspective of Ellis-Don.

simplement de signer un contrat conforme aux instruc-
tions adressées aux soumissionnaires et i sa propre
soumission. [p. 127]

Autrement dit, les parties ne pouvaient revenir sur
le marché conclu, aussi draconien que cela ait pu
paraitre 2 Ron Engineering. La Cour n’était pas dis-
posée a substituer des conditions « justes et raison-
nables » a celles dont les parties avaient convenu.

(89] Dans larrét M.J.B. Enterprises Ltd. c.
Construction de Défense (1951) Ltée, [1999] 1
R.C.S. 619, le contrat A renfermait une clause « de
réserve » portant que le propriétaire n’était tenu
d’accepter ni la soumission la plus basse ni aucune
soumission. Invoquant l'intention présumée des
parties, la Cour infére du contrat, malgré la clause
de réserve, I'obligation tacite du propriétaire de
n’accepter qu’une soumission conforme. Le pro-
priétaire n’était pas tenu d’accepter la soumission
conforme la plus basse, mais suivant son interpré-
tation, la clause de réserve ne « réservait » pas au
propriétaire le droit d’accepter une soumission non
conforme. Larrét M.J.B. ne tranche pas la ques-
tion soulevée dans le présent pourvoi, car méme s’il
y avait eu inexécution du contrat A, aucune clause
n’avait pour objet d’écarter 1'obligation du proprié-
taire de verser une indemnité en cas de non-respect
du contrat A.

[90] Dans l'arrét Naylor Group Inc. c. Ellis-Don
Construction Ltd., 2001 CSC 58, [2001] 2 R.C.S.
943, 1a Cour donne effet aux régles régissant le sys-
téme de soumissions au détriment d’un entrepre-
neur dont la soumission se fondait sur ce qui s’est
révélé étre une mauvaise interprétation de I'obliga-
tion de négocier collectivement avec la Fraternité
internationale des ouvriers en électricité, La Cour
y confirme que « [I}existence et le contenu du
contrat A dépendent des faits de chaque affaire »
(par. 36). Ellis-Don tentait d’échapper a ses obliga-
tions contractuelles en invoquant une décision de
la Commission des relations de travail — rendue
apres le dépot de sa soumission — qui reconnais-
sait contre toutes attentes les droits de négociation
collective du syndicat. La Cour statue que le contrat
A ne prévoyait aucune mesure réparatrice en pareil
cas et elle n’en accorde aucune, méme si le résultat
se révele coliteux pour Ellis-Don,
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[91] In Martel Building Ltd. v. Canada, 2000
SCC 60, [2000] 2 S.C.R. 860, citing M.J.B., the
Court implied a term in Contract A obligating the
owner to be fair and consistent in the assessment of
tender bids. On the facts, the disappointed bidder’s
claim of unfair treatment was rejected.

[92] Finally, in Double N Earthmovers Ltd. v.
Edmonton (City), 2007 SCC 3, [2007] 1 S.C.R. 116,
the unsuccessful bidder claimed that Edmonton had
accepted, in breach of Contract A, a competitor’s
non-compliant bid to provide heavy equipment of
a certain age to move refuse at a waste disposal
site. The Court refused to imply a term “requir-
ing an owner to investigate to see if bidders will
really do what they promised in their tender” (para.
50). Accepting the existence of a duty of “fairness
and equality”, the majority nevertheless held that
“[t]he best way to make sure that all bids receive
the same treatment is for an owner to weigh bids on
the basis of what is actually in the bid, not to weigh
them on the basis of subsequently discovered infor-
mation” (para. 52). In other words, the majority’s
interpretation of the express terms of Contract A
was enforced despite Double N Earthmovers’ com-
plaint of double dealing by the owner.

[93] On the whole, therefore, while Ron
Engineering and its progeny have encouraged the
establishment of a fair and transparent bidding pro-
cess, Contract A continues to be based not on some
abstract externally imposed rule of law but on the
presumed (and occasionally implied) intent of the
parties. Only in rare circumstances will the Court
relieve a party from the bargain it has made.

[94] As to implied terms, M.J.B. emphasized (at
para. 29) that the focus is “the intentions of the
actual parties”. A court, when dealing with a claim
to an implied term, “must be careful not to slide

[91]1 Dans Varrét Martel Building Ltd. c. Canada,
2000 CSC 60, [2000] 2 R.C.S. 860, s’appuyant sur
Parrét M.J.B., 1a Cour conclut que le contrat A obli-
geait tacitement le propriétaire a évaluer les sou-
missions de facon équitable et uniforme. Mais au
vu des faits, elle rejette la prétention du soumis-
sionnaire éconduit selon laquelle il n’avait pas &té
traité avec équité.

[92] Enfin, dans Yaffaire Double N Earthmovers
Lid. c. Edmonton (Ville), 2007 CSC 3, [2007] 1
R.C.S. 116, & l'issue d’un appel d’offres pour la
fourniture de machinerie lourde devant servir au
déplacement des déchets dans une décharge, un
soumissionnaire non retenu prétendait que la ville
d’Edmonton avait contrevenu au contrat A en
acceptant une soumission non conforme pour ce
qui était de 'année de fabrication des machines. La
Cour refuse de conclure a I'obligation tacite du pro-
priétaire « de vérifier si les soumissionnaires res-
pecteront vraiment les engagements qu’ils ont pris
dans leur soumission » (par. 50). Les juges majori-
taires reconnaissent que le propriétaire est tenu de
traiter tous les soumissionnaires « équitablement
et sur un pied d’égalité », mais ils estiment néan-
moins que « [lJe meilleur moyen pour le proprié-
taire de s’assurer que toutes les soumissions sont
traitées de facon équitable est de les évaluer d’apres
leur contenu réel et non en fonction des renseigne-
ments révélés ultérieurement » (par. 52). Ainsi, il
est donné effet a leur interprétation des conditions
expresses du contrat A malgré I'allégation de dupli-
cité formulée par Double N Earthmovers contre le
propriétaire.

[93] Dans I'ensemble, bien que larrét Ron
Engineering et ceux rendus dans sa foulée préco-
nisent un processus d’appel d’offres équitable et
transparent, l’assise du contrat A demeure I'inten-
tion présumée (et parfois inférée) des parties, et
non quelque régle de droit abstraite imposée par un
tiers. Ce n’est qu’en de rares circonstances que le
tribunal relévera une partie de ses engagements.

[94] Dans arrét M.J.B., la Cour souligne que,
pour les conditions implicites, 'accent est mis sur
« lintention des parties elles-mémes » (par. 29). Le
tribunal appelé a statuer sur I'existence alléguée
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into determining the intentions of reasonable par-
ties” (emphasis in original). Thus, “if there is evi-
dence of a contrary intention, on the part of either
party, an implied term may not be found on this
basis”.

[95] Tercon is a large and experienced contrac-
tor. As noted by Donald J.A. in the B.C. Court of
Appeal, it had earlier “successfully recovered dam-
ages from the [Ministry] on a bidding default in
a previous case” (2007 BCCA 592, 73 B.C.LR.
(4th) 201, at para. 15). See Tercon Contractors
Ltd. v. British Columbia (1993), 9 C.LR. (2d)
197 (B.C.S.C), aff’d [1994] B.C.J. No. 2658 (QL)
(C.A). Thus Tercon would have been more sensi-
tive than most contractors to the risks posed by an
exclusion of compensation clause. It nevertheless
chose to bid on the project on the terms proposed
by the Ministry.

IT1. Tercon’s Claim for Relief From the Exclusion-
ary Clause It Agreed to

[96] 1In these circumstances, the first question is
whether there is either a statutory legal obstacle to,
or a principled legal argument against, the freedom
of these parties to contract out of the obligation
that would otherwise exist for the Ministry to pay
compensation for a breach of Contract A. If not,
the second question is whether there is any other
barrier to the court’s enforcement of the exclusion-
ary clause in the circumstances that occurred. On
the first branch, Tercon relies on the Ministry of
Transportation and Highways Act, R.S.B.C. 1996,
c. 311 (“Transportation Act” or the “Act”). On the
second branch, Tercon relies on the doctrine of
fundamental breach.

A. The Statutory Argument

[97] Section 4 of the Transportation Act provides
that before awarding a highway contract, “the min-
ister must invite tenders in any manner that will
make the invitation for tenders reasonably available

d’une condition implicite « doit se garder de cher-
cher & déterminer I'intention de parties raisonna-
bles » (souligné dans l’original). Ainsi, « en pré-
sence d’'une preuve d’intention contraire de la part
de I'une ou l'autre des parties, I’on ne peut conclure
a l'existence d’une condition implicite sur ce fon-
dement ».

[95] Tercon est une grande entreprise expérimen-
tée et, comme le fait observer le juge Donald de la
Cour d’appel, elle [TRADUCTION] « a déja obtenu
des dommages-intéréts du [ministére] dans une
autre affaire d’irrégularité du processus d’appel
d’offres » (2007 BCCA 592, 73 B.C.L.R. (4th) 201,
par. 15). Voir Tercon Contractors Ltd. c. British
Columbia (1993), 9 C.L.R. (2d) 197 (C.S.C.-B),
conf. par [1994] B.C.J. No. 2658 (QL) (C.A.). Tercon
aurait donc été plus consciente que la plupart des
autres entreprises du risque que posait la clause de
non-recours en indemnisation. Elle a néanmoins
décidé de participer au processus aux conditions
proposées par le ministére.

III. Demande de Tercon visant 3 la soustraire
lapplication de la clause de non-recours
laquelle elle a consenti

a
a

[96] Dans ces circonstances, il faut premiérement
se demander si un élément 1égislatif ou un argument
juridique valable s’oppose a la liberté des parties
d’exclure dans leur contrat I'obligation qu’aurait le
ministére de verser une indemnité en cas d’inexé-
cution du contrat A. S’il n’y en a pas, il convient
deuxi¢mement de déterminer si, au vu des faits de
Pespéce, il existe un autre obstacle a ’application
de la clause de non-recours. Pour le premier volet,
Tercon invoque la Ministry of Transportation and
Highways Act, R.S.B.C. 1996, ch. 311 (« Loi sur les
transports » ou « Loi »), pour le second, le principe
de I'inexécution fondamentale.

A. Largument de nature législative

[97] Larticle 4 de la Loi sur les transports dis-
pose quavant d’accorder un contrat de voirie,
[TRADUCTION] « le ministre lance I'appel d’offres
de maniére & informer raisonnablement le public de
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to the public”, but then provides for several excep-
tions: “The minister need not invite tenders for a
project . .. if ... (¢) the minister believes that an
alternative contracting process will result in a com-
petitively established cost for the project”. Here the
required ministerial authorization was obtained for
an “alternative process”. The reason is as follows.
As noted by Cromwell J., the Ministry’s original
idea was to use a “design-build” model where a
single contractor would design and build the high-
way for a fixed price. The Ministry issued a request
for expressions of interest (“RFEI”) which attracted
six responses. One was from Tercon. Another was
from Brentwood. EAC declined to bid because it
did not think the “design-build” concept was appro-
priate for the job.

[98] On further reflection, the Ministry decided
not to pursue the design-build approach. It decided
to design the highway itself. The contract would be
limited to construction, as EAC had earlier advo-
cated. EAC was not allowed to bid despite the
Ministry coming around to its point of view on the
proper way to tender the project. The Ministry lim-
ited bidding on the new contest to the six respond-
ents to the original RFEIL all of whom had been
found capable of performing the contract. But to
do so, it needed, and did obtain, the Minister’s s. 4
approval.

[99] A question arose during the hearing of the
appeal as to whether the Minister actually approved
an “alternative process” that not only restricted eli-
gibility to the six participants in the RFEI process
(an advantage to Tercon and the other five partici-
pants), but also contained the “no claims” clause
excluding compensation for non-observance of its
terms (no doubt considered a disadvantage). In its
factum, the Ministry states:

In this case, the Minister approved an alternate process
under [s. 4(2) of the B.C. Transportation Act]. That pro-
cess was set out in the Instructions to Proponents, which
included the No Claim Clause. Having been approved
by the Minister, the package (including the No Claim

sa tenue », sauf dans certains cas, notamment lors-
que [TRADUCTION] « c) le ministre estime qu’un
autre processus d’adjudication de marché permettra
la réalisation des travaux a un cofit concurrentiel ».
En I’'espéce, le ministre a approuvé un « autre pro-
cessus ». La raison en est — comme le signale le
juge Cromwell — que le ministere prévoyait initia-
lement qu'un seul entrepreneur se chargerait de la
conception et de la construction de la route moyen-
nant un prix fixe. Il a lancé une demande d’expres-
sion d’intérét (« DEI ») et recu six réponses, dont
celles de Tercon et de Brentwood. Estimant que les
travaux ne se prétaient pas au modeéle « conception-
construction », EAC n’a pas manifesté son intérét.

[98] Apres réflexion, le ministére a renoncé a ce
modgele. 11 a décidé de concevoir lui-méme la route
et de ne passer un marché que pour sa construc-
tion, comme ’avait préconisé EAC. Cette derniére
ne pouvait cependant pas soumissionner méme si
le ministére s’était rangé a son avis sur les moda-
lités qu’il convenait d’établir pour 'appel d’offres.
Le ministére a réservé la participation au nouveau
processus aux six entrepreneurs ayant initialement
répondu a la DEI, qu’il avait tous jugés aptes &
exécuter les travaux. Il devait toutefois obtenir du
ministre ’approbation visée & I’art. 4, et il I’a obte-
nue.

[99] Lors de laudition du pourvoi, la question
s’est posée de savoir si le ministre avait effective-
ment approuvé un « autre processus » qui non seu-
lement tenait pour admissibles les six participants &
la DEI (conférant ainsi un avantage a Tercon et aux
cing autres entreprises), mais renfermait également
une clause « écartant tout recours » en indemnisa-
tion d’un préjudice découlant du non-respect de ses
conditions (assurément percue comme un élément
défavorable). Dans son mémoire, le ministére sou-
tient ce qui suit :

[TRADUCTION] Dans la présente affaire, le ministre a
approuvé un autre processus [en application du par. 4(2)
de la Transportation Act de la Colombie-Britannique].
Ce processus était énoncé dans les instructions aux
proposants, qui comprenaient la clause « écartant tout
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Clause) complied with section 4 of the Transportation
Act. [para. 70]

[100] Tercon argued at the hearing of this appeal
that as a matter of law, Contract A could not have
included the exclusion clause because

[tlhe policy of the [Transportation Acf} is to ensure
that the Ministry is accountable; to preserve confidence
in the integrity of the tendering process. To ensure that
is so and that the Minister is accountable, the Ministry
must be held liable for its breach of Contract A in con-
sidering and accepting a proposal from the joint ven-
ture....

MADAM JUSTICE ABELLA: Can I just ask you one
question. Is it your position, sir, that you can never
have -- that a government can never have a no claims
clause?

MR. McLEAN: Yes. Under this statute because of the
policy of the statute. [Transcript, at p. 27]

[101] While it is true that the Act favours “the
integrity of the tendering process”, it nowhere pro-
hibits the parties from negotiating a “no claims”
clause as part of their commercial agreement, and
cannot plausibly be interpreted to have that effect.

[102] In the ordinary world of commerce, as
Dickson C.J. commented in Hunter, “clauses lim-
iting or excluding liability are negotiated as part
of the general contracl. As they do with all other
contractual terms, the parties bargain for the con-
sequences of deficient performance” (p. 461).
Moreover, as Mr. Hall points out, “[t]here are many
valid reasons for contracting parties to use exemp-
tion clauses, most notably to allocate risks” (G. R.
Hall, Canadian Contractual Interpretation Law
(2007), at p. 243). Tercon, for example, is a sophis-
ticated and experienced contractor and if it decided
that it was in its commercial interest to proceed
with the bid despite the exclusion of compensation
clause, that was its prerogative and nothing in the
“policy of the Act” barred the parties’ agreement
on that point.

recours ». Avalisé€ par le ministre, I'ensemble des condi-
tions (dont la clause « écartant tout recours ») était
conforme & l'article 4 de la Transportation Act. [par. 70]

[100] Tercon a soutenu a l'audience que le con-
trat A ne pouvait légalement comprendre la clause
de non-recours, car

[TRADUCTION] [l}a raison d’étre de la [Transporta-
tion Act] est de rendre le ministre responsable de ses
actes, de protéger la foi dans I'intégrité du processus
d’appel d’offres. C’est pourquoi le ministre doit enga-
ger sa responsabilité en cas d’inexécution du contrat
A lorsqu’il considére puis accepte la proposition d’une
coentreprise . . .

MADAME LA JUGE ABELLA : Puis-je seulement
vous poser une question? Allez-vous jusqu’a prétendre,
Maitre, qu’il ne peut jamais y avoir de clause « écartant
tout recours », qu’un gouvernement ne peut jamais sti-
puler une telle clause?

MAITRE McLEAN : Oui. Sous le régime de cette loi,
a cause de sa raison d’étre. [Transcription, p. 27]

[101] Certes la Loi favorise « I'intégrité du pro-
cessus d’appel d’offres », mais aucune de ses dispo-
sitions n’empéche les parties de faire figurer dans
leur accord commercial une clause écartant toute
indemnisation ni ne peut vraisemblablement étre
interprétée comme ayant cet effet.

[102] Dans Parrét Hunter, le juge en chef Dickson
fait observer que dans le contexte ordinaire du com-
merce, « les clauses de limitation ou d’exclusion de
responsabilité sont négociées dans le cadre de I’en-
semble du contrat. Comme elles le font pour les autres
conditions du contrat, les parties négocient les consé-
quences de l'exécution insuffisante » (p. 461). De
plus, Hall fait remarquer que [TRADUCTION] « [blon
nombre de raisons valables justifient les parties
contractantes de recourir a une clause exonératrice,
le plus souvent pour répartir le risque » (G. R, Hall,
Canadian Contractual Interpretation Law (2007),
p- 243). Tercon est une entreprise avertie et expé-
rimentée, et si elle a jugé commercialement oppor-
tun de présenter une soumission malgré la clause de
non-recours en indemnisation, c’était sa décision.
La « raison d’€tre de la Loi » ne faisait aucunement
obstacle a 1a convention des parties sur ce point.
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[103] To the extent Tercon is now saying that as a
matter of fact the Minister, in approving the RFP,
did not specifically approve the exclusion clause,
and that the contract was thus somehow ultra vires
the Ministry, this is not an issue that was either
pleaded or dealt with in the courts below. The
details of the ministerial approval process were not
developed in the evidence. It is not at all evident
that s. 4 required the Minister to approve the actual
terms of the RFP. It is an administrative law point
that Tercon, if so advised, ought to have pursued
at pre-trial discovery and in the trial evidence. We
have not been directed to any exploration of the
matter in the testimony and it is too late in the pro-
ceeding for Tercon to explore it now. Accordingly,
I proceed on the basis that the exclusion clause did
not run afoul of the statutory requirements.

B. The Doctrine of the Fundamental Breach

[104] The trial judge considered the applicabil-
ity of the doctrine of fundamental breach. Tercon
argued that the Ministry, by reason of its funda-
mental breach, had forfeited the protection of the
exclusion of compensation clause.

[105] The leading case is Hunter which also dealt
with an exclusion of liability clause. The appellants
Hunter Engineering and Allis-Chalmers Canada
Ltd. supplied gearboxes used to drive conveyor
belts at Syncrude’s tar sands operations in Northern
Alberta. The gearboxes proved to be defective. At
issue was a broad exclusion of warranty clause
that limited time for suit and the level of recovery
available against Allis-Chalmers (i.e. no recovery
beyond the unit price of the defective products).
Dickson C.J. observed: “In the face of the contrac-
tual provisions, Allis-Chalmers can only be found
liable under the doctrine of fundamental breach”
(p. 451).

[106] This doctrine was largely the creation of
Lord Denning in the 1950s (see, e.g., Karsales

[103] Tercon prétend aujourd’hui devant nous
que, dans les faits, lorsqu’il a approuvé la DP, le
ministre n’a pas approuvé la clause de non-recours
comme telle, si bien que le contrat était en quel-
que sorte ultra vires du pouvoir du ministere. Or,
cette thése n’a été ni formulée devant les tribunaux
inférieurs ni examinée par eux. Le détail du pro-
cessus d’approbation ministérielle n’a pas été mis
en preuve. Il n’est pas du tout évident que Iart. 4
exigeait du ministre qu’il approuve les conditions
précises de la DP. 1l s’agit d’un point de droit admi-
nistratif que Tercon aurait di soulever, si elle le
souhaitait, a 'interrogatoire préalable ou lors de la
présentation de la preuve au procés. La preuve ne
nous a pas incités a explorer la question, et il est
désormais trop tard pour que Tercon s’engage dans
cette voie. Je poursuis donc I’analyse en tenant pour
acquis que la clause de non-recours ne dérogeait
pas aux exigences légales.

B. La notion d’inexécution fondamentale

[104] La juge de premiére instance s’est penchée
sur P'applicabilité de cette notion. Tercon soutenait
quen raison de l'inexécution fondamentale dont
il s’était rendu coupable, le ministére n’avait plus
droit a la protection découlant de la clause de non-
recours en indemnisation.

[105] Hunter est 'arrét de principe en la maticre.
Une clause d’exonération de la responsabilité y
était également en cause. Les appelantes Hunter
Engineering et Allis-Chalmers Canada Ltd. four-
nissaient des boites d’engrenage pour les convoyeurs
a courroie utilisés par Syncrude pour I'exploitation
de sables bitumineux dans le nord de I’Alberta. Le
matériel s’est révélé défectueux. Lobjet du litige était
une clause générale d’exclusion de la garantie limi-
tant le délai de poursuite et plafonnant au prix uni-
taire du produit défectueux le montant de I'indem-
nité qu’Allis-Chalmers pouvait étre tenue de verser.
Le juge en chef Dickson conclut que « [clompte tenu
des dispositions du contrat, Allis-Chalmers ne peut
étre tenue responsable qu’aux termes du principe de
I'inexécution fondamentale » (p. 451).

[106] Ce principe de droit datant des années 1950
était en grande partie attribuable 2 lord Denning
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(Harrow) Ltd. v. Wallis, [1956] 1 W.L.R. 936
(C.A). It was said to be a rule of law that oper-
ated independently of the intention of the par-
ties in circumstances where the defendant had so
egregiously breached the contract as to deny the
plaintiff substantially the whole of its benefit. In
such a case, according to the doctrine, the inno-
cent party was excused from further performance
but the defendant could still be held liable for the
consequences of its “fundamental” breach even
if the parties had excluded liability by clear and
express language. See generally S. M. Waddams,
The Law of Contracts (Sth ed. 2005), at para. 478;
J. D. McCamus, The Law of Contracts (2005), at
pp. 765 et seq.

[107] The five-judge Hunter Court was unani-
mous in the result and gave effect to the exclusion
clause at issue. Dickson C.J. and Wilson J. both
emphasized that there is nothing inherently unrea-
sonable about exclusion clauses and that they should
be applied unless there is a compelling reason not
to give effect to the words selected by the parties.
At that point, there was some divergence of opin-
ion.

[108] Dickson C.J. (La Forest J. concurring)
observed that the doctrine of fundamental breach
had “spawned a host of difficulties” (p. 460), the
most obvious being the difficulty in determining
whether a particular breach is fundamental. The
doctrine obliged the parties to engage in “games
of characterization” (p. 460) which distracted from
the real question of what agreement the parties
themselves intended. Accordingly, in his view, the
doctrine should be “laid to rest”, The situations in
which the doctrine is invoked could be addressed
more directly and effectively through the doctrine
of “unconscionability”, as assessed at the time the
contract was made:

It is preferable to interpret the terms of the contract, in
an attempt to determine exactly what the parties agreed.
If on its true construction the contract excludes liability
for the kind of breach that occurred, the party in breach
will generally be saved from liability. Only where the
contract is unconscionable, as might arise from situa-
tions of unequal bargaining power between the parties,

(voir, p. ex., Karsales (Harrow) Ltd. c. Wallis,
[1956] 1 W.L.R. 936 (C.A.). 1l devait s’appliquer
indépendamment de I'intention des parties lorsque
le défendeur avait a ce point manqué 2 ses obliga-
tions contractuelles qu’il avait privé le demandeur
de la quasi-totalité du bénéfice censé découler du
contrat. Ainsi, le cocontractant innocent était dés
lors relevé de ses obligations, et le défendeur pou-
vait en outre étre tenu responsable des conséquen-
ces de son inexécution « fondamentale » méme si
les parties avaient clairement et expressément écarté
toute responsabilité. Voir de fagon générale S. M.
Waddams, The Law of Contracts (5° éd. 2005), par.
478; J. D. McCamus, The Law of Contracts (2005),
p. 765 et suiv.

[107] Dansl’arrét Hunter, les cing juges de la Cour
s’entendent sur I'issue du pourvoi et donnent effet
a la clause d’exclusion. Le juge en chef Dickson et
la juge Wilson font tous deux ressortir qu’une telle
clause n’est pas intrinséquement déraisonnable et
qu’il faut la faire respecter sauf motif impérieux de
ne pas donner effet au libellé employé par les par-
ties. Certaines divergences d’opinions apparaissent
ensuite.

[108] Le juge en chef Dickson (avec I'accord du
juge La Forest) fait remarquer que le principe de
I'inexécution fondamentale a « engendré un grand
nombre de difficultés » (p. 460), la plus évidente
tenant a la détermination du caractére fondamen-
tal de I'inexécution. Les parties devaient en effet se
livrer a des « jeux de caractérisation » (p. 460) qui
détournaient leur attention de la question véritable,
celle de savoir ce dont elles avaient elles-mé&mes
voulu convenir. Il est donc d’avis de « donner le
coup de grice » au principe, les situations ol il
est invoqué pouvant &tre réglées plus directe-
ment et plus efficacement sous I'angle de I« ini-
quité » considérée au moment de la formation du
contrat :

I est préférable d’interpréter les conditions du contrat
dans le but de déterminer exactement ce que les par-
ties ont convenu. Si d’aprés son interprétation juste, le
contrat écarte la responsabilité pour le genre d’inexé-
cution qui s’est produit, la partie fautive sera générale-
ment soustraite 2 la responsabilité. Ce n’est que lorsque
le contrat est inique, comme cela pourrait se produire
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should the courts interfere with agreements the parties
have freely concluded. [p. 462]

Dickson C.J. explained that “[t]he courts do not
blindly enforce harsh or unconscionable bargains”
(p. 462), but “there is much to be gained by address-
ing directly the protection of the weak from over
reaching by the strong, rather than relying on the
artificial legal doctrine of ‘fundamental breach’”
(p- 462). To enforce an exclusion clause in such cir-
cumstances could tarnish the institutional integrity
of the court. In that respect, it would be contrary
to public policy. However, a valid exclusion clause
would be enforced according to its terms.

[109] Wilson J. (L'Heureux-Dubé J. concurring)
disagreed. In her view, the courts retain some
residual discretion to refuse to enforce exclusion
clauses in cases of fundamental breach where the
doctrine of pre-breach unconscionability (favoured
by Dickson C.J.) did not apply. Importantly, she
rejected the imposition of a general standard of
reasonableness in the judicial scrutiny of exclusion
clauses, affirming that “the courts ... are quite
unsuited to assess the fairness or reasonableness
of contractual provisions as the parties negotiated
them” (p. 508). Wilson J. considered it more desir-
able to develop through the common law a post-
breach analysis seeking a “balance between the
obvious desirability of allowing the parties to make
their own bargains . . . and the obvious undesirabil-
ity of having the courts used to enforce bargains in
favour of parties who are totally repudiating such
bargains themselves” (p. 510).

[110] Wilson J. contemplated a two-stage test, in
which the threshold step is the identification of a
fundamental breach where “the foundation of the
contract has been undermined, where the very
thing bargained for has not been provided” (p.
500). Having found a fundamental breach to exist,
the exclusion clause would not automatically be set

dans le cas ol il y a inégalité de pouvoir de négociation
entre les parties, que les tribunaux devraient modifier
les conventions que les parties ont formées librement.
[p. 462}

Le juge en chef Dickson explique que « [l]es tribu-
naux n’appliquent pas aveuglément les conventions
draconiennes ou iniques » (p. 462), mais qu'«ily a
beaucoup a gagner a aborder directement la ques-
tion de la protection des plus faibles contre I'exploi-
tation des plus forts, plutdt que de s’en remettre au
principe juridique artificiel de 1’“inexécution fon-
damentale” » (p. 462). Faire respecter une clause de
non-recours en pareil cas pourrait porter atteinte a
Iintégrité de I'appareil judiciaire. Sous ce rapport,
ce serait contraire a l'ordre public. Toutefois, une
clause de non-recours valide sera appliquée confor-
mément a son libellé.

[109] La juge Wilson (avec lappui de la juge
I’Heureux-Dubé) exprime son désaccord, opinant
que les tribunaux doivent continuer d’exercer un
certain pouvoir discrétionnaire et refuser d’appli-
quer une clause d’exclusion en cas d’inexécution
fondamentale lorsque le principe de I'iniquité préa-
lable 4 I'inexécution (privilégié par le juge en chef
Dickson) ne s’applique pas. Elle s’oppose surtout
a ce que I'examen judiciaire d’une clause d’exoné-
ration se fasse au regard d’'une norme générale de
raisonnabilité : « ... les tribunaux [...] sont fort
mal placés pour déterminer le caractére juste ou
raisonnable de dispositions contractuelles négo-
ciées par les parties » (p. 508). Elle préconise plutdt
une démarche a posteriori fondée sur la common
law visant a établir « un équilibre entre ce qui est
manifestement souhaitable, c’est-a-dire permettre
aux parties de conclure leurs propres contrats [. . .]
et ce qui est manifestement peu souhaitable, c’est-a-
dire recourir aux tribunaux pour faire respecter des
contrats en faveur de parties qui elles-mémes refu-
sent catégoriquement de les exécuter » (p. 510).

[110] La juge Wilson propose un double critére
dont le premier volet consiste a déterminer I’exis-
tence d’une inexécution fondamentale, & savoir une
situation « ol le fondement méme du contrat a été
miné, ¢’est-a-dire lorsque 1'objet méme du contrat
n’a pas été réalisé » (p. 500). Le tribunal qui conclut
a lexistence d’une inexécution fondamentale
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aside, but the court should go on to assess whether,
having regard to the circumstances of the breach,
the party in fundamental breach should escape lia-
bility:

Exclusion clauses do not automatically lose their valid-
ity in the event of a fundamental breach by virtue of
some hard and fast rule of law. They should be given
their natural and true construction so that the meaning
and effect of the exclusion clause the parties agreed to
at the time the contract was entered into is fully under-
stood and appreciated. But, in my view, the court must
still decide, having ascertained the parties’ intention at
the time the contract was made, whether or not to give
effect to it in the context of subsequent events such as
a fundamental breach committed by the party seeking
its enforcement through the courts. . . . [T]he question
essentially is: in the circumstances that have happened
should the court lend its aid to A to hold B to this clause?
[Emphasis added; pp. 510-11.]

[111] Wilson J. reiterated that “as a general rule”
courts should give effect to exclusion clauses
even in the case of fundamental breach (p. 515).
Nevertheless, a residual discretion to withhold
enforcement exists:

Lord Wilberforce [in Photo Production Ltd. v. Securicor
Transport Ltd., [1980] A.C. 827 (H.L.)] may be right
that parties of equal bargaining power should be left to
live with their bargains regardless of subsequent events.
I believe, however, that there is some virtue in a resid-
ual power residing in the court to withhold its assist-
ance on policy grounds in appropriate circumstances.
[Emphasis added; p. 517.]

Wilson J. made it clear that such circumstances of
disentitlement would be rare. She acknowledged
that an exclusion clanse might well be accepted
with open eyes by a party “very anxious to get” the
contract (p. 509). However, Wilson J. did not elabo-
rate further on what such circumstances might be
because she found in Hunter itself that no reason
existed to refuse the defendant Allis-Chalmers the
benefit of the exclusion clause.

[112] The fifth judge, McIntyre J., in a crisp two-
paragraph judgment, agreed with the conclusion of

mécarte pas automatiquement la clause d’exclu-
sion, mais il poursuit son examen pour déterminer
si lauteur de I'inexécution fondamentale devrait,
compte tenu des circonstances de celle-ci, échap-
per & sa responsabilité : ‘

Il n’y a aucune régle de droit absolue qui dit que les
clauses d’exclusion sont automatiquement frappées d’in-
validité en cas d’inexécution fondamentale. Tl faut leur
donner une interprétation naturelle et juste afin de pou-
voir saisir et apprécier parfaitement le sens et U'effet de la
clause d’exclusion sur laquelle les parties se sont accor-
dées au moment de la passation du contrat. J’estime tou-
tefois qu’aprés avoir déterminé I'intention qu’avaient les
parties au moment ol elles ont conclu le contrat, la cour
doit encore décider si elle appliquera ce contrat dans le
contexte d’événements subséquents tels qu’une inexécu-
tion fondamentale de la part de la partie qui s’adresse
aux tribunaux pour le faire respecter. [. . .] [L]a question
qui se pose est essentiellement celle de savoir si, suite
aux faits survenus, la cour devrait préter son concours 2
A pour obliger B a respecter cette clause. [Je souligne;
p- 510-511.]

[111] La juge Wilson rappelle qu’« en régle géné-
rale », les tribunaux doivent faire respecter la clause
d’exclusion méme en cas d’inexécution fondamen-
tale (p. 515), sous réserve de leur pouvoir résiduel
d’écarter son application :

I1 se peut que [dans Photo Production Ltd. c. Securicor
Transport Ltd., [1980] A.C. 827 (H.L.)] lord Wilberforce
ait raison d’affirmer qu'on devrait laisser des parties
ayant négocié a armes égales vivre avec leurs contrats,
quels que soient les événements subséquents. Je crois
cependant qu’il y a un certain intérét a ce que les tri-
bunaux soient revé€tus d’un pouvoir résiduel de refuser
pour des motifs de principe de préter leur concours 4 unc
partie, lorsque cela est indiqué. [Je souligne; p. 517.]

La juge Wilson précise qu’il sera rarement indi-
qué décarter une clause d’exclusion. Elle ajoute
qu’une telle clause peut trés bien avoir été accep-
tée en pleine connaissance de cause par une partie
qui « tenait beaucoup a [. ..] avoir » le contrat (p.
509). Elle ne précise toutefois pas les circonstan-
ces dans lesquelles il conviendrait de I’écarter, car
dans Hunter, elle ne voit pas de raisons d’empécher
la défenderesse Allis-Chalmers de bénéficier de son
application.

[112] Dans un jugement incisif de deux paragra-
phes, le juge McIntyre, le cinquiéme a se prononcer,



[2010] 1 R.C.S.

TERCON CONTRACTORS L'TD. ¢. C.-B. Le juge Binnie 119

Wilson J. in respect of the exclusion clause issue but
found it “unnecessary to deal further with the con-
cept of fundamental breach in this case” (p. 481).

[113] The law was left in this seemingly bifur-
cated state until Guarantee Co. of North America v.
Gordon Capital Corp., [1999] 3 S.C.R. 423. In that
case, the Court breathed some life into the dying
doctrine of fundamental breach while nevertheless
affirming (once again) that whether or not a “fun-
damental breach prevents the breaching party from
continuing to rely on an exclusion clause is a matter
of construction rather than a rule of law” (para. 52).
In other words, the question was whether the par-
ties intended at the time of contract formation that
the exclusion or limitation clause would apply “in
circumstances of contractual breach, whether fun-
damental or otherwise” (para. 63). The Court thus
emphasized that what was important was not the
label (“fundamental or otherwise”) but the intent of
the contracting parties when they made their bar-
gain. “The only limitation placed upon enforcing
the contract as written in the event of a fundamen-
tal breach”, the Court in Guarantee Co. continued,

would be to refuse to enforce an exclusion of liability
in circumstances where to do so would be unconscion-
able, according to Dickson C.J., or [note the disjunc-
tive “or”’] unfair, unreasonable or otherwise contrary to
public policy, according to Wilson J. [Emphasis added;
para. 52.]

(See also para. 64.)

What has given rise to some concern is not the ref-
erence to “public policy”, whose role in the enforce-
ment of contracts has never been doubted, but to
the more general ideas of “unfair” and “unreason-
able”, which seemingly confer on courts a very
broad after-the-fact discretion.

[114] The Court’s subsequent observations in
ABB Inc. v. Domtar Inc., 2007 SCC 50, [2007] 3
S.C.R. 461, should be seen in that light. Domtar
was a products liability case arising under the civil

souscrit & la conclusion de la juge Wilson en ce qui
concerne la clause d’exclusion, mais il trouve « inu-
tile de s’arréter davantage a la notion d’inexécution
fondamentale en 'espece » (p. 481).

[113] Cette orientation apparemment bicéphale du
droit a valu jusqu’a ce que, dans l'arrét Guarantee
Co. of North America c. Gordon Capital Corp.,
[1999] 3 R.C.S. 423, 1a Cour ravive la notion mori-
bonde d’inexécution fondamentale tout en (ré)affir-
mant que « la question de savoir si I'inexécution
fondamentale empéche la partie qui en est I'auteur
de continuer d’invoquer une clause d’exclusion est
une question d’interprétation plutdt que de régle
de droit » (par. 52). En d’autres termes, la question
est celle de savoir si les parties ont voulu, lors de
la formation du contrat, que la clause d’exclusion
(prévoyant le délai de prescription) s’applique « 4 la
suite d’une inexécution de contrat, qu'elle soit fon-
damentale ou autre » (par. 63). La Cour souligne
donc que ce n’est pas la qualification qui compte
(« fondamentale ou autre »), mais bien I'intention
des parties au moment de contracter. Elle ajoute :

En cas d’inexécution fondamentale, la seule restric-
tion a I'exécution du contrat tel que rédigé consisterait
a refuser d’appliquer une exonération de responsabilité
dans le cas ol il serait inique de le faire, selon le juge
en chef Dickson, ou [notez I'emploi du ou disjonctif]
injuste, déraisonnable ou par ailleurs contraire a 'ordre
public, selon 1[a] juge Wilson. [Je souligne; par. 52.]

(Voir aussi le par. 64.)

La difficulté n’a pas résulté du renvoi a I'« ordre
public », une notion dont la pertinence en matiére
d’exécution des contrats n’a jamais été mise en
doute, mais bien des considérations plus générales
évoquées par les mots « injuste » et « déraisonna-
ble », qui paraissent ouvrir la voie a I'exercice a
posteriori d’un trés grand pouvoir judiciaire discré-
tionnaire.

[114] Les observations subséquentes de la Cour
dans I'arrét ABB Inc. c. Domtar Inc., 2007 CSC 50,
[2007] 3 R.C.S. 461, doivent étre considérées dans
ce contexte. L'arrét porte sur la responsabilité du
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law of Quebec, but the Court observed with respect
to the common law:

Once the existence of a fundamental breach has
been established, the court must still analyse the limi-
tation of liability clause in light of the general rules of
contract interpretation. If the words can reasonably be
interpreted in only one way, il will not be open to the
court, even on grounds of equity or reasonableness, to
declare the clause to be unenforceable since this would
amount to rewriting the contract negotiated by the par-
ties. [Emphasis added; para. 84.)

While the Domtar Court continued to refer to “fun-
damental breach”, it notably repudiated any judicial
discretion to depart from the terms of a valid con-
tact upon vague notions of “equity or reasonable-
ness”. It did not, however, express any doubt about
the residual category mentioned in Guarantee Co.,
namely a refusal to enforce an exclusion clause on
the grounds of public policy.

[115] I agree with Professor Waddams when he
writes:

[I]t is surely inevitable that a court must reserve the
ultimate power to decide when the values favouring
enforceability are outweighed by values that society
holds to be more important. [para. 557]

[116] While memorably described as an unruly
horse, public policy is nevertheless fundamental
to contract law, both to contractual formation and
enforcement and (occasionally) to the court’s relief
against enforcement. As Duff C.J. observed:

It is the duty of the courts to give effect to contracts and
testamentary dispositions according to the settled rules
and principles of law, since we are under a reign of law;
but there are cases in which rules of law cannot have
their normal operation because the law itself recognizes
some paramount consideration of public policy which
over-rides the interest and what otherwise would be the
rights and powers of the individual.

(Re Millar Estate, [1938] S.C.R. 1, atp. 4)

See generally B. Kain and D. T. Yoshida, “The
Doctrine of Public Policy in Canadian Contract

fabricant en droit civil québécois, mais la Cour y
signale ce qui suit au sujet de la common law :

Une fois I'inexécution fondamentale constatée, le
tribunal doit encore analyser la clause limitative selon
les reégles générales d’interprétation des contrats. Dans
la mesure oll les termes sont raisonnablement suscep-
tibles d’une seule interprétation, le tribunal ne pourra
déclarer la clause limitative de responsabilité inapplica-
ble, méme pour des motifs d’équité ou de raisonnabilité,
puisque cela reviendrait & réécrire le contrat négocié
entre les parties. [Je souligne; par. 84.]

Meéme si elle renvoie encore a la notion d’« inexécu-
tion fondamentale », la Cour exclut nettement tout
pouvoir discrétionnaire de passer outre aux condi-
tions d’un contrat valide pour de vagues considéra-
tions « d’équité ou de raisonnabilité ». Elle ne remet
cependant pas en cause le pouvoir résiduel — men-
tionné dans l'arrét Guarantee Co. — de refuser de
donner effet & une clause de non-recours pour des
motifs liés a I'ordre public.

[115] Je conviens avec le professeur Waddams de
ce qui suit :

[TRADUCTION] [I]l est certes incontournable que les
tribunaux se réservent le pouvoir supréme de détermi-
ner si des valeurs privilégiées par la société 'emportent
sur celles favorables a I’applicabilité. [par. 557]

[116] Lordre public, qu'on a pourtant mémora-
blement comparé a un « cheval rétif », joue un rodle
fondamental en droit contractuel pour ce qui est de
la formation et de I'exécution du contrat, mais aussi
(parfois) lorsqu’un tribunal est appelé & déclarer un
contrat non applicable. Comme I’a signalé le juge
en chef Duff :

[TRADUCTION] Dans un systéme soumis & la régle de
droit, il incombe aux tribunaux de donner effet aux sti-
pulations contractuelles et testamentaires suivant les
régles et les principes de droit établis. Or, il arrive par-
fois que I’on ne puisse appliquer ceux-ci normalement
parce que le droit lui-mé&me reconnait une considération
d’ordre public prépondérante qui prime les intéréts de
Pintéressé et ce qui, autrement, constituerait ses droits.

(Re Millar Estate, [1938] R.C.S. 1, p. 4)

Sereporter généralement & B. Kain et D. T. Yoshida,
« The Doctrine of Public Policy in Canadian
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Law”, in T. L. Archibald and R. S. Echlin, eds.,
Annual Review of Civil Litigation, 2007 (2007), 1.

1171 As Duff C.J. recognized, freedom of con-
tract will often, but not always, trump other soci-
ctal values. The residual power of a court to decline
enforcement exists but, in the interest of certainty
and stability of contractual relations, it will rarely
be exercised. Duff C.J. adopted the view that public
policy “should be invoked only in clear cases, in
which the harm to the public is substantially incon-
testable, and does not depend upon the idiosyncratic
inferences of a few judicial minds” (p. 7). While he
was referring to public policy considerations per-
taining to the nature of the entire contract, I accept
that there may be well-accepted public policy con-
siderations that relate directly to the nature of the
breach, and thus trigger the court’s narrow juris-
diction to give relief against an exclusion clause.

[118] There are cases where the exercise of what
Professor Waddams calls the “nltimate power” to
refuse to enforce a contract may be justified, even
in the commercial context. Freedom of contract,
like any freedom, may be abused. Take the case of
the milk supplier who adulterates its baby formula
with a toxic compound to increase its profitability
at the cost of sick or dead babies. In China, such
people were shot. In Canada, should the courts give
effect to a contractual clause excluding civil liabil-
ity in such a situation? I do not think so. Then there
are the people, also fortunately resident elsewhere,
who recklessly sold toxic cooking oil to unsuspect-
ing consumers, creating a public health crisis of
enormous magnitude. Should the courts enforce an
exclusion clause to eliminate contractual liability
for the resulting losses in such circumstances? The
answer is no, but the contract breaker’s conduct
need not rise to the level of criminality or fraud to
justify a finding of abuse.

Contract Law », dans T. L. Archibald et R. S.
Echlin, dir., Annual Review of Civil Litigation,
2007 (2007), 1.

[117] Le juge en chef Duff reconnait donc que
la liberté contractuelle prime souvent les autres
valeurs sociétales, mais pas toujours. Le pouvoir
résiduel du tribunal d’écarter I'application existe
bien, mais la certitude et la stabilité des rapports
contractuels commandent de l'exercer rarement.
Le juge en chef Duff adopte le point de vue selon
lequel ’ordre public [TRADUCTION] « ne doit étre
invoqué que lorsqu’il est manifeste que le préju-
dice infligé au public est fonciérement incontesta-
ble et ne tient pas seulement aux conclusions bien
personnelles de quelques magistrats » (p. 7). Méme
s'il renvoie a des considérations d’ordre public liées
a la nature du contrat en entier, je reconnais qu’il
peut y avoir des considérations d’ordre public bien
établies se rapportant directement a la nature de
I'inexécution et conférant alors au tribunal le pou-
voir limité d’écarter la clause de non-recours.

[118] 11 arrive que I'exercice de ce que le profes-
seur Waddams appelle le [TRADUCTION] « pouvoir
supréme » de refuser de faire respecter un contrat
puisse se justifier, méme en contexte commercial.
On peut abuser de la liberté contractuelle comme
de toute autre liberté. Considérons le cas de fournis-
seurs de lait qui, pour accroitre leur profit, altérent
une formule pour nourrissons en y ajoutant une sub-
stance toxique, causant ainsi maladies et décés. En
Chine, de tels fournisseurs sont fusillés. Au Canada,
les tribunaux devraient-ils en pareil cas faire respec-
ter une clause contractuelle écartant la responsabi-
lité civile? Je ne crois pas. Considérons également le
cas de ces gens sans scrupules — résidant heureuse-
ment dans un autre pays — qui ont vendu de I’huile
de cuisson toxique 4 des consommateurs qui ne se
doutaient de rien, créant ainsi une crise sanitaire
publique d’une ampleur considérable. Dans de telles
circonstances, nos tribunaux devraient-ils faire res-
pecter une clause de non-recours de fagon a écar-
ter la responsabilité contractuelle pour le préjudice
ainsi causé? Je ne le crois pas non plus. Cependant,
point n’est besoin que I'inexécution contractuelle
équivaille & un acte criminel ou a une fraude pour
qu’il y ait véritablement abus.
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[119] A less extreme example in the commercial
context is Plas-Tex Canada Ltd. v. Dow Chemical
of Canada Ltd., 2004 ABCA 309, 245 D.L.R.
(4th) 650. The Alberta Court of Appeal refused
to enforce an exclusion clause where the defend-
ant Dow knowingly supplied defective plastic resin
to a customer who used it to fabricate natural gas
pipelines. Instead of disclosing its prior knowl-
edge of the defect to the buyer, Dow chose to try
to protect itself by relying upon limitation of liabil-
ity clauses in its sales contracts. After some years,
the pipelines began to degrade, with considerable
damage to property and risk to human health from
leaks and explosions. The court concluded that “a
party to a contract will not be permitted to engage
in unconscionable conduct secure in the knowledge
that no liability can be imposed upon it because
of an exclusionary clause” (para. 53). (See also
McCamus, at p. 774, and Hall, at p. 243.) What was
demonstrated in Plas-Tex was that the defendant
Dow was so contemptuous of its contractual obli-

gation and reckless as to the consequences of the -

breach as to forfeit the assistance of the court. The
public policy that favours freedom of contract was
outweighed by the public policy that seeks to curb
its abuse.

[120] Conduct approaching serious criminality or
egregious fraud are but examples of well-accepted
and “substantially incontestable” considerations
of public policy that may override the counter-
vailing public policy that favours freedom of con-
tract. Where this type of misconduct is reflected
in the breach of contract, all of the circumstances
should be examined very carefully by the court.
Such misconduct may disable the defendant from
hiding behind the exclusion clause. But a plaintiff
who seeks to avoid the effect of an exclusion clause
must identify the overriding public policy that it
says outweighs the public interest in the enforce-
ment of the contract. In the present case, for the
reasons discussed below, I do not believe Tercon
has identified a relevant public policy that fulfills
this requirement.

[119] Laffaire Plas-Tex Canada Ltd. c. Dow
Chemical of Canada Ltd., 2004 ABCA 309, 245
D.L.R. (4th) 650, constitue un cas d’inexécution
contractuelle moins extréme. La Cour d’appel de
I’Alberta a refusé d’appliquer une clause de res-
ponsabilité limitée au bénéfice de la défenderesse,
Dow, qui avait sciemment fourni de la résine plas-
tique défectueuse a un client qui s’en était servi
pour la fabrication de conduites de gazoducs. Au
lieu de signaler 4 I’acheteur la défectuosité dont elle
connaissait I'existence, Dow avait tenté de se pro-
téger en limitant sa responsabilité dans les contrats
de vente. Apreés quelques années, les gazoducs
ont commencé & se fissurer, causant d’importants
dommages matériels et compromettant la santé de
la population ainsi exposée & un risque grave de
fuites et d’explosions. La Cour d’appel a conclu
qu'un [TRADUCTION] « contractant ne saurait agir
de fagon inique avec la certitude qu’il pourra échap-
per a toute responsabilité grice a une clause d’exo-
nération » (par. 53). (Voir également McCamus,
p. 774, et Hall, p. 243)) Ainsi, dans cette affaire, la
défenderesse Dow a manifesté un tel mépris pour
ses obligations contractuelles et fait preuve d’une
telle insouciance pour les conséquences du non-
respect de celles-ci qu’il était exclu que les tribu-
naux lui prétent leur concours. Les considérations
d’ordre public visant & réprimer I’abus de la liberté
contractuelle 'emportaient sur celles qui privilé-
gient celle-ci.

[120] Lecomportement qui se rapproche de I'acte
criminel grave ou de la fraude monumentale n’est
qu’un exemple de considération d’ordre public bien
établie et « fonciérement incontestable » pouvant
primer la liberté de contracter, elle aussi d’ordre
public. Lorsque I'inexécution du contrat se traduit
par des actes répréhensibles de cette nature, le tri-
bunal doit examiner trés attentivement les circons-
tances. De tels actes peuvent empécher le défendeur
de se retrancher derri¢re la clause de non-recours.
Mais le demandeur désireux de se soustraire & I'ap-
plication d’une telle clause doit faire valoir la consi-
dération d’ordre public prépondérante qui, A son
avis, lemporte sur I'intérét public 1ié a I’application
des contrats. Pour les motifs qui suivent, je ne crois
pas que Tercon invoque une considération d’ordre
public applicable qui satisfait 2 cette exigence.
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[121] The present state of the law, in summary,
requires a series of enquiries to be addressed when
a plaintiff seeks to escape the effect of an exclusion
clause or other contractual terms to which it had
previously agreed.

[122] The first issue, of course, is whether as a
matter of interpretation the exclusion clause even
applies to the circumstances established in evi-
dence. This will depend on the Court’s assessment
of the intention of the parties as expressed in the
contract. If the exclusion clause does not apply,
there is obviously no need to proceed further with
this analysis. If the exclusion clause applies, the
second issue is whether the exclusion clause was
unconscionable at the time the contract was made,
“as might arise from situations of unequal bargain-
ing power between the parties” (Hunter, at p. 462).
This second issue has to do with contract forma-
tion, not breach.

[123] If the exclusion clause is held to be valid
and applicable, the Court may undertake a third
enquiry, namely whether the Court should never-
theless refuse to enforce the valid exclusion clause
because of the existence of an overriding public
policy, proof of which lies on the party seeking to
avoid enforcement of the clause, that outweighs the
very strong public interest in the enforcement of
contracts.

IV. Application to the Facts of This Case

[124] 1 proceed to deal with the issues in the
sequence mentioned above.

A. Did the Ministry Breach Contract A?

[125] The trial judge found that the parties
intended to create contractual relations at the bid-
ding stage (i.e. Contract A): 2006 BCSC 499, 53
B.C.L.R. (4th) 138, at para. 88.1 agree with that con-
clusion. If there were no intent to form Contract A,
there would be no need to exclude liability for com-
pensation in the event of its breach.

[126] The Ministry argued that Contract A was
not breached. It was entitled to enter into Contract B
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[121] Enrésumé, dans I’état actuel du droit, le tri-
bunal doit répondre a plusieurs questions lorsqu une
partie lui demande de la soustraire a I'application
d’une clause de non-recours ou d’une autre stipu-
lation contractuelle 4 laquelle elle a précédemment
consenti.

[122] Evidemment, il lui faut d’abord déterminer,
par voie d’interprétation, si méme la clause de non-
recours s’applique aux faits mis en preuve, ce qui
dépend de l'intention des parties qu’il dégage du
contrat. De toute évidence, lorsque la clause ne s’ap-
plique pas, point n’est besoin de poursuivre 1'exa-
men. Lorsquelle s’applique, il doit en deuxi¢me
lieu se demander si la clause était inique au moment
de la formation du contrat, « comme cela pourrait
se produire dans le cas ou il y a inégalit€ de pouvoir
de négociation entre les parties » (Hunter, p. 462).
Cette deuxiéme considération touche a la formation
du contrat, non a I'inexécution.

[123] Lorsque la clause de non-recours est jugée
valide et applicable, le tribunal peut se demander
dans un troisiéme temps s’il convient tout de méme
de refuser de la faire respecter en raison d’une
considération d’ordre public prépondérante, dont la
preuve incombe a la partie qui veut se soustraire a
I'application de la clause, qui 'emporte sur le tres
grand intérét public 1ié a I'application des contrats.

IV. Application aux faits de I'espéce

[124] Jexamine maintenant les questions en litige
dans l'ordre susmentionné.

A. Le ministere a-t-il respecté le contrat A?

[125] La juge de premicre instance conclut que
les parties ont voulu faire naitre un lien contractuel
dés le dépdt de la soumission (le contrat A) : 2006
BCSC 499, 53 B.C.L.R. (4th) 138, par. 88. Je suis
d’accord. Si les parties n’avaient pas eu l'intention
de conclure le contrat A, il n’aurait pas été néces-
saire d’écarter toute obligation d’indemnisation en
cas d’inexécution.

[126] Le ministére soutient qu’il n’y a pas eu
inexécution du contrat A. Il lui était loisible de



124 TERCON CONTRACTORS LTD. V. B.C. Binnie J.

[2010] 1 S.CR.

with Brentwood and it did so. There was no priv-
ity between the Ministry and EAC. The Ministry
would have had no direct claim against EAC in the
event of deficient performance. I accept as correct
that Brentwood, having obtained Contract B, was in
a position of considerable flexibility as to how and
with whom it carried out the work. Nevertheless,
it was open to the trial judge to conclude, as she
did, that the RFP process was not conducted by the
Ministry with the degree of fairness and transpar-
ency that the terms of Contract A entitled Tercon to
expect. At the end of an unfair process, she found,
Contract B was not awarded to Brentwood (the eli-
gible bidder) but to what amounted to a joint ven-
ture consisting of Brentwood and EAC. I therefore
proceed with the rest of the analysis on the basis
that Contract A was breached.

B. What Is the Proper Interpretation of the Exclu-
sion of Compensation Clause and Did the
Ministry’s Conduct Fall Within Its Terms?

[127] 1t is at this stage that I part company with
my colleague Cromwell J. The exclusion clause is
contained in the RFP and provides as follows:

210...

Except as expressly and specifically permitted in
these Instructions to Proponents, no Proponent shall
have any claim for compensation of any kind what-
soever, as a result of participating in this RFP, and
by submitting a Proposal each Proponent shall be
deemed to have agreed that it has no claim.

In my view, “participating in this RFP” began with
“submitting a Proposal” for consideration. The
RFP process consisted of more than the final selec-
tion of the winning bid and Tercon participated in
it. Tercon’s bid was considered. To deny that such
participation occurred on the ground that in the end
the Ministry chose a Brentwood joint venture (inel-
igible) instead of Brentwood itself (eligible) would,
I believe, take the Court up the dead end identified
by Wilson J. in Hunter:

. exclusion clauses, like all contractual provisions,
should be given their natural and true construction.

conclure le contrat B avec Brentwood, et il I’a fait. Il
n’avait pas de lien contractuel avec EAC. Il naurait
eu aucun recours direct contre EAC en cas d’exécu-
tion insuffisante. J’estime qu’aprés avoir obtenu le
contrat B, Brentwood jouissait effectivement d’une
grande latitude pour arréter les modalités d’exécu-
tion des travaux et choisir ses partenaires. La juge
du procés pouvait néanmoins conclure comme elle
le fait que, dans sa DP, le ministére n’a pas agi avec
Péquité et la transparence auxquelles Tercon était
en droit de s’attendre au vu du libellé du contrat A.
Elle conclut qu’au terme d’un processus inéquita-
ble, le contrat B n’a pas été adjugé & Brentwood
(le soumissionnaire admissible), mais bien a une
coentreprise formée de Brentwood et d’EAC. Je
conclus donc qu’il y a eu inexécution du contrat A
et je poursuis I'analyse en conséquence.

B. Quelle est la juste interprétation de la clause de
non-recours en indemnisation, et les actes du
ministére tombent-ils sous le coup de celle-ci?

[127] C’est a cette étape que je me dissocie de
mon collégue le juge Cromwell. La clause de non-
recours figurant dans la DP est libellée comme
suit :

[TRADUCTION]
2.10...

Sauf ce que prévoient expressément les présentes
instructions, un proposant ne peut exercer aucun
recours en indemnisation pour sa participation a la
DP, ce qu’il est réputé accepter lorsqu’il présente une
soumission.

A mon avis, la « participation a la DP » a débuté
par la « [présentation d’June soumission ». Le pro-
cessus ne se résumait pas au choix final de I'adju-
dicataire, et Tercon y a participé. La soumission de
Tercon a été considérée. Selon moi, nier la partici-
pation de Tercon au motif que le ministére a fina-
lement choisi la coentreprise inadmissible dont fai-
sait partie Brentwood, et non Brentwood elle-méme
(qui était admissible), méne la Cour dans ’impasse
relevée par la juge Wilson dans I'arrét Hunter :

... les clauses d’exclusion, comme toutes les stipula-
tions d’un contrat, doivent recevoir une interprétation
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Great uncertainty and needless complications in the
drafting of contracts will obviously result if courts give
exclusion clauses strained and artificial interpretations
in order, indirectly and obliquely, to avoid the impact of
what seems to them ex post facto to have been an unfair
and unreasonable clause. [p. 509]

Professor McCamus expresses a similar thought:

... the law concerning exculpatory clauses is likely to
be more rather than less predictable if the underlying
concern is openly recognized, as it is in Hunter, rather
than suppressed and achieved indirectly through the
subterfuge of strained interpretation of such terms.
[p. 778]

[128] T accept the trial judge’s view that the
Ministry was at fault in its performance of the
RFP, but the conclusion that the process thereby
ceased to be the RFP process appears to me, with
due respect to colleagues of a different view, to be
a “strained and artificial interpretatiofn] in order,
indirectly and obliquely, to avoid the impact of
what seems to them ex post facto to have been an
unfair and unreasonable clause”.

[129] As a matter of interpretation, I agree with
Donald J.A. speaking for the unanimous court
below:

The [trial] judge said the word “participating” was
ambiguous. With deference, I do not find it so. The sense
it conveys is the contractor’s involvement in the RFP/
contract A stage of the process. I fail to see how “par-
ticipating” could bear any other meaning. [Emphasis
added; para. 16.]

Accordingly, I conclude that on the face of it, the
exclusion clause applies to the facts described in
the evidence before us.

C. Was the Claim Excluding Compensation
Unconscionable at the Time Contract A Was
Made?

[130] At this point, the focus turns to contract
formation. Tercon advances two arguments: firstly,
that it suffered from an inequality of bargain-
ing power and secondly, (as mentioned) that the

juste et naturelle. I1 est évident que, si les tribunaux
donnent aux clauses d’exclusion des interprétations
forcées et artificielles afin d’éviter, par des moyens
indirects et détournés, les conséquences de ce qui leur
semble ex post facto avoir été une clause injuste et
déraisonnable, il en résultera une grande incertitude et
des complications inutiles dans la rédaction de contrats.
[p- 509]

Le professeur McCamus va dans le méme sens :

[TRADUCTION] . . . le droit régissant les clauses d’exoné-
ration sera assurément plus prévisible, et non moins, si
la considération sous-jacente est ouvertement reconnue,
comme elle ’est dans Hunter, au lieu d’étre occultée et
prise en compte indirectement par le moyen détourné
de I’interprétation forcée du libellé en cause. [p. 778]

[128] Je conviens avec la juge de premicre ins-
tance que le ministére a été fautif dans la mise en
ceuvre de la DP. Cependant, en toute déférence
pour les tenants de l'avis contraire, sa conclusion
selon laquelle le processus a cessé dés lors d’étre la
DP me parait étre le fruit d’« interprétations forcées
et artificielles afin d’éviter, par des moyens indi-
rects et détournés, les conséquences de ce qui leur
semble ex post facto avoir été une clause injuste et
déraisonnable ».

[129] Sur le plan de l'interprétation, je suis d’ac-
cord avec le juge Donald qui exprime l'avis una-
nime de la Cour d’appel :

[TRADUCTION] La juge de premiére instance dit que
le mot « participation » est ambigu. Avec déférence, je
ne suis pas d’accord. Il renvoie a la part que prend l’en-
trepreneur a 1’étape du contrat A du processus de DP.
Je ne vois pas quel autre sens pourrait avoir ce mot. {Je
souligne; par. 16.]

Par conséquent, je conclus qu'a premiére vue, la
clause de non-recours s’applique aux faits établis
selon le dossier de la Cour.

C. La clause de non-recours était-elle inique au
moment de la formation du contrat A?

[130] Pour ce volet, I'accent est mis sur la forma-
tion du contrat. Tercon avance deux arguments : pre-
miérement, son pouvoir de négociation était moins
grand que celui du ministere et, deuxiémement (je
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exclusion clause violates public policy as reflected
in the Transportation Act.

(1) Unequal Bargaining Power

[131] In Hunter, Dickson C.J. stated, at p. 462:
“Only where the contract is unconscionable, as
might arise from situations of unequal bargaining
power between the parties, should the courts inter-
fere with agreements the partics have freely con-
cluded.” Applying that test to the case before him,
he concluded:

I have no doubt that unconscionability is not an issue in
this case. Both Allis-Chalmers and Syncrude are large
and commercially sophisticated companies. Both par-
ties knew or should have known what they were doing
and what they had bargained for when they entered into
the contract. [p. 464]

While Tercon is not on the same level of power and
authority as the Ministry, Tercon is a major con-
tractor and is well able to look after itself in a com-
mercial context. It need not bid if it doesn’t like
what is proposed. There was no relevant imbalance
in bargaining power.

(2) Policy of the Transportation Act

[132] As mentioned earlier, Tercon cites and
relies upon the policy of the Act which undoubtedly
favours the transparency and integrity of the bid-
ding process. I have already discussed my reasons
for rejecting Tercon’s argument that this “policy”
operates as a bar to the ability of the parties to
agree on such commonplace commercial terms
as in the circumstances they think appropriate. In
addition, the exclusion clause is not as draconian
as Tercon portrays it. Other remedies for breach
of Contract A (specific performance or injunctive
relief, for example) were available.

[133] In this case, injunction relief was in fact a
live possibility. Although Tercon was not briefed on
the negotiations with other bidders, the trial judge
found that Glenn Walsh, the owner of Tercon, “had
seen representatives of EAC with Brentwood fol-
lowing [the Brentwood/EAC interviews with the

le rappelle), la clause de non-recours va a 'encontre
de la raison d’étre de la Loi sur les transports.

(1) Inégalité du pouvoir de négociation

[131] Dans ’arrét Hunter, le juge en chef Dickson
affirme alap. 462 : « Ce n'est que lorsque le contrat
est inique, comme cela pourrait se produire dans le
cas ol il y a inégalité de pouvoir de négociation
entre les parties, que les tribunaux devraient modi-
fier les conventions que les parties ont formées
librement. » Appliquant ce critére a I’espéce dont la
Cour était saisie, il conclut :

Je n’ai aucun doute que 1’iniquité n’est pas en cause en
I’espéce. Allis-Chalmers et Syncrude sont d’importan-
tes sociétés commerciales ayant une grande expérience
des affaires. Les deux parties savaient ou auraient dfi
savoir ce qu’elles faisaient et ce qu’elles avaient négocié
au moment de conclure le contrat. [p. 464]

Tercon n’a ni le pouvoir ni I'autorité du ministere,
mais c’est une entreprise importante parfaitement en
mesure de défendre ses intéréts commerciaux. Elle
n’a pas a donner suite & un appel d’offres dont les
conditions ne lui conviennent pas. Il n’y avait pas
d’inégalité déterminante du pouvoir de négociation.

(2) Raison d’étre de la Loi sur les transports

[132] Jai déja signalé que Tercon s’en remet & la
raison d’étre de la Loi, qui favorise indubitablement
la transparence et I’intégrité du processus d’appel
d’offres. J’ai également fait état des motifs pour
lesquels je rejette la theése de Tercon selon laquelle
cette « raison d’étre » fait obstacle a la faculté des
parties de convenir des conditions commercia-
les courantes qu’elles jugent indiquées dans les
circonstances. En outre, la clause de non-recours
n’est pas aussi draconienne que le laisse entendre
Tercon. L'inexécution du contrat A donnait ouver-
ture a d’autres recours (dont I'exécution en nature
et 'injonction).

[133] En I'espéce, I'injonction était effectivement
une avenue possible. Bien que Tercon n’ait pas été
informée des négociations avec les autres sou-
missionnaires, la juge de premiére instance reléve
que son propriétaire, Glenn Walsh, [TRADUCTION]
« avait rencontré des représentants d’EAC et de
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Ministry and Bill Swain of Brentwood]”, and when
asked whether Tercon was going to sue, Walsh had
said “no” without further comment. Had Tercon
pushed for more information and sought an injunc-
tion (as a matter of private law, not public law), at
that stage the exclusion clause would have had no
application, but Tercon did not do so. This is not
to say that estoppel or waiver applies. Nor is it to
say that injunctive relief would be readily available
in many bidding situations (although if an injunc-
tion had been sought here, the unavailability of the
alternative remedy of monetary damages might
have assisted Tercon). It is merely to say that the
exclusion clause is partial, not exhaustive.

[134] The Kincolith road project presented a seri-
ous construction challenge on a tight time frame
and within a tight budget. Contract A did not
involve a bid for a fixed price contract but for the
right to negotiate the bid details once the winning
proponent was selected. In such a fluid situation,
all participants could expect difficulties in the con-
tracting process. Members of the construction bar
are nothing if not litigious. In the circumstances,
the bidders might reasonably have accepted (how-
ever reluctantly) the Ministry’s need for a bidding
process that excluded compensation, and adjusted
their bids accordingly. The taxpayers of British
Columbia were not prepared to pay the contrac-
tor’s profit twice over — once to Brentwood/EAC
for actually building the road, and now to Tercon,
even though in Tercon’s case the “profit” would be
gained without Tercon running the risks associated
with the performance of Contract B. The Court
should not be quick to declare such a clause, nego-
tiated between savvy participants in the construc-
tion business, to be “contrary to the Act”.

D. Assuming the Validity of the Exclusion Clause
at the Time the Contract Was Made, Is There
Any Overriding Public Policy That Would Jus-
tify the Court’s Refusal to Enforce It?

[135] Iftheexclusion clause is notinvalid from the
outset, I do not believe the Ministry’s performance

Brentwood aprés [les rencontres de Brentwood
et ’EAC avec le ministére et Bill Swain, de
Brentwood] »; interrogé€ quant & savoir si Tercon
allait poursuivre, M. Walsh avait répondu « non »
sans autre commentaire. Si Tercon avait alors tenté
d’en savoir plus et sollicité une injonction (en droit
privé, et non en droit public), la clause de non-
recours ne se serait pas appliquée, mais Tercon ne
I'a pas fait. Il n’y a pas pour auntant préclusion ou
renonciation. Certes, il n'est pas facile d’obtenir
une injonction dans bon nombre de processus d’ap-
pel d’offres (quoique, en 'espéce, I'impossibilité
d’obtenir des dommages-intéréts aurait sans doute
joué en faveur de Tercon). Simplement, I’absence
de recours est partielle, et non totale.

[134] Le projet de Kincolith, dont le calendrier et
le budget étaient serrés, présentait un défi de taille.
En décrochant le contrat A, le soumissionnaire
n'obtenait pas un marché & prix fixe, mais bien le
droit de négocier le détail du contrat de construc-
tion. Dans un cadre aussi mouvant, fous les partici-
pants pouvaient s’attendre a des difficultés lors du
processus d’adjudication. Le droit de la construction
n’existerait pas sans les litiges. Dans les circons-
tances, il est raisonnable de penser que les soumis-
sionnaires ont accepté (méme avec réticence) que
I’'appel d’offres du ministére exclue toute indem-
nisation et qu’ils ont rajusté leurs soumissions en
conséquence. Les contribuables de la Colombie-
Britannique n’étaient pas disposés a payer deux
fois le profit de 'entrepreneur — d’abord a la coen-
treprise Brentwood/EAC pour la construction
effective de la route, puis & Tercon, qui réalisait le
« profit » sans avoir couru le risque associé a I'exé-
cution du contrat B. La Cour ne doit pas s'empres-
ser de déclarer « contraire & 1a Loi » une clause de
non-recours négociée par des entreprises rompues
aux usages du domaine de la construction.

D. A supposer que la clause de non-recours était
valable au moment de la formation du contrat,
une considération d’ordre public prépondé-
rante justifie-t-elle le tribunal de refuser de la
Jaire respecter?

[135] Sila clause de non-recours n’était pas inva-
lide au départ, je ne crois pas que l'exécution du
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can be characterized as so aberrant as to forfeit the
protection of the contractual exclusion clause on the
basis of some overriding public policy. While there
is a public interest in a fair and transparent tender-
ing process, it cannot be ratcheted up to defeat the
enforcement of Contract A in this case. There was
an RFP process and Tercon participated in it.

[136] Assertions of ineligible bidders and ineli-
gible bids are the bread and butter of construction
litigation. If a claim to defeat the exclusion clause
succeeds here on the basis that the owner selected
a joint venture consisting of an eligible bidder with
an ineligible bidder, so also by a parity of reasoning
should an exclusion clause be set aside if the owner
accepted a bid ineligible on other grounds. There
would be little room left for the exclusion clause
to operate. A more sensible and realistic view is
that the parties here expected, even if they did not
like it, that the exclusion of compensation clause
would operate even where the eligibility criteria in
respect of the bid (including the bidder) were not
complied with.

[137] While the Ministry’s conduct was in breach
of Contract A, that conduct was not so extreme as
to engage some overriding and paramount public
interest in curbing contractual abuse as in the Plas-
Tex case. Brentwood was not an outsider to the RFP
process. It was a legitimate competitor. All bidders
knew that the road contract (i.e. Contract B) would
not be performed by the proponent alone. The work
required a large “team” of different trades and per-
sonnel to perform. The issue was whether EAC
would be on the job as a major sub-contractor (to
which Tercon could not have objected) or identi-
fied with Brentwood as a joint venture “proponent”
with EAC. All bidders were made aware of a certain
flexibility with respect to the composition of any
proponent’s “team”. Section 2.8(b) of the RFP pro-
vided that if “a material change has occurred to the
Proponent since its qualification under the RFEI,
including if the composition of the Proponent’s
team members has changed, . . . the Ministry may

contrat par le ministére s’éloigne a ce point de la
norme qu’une considération d’ordre public prépon-
dérante justifie le tribunal d’écarter la protection
découlant de la clause contractuelle de non-recours.
Il est certes dans I'intérét public que le processus
d’appel d’offres soit équitable et transparent, mais
cette considération ne suffit pas a justifier le refus
de faire respecter le contrat A en I'espéce. Un pro-
cessus de DP s’est déroulé et Tercon y a participé.

[136] En droit de la construction, les litiges nais-
sent souvent a la suite d’allégations d’inadmissibilité
de soumissionnaires et de soumissions. Si, dans la
présente affaire, on faisait droit 4 1a demande parce
que le propriétaire a choisi une coentreprise formée
de deux soumissionnaires dont un était admissible
et 'antre non, par souci de cohérence, faudrait-il
également écarter la clause de non-recours lorsque
le propriétaire accepte une soumission inadmissi-
ble sous quelque autre rapport, laissant ainsi peu de
place a I'application d’une telle clause? D’un point
de vue plus réaliste et rationnel, les parties s’atten-
daient en I'espéce, mé€me si cette éventualité ne les
enchantait guere, a ce que la clause excluant toute
indemnisation s’applique advenant méme le non-
respect des critéres d’admissibilité de la soumis-
sion (et de son auteur).

[137] Les actes du ministére ont certes contre-
venu au contrat A, mais jestime qu’ils n’étaient
pas répréhensibles au point de faire en sorte qu’une
considération d’ordre public prépondérante justi-
fie la répression d’un abus contractuel comme dans
I'affaire Plas-Tex. Brentwood n’était pas étran-
gere au processus de DP. Il s’agissait d’'un concur-
rent légitime. Tous les soumissionnaires savaient
que le proposant retenu n’exécuterait pas seul le
contrat de construction routiére (le contrat B). Il
fallait pouvoir compter sur une « équipe » pluri-
disciplinaire pour mener le projet a bien. La ques-
tion était celle de savoir si EAC serait sous-traitant
principal (ce & quoi Tercon n’aurait pu s’opposer)
ou « proposant » dans le cadre de la coentreprise
avec Brentwood. Une certaine latitude était accor-
dée a tous les soumissionnaires pour la constitution
de leur « équipe ». L’alinéa 2.8b) de la DP prévoyait
en effet que lorsque [TRADUCTION] « depuis que le
proposant est devenu admissible en répondant 4 la
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request [further information and] . .. reserves the
right to disqualify that Proponent, and reject its
Proposal”. Equally, “[i]f a qualified Proponent is
concerned that it has undergone a material change,
the Proponent can, at its election, make a prelimi-
nary submission to the Ministry, in advance of the
Closing Date, and before submitting a Proposal. . . .
The Ministry will, within three working days of
receipt of the preliminary submission give a writ-
ten decision as to whether the Proponent is still
qualified to submit a Proposal.”

[138] The RFP issued on January 15, 2001. The
Ministry was informed by Brentwood of a “pro-
posed material change to our team’s structure” in
respect of a joint venture with EAC by fax dated
January 24, 2001. From the Ministry’s perspec-
tive, the change was desirable. EAC was a bigger
company, had greater expertise in rock drilling and
blasting (a major part of the contract) and a stronger
balance sheet. EAC was identified in Brentwood’s
amended proposal as a sub-contractor. In the
end, the Ministry did not approve the January 14,
2001 request, presumably because it doubted that
a change in the “composition of the Proponent’s
team’s members” could , according to the terms of
the RFP, include a change in the Proponent itself.

[139] The Ministry did obtain legal advice and
did not proceed in defiance of it. On March 29,
2001, the Ministry noted in an internal e-mail that a
Ministry lawyer (identified in the e-mail) had come
to the conclusion that the joint venture was not an
eligible proponent but advised that Contract B
could lawfully be structured in a way so as to sat-
isfy both Brentwood/EAC’s concerns and avoid lit-
igation from disappointed proponents.

[140] I do not wish to understate the difference
between EAC as a sub-contractor and EAC as a
joint-venturer. Nor do I discount the trial judge’s
condemnation of the Ministry’s lack of fairness

DEI, une modification substantielle le concernant
s’est produite, notamment en ce a trait 4 la compo-
sition de son équipe [. . .], [le ministére] peut exiger
du proposant d’autres renseignements [. . .] et [il] se
réserve le droit de I'écarter et de rejeter sa soumis-
sion ». Puis, « le proposant admissible qui estime
quune modification substantielle le concernant a
pu se produire peut & son gré présenter au minis-
tére une soumission préliminaire avant la date de
cloture et avant de formuler une proposition. [. . .]
Dans les trois jours ouvrables qui suivent la récep-
tion de la soumission préliminaire, le ministére lui
fait savoir par écrit §’il est toujours admissible. »

[138] LaDP aété lancée le 15 janvier 2001. Dans
une télécopie datée du 24 janvier 2001, Brentwood
a informé le ministére de la [TRADUCTION] « modi-
fication substantielle qu’elle se proposait d’appor-
ter & la composition de son équipe » en vue de la
formation d’une coentreprise avec EAC. Le minis-
tére voyait le changement d’'un bon ceil. EAC était
une société de plus grande taille, dotée d’une plus
grande expertise dans le forage de roches et le dyna-
mitage (ce qui comptait pour une grande partie des
travaux) et elle affichait une meilleure santé finan-
ci¢re. Elle figurait 2 titre de sous-traitant dans la
proposition modifiée de Brentwood. Finalement, le
ministére n’a pas approuvé la modification signalée
le 14 janvier 2001, vraisemblablement parce qu’il
craignait que la modification de la « composition
de [I'Jéquipe [du proposant] » ne puisse, suivant
la DP, englober la modification du proposant lui-
méme.

[139] Le ministére a obtenu un avis juridique, et
il n’a pas agi a I'encontre de celui-ci. Le 29 mars
2001, le ministére signalait dans un courriel interne
qu’un avocat du ministére (nommé dans le courriel)
avait conclu que la coentreprise n’était pas un pro-
posant admissible, mais que le contrat B pouvait en
toute 1égalité &tre rédigé de fagon a tenir compte des
préoccupations de Brentwood et ’EAC et a éviter
toute contestation des proposants non retenus.

[140] Je ne veux pas minimiser la différence
entre le fait, pour EAC, d’étre un sous-traitant ou
un coentrepreneur. Je ne mésestime pas non plus
les conclusions de la juge de premiére instance
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and transparency in making a Contract B which
on its face was at odds with what the trial judge
found to be the true state of affairs. Tercon has
legitimate reason to complain about the Ministry’s
conduct. I say only that based on the jurispru-
dence, the Ministry’s misconduct did not rise to the
level where public policy would justify the court
in depriving the Ministry of the protection of the
exclusion of compensation clause freely agreed to
by Tercon in the contract.

[141] The construction industry in British
Columbia is run by knowledgeable and sophisti-
cated people who bid upon and enter government
contracts with eyes wide open. No statute in British
Columbia and no principle of the common law over-
ride their ability in this case to agree on a tender-
ing process including a limitation or exclusion of
remedies for breach of its rules. A contractor who
does not think it is in its business interest to bid on
the terms offered is free to decline to participate.
As Donald J.A. pointed out, if enough contractors
refuse to participate, the Ministry would be forced
to change its approach. So long as contractors are
willing to bid on such terms, I do not think it is the
court’s job to rescue them from the consequences
of their decision to do so. Tercon’s loss of antici-
pated profit is a paper loss. In my view, its claim is
barred by the terms of the contract it agreed to.

V. Disposition

[142] 1 would dismiss the appeal without costs.

Appeal allowed, McLACHLIN C.J. and BINNIE,
ABELLA and ROTHSTEIN JJ. dissenting.

Solicitors for the appellant: McLean &
Armstrong, West Vancouver.

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

selon lesquelles le ministére a fait preuve d’un
manque d’équité et de transparence en établissant
un contrat B qui ne correspondait manifestement
pas a la réalité. Tercon a raison de dénoncer le
comportement du ministére. Seulement, au vu de
la jurisprudence, I'inconduite n’était pas répréhen-
sible au point que I'ordre public justifie le tribunal
de refuser au ministére la protection de la clause de
non-recours en indemnisation a laquelle Tercon a
librement consenti.

[141] Dans le secteur de la construction de la
Colombie-Britannique, des gens compétents dotés
d’une grande expérience répondent a des appels
d’offres et concluent des contrats avec 1'Etat en
toute connaissance de cause. Aucune loi de cette
province et aucun principe de common law ne ’'em-
porte en 'espece sur leur faculté de convenir d’un
processus d’appel d’offres, y compris d’une res-
ponsabilité limitée ou d’une absence de recours
advenant le non-respect des conditions applicables.
L'entrepreneur qui estime qu’il n’est pas dans son
intérét commercial de répondre & un appel d’offres
aux conditions proposées est libre de s’en abste-
nir. Comme le fait observer le juge Donald, si un
nombre suffisant d’entrepreneurs refusent de sou-
missionner, le ministére sera bien obligé de modi-
fier sa fagon de faire. Tant que des entrepreneurs
seront disposés a soumissionner & de telles condi-
tions, je ne crois pas qu’il revienne aux tribunaux
de les soustraire aux conséquences de leurs actes.
La perte du profit escompté par Tercon est théori-
que. Selon moi, les conditions du contrat auxquel-
les elle a consenti font obstacle & sa demande.

V. Dispositif

[142] Je suis d’avis de rejeter le pourvoi sans
dépens.

Pourvoi accueilli, la juge en chef MCLACHLIN
et les juges BINNIE, ABELLA et ROTHSTEIN sont dis-
sidents.

Procureurs de [l'appelante: McLean &

Armstrong, West Vancouver.

Procureur de l'intimée : Procureur général de
la Colombie-Britannique, Victoria.
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Responsabilité délictuelle — Négligence — Obliga-
tion de diligence — Gouvernement territorial — Entre-
prise de sécurité — Mineurs — Dure gréve dans une
mine — Grévistes membres du syndicat local ayant
commis plusieurs infractions criminelles contre les
biens de la mine et les mineurs de remplacement, dont un
attentat & la bombe qui a tué neuf mineurs — Poursuite
par les membres survivants de la famille des mineurs
tués contre lentreprise de sécurité embauchée par la
propriétaire de la mine pour protéger les biens et les
mineurs et contre le gouvernement territorial pour ne
pas avoir fermé la mine malgré sa connaissance mani-
feste du danger — Poursuite en dommages-intéréts pour
trouble de stress post-traumatique par un mineur parmi
les premiers arrivés sur les lieux de l'explosion — Juge
du procés déclarant Uentreprise de sécurité et le gou-
vernement responsables pour avoir fait preuve de négli-
gence en ne prévenant pas les meurtres — L'entreprise
de sécurité et le gouvernement avaient-ils une obligation
de diligence envers les mineurs tués? — Dans Uaffirma-
tive, ont-ils manqué a cette obligation?

Responsabilité délictuelle — Négligence — Obliga-
tion de diligence — Syndicats — Mineurs — Dure gréve
dans une mine — Grévistes membres du syndicat local
ayant commis plusieurs infractions criminelles contre
les biens de la mine et les mineurs de remplacement,
dont un attentat a la bombe qui a tué neuf mineurs —
Poursuite contre les syndicats par les membres sur-
vivants de la famille des mineurs tués — Poursuite en
dommages-intéréts pour trouble de stress post-trauma-
tique par un mineur parmi les premiers arrivés sur les
lieux de U'explosion — Le juge du procés a-t-il commis
une erreur en concluant que les syndicats national et
local avaient manqué a leur obligation de diligence
envers les mineurs?— Les syndicats national et local
constituaient-ils une seule entité? — Le syndicat natio-
nal était-il responsable, directement ou du fait d’autrui,
pour les actes des grévistes membres du syndicat
local?

En mai 1992, une gréve a débuté a la mine Giant,
prés de Yellowknife. I’agent négociateur des employés,
la section locale n® 4 de la CASAW, et la propriétaire
de la mine, Royal, sont parvenus 2 une entente de prin-
cipe, qui a toutefois été rejetée par les membres de la
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mine during the ensuing strike with replacement work-
ers. The strike rapidly degenerated into violence. Faced
with attacks on its security guards and unable to con-
trol the situation, the private security firm Royal had
hired withdrew. Royal turned to Pinkerton’s for secu-
rity services and by the end of May, Pinkerton’s had 52
guards on site. The violence continued and escalated
after Pinkerton’s arrival. In mid-June, a large number
of strikers rioted, damaging property and injuring
security guards and replacement workers. Following
the riot, Royal fired about 40 strikers, including W,
and the police laid many criminal charges. Later in the
same month, three strikers, including B, entered the
mine through a remote entrance. While underground,
they stole explosives and painted graffiti threatening
replacement workers. As the summer progressed, the
atmosphere grew calmer although some trespassing,
property damage and violence continued. On Royal’s
urging, Pinkerton’s reduced its force to 20 guards. The
police presence was also reduced. In late July, some
strikers, including B, set an explosion which blew a
hole in a satellite dish on mine property and, in early
September, set a second explosion which damaged
the mine’s ventilation shaft plant. In the early morn-
ing hours of September 18, W evaded security, entered
the mine and, while underground, planted an explosive
device. When a man car carrying nine miners triggered
the trip wire, they were all killed in the explosion. N
was among the first on the scene and discovered the
dismembered bodies of his colleagues, including a
close friend. The territorial government ordered clo-
sure of the mine following the bombing. At the time
of the fatal blast, CASAW Local 4 was affiliated with
CASAW National which, in 1994, amalgamated with
CAW National.

The miners’ survivors sued Royal, Pinkerton’s
and the territorial government for negligently fail-
ing to prevent the murders. They also claimed against
the strikers’ national union, some union officials
and members of CASAW Local 4 for failing to con-
trol W and for inciting him. As for N, he brought an
action against the same defendants and Local 4, seek-
ing damages for post-traumatic stress disorder which
he alleged resulted from his having come upon the
scene of the fatal explosion. Their claims largely

section locale. Royal a décidé de continuer a exploiter
la mine pendant la gréve qui a suivi en faisant appel
a des travailleurs de remplacement. La gréve a rapide-
ment dégénéré et basculé dans la violence. Aux prises
avec des attaques contre ses agents et incapable de
maitriser la situation, I'entreprise privée de sécurité
embauchée par Royal s’est retirée. Royal a demandé a
Pinkerton’s de lui fournir des services de sécurité et,
a la fin mai, 52 agents de Pinkerlon’s se trouvaient
sur le site. Les actes de violence ont continué et se
sont aggravés apres l'arrivée de Pinkerton’s. A la mi-
juin, un nombre important de grévistes ont participé
2 une émeute, causant des dommages aux biens et des
blessures aux agents de sécurité et aux travailleurs
de remplacement. A la suite de I’émeute, Royal a
congédié environ 40 grévistes, dont W, et la police a
porté de nombreuses accusations criminelles. Plus
tard le méme mois, trois grévistes, dont B, se sont intro-
duits dans la mine en utilisant une entrée isolée. Une
fois sous terre, ils ont volé des explosifs et fait des graf-
fitis menagant les travailleurs de remplacement. Au
cours de I’été, la situation s’est peu & peu calmée, quoi-
que quelques intrusions, actes de violence et domma-
ges aux biens aient continué a survenir. Pinkerton’s a
réduit le nombre de ses agents & 20, comme Royal la
pressait de le faire. La présence policiére a également
diminué. Des grévistes, dont B, ont provoqué, i la fin
juillet, une explosion qui a fait un trou dans une antenne
parabolique sur le site de la mine et, début septembre,
une deuxieéme explosion qui a endommagé le puits de
ventilation de la mine. T6t le matin du 18 septembre,
W a déjoué la sécurité et s’est introduit dans la partie
souterraine de la mine pour y installer un engin explo-
sif. Neuf mineurs ont été tués dans I'explosion surve-
nue lorsque le wagonnet qui les transportait a déclenché
le fil-piége. N a été I'un des premiers 2 arriver sur les
lieux, ot il a découvert les corps démembrés de ses col-
legues, dont I’un était un ami proche. Apres 'explosion,
le gouvernement territorial a ordonné la fermeture de la
mine. Au moment de I’explosion fatale, la section locale
n° 4 de la CASAW était affiliée & la CASAW nationale,
qui a fusionné avec le syndicat national des TCA en
1994,

Les survivants des mineurs ont poursuivi Royal,
Pinkerton’s et le gouvernement territorial pour avoir
fait preuve de négligence en ne prévenant pas les meur-
tres. Ils ont également intenté un recours contre le syn-
dicat national des grévistes et contre certains dirigeants
et membres de la section locale n° 4 de la CASAW a
qui ils reprochaient de ne pas avoir contr6lé W et de
P’avoir incité & agir. N a intenté, contre les mémes défen-
deurs et la section locale n° 4, une action en dommages-
intéréts pour un trouble de stress post-traumatique qui,
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succeeded at trial but were dismissed by the Court of
Appeal.

Held: The appeals should be dismissed.

The plaintiffs do not claim that Pinkerton’s and the
government are responsible for W’s tort; the claim is
that they were negligent in trying to prevent it. The rela-
tionship between the murdered miners and Pinkerton’s
and the territorial government meets the requirements
of foreseeability and proximity such that a prima facie
duty of care existed.

In light of the trial judge’s finding that the territo-
rial government’s mine safety division was aware that
the explosion in the vent shaft could have caused a
major fire, potentially endangering the lives of the men
working underground at the time, there is no reason
to interfere with his conclusion that the killing of the
miners “was the very kind of thing that was likely to
happen™. As for Pinkerton’s, the trial judge found that
the company was advised by the mine superintendent
that there was a bomb threat. Pinkerton’s also knew
there had been an explosion at an electrical substation,
had received information that the strikers had explo-
sives and intended to use them, and had heard threats
from union members to the effect that they intended
to kill the replacement workers. These factual findings
support a conclusion not only that a reasonable person
would have foreseen death resulting from an explosion,
but that Pinkerton’s actually foresaw that risk.

In cases of this nature, the proximity inquiry is con-
cerned with whether the case discloses factors which
show that the relationship between the plaintiff and
the defendant was sufficiently close and direct to give
rise to a legal duty of care, considering such factors as
expectations, representations, reliance and the prop-
erty or other interests involved. The reasonable expec-
tations of both the miners and Pinkerton’s as well as
Pinkerton’s undertaking to exert some control over the
risk to the miners supported the trial judge’s finding of
proximity. The miners reasonably relied on Pinkerton’s
to take reasonable precautions to reduce the risk and
Pinkerton’s must have shared the miners’ expectation
since the whole point of its presence at the mine was to
protect property and people and help secure the site so
that the mine could continue to operate. With respect

alléguait-il, résultait de son arrivée sur la scéne de I'ex-
plosion fatale. Leurs recours ont été en grande partie
accueillis en premiére instance, mais rejetés par la Cour
d’appel.

Arrét : Les pourvois sont rejetés.

Les demandeurs n’alléguent pas que Pinkerton’s et
le gouvernement sont responsables du délit commis par
W; ils alléguent plutdt qu’ils ont fait preuve de négli-
gence pour ce qui est de tenter de prévenir le délit. La
relation entre, d’une part, les mineurs qui ont péri et,
d’autre part, Pinkerton’s et le gouvernement territorial
satisfait aux conditions de prévisibilité et de proximité
nécessaires pour qu’une obligation de diligence prima
Jacie soit établie.

Compte tenu de la conclusion du juge du proceés que
ladivision de la sécurité des mines du gouvernement ter-
ritorial était au courant qu'une explosion planifiée dans
la tour de ventilation aurait pu déclencher un incendie
majeur, pouvant mettre en danger la vie des hommes
travaillant alors sous terre, rien ne justifierait ’annula-
tion de sa conclusion que le meurtre des mineurs « était
justement le type d’événement susceptible de se pro-
duire ». Pour ce qui est de Pinkerton’s, le juge du proceés
a conclu que le surintendant de la mine I’avait infor-
mée d’une menace d’explosion d’une bombe. En outre,
Pinkerton’s était au courant d’'une explosion survenue
dans un poste €lectrique, avait été informée que des gré-
vistes avaient des explosifs en leur possession et avaient
Pintention de s’en servir, et avait eu vent de menaces de
mort proférées par des membres du syndicat contre les
travailleurs de remplacement. Ces conclusions de fait
appuient la conclusion non seulement qu’une personne
raisonnable aurait prévu les décés causés par une explo-
sion, mais aussi que Pinkerton’s prévoyait effectivement
la réalisation de ce risque.

Dans les causes de cette nature, I'application du cri-
tére de la proximité consiste & déterminer si la preuve
réveéle l'existence d’éléments — attentes, déclarations,
confiance et biens ou autres intéréts en jeu, par exem-
ple — montrant que la relation entre le demandeur et
le défendeur était suffisamment étroite et directe pour
donner naissance a une obligation de diligence en droit.
Les attentes raisonnables des mineurs et celles de
Pinkerton’s, de méme que I'engagement de Pinkerton’s
a exercer un certain contrdle sur le risque que couraient
les mineurs justifiaient la conclusion de proximité tirée
par le juge du procés. Les mineurs se sont fiés raison-
nablement au fait que Pinkerton’s prendrait des précau-
tions raisonnables pour réduire le risque et les attentes de
Pinkerton’s devaient correspondre a celles des mineurs
puisqu’ils étaient sur place justement pour protéger les
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to the government, the trial judge did not err in finding
that there was a sufficiently close and direct relation-
ship between the inspectors and the miners. The mine
inspectors had a statutory duty to inspect the mine
and to order the cessation of work if they considered it
unsafe. In exercising this statutory power, the inspec-
tors had been physically present in the mine on many
occasions, had identified specific and serious risks to
an identified group of workers and knew that the steps
being taken by management and Pinkerton’s to main-
tain safe working conditions were wholly ineffectual.

There are no residual policy considerations, alone
or in combination, sufficiently compelling to oust the
prima facie duty of care on the part of Pinkerton’s and
the territorial government. Since the plaintiffs seek to
have these parties held responsible for their own negli-
gence, not for the fault of others, holding them liable for
their own negligence does not undermine the general
principles that tort liability is personal and fault-based.
Nor do considerations of control and autonomy negate
the prima facie duty of care. Control is concerned with
whether the defendant was either materially implicated
in the creation of the risk or had control over a risk to
which others have been invited. While it is true that
Pinkerton’s and the territorial government had no direct
control over W, given their contractual and statutory
obligations, it is misleading to speak of an absence of
control over W since they had a significant measure of
control of the risk that his activities would kill miners,
As for autonomy, it is concerned with a person’s right to
engage in risky activities and to choose not to intervene
to prevent others from doing so or to save them from
the consequences. The miners were aware that they
faced risk and decided to accept it, but they made that
choice in light of the assurances given to them and with
the reasonable expectation that Pinkerton’s and the ter-
ritorial government would make reasonable efforts to
guard against that risk. Pinkerton’s surrendered much
of its autonomy by its contractual undertaking with
Royal to guard the miners. The territorial government
had a statutory responsibility for mine safety and its
autonomy gave way to its statutory duties. Pinkerton’s
and the territorial government were not mere bystanders
who happened upon a dangerous situation and decided
not to get involved. Given their contractual and statu-
tory obligations, it does not unduly interfere with their
autonomy to impose a duty on them to take reasonabie
care for the miners’ safety. The proposed duty of care
does not expose the government to indeterminate liabil-
ity. The duty is to the finite group of miners working

biens et les gens et aider a protéger les lieux, de fagon
a ce qu’il soit possible de continuer & exploiter 1a mine.
Pour ce qui est du gouvernement, le juge du procés n’a
pas commis d’erreur en concluant a ’existence d’un lien
suffisamment étroit et direct entre les inspecteurs et les
mineurs. Les inspecteurs des mines avaient une obliga-
tion légale d’inspecter 1a mine et d’ordonner la cessation
de tout travail s’ils la jugeaient dangereuse. Pour exer-
cer ce pouvoir légal, ils s’étaient rendus en personne a la
mine 4 maintes occasions, avaient constaté I’existence
de risques spécifiques et sérieux menacant un groupe
précis de travailleurs et savaient que les mesures prises
par la direction et Pinkerton’s en vue de maintenir des
conditions de travail sécuritaires étaient totalement
inefficaces.

Aucune considération de politique résiduelle n’est
suffisamment impérieuse, isolément ou avec d’autres,
pour que soit écartée 1’obligation de diligence prima
facie de Pinkerton’s et du gouvernement territorial.
Comme les demandeurs veulent que ces parties soient
tenues responsables de leur propre négligence, et non
d’actes fautifs commis par des tiers, les tenir respon-
sables de leur propre négligence ne bafoue en rien les
principes généraux voulant que la responsabilité délic-
tuelle soit personnelle et qu’elle repose sur ’existence
d’une faute. Les considérations concernant le contrdle
et l’autonomie n’écartent pas non plus I'obligation de
diligence prima facie. La question du contrdle tient & la
participation réelle du défendeur 4 la création du risque
ou a 'exercice par celui-ci d’'un contrdle sur un risque
que d’autres personnes ont été invitées a courir. Il est
vrai que Pinkerton’s et le gouvernement n’exercaient
aucun contrdle direct sur W, mais, vu leurs obligations
légales et contractuelles, il est faux de conclure a I’ab-
sence de contrdle sur W, car ils exergaient un contrdle
appréciable sur le risque que des mineurs décédent par
suite de ses actes. Quant i I’autonomie, elle concerne le
droit d’une personne de se livrer a des activités risquées
et de choisir de ne pas intervenir pour empécher d’autres
personnes de se livrer a de telles activités ou pour leur
en éviter les conséquences. Les mineurs savaient qu’ils
couraient un risque et ils ont décidé de l’accepter, mais
ils ont fait ce choix en tenant compte des assurances
qu’ils avaient regues et en s’attendant raisonnablement
ace que Pinkerton’s et le gouvernement territorial pren-
nent des mesures raisonnables pour les protéger de ce
risque. Pinkerton’s a renoncé dans une large mesure 2
son autonomie en s’engageant contractuellement envers
Royal a protéger les mineurs. Le gouvernement terri-
torial avait la responsabilité 1égale de la sécurité dans
la mine et son autonomie a cédé la place a ses obliga-
tions légales. Pinkerton’s et le gouvernement territorial
n’étaient pas de simples observateurs qui auraient été
témoins d’une situation dangereuse et auraient décidé
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in the mine which the inspectors had inspected repeat-
edly. The concern about the potential for over- or under-
regulation and conflicting duties is not justified in the
circumstances of this case.

While the trial judge was correct in finding that both
Pinkerton’s and the territorial government owed the
murdered miners a duty of care, he erred in finding that
they did not meet the requisite standard of care. The
trial judge failed to articulate the standard of care to
which Pinkerton’s was to be held, given the limitation of
resources imposed by its contract with the mine owner
and W’s determination to commit an intentional, crimi-
nal act. To the extent that the judge required Pinkerton’s
to ensure that the entrances were properly guarded to
avoid all clandestine access to the mine, he imposed an
absolute duty, not a duty of reasonable care. The trial
judge also did not indicate what “properly” guarding
the entrances required Pinkerton’s to do. Moreover,
his reasons contain contradictory findings highly rel-
evant to his conclusion about Pinkerton’s breach of its
standard of care. These diametrically opposed findings
of fact on a critical issue constitute clear and determi-
native errors and require appellate intervention. With
regard to the government, the trial judge erred in law
by rejecting the relevance and legal effect of good faith
reliance on legal advice received by officials about the
scope of their statutory powers. The mining inspectors
had been advised that their jurisdiction did not permit
them to close the mine for reasons derived from labour
relations issues and criminal activity. Although that
advice was wrong, in the context of allegations of neg-
ligence against those responsible for regulating mine
safety, the fact that this advice was received and acted
on cannot be dismissed — as the trial judge did — as
being of “no consequence”. This advice goes precisely
to the issue of whether the government took reasonable
care in deciding not to close the mine. The reliance on
that advice, in the circumstances of this particular case,
met the government’s standard of care.

de ne pas intervenir. Compte tenu de leurs obligations
contractuelles et 1égales, leur imposer I'obligation de
faire preuve d’une diligence raisonnable pour assurer
la sécurité des mineurs n’empiéte pas indiiment sur leur
autonomie. L’obligation de diligence proposée n’ex-
pose pas le gouvernement i une responsabilité indé-
terminée. I1 s’agit d’'une obligation envers le groupe
limité des mineurs travaillant dans la mine que les
inspecteurs avaient inspectée a maintes occasions. La
crainte d’une réglementation exagérée ou insuffisante
et d’un conflit d’obligations n’est pas justifiée dans les
circonstances.

Bien que le juge du procés ait conclu a juste titre
que Pinkerton’s et le gouvernement territorial avaient
une obligation de diligence envers les mineurs tués,
il a commis une erreur en concluant qu’ils n’ont pas
respecté la norme de diligence applicable. Le juge du
procés n’a pas précisé la norme de diligence a laquelle
Pinkerton’s était tenue, compte tenu des limites aux res-
sources stipulées dans son contrat avec la propriétaire
de la mine et de la détermination de W a commettre un
crime intentionnel. Dans la mesure ol le juge exigeait
de Pinkerton’s qu'elle veille & ce que les entrées soient
gardées de facon 4 ce que personne ne pénétre clan-
destinement sur le site de la mine, il lui a imposé une
obligation absolue et non une obligation de diligence
raisonnable. De plus, le juge du procés n’a pas indiqué
ce que Pinkerton’s devait faire pour surveiller « adé-
quatement » les entrées. En outre, ses motifs compor-
tent des conclusions contradictoires étroitement liées a
son opinion que Pinkerton’s a manqué a la norme de
diligence a laquelle elle était tenue. Ces conclusions de
fait diamétralement opposées sur une question fonda-
mentale constituent des erreurs manifestes et dominan-
tes et commandent une intervention en appel. Pour ce
qui est du gouvernement, le juge du procés a commis
une erreur de droit en refusant d’attribuer de I'impor-
tance et un effet juridique au fait que les représentants
de I’Etat se sont fondés de bonne foi sur un avis juridi-
que concernant I’étendue de leurs pouvoirs légaux. Les
inspecteurs des mines avaient re¢u un avis selon lequel
ils n’avaient pas compétence pour fermer la mine pour
des motifs résuitant des relations du travail et d’acti-
vités criminelles. Cet avis était erroné, mais, dans le
contexte d’allégations de négligence contre une autorité
réglementaire en matiére de sécurité dans les mines,
le fait d’avoir regu un avis et agi sur la foi de cet avis
ne peut &tre écarté au motif qu’il n’a « aucune impor-
tance » — comme I'a fait le juge du proces. Cet avis
touche directement la question de savoir si le gouverne-
ment a fait preuve d’une diligence raisonnable en déci-
dant de ne pas fermer la mine. En se fiant 2 cet avis,
dans les circonstances, le gouvernement a respecté la
norme de diligence applicable.
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The trial judge also applied the wrong legal test for
causation. In not applying the “but for” test, the trial
judge committed a reversible error. This case does not
fall into the class of exceptional situations in which the
test for causation should be relaxed to the “material
contribution” standard.

The trial judge’s findings of liability with respect
to the claims against the national union, union officers
and members cannol be sustained. The trial judge erred
both in concluding that Local 4 and CASAW National
were a single legal entity and in considering the con-
duct of all union participants cumulatively. A local
union which is certified as a bargaining agent under
the Canada Labour Code is a legal entity capable of
being sued in its own right in relation to the discharge
of its function and performance of its role in the field
of labour relations. Here, Local 4 was the certified bar-
gaining agent for the mine workers and had legal rights
and obligations distinct from those of the national
union, Furthermore, the provisions of the union con-
stitution underline the separate and autonomous status
of the national and local unions and the merger agree-
ment treats the national union and the local unions
as separate entities. Under the union constitution and
merger agreement, the national and local unions have
their own management structure, areas of responsibility
and assets and liabilities. CAW National did not assume
the debts and obligations of CASAW Local 4 upon the
merger and its liability may only be sustained on the
basis of its own acts or on the principles of joint and
vicarious liability.

CAW National is not directly liable for the acts of
Local 4’s executive members. The trial judge’s reason-
ing was that the acts of the Local’s executive members
should be considered to be acts of CASAW National.
CAW National, on merger, acquired CASAW National’s
obligations and liabilities; however, because the trial
judge erred by concluding that the acts of CASAW
Local 4 were the responsibility of CASAW National,
it follows that CAW National did not assume CASAW
Local 4’s obligations or liabilities on merger. CAW
National is also not vicariously liable for the acts of B
and W as members of Local 4. The trial judge’s impo-
sition of vicarious liability on the basis of the national
unions’ control of CASAW Local 4 cannot stand. Nor
does the relationship between CAW National and the
members of Local 4 render CAW National vicariously

Le juge du proces n’a par ailleurs pas utilisé le critére
juridique qui convenait concernant le lien de causalité,
Son défaut d’appliquer le critére du « facteur détermi-
nant » constitue une erreur donnant lieu a révision. La
présente affaire n’entre pas dans la catégorie des cas
exceptionnels dans lesquels il convient d’appliquer a la
question de la causalité le critére moins exigeant de la
« contribution appréciable ».

Les conclusions de responsabilité tirées par le juge
du proces contre le syndicat national, les dirigeants du
syndicat et ses membres ne peuvent étre maintenues. Le
juge du procés a commis une erreur en concluant que la
section locale n° 4 et la CASAW nationale constituaient
une seule et méme entité et en considérant cumulative-
ment les actes de tous les syndicats. Une section locale
accréditée comme agent négociateur sous le régime du
Code canadien du travail est une entité juridique pou-
vant €tre poursuivie en son propre nom relativement 2
I'exécution de ses fonctions et & I’exercice de son role
dans le domaine des relations du travail. En I'espéce,
la section locale n° 4 était I'agent négociateur accrédité
des travailleurs de la mine et elle avait des obligations
et des droits distincts de ceux du syndicat national. Qui
plus est, les statuts du syndicat mettent en lumiére le
statut d’organismes séparés et autonomes du syndicat
national et des sections locales et 'accord de fusion
traite le syndicat national et les sections locales comme
des entités distinctes. Selon les statuts du syndicat et
Paccord de fusion, le syndicat national et les sections
locales possédent chacun une structure de gestion, des
domaines de responsabilité et des éléments d’actif et de
passif qui leur sont propres. Le syndicat national des
TCA n’a pas pris en charge les dettes et obligations de
la section locale n° 4 de la CASAW lors de 1a fusion et
sa responsabilité ne peut étre engagée qu’en raison de
ses propres actes ou en vertu des principes de responsa-
bilité conjointe ou du fait d’autrui.

Le syndicat national des TCA n’est pas directement
responsable des actes des membres du bureau de la sec-
tion locale n° 4. Selon le raisonnement du juge du proces,
il fallait assimiler les actes des membres du bureau de la
section locale & des actes de la CASAW nationale. Par
suite de la fusion, le syndicat national des TCA a acquis
les obligations et responsabilités de la CASAW nationale;
toutefois, le juge du procés ayant commis une erreur en
concluant que les actes de la section locale n°® 4 de la
CASAW relevaient de la responsabilité de 1a CASAW
nationale, il s’ensuit que le syndicat national des TCA
n’a pas pris & sa charge les obligations ou responsabilités
de la section locale n° 4 de la CASAW au moment de la
fusion. Le syndicat national des TCA n’est pas non plus
responsable du fait d’autrui pour les actes de B et W en
tant que membres de la section locale n° 4. L'imposition
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liable in a broad sense for torts committed by mem-
bers of the Local in the course of a strike. Union mem-
bers do not fall into any of the traditional categories
of vicarious liability; nor is union membership closely
analogous to any of those categories. The relation-
ship between CASAW National and the striking union
members W and B was not sufficiently close to justify
imposing vicarious liability on the national union for
their unlawful acts. Local 4 was a separate entity, had a
large measure of autonomy under the union constitution
and, by early July 1992, had the sole responsibility of
negotiating with Royal.

CAW National cannot be found liable as a joint
tortfeasor with W. Concerted action liability may be
imposed where the alleged wrongdoers acted in fur-
therance of a common design — this means that all
participants must act in furtherance of the wrong. Here,
there is no basis in law or in fact for a finding that CAW
National’s liability could be sustained on the basis of
concerted action liability because it “incited and par-
ticipated in W’s tort and contributed to the deaths™. The
trial judge’s findings of fact do not meet the applica-
ble test. There was no finding of any common design
between W and CAW National to murder the miners
and no finding that the murders were committed in
direct furtherance of any other unlawful common
design between W and the union.

The claims against B should be dismissed. The trial
judge’s reasons and findings of fact preclude imposing
liability on B on the basis that he was a joint tortfeasor
with W. As for causation, the trial judge did not apply
the “but for” test and failed to assess B’s own conduct
individually. As to the imposition of a duty of care, the
claim against B does not fall into the category of cases
in which the defendant’s act foresecably causes physi-
cal harm to the plaintiff. It was W’s act, not B’s, which
caused the physical harm. B had no duty to warn, and a
duty to prevent W’s acts should not have been imposed
on B. He had no control over W and the trial judge made
no finding that he was in any way aware of his plans.

par le juge du procés de la responsabilité du fait d’autrui
en raison du contrdle exercé par le syndicat national sur
la section locale n® 4 de la CASAW ne saurait étre main-
tenue. Le syndicat national des TCA n’est en outre pas
responsable du fait d’autrui, au sens large, pour les délits
commis par les membres de la section locale n°® 4 de la
CASAW pendant la gréve en raison de la relation entre le
syndicat national des TCA et les membres de cette sec-
tion. Les syndiqués n’appartiennent & aucune des caté-
gories traditionnelles en matiére de responsabilité du
fait d’autrui et la situation des membres du syndicat ne
ressemble guére a celle des personnes appartenant aux
catégories traditionnelles. La relation entre la CASAW
nationale et les syndiqués en gréve W et B n’était pas
suffisamment étroite pour justifier que le syndicat natio-
nal soit tenu responsable du fait d’autrui pour leurs actes
illicites. La section locale n® 4 était une entité distincte,
disposait d’une grande autonomie en vertu des statuts et,
au début de juillet 1992, était seule responsable des négo-
ciations avec Royal.

Le syndicat national des TCA ne peut £tre tenu res-
ponsable & titre de coauteur du délit avec W. La respon-
sabilité relative & une action concertée est établie lorsque
les auteurs présumés d’un délit ont agi dans un dessein
commun — ce qui signifie que tous les participants doi-
vent nourrir le dessein d’accomplir I'acte fautif. En 1’es-
péce, aucun fondement juridique ou factuel ne permet
de conclure que le syndicat national des TCA peut &tre
tenu responsable relativement & une action concertée
pour avoir « incité W a commettre un délit, participé a
sa perpétration et contribué a la mort des mineurs ». Les
conclusions de fait du juge du procés ne satisfont pas au
critére applicable. Il n’a conclu 4 Yexistence d’aucun des-
sein commun de tuer les mineurs chez W et le syndicat
national des TCA, ni conclu que les meurtres avaient &té
commis directement en vue de réaliser un autre dessein
illicite poursuivi de concert par W et le syndicat.

Les recours contre B doivent étre rejetés. Les motifs
du juge du proces et ses conclusions de fait ne permet-
tent pas de tenir B responsable comme coauteur d’un
délit avec W. Pour ce qui est de la causalité, le juge du
procés n’a pas appliqué le critére du « facteur détermi-
nant » ni évalué la conduite de B individuellement. Pour
ce qui est de I'imposition d’une obligation de diligence,
le recours contre B n’est pas un cas ol il était prévisi-
ble que les actes commis par le défendenr causeraient
des 1ésions au demandeur. Ce sont les actes de W et
non ceux de B qui ont causé le préjudice corporel. B
n’avait pas d’obligation d’avertir du danger et il n’y avait
pas lieu d’imposer & B une obligation de prévenir les
actes de W. Il n’exercait aucun contrdle sur W et le juge
du procés n’a aucunement conclu qu’il était de quelque
fagon que ce soit au courant de ses projets.
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N’s claims must also be dismissed. The basis for lia-
bility of the defendants was the same in both actions.
Since the defendants did not breach their duties in tort
to the miners, they did not breach any duties owed to N.
No submissions have been advanced that the outcome
in N’s case should be different based on the fact that
there were some different parties named in his action.
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The judgment of the Court was delivered by

CROMWELL J, —
I Introduction

[1]1 During a bitter strike at the Giant Mine in
Yellowknife, NW.T., one of the strikers, Roger
Warren, evaded security and surreptitiously entered
the mine. He set an explosive device which, as he
intended, was detonated by a trip wire, killing nine
miners. Their survivors and another worker who
came upon the carnage after the explosion sued
the mine owner, its security firm and the territo-
rial government for negligently failing to prevent
the murders. They also claimed against the strik-
ers’ union, some union officials and members for
failing to control Mr. Warren and for inciting him.
Their claims largely succeeded at trial but were dis-
missed on appeal to the Court of Appeal. The prin-
cipal issues on the appeal to this Court are whether
the security firm and the government should be
liable in negligence for failing to prevent the mur-
ders and whether the unions should be responsible,
directly or vicariously, for the miners’ deaths. The

Peter D. Gibson et Christine J. Pratt, pour 'in-
timé le gouvernement des Territoires du Nord-
Ouest.

Steven M. Barrett, Patrick G. Nugent et Ethan
Poskanzer, pour I'intimé le Syndicat national de
Pantomobile, de ’aérospatiale, du transport et des
autres travailleurs et travailleuses du Canada.

S. Leonard Polsky et Heather A. Sanderson,
pour I'intimé Bettger.

Argumentation écrite seulement par Robert G.
McBean, c.r., pour I'intimée Royal Oak Ventures
Inc.

John S. Tyhurst, pour I'intervenant le procureur
général du Canada.

Lise G. Favreau et Lucy K. McSweeney, pour
I'intervenant le procureur général de I’Ontario.

Version francgaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JuGE CROMWELL —
I. Introduction

[1] Pendant une dure gréve 2 la mine Giant de
Yellowknife, dans les Territoires du Nord-Ouest,
Roger Warren, un des grévistes, a déjoué les agents
de sécurité et s’est subrepticement introduit dans
la mine. Il y a installé un engin explosif qui a été
déclenché, comme il le souhaitait, par un fil-piége.
Lexplosion a tué neuf mineurs. Leurs survivants
ainsi qu’un autre travailleur qui a découvert le car-
nage aprés ’explosion ont poursuivi la propriétaire
de la mine, son entreprise de sécurité et le gouverne-
ment territorial pour avoir fait preuve de négligence
en ne prévenant pas les meurtres. Ils ont également
intenté un recours contre le syndicat des grévistes
ainsi que certains des dirigeants et membres du syn-
dicat & qui ils reprochaient de ne pas avoir contrdlé
M. Warren et de l'avoir incité€ a agir. Leurs recours
ont ét€¢ en grande partie accueillis en premicre
instance, mais rejetés en appel. Dans le présent
pourvoi, il s’agit essentiellement de déterminer si



[2010] 1 R.C.S.

FULLOWKA c¢. PINKERTON’S OF CANADA Le juge Cromwell 143

claims involving the mine owner, its chief execu-
tive officer and one of its directors have been set-
tled and are therefore not before us.

[21 In my opinion, the appeals should be dis-
missed. Although I would find that the security
firm and the government owed a duty of care, my
view is that the trial judge erred when he found that
they had breached that duty. With respect to the
claims against the union, union officers and mem-
bers, I agree with the Court of Appeal that the trial
judge’s findings of liability cannot be sustained. I
also agree with the Court of Appeal that the claims
of Mr. O’Neil (the worker who came upon the car-
nage) should have been dismissed.

II. Overview of Facts, Claims and Proceedings

A. Facts

[31 The facts, in very brief overview, are as fol-
lows.

[4] On May 23, 1992, a strike began at the Giant
Mine, a gold-producing facility near Yellowknife
in the Northwest Territories. A few weeks ear
lier, the employees’ bargaining agent, Local 4 of
the Canadian Association of Smelter and Allied
Workers (“CASAW Local 4”°) and the mine owner,
Royal Oak Mines Inc. (“Royal Oak™), had reached
a tentative agreement, but it was rejected by the
Local’s membership approximately one week
before the strike began. Royal Oak decided to con-
tinue operating the mine during the ensuing strike
with replacement workers.

[S] The strike rapidly degenerated into violence.
Strikers took control of most of the mine property.
Preventing trespass proved very difficult: the mine

I'entreprise de sécurité et le gouvernement devraient
étre tenus responsables pour cause de négligence
parce qu’ils n’ont pas prévenu les meurtres et si les
syndicats devraient &tre tenus responsables, direc-
tement ou du fait d’autrui, de la mort des mineurs.
Les poursuites contre la propriétaire de la mine, son
président-directeur général et I'un de ses adminis-
trateurs ayant été réglées, elles ne sont pas visées
par le pourvoi devant notre Cour.

2] A mon avis, les pourvois devraient étre rejetés.
Bien que j’estime que 'entreprise de sécurité et le
gouvernement avaient une obligation de diligence,
je suis d’avis que le juge du procés a commis une
erreur en concluant qu’ils avaient manqué a cette
obligation. En ce qui touche les poursuites enga-
gées contre le syndicat ainsi que les membres et les
dirigeants du syndicat, je souscris & I'opinion de la
Cour d’appel que les conclusions de responsabilité
tirées par le juge du procés ne peuvent &tre mainte-
nues. Je crois aussi, comme la Cour d’appel, que les
recours exercés par M. O’Neil (le travailleur qui a
découvert le carnage) auraient dil étre rejetés.

II. Apercu des faits, recours et procédures

A. Les faits

[3] Les paragraphes qui suivent donnent un
apercu trés succinct des faits.

[4] Le 23 mai 1992, une gréve a débuté a la
mine aurifére Giant, prés de Yellowknife dans
les Territoires du Nord-Ouest. Quelques semaines
auparavant, I’agent négociateur des employés de
la section locale n° 4 de I’Association canadienne
des travailleurs de fonderie et ouvriers assimilés
(« section locale n° 4 de 1a CASAW ») et 1a proprié-
taire de la mine, Royal Oak Mines Inc. (« Royal
Oak »), sont parvenus a une entente de principe, qui
a toutefois été rejetée par les membres de la sec-
tion locale environ une semaine avant le début de la
gréve. Royal Oak a décidé de continuer a exploiter
la mine pendant la gréve qui a suivi en faisant appel
a des travailleurs de remplacement.

[S] La gréve a rapidement dégénéré et basculé
dans la violence. Les grévistes ont pris le controle
de la majeure partie de la mine. Il s’est avéré trés
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property was very large, included 23 points of entry
to the underground and was bisected by a public
highway. Many illegal and violent acts occurred
during the strike. There were threats of bodily
harm including gang rape and death; stalking and
harassment of replacement workers and their fam-
ilies; assaults on security guards and police offi-
cers; wholesale disobedience of court injunctions
aimed at controlling the violence; destruction of
property by explosions; interruption of the power
supply to the mine and to the nearby city, includ-
ing the local hospital; vandalism, including arson,
environmental spills and damage to mine property;
and infiltration of the mine site for sabotage. Faced
with attacks on its security guards and unable to
control the situation, the private security firm
Royal Oak had hired withdrew. Royal Oak turned
to Pinkerton’s of Canada Ltd. for security services
and by the end of May, Pinkerton’s had 52 guards
on site.

f6] The violence continued and escalated after
Pinkerton’s arrival. In mid-June, a large number
of strikers rioted, damaging property and injuring
security guards and replacement workers. The riot
was eventually broken up by police using tear gas
and firing warning shots. Following the riot, Royal
Oak fired about 40 strikers, including Mr. Warren,
and the police laid many criminal charges. Later in
the same month, three strikers including Timothy
Bettger entered the mine through a remote entrance,
the Akaitcho mine shaft. While underground, they
stole explosives and painted graffiti threatening
replacement workers. This event became known as
the “graffiti run”.

[71 As the summer progressed, the atmosphere
grew calmer although some trespassing, property
damage and violence continued. On Royal Oak’s

difficile d’éviter les intrusions : le site de I'exploi-
tation miniére était trés vaste, comprenait 23 points
d’entrée permettant d’accéder a la partie souterraine
de la mine et était traversé par une route publique.
Plusieurs actes illégaux et violents ont été commis
pendant la gréve : menaces de 1ésions corporelles,
notamment de viol collectif et de mort; harcéle-
ment des travailleurs de remplacement el de leurs
familles; agressions contre des agents de sécurité et
des policiers; désobéissance généralisée aux injonc-
tions visant & controler les actes de violence; des-
truction de biens au moyen d’explosifs; interruption
de I'alimentation électrique de la mine et de la ville
voisine, y compris de I’hOpital; actes de vandalisme
(incendie, déversements dans l’environnement et
dommages aux biens de l'entreprise miniére, etc.);
et entrées clandestines sur le site de la mine pour
commettre des actes de sabotage. Aux prises avec
des attaques contre ses agents de sécurité et inca-
pable de maitriser la situation, I'entreprise privée
de sécurité embauchée par Royal Oak s’est retirée.
Royal Oak a alors demandé a Pinkerton’s of Canada
Ltd. de lui fournir des services de sécurité. A la fin
du mois de mai, 52 agents de Pinkerton’s se trou-
vaient sur le site.

[6] Les actes de violence ont continué et se sont
aggravés aprés l'arrivée de Pinkerton’s. A la mi-
juin, un nombre important de grévistes ont parti-
cipé & une émeute, pendant laquelle ils ont causé
des dommages aux biens et des blessures aux
agents de sécurité et aux travailleurs de rempla-
cement. La police a finalement réussi & mater
I'émeute en utilisant des gaz lacrymogénes et en
tirant des coups de semonce. A la suite de ’émeute,
Royal Oak a congédié environ 40 grévistes, dont
M. Warren, et la police a porté plusieurs accusa-
tions criminelles. Plus tard le méme mois, trois
grévistes, dont Timothy Bettger, se sont introduits
dans la mine en utilisant une entrée isolée, le puits
de mine Akaitcho. Une fois sous terre, ils ont volé
des explosifs et fait des graffitis menacant les tra-
vailleurs de remplacement, méfait plus tard appelé
la [TRADUCTION] « tournée des graffitis ».

[71 Au cours de I'été, la situation s’est peu a peu
calmée, quoique quelques intrusions, actes de
violence et dommages aux biens aient continué
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urging, Pinkerton’s reduced its force to 20 guards.
The police presence was also reduced. But the
calmer atmosphere did not last. In late July, some
strikers, including Mr. Bettger, set an explosion
which blew a hole in a satellite dish on mine prop-
erty. In early September, some strikers, including
Mr. Bettger, set a second explosion which damaged
the mine’s ventilation shaft plant.

[8] Finally, in the early morning hours of
September 18, Mr. Warren entered the underground
through Akaitcho and descended to the 750 foot
level. He walked about 1.5 kilometres underground
to an active area of the mine. He used machinery
to transport explosives and attached a trip wire to
25-30 sticks of dynamite and a bag of a nitrate-
based explosive. Undetected throughout, he left
the mine through another exit. At about 8:45 a.m.,
a man car carrying nine miners triggered the trip
wire. All nine were killed in the explosion. James
O’Neil was among the first on the scene, having
been sent in to investigate why the air pressure in
the mine had suddenly dropped. He discovered the
dismembered bodies of his colleagues, including a
close friend.

[9] Mr. Warren confessed o having planted the
bomb. He was found guilty of nine counts of second
degree murder and sentenced to life in prison. No
one else was found guilty of a criminal offence
with respect to the September 18 bombing. Other
strikers were found guilty of a variety of criminal
acts related to the strike, including Mr. Bettger who
was sentenced to three years in jail for his role in
the graffiti run, the ventilation shaft bombing and
another explosion.

[10] The Government of the Northwest Territories
ordered closure of the mine following the bombing,
a step it had decided not to take earlier even when
faced with clear knowledge of the dangerous situa-
tion. The strike ended after 18 months. Giant Mine
ceased operating in 2004.

a survenir. Pinkerton’s a réduit le nombre de ses
agents a 20, comme Royal Oak la pressait de le
faire. La présence polici¢re a également diminué.
Mais cette accalmie n’a pas duré. A la fin du mois
de juillet, des grévistes, dont M. Bettger, ont pro-
voqué une explosion qui a fait un trou dans une
antenne parabolique sur le site de 1a mine. Au début
du mois de septembre, quelques grévistes, dont M.
Bettger, ont provoqué une deuxiéme explosion qui
a endommagé le puits de ventilation de la mine.

[8] Finalement, t6t le matin du 18 septembre, M.
Warren est passé par le point d’entrée d’Akaitcho
et il est descendu 750 pieds sous terre, puis il a
marché environ 1,5 kilométre pour se rendre dans
un secteur actif de la mine. 11 a utilisé de I'équipe-
ment pour transporter des explosifs et il a relié 25
a 30 batons de dynamite ainsi qu’un sac d’explo-
sif 4 base de nitrate a un fil-piege. Personne ne I'a
vu et il a quitté la mine en empruntant une autre
sortie. Vers 8 h 45, un wagonnet transportant neuf
mineurs a déclenché le fil-piege. Les neuf hommes
sont morts dans I'explosion. James O’Neil, aquil'on
avait demandé de faire des vérifications concernant
une baisse soudaine de la pression de l'air dans la
mine, a été I'un des premiers a arriver sur les licux.
I1 a découvert les corps démembrés de ses colle-
gues, dont I'un était un ami proche.

[9] M. Warren a avoué avoir posé la bombe. Il a
été déclaré coupable de neuf chefs d’accusation de
meurtre au deuxiéme degré et condamné a 'em-
prisonnement 2 perpétuité. Il n’y a eu aucune autre
déclaration de culpabilité en ce qui concerne I'ex-
plosion du 18 septembre. D’auires grévistes ont été
reconnus coupables de diverses infractions crimi-
nelles liées a la gréve, dont M. Bettger, qui a été
condamné 2 trois ans de prison en raison de sa par-
ticipation 2 la tournée des graffitis et a deux explo-
sions, dont celle du puits ventilé.

[10] Aprés lexplosion, le gouvernement des
Territoires du Nord-Ouest a ordonné la fermeture
de la mine, une mesure qu’il avait choisi de s’abs-
tenir de prendre auparavant bien qu’il ait été bien
au courant du danger que présentait la situation. La
gréve a pris fin 18 mois plus tard. La mine Giant a
cessé ses activités en 2004,
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B. Claims

[11] Two actions went to trial together. In the
first, the Fullowka action, the plaintiffs were the
surviving family members of the murdered miners.
They claimed on their own behalf and on behalf
of their dependent children and/or grandchildren
for damages occasioned by the wrongful deaths of
their loved ones. In the second action, Mr. O’Neil
claimed damages for post-traumatic stress disorder
which he alleged resulted from his having come
upon the scene of the fatal explosion.

[12] There were some differences in the defend-
ants named in the two actions, but the bases of their
alleged liability were the same in both. In sum-
mary, the claims in addition to those against Mr.
Warren were as follows:

(a) Pinkerton’s was sued in negligence, the gist of
which was failing to undertake all reasonable
safety precautions including those which the
mine owner failed to carry out; it was also sued
as an occupier of the mine property.

(b) The Government of the Northwest Territories
was sued in its capacity as a regulator. The
plaintiffs alleged that it and the individual
officials (Mr. Whitford as Minister of Safety
and Public Services and Mr. Turner as Chief
Inspector of Mines) failed in their duties to the
murdered miners to adopt and to implement
policies and procedures that would attain and
maintain safe working conditions at the mine
and to order cessation of work at the mine until
it was safe.

(© The union was alleged to be directly and vicari-
ously liable for breaches of a duty to avoid
conduct that created a foreseeable risk of harm,
for failing to make clear to all persons under

B. Les recours

[11] Deux actions ont été instruites en méme
temps. Dans la premiére, I'affaire Fullowka, les
demandeurs étaient les membres survivants de la
famille des mineurs assassinés. Ils réclamaient des
dommages-intéréts en leur nom et au nom de leurs
enfants et petits-enfants & charge pour le préjudice
découlant du décés de leurs proches, causé par la
faute d’autrui. Dans la deuxiéme poursuite, M.
O’Neil réclamait des dommages-intéréts pour un
trouble de stress post-traumatique qui, alléguait-il,
résultait de son arrivée sur la scéne de Fexplosion
fatale.

[12] La liste des défendeurs désignés dans les
deux actions différait un peu, mais les motifs invo-
qués pour justifier leur responsabilité étaient iden-
tiques. En bref, voici les recours exercés contre les
défendeurs, outre M. Warren :

a) Pinkerton’s a été poursuivie pour négligence,
essentiellement parce qu’elle n’a pas pris toutes
les précautions nécessaires en matiére de sécu-
rité, y compris les mesures que la propriétaire
de la mine n’a pas mises en ceuvre; elle a égale-
ment été poursuivie en qualité d’occupante de
la mine.

b) Le gouvernement des Territoires du Nord-
Ouest a été€ poursuivi en sa qualité d’autorité
réglementaire. Les demandeurs alléguaient
que le gouvernement et ses représentants (M.
Whitford en tant que ministre de la Sécurité
et des Services publics et M. Turner en tant
quinspecteur en chef des mines) avaient
manqué aux obligations qu’ils avaient envers
les mineurs tués dans I’explosion d’adopter et
d’appliquer des politiques et procédures qui
anraient établi et maintenu des conditions de
travail sécuritaires et d’ordonner la cessation
de tout travail dans la mine jusqu’a ce que le
danger soit écarté.

¢) On a fait valoir que le syndicat était responsa-
ble, directement et du fait d’autrui, pour avoir
manqué a une obligation d’éviter les comporte-
ments créant un risque prévisible de préjudice,
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its influence that causing death or injury was
unacceptable, failing to prevent Mr. Watren
from acting and failing to warn the dececased
miners.

(d) Some individual union members in addition
to Mr. Warren were sued for assisting him and
inciting violence.

C. Proceedings

[13] After a nine-month trial, Lutz J. gave detailed
reasons for judgment extending to 1300 paragraphs:
2004 NWTSC 66, 44 C.C.E.L. (3d) 1. He made
the following findings of liability. Pinkerton’s was
liable for failing to take reasonable steps to keep
Mr. Warren from entering the mine and planting
the bomb. The government was liable because of
the conduct of its officials: they should have used
their statutory powers to shut down the mine in the
face of the unsafe conditions created by the violent
strike. The union and some of its defendant officers
and members were liable. In the trial judge’s view,
the national and local unions were one entity and
their representatives incited, acquiesced in, or at
least did nothing to stop the violence. The national
union was, he held, vicariously liable for the torts
of union officers and members.

[14] The Court of Appeal reversed these findings,
holding that the trial judge had erred in three crit-
ical areas: 2008 NWTCA 4, 66 C.CE.L. 3d) 1.
He erred, the court said, in finding that Pinkerton’s
and the government owed a duty of care in negli-
gence to the appellants. He also erred by applying
the wrong legal test for determining whether the
wrongful acts caused the miners’ deaths. Finally, he
erred in several respects in his consideration of the
union’s liability: by treating a national union and its
local as a single entity, by proceeding on the basis
that the national union had assumed the debts and

et pour ne pas avoir clairement indiqué aux per-
sonnes sur lesquelles il exercait une influence
qu’il était inacceptable de causer la mort ou
des blessures, empéché M. Warren d’agir, ni
prévenu les mineurs décédés du danger.

d) En plus de M. Warren, certains membres du
syndicat ont été poursuivis pour l'avoir aidé et
incité a la violence.

C. Les procédures

[13] Apres un procés de neuf mois, le juge Lutz a
donné des motifs détaillés dans un jugement com-
portant 1 300 paragraphes : 2004 NWTSC 66, 44
C.C.E.L. (3d) 1.11 atiré les conclusions suivantes en
ce qui concerne la responsabilité. Pinkerton’s était
responsable parce qu'elle n’avait pas pris des mesu-
res raisonnables pour empécher M. Warren d’entrer
dans la mine et d’y poser une bombe. Le gouverne-
ment a été tenu responsable en raison de la conduite
de ses représentants : ils auraient dfi exercer les pou-
voirs que la loi leur confére de fermer la mine étant
donné les conditions dangereuses engendrées par la
gréve empreinte de violence. La responsabilité du
syndicat et de certains des dirigeants et membres
du syndicat nommés comme défendeurs a été rete-
nue. Le juge du procés était d’avis que le syndicat
national et la section locale constituaient une seule
entité et que leurs représentants avaient favorisé le
recours 4 la violence, y avaient acquiescé ou, a tout
le moins, n’avaient rien fait pour y mettre fin. Il a
donc statué que le syndicat national était responsa-
ble du fait d’autrui pour les délits commis par les
dirigeants et les membres du syndicat.

[14] La Cour d’appel a infirmé ces conclusions
et statué que le juge du procés avait commis des
erreurs sur trois points fondamentaux: 2008
NWTCA 4, 66 C.CE.L. (3d) 1. Ainsi, selon la
Cour d’appel, le juge du procés a conclu a tort que
Pinkerton’s et le gouvernement avaient une obliga-
tion de diligence envers les appelants. Il a égale-
ment commis une erreur en n’appliquant pas le cri-
tére juridique approprié pour déterminer si les actes
fautifs avaient causé la mort des mineurs. Enfin,
il a commis une errcur a plusieurs égards en exa-
minant la responsabilité du syndicat : en traitant le
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obligations of one of its predecessor’s local unions,
in finding a national union vicariously liable for the
acts of members of a local and in finding that it had
incited Mr. Warren’s murderous acts.

III. Analysis

{151 My analysis will be set out in four main sec-
tions. In the first, I will consider whether Pinkerton’s
and the government owed a duty of care to the mur-
dered miners to take reasonable steps to prevent
Mr. Warren’s intentional wrongful act and, if so,
whether they breached that duty. My conclusion is
that they did owe a duty of care but that they did
not breach it. I will then consider whether the trial
judge applied the wrong legal test for causation. In
my respectful view, he did. In the third section of
the analysis, I will address the claims against the
union. The questions to be answered are whether a
national union and its local union are separate legal
entities, whether vicarious liability should be found
and whether the trial judge’s findings concerning
incitement are sound. I conclude that the national
and the local unions are separate legal entities, that
vicarious liability should not have been found and
the national union cannot be found to have incited
Mr. Warren. Finally, I will consider the claim
against Mr. Bettger and the claim advanced by Mr.
O’Neil. In my view, the claims against Mr. Bettger
and by Mr. O’Neil should be dismissed.

A. Pinkerton’s and the Government: Duty and
Standard of Care

(1) Duty of Care

[16] The appellants do not allege that either
Pinkerton’s or the Government actually inflicted

syndicat national et sa section locale comme une
seule entité, en partant de la supposition que le syn-
dicat national avait pris en charge les dettes et obli-
gations de 'une des sections locales de son prédé-
cesseur, en tenant un syndicat national responsable
du fait d’autrui pour les actes des membres d’un
syndicat local et en concluant qu’il avait encouragé
M. Warren a commettre les actes meurtriers.

III. Analyse

[15] Mon analyse comportera quatre parties prin-
cipales. Dans la premiére, j’examinerai la question
de savoir si Pinkerton’s et le gouvernement avaient
envers les mineurs victimes de 'explosion une obli-
gation de diligence consistant & prendre des mesures
raisonnables pour prévenir P'acte fautif intentionnel
commis par M. Warren et, dans Vaffirmative, s’ils
ont manqué A cette obligation. Je conclus qu’ils
avaient effectivement une obligation de diligence,
mais qu’ils s’en sont acquittés. Je déterminerai
ensuite si le juge du procés a appliqué le critére juri-
dique approprié concernant la causalité. I’estime, en
toute déférence, que le critére utilisé n’était pas celui
qui convenait. Dans la troisi¢tme partie de I'ana-
lyse, j’examinerai les poursuites contre le syndicat.
11 s’agit de déterminer si un syndicat national et sa
section locale sont des entités juridiques distinctes,
s’1l faut conclure & la responsabilité du fait d’autrui
en l'espéce et si les conclusions du juge du procés
concernant I’incitation sont bien fondées. Je conclus
que le syndicat national et le syndicat local sont
des entités juridiques distinctes, qu’il n’y avait pas
lieu de conclure a la responsabilité du fait d’autrui
et qu’il n’est pas permis de conclure que le syndi-
cat national a incité M. Warren a agir comme il I’a
fait. Pour terminer, j’examinerai la poursuite contre
M. Bettger et celle engagée par M. O’Neil. Je suis
d’avis qu’il y a lieu de rejeter la poursuite contre M.
Bettger et celle engagée par M. O’Neil.

A. Pinkerton’s et le gouvernement : l'obligation et
la norme de diligence

(1) Lobligation de diligence

[16] Les appelantes ne prétendent pas que
Pinkerton’s ou le gouvernement ont effectivement
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the fatal injuries on the murdered miners; rather,
they allege that Pinkerton’s and the government
breached a duty to take reasonable care to prevent
the harm inflicted by Mr. Warren. The Court of
Appeal characterized this as aclaim that Pinkerton’s
and the government were liable for Mr. Warren’s
tort (para. 98). This however is not the right way
to frame the issue because it does not accurately
reflect the appellants’ claims.

[171 We are here concerned with allegations
of direct liability. Simply put, the appellants do
not claim that Pinkerton’s and the government
are responsible for Mr. Warren’s tort; the claim
is that they were negligent in trying to prevent it.
The appellants’ position is that primary liability
should be imposed based on the fault of these two
defendants: see C. Mclvor, Third Party Liability in
Tort (2006), at p. 1; 671122 Ontario Ltd. v. Sagaz
Industries Canada Inc., 2001 SCC 59, [2001] 2
S.C.R. 983, at paras. 25-26. The question is not,
therefore, whether these defendants are responsible
for the tort of another, but whether they, in relation
to another’s tort, failed to meet the standard of care
imposed on them and thereby caused the ultimate
harm.

[18] This question must be resolved by an
analysis of the applicable legal duties, following
the approach set down by the Court in a number
of cases, including Cooper v. Hobart, 2001 SCC
79, [2001] 3 S.C.R. 537; Edwards v. Law Society
of Upper Canada, 2001 SCC 80, [2001] 3 S.C.R.
562; Odhavji Estate v. Woodhouse, 2003 SCC 69,
[2003] 3 S.C.R. 263; Childs v. Desormeaux, 2006
SCC 18, [2006] 1 S.C.R. 643; and Hill v. Hamilton-
Wentworth Regional Police Services Board, 2007
SCC 41, [2007] 3 S.C.R. 129. The analysis turns
on whether the relationship between the appellants
and the defendants discloses sufficient foreseeabil-
ity and proximity to establish a prima facie duty of
care and, if so, whether there are any residual policy
considerations which ought to negate or limit that
duty of care: see, e.g., Hill, at para. 20. The analysis
must focus specifically on the relationships in

infligé les blessures fatales aux défunts; ils alle-
guent plutdt que Pinkerton’s et le gouvernement ont
manqué a leur obligation de faire preuve d’une dili-
gence raisonnable pour prévenir le préjudice causé
par M. Warren. La Cour d’appel a estimé que cela
équivalait & dire que Pinkerton’s et le gouverne-
ment étaient responsables du délit de M. Warren
(par. 98). Cette facon d’envisager la question est
toutefois erronée, car elle ne refléte pas fidélement
les prétentions des appelantes.

[17] Nous sommes en présence d’allégations de
responsabilité directe. Autrement dit, les appelan-
tes n’alléguent pas que Pinkerton’s et le gouver-
nement sont responsables du délit commis par M.
Warren,; ils alléguent plutdt qu’ils ont fait preuve
de négligence pour ce qui est de tenter de prévenir
le délit. Selon les appelantes, ces deux défendeurs
devraient Etre tenus responsables 2 titre principal
de leur propre faute : voir C. Mclvor, Third Party
Liability in Tort (2006), p. 1; 671122 Ontario Ltd.
¢. Sagaz Industries Canada Inc., 2001 CSC 59,
[2001] 2 R.C.S. 983, par. 25-26. 1l ne s’agit donc
pas de déterminer si ces défendeurs sont responsa-
bles du délit d’une autre personne, mais de savoir
si, en ce qui concerne le délit commis par un tiers,
ils ont manqué 4 la norme de diligence 2 laquelle ils
étaient tenus et ont ainsi causé eux-mémes le préju-
dice qui est finalement survenu.

[18] Pour résoudre cette question, il faut procé-
der a l'analyse des obligations juridiques applica-
bles suivant I’approche établie par notre Cour dans
plusieurs arréts, dont Cooper c. Hobart, 2001 CSC
79, [2001] 3 R.C.S. 537; Edwards c. Barreau du
Haut-Canada, 2001 CSC 80, [2001] 3 R.C.S. 562;
Succession Odhavji c. Woodhouse, 2003 CSC 69,
[2003] 3 R.C.S. 263; Childs c. Desormeaux, 2006
CSC 18, [2006] 1 R.C.S. 643; et Hill c. Commission
des services policiers de la municipalité régionale
de Hamilton-Wentworth, 2007 CSC 41, [2007] 3
R.C.S. 129. Lanalyse est axée sur la question de
savoir s’il ressort de la relation entre les appelantes
et les défendeurs une prévisibilité et une proximité
suffisantes pour établir une obligation de diligence
prima facie et, dans 1'affirmative, si des considé-
rations de politique générale résiduelles sont de
nature & écarter ou a limiter cette obligation de
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issue, as there are particular considerations relating
to foreseeability, proximity and policy in each: see,
e.g., Hill, at para. 27.

[19] Inmy view, the relationship between the mur-
dered miners and Pinkerton’s and the government
meets the requirements of foreseeability and prox-
imity such that a prima facie duty of care existed. 1
also conclude that these prima facie duties are not
negated by policy considerations. In these respects,
I part company with the Court of Appeal.

[20] It will be helpful to consider foreseeability,
proximity and residual policy considerations in
turn.

(a) Foreseeability

[21] In the view of both the trial judge and the
Court of Appeal, the test for foreseeability in a
case like this one is whether the harm would be
viewed by a reasonable person as being very likely
to occur: C.A. reasons, at paras. 53-54. The Court
of Appeal upheld the trial judge’s finding that this
foreseeability requirement was met in the case of
both Pinkerton’s and the government. Although the
respondents challenge this conclusion, it is, in my
view, well supported by the evidence.

[22] The trial judge found that Pinkerton’s was
advised by the superintendent of the mine in
June that there was a bomb threat (para. 95), that
Pinkerton’s knew there had been an explosion in
early June at an electrical substation that blew one
of its guards a long distance away off his feet (para.
96), that Pinkerton’s had received information that
the strikers had explosives and intended to blow up
the head frame, the mill or the vent shaft (para. 98)
and that Pinkerton’s had heard threats from union
members to the effect that they intended to kill the
replacement workers (para. 100), that they planned

diligence : voir, p. ex., Hill, par. 20. L’analyse doit
étre centrée spécifiquement sur la relation particu-
liére en cause, car les considérations pertinentes
tique sont propres a chaque relation : voir, p. ex.,
Hill, par. 27.

[19] A mon avis, la relation entre, d’une part, les
mineurs qui ont péri dans I’explosion et, d’autre
part, Pinkerton’s et le gouvernement satisfait aux
conditions de prévisibilité et de proximité devant
&tre remplies pour qu’une obligation de diligence
prima facie soit établie. Je conclus également que
ces obligations prima facie ne sont pas écartées
pour des considérations de politique générale. Sur
ces points, mon opinion différe de celle de la Cour
d’appel.

{20] 1l est utile d’examiner tour a tour la question
de la prévisibilité, celle de la proximité et les consi-
dérations de politique générale résiduelles.

[21] Le juge du procés et la Cour d’appel étaient
tous deux d’avis que le critére de prévisibilité dans
une affaire comme celle-ci consiste & déterminer
si une personne raisonnable estimerait qu’il y a de
fortes probabilités que le préjudice se produise :
motifs de la C.A., par. 53-54. La Cour d’appel a
confirmé la conclusion du juge du proces selon
laquelle cette condition de prévisibilité était rem-
plie en ce qui concerne tant Pinkerton’s que le gou-
vernement. Les intimés contestent cette conclusion,
mais selon moi elle est bien étayée par la preuve.

[22] Le juge du procés a tiré les conclusions
suivantes : au mois de juin, le surintendant de la
mine avait informé Pinkerton’s de I’existence
d’une menace d’explosion d’une bombe (par. 95);
Pinkerton’s savait que le souffle d’'une explosion
dans un poste électrique avait projeté un de ses
agents dans les airs sur une longue distance au
début du mois de juin (par. 96); Pinkerton’s avait
été informée que des grévistes avaient des explo-
sifs en leur possession et qu’ils avaient I’intention
de faire exploser le chevalement, 1'usine de trai-
tement ou le puits de ventilation (par. 98); enfin,
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a “surprise party for the scabs” involving explo-
sives (para. 115). These factual findings support a
conclusion not only that a reasonable person would
have foreseen death resulting from an explosion,
but that Pinkerton’s actually foresaw that risk.

[23]1 As for the government, the trial judge found
that the mine safety division was aware that a set
explosion in the vent shaft on September 2 could
have cansed a major fire which would have pumped
high concentrations of smoke and noxious gases
into the mine workings, potentially endangering
the lives of the 40 men working in the underground
at the time (para. 157). His conclusion was that the
killing of the miners “was the very kind of thing
that was likely to happen” (para. 812). Again, and
like the Court of Appeal, I see no reviewable error
in that finding.

[24] Given that conclusion, it is not necessary to
address the question of whether the “very likely to
occur” test for forseeability sets too high a standard
or of whether foresight of physical harm short of
grievous bodily harm would be sufficient to satisfy
the forseeability requirement.

(b) Proximity

(1) Legal Principles

[25] The appellants’ claims against Pinkerton’s
and the government are based on their alleged fail-
ure to protect the murdered miners from danger
created by Mr. Warren’s intentional wrongful acts.
The case, therefore, is concerned with omissions
by these defendants to prevent harm to the miners
caused by another.

[26] In cases of this nature, the law requires
close examination of the question of proximity.

Pinkerton’s avait eu vent de menaces de mort profé-
rées par des membres du syndicat a 'égard des tra-
vailleurs de remplacement (par. 100), du fait qu’ils
préparaient une [TRADUCTION] « féte-surprise pour
les briseurs de gréve » avec des explosifs (par. 115).
Ces conclusions de fait appuient la conclusion non
seulement qu’une personne raisonnable aurait prévu
les décés causés par une explosion, mais aussi que
Pinkerton’s prévoyait effectivement la réalisation
de ce risque.

[23] Pour ce qui est du gouverncment, le juge du
proces est arrivé a la conclusion que la division de
1a sécurité des mines était au courant qu’une explo-
sion planifiée dans la tour de ventilation survenue
le 2 septembre aurait pu déclencher un incendie
majeur, de sorte que de fortes concentrations de
fumée et de gaz nocifs se scraient infiltrées dans
les galeries, mettant potentiellement en danger la
vie des 40 hommes qui travaillaient alors sous terre
(par. 157). 1l a conclu que le meurtre des mineurs
[TRADUCTION] « était justement le type d’événe-
ment susceptible de se produire » (par. 812). Je suis
encore une fois d’accord avec la Cour d’appel, pour
dire que cette conclusion n’est entachée d’ancune
erreur donnant licu a révision.

[24] Vu cette conclusion, il n’est pas nécessaire
de décider si le critére de la « forte probabilité » en
matiére de prévisibilité est une norme trop €levée
ou si la prévisibilité d’un préjudice corporel moin-
dre que des lésions corporelles graves suffirait a
satisfaire 2 la condition de la prévisibilité.

b) La proximité

(i) Principes juridiques

[25] Les appelantes fondent leurs poursuites
contre Pinkerton’s et contre le gouvernement sur
leur prétendu défant de protéger les mineurs tués
du danger créé par les actes fautifs intentionnels
de M. Warren. Le litige porte donc sur 'omission
de ces défendeurs d’emp€cher qu’un tiers cause un
préjudice aux mineurs.

[26] Dans les causes de cette nature, le droit exige
un examen minutieux du critére de la proximité. Il
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The inquiry is concerned with whether the case
discloses factors which show that the relationship
between the plaintiff and the defendant was suf-
ficiently close and direct to give rise to a legal
duty of care, considering such factors as expecta-
tions, representations, reliance and the property or
other interests involved: Hill, at paras. 23, 24 and
29. Proximity is not confined to physical proxim-
ity, but includes “such close and direct relations
that the act complained of directly affects a person
whom the person alleged to be bound to take care
would know would be directly affected by his care-
less act™ Donoghue v. Stevenson, [1932] A.C. 562
(H.L.), at p. 581.

[27] The Court discussed proximity in detail in
Childs, at paras. 31-46. In Childs, as here, the pro-
posed duty was to take care to prevent harm caused
to the plaintiff by a third party; in other words,
what was proposed there was a positive duty to
act even though the defendant’s conduct had not
directly caused foreseeable physical injury to the
plaintiff. The Court noted that there are at least
three factors which may identify the situations in
which the law has recognized such duties (paras.
38-40). The first is that the defendant is materially
implicated in the creation of the risk or has control
of the risk to which others have been invited. The
second is the concern for the autonomy of the per-
sons affected by the positive action proposed. As
the Chief Justice put it: “The law . . . accepts that
competent people have the right to engage in risky
activities . .. [and] permits third parties witness-
ing risk to decide not to become rescuers or other-
wise intervene” (para. 39). The third is whether the
plaintiff reasonably relied on the defendant to avoid
and minimize risk and whether the defendant, in
turn, would reasonably expect such reliance.

(ii) Pinkerton’s

[28] The appellants maintain that the neces-
sary proximity existed here between the miners
and Pinkerton’s: it undertook management of the

faut déterminer si la preuve révele I'existence d’élé-
ments — attentes, déclarations, confiance et biens
ou autres intéréts en jeu, par exemple — montrant
que la relation entre le demandeur et le défendeur
était suffisamment étroite pour donner naissance
a une obligation de diligence en droit : Hijll, par.
23, 24 et 29. La proximité ne se limite pas & une
simple proximité physique, elle s’étend également
a [TRADUCTION] « des relations si rapprochées et
si directes, que I’acte incriminé touche directement
une personne alors que celui qui est censé étre pru-
dent sait qu'elle sera directement touchée par sa
négligence » : Donoghue c. Stevenson, [1932] A.C.
562 (H.L)), p. 581.

[27] Notre Cour a examiné en détail le critcre
de la proximité dans Childs, aux par. 31-46. Dans
cette affaire, tout comme en I'espéce, I'obligation
proposée consistait 3 veiller a prévenir le préjudice
causé au demandeur par un tiers; autrement dit, on
invoquait une obligation positive d’agir méme si la
conduite du défendeur n’avait pas causé directement
un préjudice corporel prévisible au demandeur. La
Cour a signalé l'existence d’au moins trois facteurs
propres aux situations dans lesquelles le droit recon-
nait 'existence d’une telle obligation (par. 38-40).
Le premier est la participation réelle du défendeur &
la création du risque ou l'exercice par celui-ci d’un
contrdle sur un risque que d’autres personnes ont été
invitées a courir. Le deuxi¢me est le souci du res-
pect de I'autonomie des personnes touchées par la
mesure concréte proposée. Comme I’a dit 1a Juge en
chef : « Le droit [. . .] reconnait aux personnes capa-
bles le droit de se livrer & des activités risquées [. . .]
[et] permet aux tiers qui sont témoins d’une activité
risquée de décider de ne pas secourir une personne
en danger ou de ne pas intervenir » (par. 39). Le
troisieme est la question de savoir si le demandeur
s’est fié raisonnablement au défendeur pour écarter
le risque et le réduire au minimum et si le défen-
deur, quant & lui, pouvait raisonnablement s’atten-
dre & ce qu'on se fie a lui de la sorte.

(ii) Pinkerton’s

[28] Les appelantes soutiennent qu'un lien suf-
fisamment étroit existait entre les mineurs et
Pinkerton’s : I'entreprise s’est engagée a gérer le
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risk and assumed responsibility to protect the
miners from intimidation and injury by the strik-
ers. Pinkerton’s must have understood that the
miners reasonably relied on it to do so: it assured
the miners and other employees that they would be
safe if they continued to work during the strike and
it knew that Royal Oak was assuring mine work-
ers, mainly on the basis of Pinkerton’s presence,
that they would be safe. These circumstances, the
appellants contend, created a special relationship
of the sort discussed in Childs.

[29] The Court of Appeal rejected this submis-
sion, holding that “[w]hile it was reasonable for
the miners to expect that Pinkerton’s would do
what it could to mitigate the risks, they must have
been aware that there had been incursions into the
mine because of the graffiti that had been left.
Notwithstanding any assurances of Pinkerton’s
and Royal Oak that they were ‘safe’, [the miners]
must have realized that they were still exposed to
some residual risk. If they believed that they had
an unconditional guarantee of safety, that belief
was unreasonable” (para. 121). In the view of the
Court of Appeal, there was no special relationship
of vulnerability between the mine workers and
Pinkerton’s. Whatever control Pinkerton’s had over
the premises, it had no control over Mr. Warren
and it could have no duty to the miners to provide
greater resources or services than its principal,
Royal Oak, had contracted for (para. 122).

[30] I cannot agree with this analysis as it seems
to me to be based on a misstatement of the pro-
posed duty. The Court of Appeal found that it
would have been unreasonable for the miners to
think that they had an “unconditional guarantee of
safety” (para. 121). While I accept this conclusion,
it is beside the point. The brutal reality of unfold-
ing events was well known to the miners, and that
knowledge would make unreasonable any reliance
on those sorts of sweeping assurances. But no one

risque et avait la responsabilité de protéger les
mineurs contre I'intimidation des grévistes et le
préjudice que ces derniers pouvaient leur causer.
Pinkerton’s devait avoir compris que les mineurs se
fiaient raisonnablement a elle pour les protéger : elle
donnait aux mineurs et aux autres employés l'assu-
rance qu’ils seraient en sécurité s’ils continuaient a
travailler pendant la gréve et elle savait que Royal
Oak donnait aux travailleurs de la mine I'assurance
qu’ils seraient en sécurité, principalement en raison
de la présence de Pinkerton’s. Les appelantes font
valoir que ces circonstances créaient une relation
spéciale, du type de celle dont il est question dans
Parrét Childs.

[29] La Cour d’appel a rejeté cette prétention,
parce que [TRADUCTION] « [blien qu’il ait ét€ rai-
sonnable que les mineurs s’attendent & ce que
Pinkerton’s fasse tout en son possible pour atténuer
les risques, ils devaient savoir qu’il y avait en des
incursions dans la mine, vu la présence des graf-
fitis. Peu importe les assurances qu’ils étaient “en
sécurité” qu’ils ont pu recevoir de Pinkerton’s et
de Royal Oak, [les mineursj ont dii réaliser qu’ils
demeuraient exposés a certains risques résiduels.
S’ils croyaient bénéficier d’'une garantie incondi-
tionnelle de sécurité, cette croyance était déraison-
nable » (par. 121). Selon la Cour d’appel, il n’y avait
pas, entre les travailleurs de la mine et Pinkerton’s,
de relation spéciale dans laquelle la vulnérabi-
lité aurait joué. Quel que soit le degré de contrble
exercé par Pinkerton’s sur les lieux, elle ne pouvait
contrdler M. Warren et elle ne pouvait avoir I'obli-
gation de fournir aux mineurs plus de ressources
ou de services que ceux qu'elle s’était engagée a
fournir a Royal Oak, de qui elle tenait son mandat
(par. 122).

[30] Je ne puis souscrire a cette analyse parce
quelle me semble fondée sur une formulation
erronée de l'obligation proposée. La Cour d’ap-
pel a conclu quil aurait été déraisonnable que les
mineurs pensent bénéficier d’une [TRADUCTION]
« garantie inconditionnelle de sécurité » (par. 121).
Cette conclusion, bien qu’elle soit exacte, n’est pas
pertinente en 'espéce. Les mineurs étaient bien au
fait de I’évolution brutale de la situation, de sorte
qu’il aurait été déraisonnable de leur part de miser
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was suggesting that Pinkerton’s had a duty to pro-
vide any such “guarantee”. All that was proposed
was that Pinkerton’s had a duty to take reasonable
care. That was precisely the expectation that the
miners had. The Court of Appeal confirmed this
when it found that “it was reasonable for the miners
to expect that Pinkerton’s would do what it could to
mitigate the risks” (para. 121). This, in my view, is
the reliance that counts in the proximity analysis.
The relevant question is whether the miners reason-
ably relied on Pinkerton’s to take reasonable pre-
cautions to reduce the risk. The Court of Appeal
found that was their reasonable expectation. This
reasoning, in my view, supports rather than negates
the existence of sufficient proximity. The fact that,
as the Court of Appeal noted, any higher expecta-
tion on the miners’ part would have been unreason-
able was not relevant to the analysis.

[31] Pinkerton’s must have shared the miners’
expectation. It was there to protect property and
people. The whole point of its presence was to help
secure the site so that the mine could continue to
operate. The miners who continued to work during
the strike made up a well-defined and identifiable
group. Pinkerton’s surely ought to have expected
that the very people it was there to protect would
rely on it to exercise reasonable care in doing so.

{32] Pinkerton’s also undertook to exert some
control over the risk. While the Court of Appeal
reasoned that Pinkerton’s had no control over Mr.
Warren, I do not think that is the issue. Pinkerton’s
undertook to exert some control over everyone who
came onto the property, including Mr. Warren.
Contrary to Pinkerton’s submissions, the trial judge
made a clear finding that Pinkerton’s gave assur-
ances to the miners (see, e.g., trial judge’s reasons,
at paras. 744 and 758) and the Court of Appeal
accepted that finding (C.A. reasons, at paras. 117-
19). Based on the purpose of Pinkerton’s presence

sur de telles assurances générales. Mais nul n’a pré-
tendu que Pinkerton’s avait ’obligation de fournir
pareille « garantie ». On a simplement fait valoir
que Pinkerton’s avait 'obligation de faire preuve
d’une diligence raisonnable. Voila qui correspond
précisément a I'attente des mineurs. La Cour d’ap-
pel Ta confirmé lorsqu’elle a conclu qu’il était
[TRADUCTION] « raisonnable que les mineurs s’at-
tendent a ce que Pinkerton’s fasse tout en son pos-
sible pour atténuer les risques » (par. 121). Il s’agit
selon moi de la confiance qui constitue un facteur
dans l'analyse de la proximité. La question qu’il
faut se poser est celle de savoir si les mineurs se
sont fiés raisonnablement au fait que Pinkerton’s
prendrait des précautions raisonnables pour réduire
le risque. La Cour d’appel a conclu que telle était
leur attente raisonnable. A mon sens, cette conclu-
sion tend & confirmer plutdt qu’a nier 'existence
d'un lien de proximité suffisant. Le fait qu’il efit
été déraisonnable que les mineurs aient des atten-
tes plus élevées, signalé par la Cour d’appel, n’est
pas pertinent.

[31] Les attentes de Pinkerton’s devaient corres-
pondre & celles des mineurs. Ses agents avaient
pour mission de protéger les biens et les gens. C’est
justement pour aider & protéger les lieux, de facon
a ce qu'il soit possible de continuer & exploiter la
mine, qu’ils étaient présents. Les mineurs qui conti-
nuaient & travailler pendant la gréve constituaient
un groupe bien défini et identifiable. Pinkerton’s
devaient sirement s’attendre & ce que les personnes
mémes qu'elle devait protéger se fient a elle pour
faire preuve d’une diligence raisonnable dans I'ac-
complissement de cette tiche.

[32] Pinkerton’s s’était également engagée a exer-
cer un certain contrdle sur le risque. La Cour d’appel
a conclu que Pinkerton’s n’exergait aucun contrdle
sur M. Warren, mais j’estime que cette question n’est
pas pertinente. Pinkerton’s s’était en effet engagée
a exercer un certain contrdle sur toutes les person-
nes qui se présenteraient sur les lieux, y compris M.
Warren. Contrairement a ce qu’avance Pinkerton’s,
le juge du procés a clairement conclu que cette der-
niére avait donné des assurances aux mineurs (voir,
p. ex., les motifs du juge du procés, par. 744 et 758)
et la Cour d’appel a retenu cette conclusion (motifs
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and the assurances given, the miners reasonably
expected that Pinkerton’s would take reasonable
steps to guard against the risks.

[33] I have difficulty understanding the per-
tinence, in this context, of the Court of Appeal’s
comments that unless “the assurance amounts to
a ‘guarantee’ or a covenant to indemnify, it does
not itself form a cause of action” and that an assur-
ance “that the situation is ‘safe’ does not make the
defendant an insurer for any damage that might
result” (para. 119). Respectfully, these considera-
tions relate to the scope of a possible duty, not to
whether proximity has been established.

[34] I conclude that the reasonable expecta-
tions of both the miners and Pinkerton’s as well as
Pinkerton’s undertaking to exert some control over
the risk to the miners supported the trial judge’s
finding of proximity.

[35] Pinkerton’s also submits that the trial judge
erred in finding proximity because the relation-
ship between it and the miners does not fall within
any of the three situations recognized by the Court
in Childs. This, of itself, is not fatal to the appel-
lants’ position on proximity. The Court in Childs
made clear that the three situations it identified do
not function as strict legal categories, but as fac-
tors that can lead to the conclusion that sufficient
proximity exists to give rise to prima facie positive
duties to act: Childs, at para. 34.

[36] In my view, the appellants established suffi-
cient proximity to give rise to a prima facie duty of
care on the part of Pinkerton’s towards the miners.

(iii) The Government

[371 TheCourtof Appeal accepted the trial judge’s
reasoning that, in the case of the government as

de la C.A,, par. 117-119). Compte tenu du but dans
lequel on avait fait appel a Pinkerton’s et des assu-
rances que celle-ci leur avait données, les mineurs
s’attendaient raisonnablement a ce que Pinkerton’s
prennent des mesures raisonnables pour éloigner
les risques.

[33] Jai de la difficulté & comprendre la perti-
nence, dans ce contexte, du commentaire de la Cour
d’appel selon lequel & moins que [TRADUCTION]
« ’assurance donnée corresponde a une “garantie”
ou a une promesse d’indemnisation, elle ne consti-
tue pas en soi une cause d’action » et ’assurance
que « la situation est “sécuritaire” ne fait pas du
défendeur un assureur offrant une garantie contre
tout préjudice pouvant se produire » (par. 119). Soit
dit en toute déférence, ces considérations se rappor-
tent a I’étendue d’une obligation potentielle, et non
a l’application du critére de la proximité.

[34] Je conclus que les attentes raisonnables des
mineurs et celles de Pinkerton’s, de méme que
I’engagement de Pinkerton’s & exercer un certain
contrdle sur le risque que couraient les mineurs jus-
tifiaient la conclusion du juge du procés que le cri-
tere de la proximité était rempli.

[35] Pinkerton’s soutient également que le juge
du procés a commis une erreur en concluant a la
proximité parce que son lien avec les mineurs ne
correspond & aucune des trois situations reconnues
par la Cour dans Childs. En soi, cela n’est pas fatal
a la position des appelantes concernant la proxi-
mité. Dans 'arrét Childs, 1a Cour a clairement indi-
qué que les trois situations relevées ne constituent
pas des catégories juridiques strictes, mais plut6t
des facteurs pouvant permettre de conclure a I'exis-
tence d’un lien de proximité suffisant pour donner
naissance a4 une obligation positive prima facie :
Childs, par. 34.

[36] A mon avis, les appelantes ont établi I'exis-
tence d’un lien de proximité suffisant pour donner
naissance a une obligation de diligence prima facie
de la part de Pinkerton’s envers les mineurs.

(iii) Le gouvernement

[37] La Cour d’appel a accepté la conclusion
du juge du proces selon laquelle, dans le cas du
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regulator, the existence of proximity turns mainly
on the statute delegating the regulatory powers: trial
judge’s reasons, at para. 797; C.A. reasons, at para.
124. Unlike the trial judge, however, the Court of
Appeal found that the regulatory duties imposed
by the legislation in force at the time, the Mining
Safety Act, RS.N.W.T. 1988, c. M-13 (“MSA”), and
the Mining Safety Regulations, R R.NW.T. 1990,
c. M-16 (“Regulations™), “did not fix the [govern-
ment] and its mining inspectors with the respon-
sibility to reduce the risk of intentional criminal
conduct™; “[t]he risk that materialized was com-
pletely outside the scope of the statute” (para. 125).
It followed, the Court of Appeal reasoned, that as
the MSA and Regulations were not concerned with
labour relations, crime prevention or criminal acts,
there was not sufficient proximity between the gov-
ernment and the miners (para. 125).

[38] The appellants challenge these conclusions.
They submit that the MSA creates a private law duty
to the miners. They point in particular to two provi-
sions: the mandatory language in s. 42 of the MSA,
that a mining inspector “shall . . . order the imme-
diate cessation of work in ... a mine ... that the
inspector considers unsafe” and the broad param-
eters of the inspectors’ obligation under s. 43 to
give notice to management of “any matter, thing or
practice . . . that, in the opinion of the inspector, is
dangerous”. In response, the government, support-
ing the conclusion of the Court of Appeal, contends
that when the MSA is construed as a whole and in
light of its purposes, the duties it imposes relate to
the prevention of accidents, not to the prevention of
intentional criminal acts. It follows, says the gov-
ernment, that there is no close and direct relation-
ship between the miners and the government.

[39] These submissions must be evaluated in the
context of legal principles which are not in dispute.
They were recently summarized by the Court in

gouvernement agissant en sa qualité d’autorité régle-
mentaire, I'existence d’un lien de proximité dépend
essentiellement de la loi qui lui confére ses pou-
voirs de réglementation : motifs du juge du procés,
par. 797, motifs de la C.A., par. 124. Toutefois,
contrairement au juge du proces, la Cour d’appel a
conclu que les obligations de réglementation impo-
sées par la législation en vigueur a I’époque, la Loi
sur la sécurité dans les mines, LRT.N.-O. 1988,
ch. M-13 (« LSM »), et le Réglement sur la sécu-
rité dans les mines, RRTI.N.-O. 1990, ch. M-16
(« Réglement »), [TRADUCTION] « n’ont pas eu pour
effet d’imposer au [gouvernement] et & ses inspec-
teurs des exploitations miniéres la responsabilité de
réduire le risque d’une conduite criminelle inten-
tionnelle »; « [1]e risque qui s’est réalisé échappait
totalement a la portée de la Loi » (par. 125). La
Cour d’appel a donc statué que, parce que la LSM et
le Réglement ne visaient pas les relations du travail,
la prévention des crimes ni les agissements crimi-
nels, il n’existait pas de lien de proximité suffisant
entre le gouvernement et les mineurs (par. 125).

[38] Les appelantes contestent ces conclusions.
Ils soutiennent que la LSM crée une obligation de
droit privé envers les mineurs. Ils s’appuient plus
particuliérement sur deux dispositions : le libellé
impératif de I’art. 42 de la LSM, suivant lequel I'une
des fonctions de I'inspecteur des mines consiste
« ordonner la cessation immédiate de tout travail
dans une mine [. . ] qu’il juge dangereuse » et les
grands paramétres de ’obligation imposée & I’ins-
pecteur par I'art. 43 de communiquer a la direction
« tout renseignement relatif & une question, & une
chose ou a une pratique [. . .] qui, selon lui, pré-
sente un danger ». En réponse, le gouvernement,
qui défend la conclusion de la Cour d’appel, sou-
tient que les obligations qu'impose la LSM —
considérée dans son ensemble et en fonction de son
objet — concernent la prévention des accidents et
non la prévention d’agissements criminels inten-
tionnels. Selon le gouvernement, il n’existe donc
pas de lien étroit et direct entre les mineurs et le
gouvernement.

[39] Cesobservationsdoivent&tre examinées dans
le contexte des principes juridiques non contestés
qui ont été résumés récemment par notre Cour dans
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Syl Apps Secure Treatment Centre v. B.D., 2007
SCC 38, [2007] 3 S.C.R. 83, at paras. 26-30:

* The statute is the foundation of the proximity
analysis and policy considerations arising from
the particular relationship between the plain-
tiff and the defendant must be considered.

* The fact that an alleged duty of care is found
to conflict with an overarching statutory or
public duty may provide a policy reason for
refusing to find proximity. Both Cooper and
Edwards are examples. In Cooper, a duty to
individual investors on the part of the Registrar
of Mortgage Brokers potentially conflicted
with the Registrar’s overarching public duty;
in Edwards, the proposed private law duty to
the victim of a dishonest lawyer potentially
conflicted with the Law Society’s obligation
to exercise its discretion to meet a myriad of
objectives.

* A statutory immunity provision may also, as in
Edwards, indicate the Legislature’s intention
to preclude or limit private law duties.

[40] The analysis in Hill, in relation to whether
there was sufficient proximity between the police
investigators and a particularized suspect, is
instructive. The most basic factor relevant to prox-
imity is whether there is a relationship between the
alleged wrongdoer and the victim, usually described
as “close and direct” (para. 29). The focus is on
whether the actions of the alleged wrongdoer have
a close and direct effect on the victim. Other con-
siderations include expectations, representations,
reliance and the nature of the interests engaged by
the relationship. In Hill, the Chief Justice empha-
sized that the relationship between the police and a
particularized suspect was closer than that between
the regulator and the public which had been in issue

Syl Apps Secure Treatment Centre c. B.D., 2007
CSC 38, [2007] 3 R.C.S. 83, par. 26-30 :

e DPanalyse du lien de proximité se fonde sur
la loi applicable et tient compte des considé-
rations de politique générale découlant de la
relation particuliére entre le demandeur et le
défendeur.

*  Un conflit entre I'obligation de diligence reven-
diquée et une obligation primordiale de nature
publique ou imposée par la loi peut constituer
une raison de principe pour refuser de conclure
a la proximité. Les arréts Cooper et Edwards
en constituent des exemples. Dans Cooper, la
Cour a estimé que l'obligation du registrateur
des courtiers en hypoth&ques envers les inves-
tisseurs individuellement était susceptible d’al-
ler a I'encontre de son obligation a I'égard des
intéréts supérieurs du public; dans Edwards,
I'obligation de droit privé proposée envers la
victime d’un avocat malhonnéte était sus-
ceptible d’aller a I'encontre de I'obligation du
Barreau d’exercer son pouvoir discrétionnaire
de facon a favoriser la réalisation de multiples
objectifs.

* Une disposition législative prévoyant une
immunité, comme c’était le cas dans Edwards,
peut aussi indiquer que le législateur avait I'in-
tention d’écarter ou de limiter les obligations
de droit privé.

[40] DL analyse de la question de savoir s’il existait
un lien suffisant entre les enquéteurs et un suspect
particulier dans Hill est éclairante. Le critére pre-
mier en matiére de proximité est I'existence d’un
lien que l'on dit habituellement « étroit et direct »
entre l'auteur allégué de la faute et la victime (par.
29). L’accent est mis sur la question de savoir si les
actes de Pauteur allégué de la faute ont un effet étroit
et direct sur la victime. D’autres considérations peu-
vent se révéler pertinentes, dont les attentes, les
déclarations, la confiance et la nature des intéréts en
jeu. Dans Hill, 1a Juge en chef a insist€ sur le fait que
la relation entre les policiers et un suspect particulier
était plus étroite que la relation entre I'autorité régle-
mentaire et le public considérée dans Edwards et



158 FULLOWKA v. PINKERTON’S OF CANADA Cromwell J.

[2010] 1 S.C.R.

in Edwards and Cooper. In those cases, the public
officials were acting in relation to a third party, that
is, the person being regulated who, in turn, inter-
acted with the claimant (para. 33). In contrast, in
Hill the police interacted directly with the suspect
who was the claimant.

[41] In the case of the mining safety regulators
and the miners, the closeness of the relationship is
somewhere between that in Hill, on the one hand,
and Cooper and Edwards on the other. Under the
MSA, the onus for maintaining mine safety is on
the owner, management and employees of the mine.
Section 2 of the MSA imposes on management the
duty to take all reasonable measures to enforce the
Act and on workers the duty to take all necessary
and reasonable measures to carry out their duties
according to the Act. Under s. 3, the owner is to
ensure that the manager is provided with the neces-
sary means to conduct the operation of the mine in
full compliance with the MSA and under s. 5(3), the
manager, or the competent person authorized by the
manager, is to personally and continually supervise
work involving unusual danger in an emergency
situation. A worker has the right to refuse to do
any work when he or she has reason to believe that
there is an unusual danger to his or her health or
safety (s. 8(1)(a)) and is to report the circumstances
to the owner or supervisor (s. 8(2)). A worker acting
in compliance with these provisions is protected
against discharge or discipline for having done so
(s. 8(9)). Thus, much as the regulatory schemes at
issue in Cooper and Edwards put the onus on law-
yers and mortgage brokers to observe the rules,
the scheme set out in the MSA puts the onus on
mine owners, management and workers to observe
safety regulations. The role of the mining inspec-
tors is essentially to see that the persons who have
the primary obligation to comply with the MSA —
mine owners, managers and workers — are doing
so. In that sense, their role is analogous to the roles
of the Law Society and the Registrar of Mortgage
Brokers discussed in Edwards and Cooper.

Cooper. Dans ces deux affaires, les agents de I'Etat
traitaient avec un tiers — soit la personne assujet-
tie a la réglementation — qui, & son tour, interagis-
sait avec le demandeur (par. 33). Par contraste, dans
Hill, les policiers interagissaient directement avec le
suspect, qui était le demandeur.

[41] Le lien entre lautorité réglementaire en
mati¢re de sécurité dans les mines et les mineurs,
sans €tre aussi étroit que celui dont il était question
dans Hill, I'est plus que celui en cause dans Cooper et
Edwards. Sous le régime de la LSM, le fardeau d’as-
surer la sécurité dans les mines incombe au proprié-
taire ainsi qu’aux gestionnaires et aux travailleurs
de la mine. L’article 2 de la LSM exige que les ges-
tionnaires prennent toutes les mesures raisonnables
pour application de cette loi et que les travailleurs
prennent toutes les mesures nécessaires et raisonna-
bles pour exercer leurs fonctions en conformité avec
cette loi. Larticle 3 oblige le propriétaire a veiller a
ce que le directeur ait les moyens nécessaires pour
assurer I’exploitation de la mine en toute conformité
avec la LSM et, selon le par. 5(3), le directeur, ou
une personne compétente qu’il autorise a cette fin,
surveille personnellement et constamment les tra-
vaux qui comportent un danger inhabituel dans une
situation d’urgence. Un travailleur peut refuser de
travailler s’il a des motifs de croire qu’il existe un
danger inhabituel pour sa santé ou sa sécurité (al.
8(1)a)), auquel cas il fait rapport sur les circonstan-
ces de son refus au propriétaire ou au surveillant
(par. 8(2)). Le travailleur qui s’est prévalu de ces dis-
positions ne peut &tre congédié ni faire 'objet d’une
mesure disciplinaire pour cetle raison (par. 8(9)).
Ainsi, a I'instar des régimes réglementaires en cause
dans Cooper et Edwards qui obligent les avocats et
les courtiers en hypothéques a observer les régles
en vigueur, le régime instauré par la LSM oblige les
propriétaires, les gestionnaires et les travailleurs des
mines & observer les régles de sécurité. Le role des
inspecteurs des mines consiste essentiellement &
veiller & ce que les personnes ayant Pobligation pre-
miére de I'observation de la LSM — les propriétai-
res, les gestionnaires et les travailleurs des mines —
s’acquittent de cette obligation. En ce sens, leur role
est analogue aux rdles du Barreau et du registrateur
des courtiers en hypothéques dont il est question
dans Edwards et Cooper.
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[42] However, the relationship between the
inspectors and the miners was considerably closer
and more direct than the relationships in issue in
Edwards or Cooper. While no single factor on its
own is dispositive, there are three factors present
here which, in combination, lead me to this con-
clusion.

[43] The persons to whom mining inspectors are
said to owe a duty —— those working in the mine —
is not only a much smaller but also a more clearly
defined group than was the case in Cooper or
Edwards. There, the alleged dutics were owed, in
effect, to the public at large because they extended
to all clients of all lawyers and mortgage brokers.

{44] In addition, the mining inspectors had much
more direct and personal dealings with the deceased
miners than the Law Society or the Registrar had
with the clients of the lawyer or mortgage broker
in Edwards and Cooper. As pointed out in Hill, in
considering whether the relationship in question is
close and direct, the existence, or absence, of per-
sonal contact is significant. The murdered miners
were not in the sort of personal contact with the
inspectors as the police in Hill were with Mr. Hill
as a particularized suspect. However, the relation-
ship between the miners and the inspectors was
much more personal and direct than the relation-
ship between the undifferentiated multitude of law-
yers’ clients and the Law Society as considered in
Edwards or the undifferentiated customers of mort-
gage brokers as considered in Cooper. As the trial
judge found in this case, visits by inspectors to the
mine during the strike were “almost daily” occur-
rences, 11 official inspections were conducted and
at any time a tour of the mine was required, the
inspector would be accompanied by a member
of the occupational health and safety committee
(para. 256). There was therefore more direct and
personal contact with miners than there was with
the clients in either Cooper or Edwards.

[42] Toutefois, le lien entre les inspecteurs et les
mineurs était beaucoup plus étroit et plus direct que
les liens en jeu dans les arréts Edwards ou Cooper.
Aucun facteur n’est déterminant en soi, mais trois
facteurs combinés m’ont mené a cette conclusion en
Pespéce.

[43] Les personnes envers lesquelles les inspec-
teurs des mines ont une obligation — celles qui tra-
vaillent dans la mine — constituent non seulement
un groupe beaucoup plus petit, mais aussi un groupe
plus clairement défini que ne 1’étaient les groupes en
cause dans Cooper ou Edwards. En fait, c’est envers
le public en général que le Barreau et le registrateur
des courtiers en hypothéques avaient les obligations
alléguées, puisque celles-ci s’étendaient a tous les
clients des avocats et des courtiers en hypothéques.

[44]1 De plus, les inspecteurs des mines avaient des
rapports beaucoup plus étroits et personnels avec
les mineurs qui sont morts dans I’explosion que le
Barreau et le registrateur des courtiers en hypoth¢-
ques en avaient avec les clients de 1'avocat ou du
courtier en hypothéques en cause dans Edwards et
Cooper. Comme on le souligne dans Hill, I'existence
ou l'absence d’'un contact personnel est un facteur
important pour déterminer si le lien en jeu est étroit
et direct. Les mineurs tués dans I'explosion et les
inspecteurs n’ont pas eu de contacts personnels de la
nature de ceux que la police a eus avec M. Hill —
dans T'arrét du méme nom — en tant que suspect.
Par contre, la relation entre les mineurs et les ins-
pecteurs était beaucoup plus personnelle et directe
que la relation dans Edwards entre les clients des
avocats -— fort nombreux et non identifiés ~— et
le Barreaun ou que celle entre le registrateur et les
clients non identifiés des courtiers en hypothéques
en jeu dans l'arrét Cooper. Comme I'a conclu le
juge du procés en l'espeéce, les inspecteurs se sont
rendus sur les lieux [TRADUCTION] « presque quo-
tidiennement » pendant la gréve, ils ont procédé a
11 inspections officielles et, chaque fois qu’il s’est
avéré nécessaire de visiter la mine, I'inspecteur était
accompagné d’un membre du comité de santé et de
sécurité au travail (par. 256). Les contacts avec les
mineurs étaient donc plus directs et personnels que
les contacts avec les clients dans Cooper et Edwards.
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[45] Finally, the inspectors’ statutory duties
related directly to the conduct of the miners them-
selves. This is in contrast to the Law Society in
Edwards or the Registrar in Cooper who had no
direct regulatory authority over the claimants who
were the clients of the regulated lawyers and mort-
gage brokers.

[46] In my view, there is a close parallel between
this case and the Court’s building inspection cases,
Kamloops (City of) v. Nielsen, [1984] 2 S.C.R. 2,
Rothfield v. Manolakos, [1989] 2 S.C.R. 1259, and
Ingles v. Tutkaluk Construction Ltd., 2000 SCC
12, [2000] 1 S.C.R. 298. These cases are instruc-
tive because in each there were regulatory duties
to inspect and enforce provisions of a building
code. The purpose of the inspections was to detect,
among other things, construction defects that vio-
lated those codes, whether committed by the
owner-builder or third parties and the Court found
a duty of care to the owner, a subsequent owner
and/or third parties who suffered damage because
of the construction defect. These features of build-
ing inspection schemes are similar to the mining
safety scheme in issue in this case. In each of the
building inspection cases, a duty of care was found
to exist.

[47] In Kamloops, a municipal by-law prohibited
construction without a building permit, provided
for a scheme of inspections at various stages of con-
struction, prohibited occupancy without an occu-
pancy permit and imposed on the building inspec-
tor a duty to enforce the by-law (p. 12). During
construction of a home, a building inspector found
deficiencies and issued a stop work order pending
the submission of a plan. Although a plan was sub-
mitted, it was not followed and construction contin-
ued in spite of a warning that the stop work order
was in effect. The city solicitor informed the first
purchasers of the deficiencies, the stop work orders
and the need for an engineer’s certificate of the
adequacy of the construction to lift the stop work

[45] Enfin, les obligations 1égales des inspecteurs
concernaient directement la conduite des mineurs
eux-mémes. Cela s’oppose 2 la situation du Barreau
dans Edwards ou du registrateur dans Cooper, qui
n’avaient pas de pouvoir réglementaire direct sur
les demandeurs qui étaient les clients des avocats et
des courtiers en hypothéques assujettis au régime
réglementaire.

[46] A mon avis, il y a des ressemblances impor-
tantes entre la présente espéce et les arréts de
la Cour portant sur linspection des batiments,
Kamloops (Ville de) c. Nielsen, [1984] 2 R.C.S. 2,
Rothfield c. Manolakos, [1989] 2 R.C.S. 1259, et
Ingles c. Tutkaluk Construction Ltd., 2000 CSC
12, [2000] 1 R.C.S. 298. Ces arréts nous éclairent
parce que chacun d’eux mettait en jeu une obliga-
tion réglementaire de procéder i une inspection et
d’appliquer les dispositions d'un code du batiment.
Lobjectif des inspections était de détecter notam-
ment les vices de construction contrevenant au
code en question, qu’ils soient attribuables au pro-
priétaire, a I'entrepreneur ou 2 un tiers, et la Cour
a conclu a I'existence d’une obligation de diligence
envers le propriétaire, un propriétaire subséquent et
les tiers ayant subi un préjudice en raison des vices
de construction. Ces particularités des régimes
d’inspection des bitiments sont similaires a celles
du régime d’inspection des mines en cause en I'es-
pece. Dans chacun des arréts portant sur I'inspec-
tion des batiments, la Cour a conclu 4 I’existence
d’une obligation de diligence.

[471 Dans Kamloops, un réglement municipal
interdisait les travaux de construction sans ’obten-
tion préalable d’un permis de construction, instau-
rait un régime d’inspections a diverses étapes de la
construction, interdisait 1’'occupation en I’absence
d’un permis d’occupation et imposait a 'inspec-
teur des batiments P'obligation d’appliquer le régle-
ment (p. 12). Pendant la construction d’une maison,
un inspecteur des batiments a repéré des vices de
construction et délivré un ordre d’arrét des travaux
jusqu’a ce qu'on lui soumette un plan de correc-
tion des vices. Un plan a été soumis, mais il n’a pas
€té€ suivi et les travaux se sont poursuivis malgré
I'avertissement que I'ordre d’arrét des travaux était
toujours en vigueur. L’avocat de la ville a avisé
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order. Nothing further was done and the house was
later sold to Mr. Nielson without notice of the con-
struction problems. When he learned of them, he
sued the builder and the City.

[48] A majority of the Court upheld the trial
judge’s attribution of 25 percent of the fault to the
City. The City’s building inspector had a duty to
enforce the bylaw. Mr. Nielson’s relationship to the
City was sufficiently close that it ought to have had
him in its reasonable contemplation as likely to be
injured by a breach of its duty, and it was negligent
in allowing construction to continue in breach of
its duty to protect the plaintiff against the builder’s
negligence. Wilson J., for the majority, said this at
p- 24:

Having regard to the fact that we are here concerned
with a statutory duty and that the plaintiff was clearly
a person who should have been in the contemplation
of the City as someone who might be injured by any
breach of that duty, I think this is an appropriate case
for the application of the principle in [Anns v. Merton
London Borough Council, [1978] A.C. 728 (HL)]. 1
do not think the appellant can take any comfort from
the distinction between non-feasance and misfeasance
where there is a duty to act or, at the very least, to make
a conscious decision not to act on policy grounds. In my
view, inaction for no reason or inaction for an improper
reason cannot be a policy decision taken in the bona
fide exercise of discretion.

[49] In Rothfield, the building inspector issued
a building permit for a retaining wall based on a
rough sketch, Construction began, but neither the
owner nor the builder advised the city that con-
struction had reached a stage at which an inspec-
tion was required. When the inspectors did attend,
they directed that further backfilling be delayed
in order to determine if there was any movement.
The builder finished the backfilling when the wall
had not moved in a 20-day period. Months later,

les premiers acquéreurs de P'existence de vices de
construction, de la délivrance d’un ordre d’arrét
des travaux et de la nécessité de produire un rap-
port d’ingénieur attestant la conformité des travaux
pour que P'ordre soit levé. Rien d’autre n’a été fait
et la maison a par la suite été vendue & M. Nielsen
sans qu’il soit informé des problémes de construc-
tion. Lorsqu’il en a appris I'existence, il a poursuivi
Pentrepreneur et la ville.

[48] Les juges majoritaires de notre Cour ont
confirmé la décision du juge du proceés d’attribuer
25 p. 100 de la faute a la ville. L'inspecteur des
batiments de la ville était tenu d’appliquer le régle-
ment. La relation de M. Nielsen avec la ville était
suffisamment étroite pour que cette derniere puisse
raisonnablement prévoir qu’il était susceptible de
subir un préjudice advenant un manquement a ce
devoir, et elle a fait preuve de négligence en per-
mettant que la construction se poursuive an mépris
de son obligation de protéger le demandeur contre
la négligence de I'entrepreneur. La juge Wilson, qui
s'exprimait pour la majorité, a dit ce qui suit a la
p.-24:

Ftant donné qu’il s’agit en Pespéce d’une obligation
imposée par une loi et que le demandeur est manifes-
tement une personne dont la ville pouvait prévoir qu’il
pourrait subir des dommages & cause du manquement
a cette obligation, je crois que le principe énoncé dans
Varrét [Anns v. Merton London Borough Council, [1978]
A.C. 728 (H.L.)] s’applique en l’espéce. Je ne crois pas
que Pappelante puisse tirer avantage de la distinction
entre 'inaction et la mauvaise exécution lorsqu’il y a
une obligation d’agir ou, tout au moins, de prendre une
décision réfléchie de ne rien faire pour des motifs de
politique. A mon sens, la passivité non motivée ou mal
motivée ne peut étre une décision de politique prise dans
I’exercice de bonne foi d’un pouvoir discrétionnaire.

[49] Dans Rothfield, 'inspecteur des batiments
a délivré un permis de construction d’un mur de
souténement sur la base d’un croquis rudimentaire.
La construction a débuté, mais ni le propriétaire
ni 'entrepreneur n’ont avisé la municipalité que le
projet était rendu & une étape oil une inspection €tait
nécessaire. Lorsque les inspecteurs se sont finale-
ment présentés, ils ont recommandé d’interrom-
pre les travaux de remblai et de surveiller le mur
pour voir §’il bougerait. L'entrepreneur a terminé
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the wall collapsed. A majority of the Court found
the inspectors had a duty of care to the owner and
to neighbouring owner’s and that the builder’s fail-
ure to give timely notice to the inspectors did not
absolve the inspectors from liability. As La Forest
J. put it at p. 1271:

It is to be expected that contractors ... will fail to
observe certain aspects of the building by-laws. That is
why municipalities employ building inspectors. Their
role is to detect such negligent omissions before they
translate into dangers to health and safety.

[50] Ingles was another action by a property
owner against a municipality for negligent build-
ing inspection. Bastarache J. for the Court found
that inspection schemes fall within a category of
cases in which a statute confers powers, but leaves
the scale on which they are to be exercised to the
discretion of the delegate. If the delegate elects to
exercise the statutory power, there is a duty at the
operational level to use due care in doing so (para.
17). In cases of this type, “[o]nce it is determined
that an inspection has occurred at the operational
level, and thus that the public actor owes a duty
of care to all who might be injured by a negligent
inspection, a traditional negligence analysis will
be applied” (para. 20). He noted in reviewing the
relevant statutory provisions that the purpose of
the building inspection scheme was to protect the
heath and safety of the public by enforcing safety
standards for all construction projects. The munici-
palities who appoint inspectors to inspect construc-
tion projects and enforce the statute owe a duty of
care to all who it is reasonable to conclude might be
injured by the negligent exercise of those inspec-
tion powers (para. 23).

les travaux de remblai aprés avoir constaté que, 20
jours plus tard, le mur n’avait pas bougé. Quelques
mois plus tard, le mur s’est effondré. Les juges
majoritaires ont conclu que les inspecteurs avaient
une obligation de diligence envers le propriétaire
ainsi qu’envers les propriétaires voisins et que le
défaut de lentrepreneur de donner avis en temps
opportun aux inspecteurs ne les dégageait pas de
leur responsabilité. Comme I'a dit le juge La Forest
alap. 1271 :

On peut s’attendre & ce que les entrepreneurs [...]
passent outre 2 certains aspects des réglements de
construction. C’est la raison pour laquelle les munici-
palités embauchent des inspecteurs des batiments qui
ont pour mission de déceler ces omissions négligentes
avant qu’elles posent un danger pour la santé et la sécu-
rité du public.

[50] Larrét Ingles concerne également une action
intentée par un propriétaire contre une municipa-
lit€ pour cause de négligence dans I'inspection d’un
bitiment. Le juge Bastarache, au nom de la Cour, a
conclu que les régimes législatifs d’inspection rele-
vent de la catégorie des lois qui conférent des pou-
voirs, mais qui laissent ’étendue de leur exercice
a la discrétion de l'autorité 4 laquelle ils sont délé-
gués. Si cette derniere choisit d’exercer son pou-
voir discrétionnaire, il existe alors une obligation
de faire preuve de diligence raisonnable en mettant
cette décision 4 exécution (par. 17). Dans de tels
cas, « [IJorsqu’il a ét€ jugé qu’il y a eu inspection du
point de vue opérationnel et que, par conséquent,
Pentité publique a une obligation de diligence
envers tous ccux qui pecuvent subir un préjudice par
suite d’'une inspection effectuée négligemment, le
tribunal procéde & I’analyse classique en matiére de
négligence » (par. 20). Il souligne, dans le cadre de
son examen des dispositions de la loi, que I'objet
des régimes d’inspection est de protéger la santé et
la sécurité du public en assujettissant tous les pro-
jets de construction au respect des normes de sécu-
rit€. Les municipalités qui nomment des inspec-
teurs chargés d’inspecter les projets de construction
et de veiller au respect des dispositions de la loi ont
une obligation de diligence envers toute personne
dont il est raisonnable de penser qu’elle pourrait
subir un préjudice en cas dexercice négligent des
pouvoirs d’inspection (par. 23).
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[51] The analysis of the duty of care on the part
of building inspectors in these three decisions sup-
ports the existence of a prima facie duty of care
on the mining inspectors in this case. The rela-
tionship between the mining inspectors and the
miners is analogous to that between the building
inspectors and the owner, subsequent purchaser
and neighbour. Like the building inspectors, the
mining inspectors have a duty to inspect and to
enforce mine safety laws. As with the building
inspectors, there is some discretion as to how they
carry out their duties, but also like the building
inspectors, once the mining inspectors embark on
their inspections, it is reasonable to think they will
exercise care in the way they carry them out. The
mining inspectors are required by s. 42 of the MSA
to “order the immediate cessation of work in ... a
mine . . . the inspector considers unsafe”. Similar
to the role of the building inspectors, the job of the
mining inspectors includes protecting the miners
from risk arising from other people’s defaults. To
paraphrase La Forest J. in Rothfield, the role of the
mining inspector is to detect those defaults before
they translate into dangers of health and safety.

[52] I accept, of course, that it is not the job of
mining inspectors to prevent would-be murder-
ers. However, the fact that the inspectors’ statutory
duties do not extend to the detection and prevention
of crime does not seem to me to be an answer to
the question of whether there is sufficient proxim-
ity between the inspectors and the miners in rela-
tion to mine safety issues, whatever the cause.

[53] The clear lines for which the government
contends dividing safety, crime and labour relations
do not, in my view, exist. For example, deliberately
ignoring safety regulations may also constitute a
crime and a violation of a collective agreement.
This is recognized in the Regulations made under
the MSA. They prohibit fighting or similar conduct
that may constitute a hazard, prohibit the entry of
unauthorized persons, require explosive magazines
to be securely locked and prohibit the unauthorized

[51] Lanalyse de l'obligation de diligence des
inspecteurs des bitiments exposée dans ces trois
arréts permet de conclure a I'existence d’une obli-
gation de diligence prima facie de la part des ins-
pecteurs des mines en 'espece. La relation entre les
inspecteurs des mines et les mineurs s’apparente &
la relation entre les inspecteurs des batiments et
les propriétaires, les acheteurs subséquents et les
voisins. A Pinstar des inspecteurs des batiments,
les inspecteurs des mines ont 1'obligation de pro-
céder a des inspections et d’appliquer la législa-
tion sur la sécurité dans les mines. Comme eux, ils
jouissent d’une certaine latitude quant & la fagon
de s’acquitter de leurs obligations et comme dans
le cas des inspecteurs des batiments, il est raison-
nable de penser qu’ils feront preuve de diligence
lorsqu’ils procéderont a une inspection. Larticle 42
de la LSM oblige I'inspecteur des mines & « ordon-
ner la cessation immédiate de tout travail dans
une mine [. . ] qu'il juge dangereuse ». A linstar
des inspecteurs des batiments, les inspecteurs des
mines doivent notamment protéger les mineurs
des risques découlant des fautes commises par des
tiers. Pour paraphraser les propos du juge La Forest
dans Rothfield, le rle des inspecteurs des mines
consiste a détecter ces fautes avant qu’elles posent
un danger pour la santé et la sécurité.

[52] Je reconnais évidemment qu’il n’appartient
pas aux inspecteurs des mines de neutraliser d’éven-
tuels meurtriers. Toutefois, le fait que les obliga-
tions légales des inspecteurs ne s’étendent pas a la
détection et a la prévention des crimes ne répond
pas selon moi 4 la question de savoir s’il existe un
lien de proximité suffisant entre les inspecteurs et
les mineurs relativement aux problémes de sécurité
dans les mines, quelle qu’en soit la cause.

[53] Contrairement & ce que prétend le gouver-
nement, il n’existe pas selon moi de lignes claires
établissant une distinction entre les questions liées
a la sécurité, 2 Ia criminalité et aux relations du
travail. A titre d’exemple, le fait d’ignorer délibé-
rément les normes de sécurité peut aussi constituer
un crime et une contravention a la convention col-
lective, ce que reconnait d’ailleurs le Reglement
pris en application de la LSM. Celui-ci interdit de
se battre ou d’avoir un comportement de nature
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taking away of explosive devices from the mine:
Regulations, ss. 4, 15, 125(10) and 138. Fighting,
theft and unauthorized possession of explosives are
potentially criminal matters. They may also be the
result of poisonous labour relations. But they all
may put mine safety at risk. Categorizing the con-
duct as one of these rather than the others is artifi-
cial. Moreover, the duties provided for in the MSA
and Regulations have as their object the protection
of workers from the acts and omissions of others.
Unsafe conditions may arise from the conduct of
co-workers, management or third parties. It is the
impact of the conduct on the safety of the work-
place that is the touchstone of the legislation and
the concern of the mining inspectors.

[54] I am not at all persuaded that it was beyond
the statutory jurisdiction of the inspectors to act
in the extraordinary situation that presented itself
here. They had a clear and well-substantiated belief
that the mine was unsafe. As they put it in a report
more than three months before the fatal blast, “the
lack of security at the mine site is endangering
the occupational health and safety of employees”
(AR, vol. 12, Tab 154, at p. 79). The legislative
scheme is about safety in mines, it exists to pro-
tect miners from the acts of others and there were
clearly identified and well-documented findings
that the miners were subject to unsafe working con-
ditions. I agree with the government that the MSA
does not clothe the inspectors with power to issue
orders simply to address strike-related violence.
My view, however, is that it did give the authority
to make orders to prevent obvious and serious risks
to the miners in the mine even though the risks
were by-products of the labour relations situation.
Would it be argued that if the inspectors had actu-
ally known that there was a bomb in the mine, they
could have done nothing because the placement of
the bomb resulted from a labour relations dispute
and constituted a crime? I would hope not. But that
is the logical extension of the position adopted by

a causer un danger, prohibe I'accés aux lieux par
des personnes non autorisées, exige que les dépdts
soient fermés a clé€ et interdit d’emporter des engins
détonants hors d’une mine : Réglement, art. 4, 15,
par. 125(10) et art. 138. La participation & une
bataille, la perpétration d’un vol ou la possession
d’explosifs sans autorisation peuvent étre de nature
criminelle. Ces comportements peuvent également
découler de relations du travail hostiles. Mais tous
sont susceptibles de compromettre la sécurité de la
mine. Il serait factice de classer ces comportements
dans I'une ou I'autre catégorie. De plus, les obliga-
tions imposées par la LSM et le Réglement ont pour
objet de protéger les travailleurs des actes et omis-
sions des tiers. Des situations dangereuses peuvent
étre imputables au comportement de compagnons
de travail, de gestionnaires ou de tiers. Ce sont les
conséquences du comportement sur la sécurité en
milieu de travail qui constituent la pierre d’assise
de la 1égislation et le sujet de préoccupation des ins-
pecteurs des mines.

[54] Je ne suis pas du tout convaincu que les ins-
pecteurs n’avaient pas le pouvoir 1égal d’agir dans
les circonstances exceptionnelles de l'espece. 1ls
croyaient nettement, et pour des motifs solides, que
la mine était dangereuse. Comme ils le disent dans
un rapport rédigé plus de trois mois avant I’explo-
sion fatale [TRADUCTION] « la sécurité déficiente
a la mine compromet la santé et la sécurité au tra-
vail des employés » (d.a., vol. 12, onglet 154, p.
79). Le régime législatif vise la sécurité dans les
mines; il existe pour protéger les mineurs contre
les actes de tiers et il était clairement établi, preuve
a I'appui, que les conditions de travail des mineurs
étaient dangereuses. Je conviens avec le gouverne-
ment que la LSM ne confeére pas aux inspecteurs
le pouvoir de donner des ordres simplement pour
contrer la violence pendant une gréve. Je suis tou-
tefois d’avis qu’elle leur conférait bel et bien le pou-
voir de donner des ordres afin d’éliminer les risques
réels et sérieux auxquels les mineurs étaient expo-
sés dans la mine, méme si ces risques découlaient
de la situation en matiére de relations du travail.
Soutiendrait-on que, s’ils avaient effectivement su
qu’il y avait une bombe dans la mine, les inspec-
teurs n’auraient rien pu faire parce que la pose de la
bombe était la conséquence d’un conflit de travail
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the Court of Appeal and supported by the govern-
ment in argument. I cannot accept this view.

[55] To sum up, the mine inspectors had a stat-
utory duty to inspect the mine and to order the
cessation of work if they considered it unsafe. In
exercising this statutory power, the inspectors had
been physically present in the mine on many occa-
sions, had identified specific and serious risks to
an identified group of workers and knew that the
steps being taken by management and Pinkerton’s
to maintain safe working conditions were wholly
ineffectual. In my view, the trial judge did not err
in finding that there was a sufficiently close and
direct relationship between the inspectors and the
miners to give rise to a prima facie duty of care.

(iv) Policy Considerations

[S6] The Court of Appeal found that the claims
against Pinkerton’s and the government failed for
want of proximity. But it went on to say that even
if a prima facie duty of care existed, it should be
negated by several policy considerations making it
unjust to hold the defendants liable. The appellants
challenge this conclusion. As several of the policy
considerations relating to Pinkerton’s and the gov-
ernment overlap, it will be helpful to discuss them
at the same time.

[S7] The question is whether there are broad
policy considerations beyond those relating to the
parties that make the imposition of a duty of care
unwise: Odhavji Estate, at para. 51. At issue is the
effect of recognizing a duty of care on other legal
obligations, the legal system and society more gen-
erally: Cooper, at para. 37. In order to trump the
existence of what would otherwise be a duty of care
(foreseeability and proximity having been estab-
lished), these residual policy considerations must

et constituait une infraction criminelle? Fespére
que non. C’est pourtant la suite logique du raison-
nement adopté par la Cour d’appel et défendu par le
gouvernement dans son argumentation. Je ne peux
accepter ce point de vue.

[S5] Enrésumé, les inspecteurs des mines avaient
une obligation légale d’inspecter la mine et d’or-
donner la cessation de tout travail s’ils jugeaient la
mine dangereuse. Pour exercer ce pouvoir, que leur
confére la Loi, ils s’étaient rendus en personne a
la mine & maintes occasions, ils avaient constaté
I'existence de risques spécifiques et sérieux qui
menagaient un groupe précis de travailleurs et ils
savaient que les mesures prises par la direction
et Pinkerton’s en vue de maintenir des conditions
de travail sécuritaires étaient totalement ineffica-
ces. Selon moi, le juge du procés n’a pas commis
d’erreur en concluant a I'existence d’un lien suffi-
samment étroit et direct entre les inspecteurs et les
mineurs pour donner naissance a une obligation de
diligence prima facie.

(iv) Considérations de politique générale

[56] La Cour d’appel a conclu que les recours
intentés contre Pinkerton’s et le gouvernement de-
vaient étre rejetés faute de lien de proximité suf-
fisant. Elle a toutefois ajouté que, méme s’il exis-
tait une obligation de diligence prima facie, elle
serait écartée par plusieurs considérations de poli-
tique générale en raison desquelles il serait injuste
de tenir les défendeurs responsables. Les appelan-
tes contestent cette conclusion. Comme plusieurs
des considérations de politique générale touchant
Pinkerton’s et le gouvernement se chevauchent, il
me parait utile de les examiner en méme temps.

[57] 1l s’agit de déterminer s’il existe des consi-
dérations de politique générale, outre celles qui
concernent les parties, en raison desquelles il ne
serait pas judicieux d’imposer une obligation de
diligence : Succession Odhavji, par. 51. L’analyse
porte sur Peffet que la reconnaissance d’une obli-
gation de diligence aurait sur les autres obligations
légales, sur le systéme juridique et sur la société
en général : Cooper, par. 37. Des considérations
de politique résiduelles ne peuvent supplanter une
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be more than speculative. They must be compel-
ling; a real potential for negative consequences of
imposing the duty of care must be apparent: Hill,
at paras. 47-48; A. M. Linden and B. Feldthusen,
Canadian Tort Law (8th ed. 2006), at pp. 304-6.

[58] The Court of Appeal listed five policy con-
siderations which, in its view, made imposing a
duty of care here unwise (paras. 76-90 and 127-29).
However, in my respectful view, these considera-
tions are not compelling either individually or col-
lectively.

[59] Two of these policy considerations may be
considered together. The Court of Appeal held
that imposing liability here would be contrary to
the general principle that “tort liability is personal,
and that some exceptional reason should be shown
for making one person responsible for the torts of
another” (para. 78). It also decided that imposing
liability in these circumstances “undermines the
general principle that tort liability is fault based, in
those cases [like the present one] where the imme-
diate tortfeasor has deliberately evaded the efforts
of the ancillary tortfeasor” (para. 78). These lines
of reasoning, in my view, are premised on the Court
of Appeal’s mischaracterization of the basis of the
appellants’ claims.

[60] The Court of Appeal described the appel-
lants’ claims as attempts to hold “one person
responsible for the acts of someone else” (para. 78).
This may be a convenient, short way of describing
the claims. However, as I discussed earlier, it is not
an accurate description of the appellants’ claims
against Pinkerton’s and the government. The appel-
lants seek to have these parties held responsible for
their own negligence, not for the fault of others.
Holding them liable for their own negligence does
not undermine the general principles that tort lia-
bility is personal and fault-based. These first two

obligation de diligence qui existerait autrement (la
prévisibilité et la proximité étant établies) si elles
ne sont qu’hypothétiques. Il doit s’agir de considé-
rations impérieuses; le risque réel de conséquences
négatives de 'imposition d’une obligation de dili-
gence doit étre manifeste : Hill, par. 47-48; A. M.
Linden et B. Feldthusen, Canadian Tort Law (8°
éd. 2006), p. 304-306.

[58] La Cour d’appel a énuméré cinq considé-
rations de politique générale en raison desquelles
il n’était pas judicienx d’imposer une obligation
de diligence en l'espéce (par. 76-90 et 127-129).
Jestime cependant, en toute déférence, que ces
considérations ne sont pas impérieuses, que ce soit
individuellement ou collectivement.

[59] Deux de ces considérations de politique
générale peuvent &tre examinées ensemble. La
Cour d’appel a statué qu'une conclusion de res-
ponsabilité en I’espéce serait contraire au principe
général portant que [TRADUCTION] « la responsa-
bilité délictuelle est personnelle et que l'existence
de raisons exceptionnelles doit &re démontrée pour
qu’une personne soit tenue responsable de la faute
commise par un tiers » (par. 78). Elle a aussi conclu
qu’une reconnaissance de responsabilité dans les
circonstances [TRADUCTION] « bafouerait le prin-
cipe général voulant que la responsabilité délic-
tuelle repose sur la faute lorsque [comme c’est le
cas ici] lauteur direct du délit a déjoué délibéré-
ment les efforts de l'auteur secondaire du délit »
(par. 78). Selon moi, ce raisonnement repose sur
une qualification erronée, par la Cour d’appel, du
fondement des recours des appelantes.

[60] ILaCourd’appel adécritles recours des appe-
lantes comme des tentatives de tenir [TRADUCTION]
« une personne responsable des actes d'une autre
personne » (par. 78). Cet énoncé a certes I'avan-
tage d’étre simple et concis. Toutefois, comme nous
Yavons vu, il ne décrit pas correctement les recours
exercés par les appelantes contre Pinkerton’s
et le gouvernement. Les appelantes veulent que
Pinkerton’s et le gouvernement soient tenus res-
ponsables de leur propre négligence, et non d’actes
fautifs commis par des tiers. Or, les tenir respon-
sables de leur propre négligence ne bafoue en rien
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policy considerations, therefore, have little to do
with the claims advanced in this case.

[61] As third, fourth and fifth policy considera-
tions, the Court of Appeal reasoned that liability
should not be imposed simply on the basis that a
party was aware of the risk where that party has
no control over the tortfeasor or when doing so
would unduly impinge on individual autonomy.
“It is unfair”, wrote the Court of Appeal, “to hold
one person responsible for the acts of someone else
that they [sic] do not control” (para. 78). Moreover,
it would be “contrary to the general principle that
a person has no duty to intervene just because hé
or she is aware that the plaintiff is exposed to a
risk” (para. 78). I do not think these considerations
negate the prima facie duty of care.

[62] Control and autonomy were discussed in the
proximity analysis in Childs. Control is concerned
with whether the defendant was either materially
implicated in the creation of the risk or had con-
trol over a risk to which others have been invited:
Childs, at para. 38. Autonomy is concerned with
a person’s right to engage in risky activities and
to choose not to intervene to prevent others from
doing so or to save them from the consequences.

[63] Consider first the issue of control. It is true
that Pinkerton’s and the government did not have
control over Mr. Warren. The absence of direct
control over Mr. Warren is of course a relevant
consideration, but it must be placed in the context
of Pinkerton’s contractual and the government’s
statutory obligations. They had a significant meas-
ure of control of the risk that his activities would
kill miners. Given their statutory and contractual
obligations, I think it is misleading to speak of an
absence of control over Mr. Warren.

les principes généraux voulant que la responsabi-
lité délictuelle soit personnelle et qu’elle repose sur
I’existence d’une faute. Les deux premicres consi-
dérations de politique générale ne sont donc guere
utiles en ’espece.

[61] Pour ce qui est des trois autres considéra-
tions de politique générale, la Cour d’appel expli-
que qu'on ne saurait tenir une partie responsable
du seul fait qu’elle était au courant du risque, alors
quelle n’exerce aucun contrdle sur 'auteur de la
faute, ou lorsque cela porterait indfiment atteinte
a lautonomie individuelle. [TRADUCTION] « Il est
injuste » écrit la Cour d’appel « de tenir une per-
sonne responsable des actes d’une autre personne
gquelle ne contrdle pas » (par. 78). De plus, cela
serait « contraire au principe général selon lequel
une personne n’est pas tenue d’intervenir simple-
ment parce qu’elle est au courant que le demandeur
court un risque » (par. 78). Je ne pense pas que ces
considérations supplantent I'obligation de diligence
prima facie.

[62] Les notions de contrdle et d’autonomie ont
été examinées dans le cadre de I'appréciation de la
proximité dans Childs. La question du contrdle tient
a la participation réelle du défendeur & la création
du risque ou a l'exercice par celui-ci d’un contrdle
sur un risque que d’autres personnes ont été invi-
tées a courir : Childs, par. 38. Quant a ’autonomie,
elle concerne le droit d’'une personne de se livrer a
des activités risquées et de choisir de ne pas inter-
venir pour empécher d’autres personnes de se livrer
a de telles activités ou pour leur en éviter les consé-
quences.

[63] Abordons d’abord la question du contrdle. 11
est vrai que Pinkerton’s et le gouvernement n’exer-
caient aucun contrdle sur M. Warren. L’absence
de contréle direct sur lui est de toute évidence une
considération pertinente, mais elle doit étre envisa-
gée dans le contexte des obligations contractuelles
de Pinkerton’s et des obligations légales du gouver-
nement. Ils exercaient un contrdle appréciable sur
le risque que des mineurs déceédent par suite des
actes de M. Warren. Vu leurs obligations légales et
contractuelles, je pense qu’il est faux de conclure a
Pabsence de controle sur M. Warren.
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[64] Next, consider the concern about individual
autonomy. The Chief Justice explained this concern
in Childs: “The law does not impose a duty to elim-
inate risk. It accepts that competent people have
the right to engage in risky activities. Conversely, it
permits third parties witnessing risk to decide not
to become rescuers or otherwise intervene” (para.
39). This concern about autonomy, which is a core
value of the common law, does not have much to do
with the situation of the miners, Pinkerton’s or the
government in this case.

[65] Imposing a duty of care on Pinkerton’s and
the government does not seem to me to have much
to do with the miners’ autonomy. The miners were
aware that they faced risk and decided to accept
it. However, they made that choice in light of the
assurances given to them and with the reasonable
expectation that Pinkerton’s and the government
would make reasonable efforts to guard against
that risk.

[66] Pinkerton’s surrendered much of its auton-
omy by its contractuval undertaking with the
employer to become involved. Pinkerton’s was
hired by the employer to guard the miners. As for
the government, it had a statutory responsibility for
mine safety; its antonomy (if that is a useful con-
cept in the case of the government) gave way to its
statutory duties. Pinkerton’s and the government
were not mere bystanders who happened upon a
dangerous situation and decided not to get involved.
Given their contractual and statutory obligations, it
does not unduly interfere with their autonomy to
impose a duty on them to take reasonable care for
the miners’ safety.

[67]1 I do not share the view of the Court of
Appeal that the policy of protecting autonomy is a
compelling policy reason to negate a duty of care
on the part of Pinkerton’s and the government in
this case.

[64] Examinons maintenant la question de I’auto-
nomie individuelle. La Juge en chef traite de cette
préoccupation dans Childs : « Le droit n’impose
pas une obligation d’écarter le risque. Il recon-
nait aux personnes capables le droit de se livrer &
des activités risquées. Réciproquement, il permet
aux tiers qui sont témoins d’une activité risquée
de décider de ne pas secourir une personne en
danger ou de ne pas intervenir » (par. 39). 11 s’agit
1a d’'une valeur fondamentale de la common law,
qui n’a toutefois guére a voir avec la situation des
mineurs, de Pinkerton’s ou du gouvernement en
I'espéce.

(65] Limposition d’une obligation de diligence 2
Pinkerton’s et au gouvernement a selon moi peu 4
voir avec I'autonomie des mineurs. Ceux-ci savaient
qu’ils couraient un risque et ils ont décidé de I'ac-
cepter. Toutefois, ils ont fait ce choix en tenant
compte des assurances qu’ils avaient regues et en
s’attendant raisonnablement a ce que Pinkerton’s et
le gouvernement prennent des mesures raisonna-
bles pour les protéger de ce risque.

[66] Pinkerton’s a renoncé dans une large mesure
4 son autonomie en s’engageant contractuellement
envers l'employeur a s’impliquer. L'employeur
a retenu les services de Pinkerton’s pour proté-
ger les mineurs. Le gouvernement avait, quant
a lui, une obligation légale d’assurer la sécurité
dans la mine; son autonomie (dans la mesure ol
ce concept s’applique au gouvernement) a cédé la
place a ses obligations légales. Pinkerton’s et le
gouvernement n’étaient pas de simples observa-
teurs qui auraient été témoins d’une situation dan-
gereuse et qui auraient décidé de ne pas intervenir.
Compte tenu de leurs obligations contractuelles et
légales, leur imposer 'obligation de faire preuve
d’une diligence raisonnable pour assurer la sécu-
rité des mineurs n’empiéte pas indliment sur leur
autonomie.

[67] Je ne partage pas 'opinion de la Cour d’ap-
pel que le principe de la protection de I’autono-
mie est une considération de politique impérieuse
qui justifie en I’espéce que Pinkerton’s et le gou-
vernement soient déchargés d’une obligation de
diligence.
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[68] The Court of Appeal discussed additional
policy considerations relating only to the govern-
ment. These focussed on the spectre of indeter-
minate liability and the potential for conflicting
duties. As the Court of Appeal put it, holding a mine
inspector responsible for the criminal acts of others
“would expose him to indeterminate liability, for
events over which he has little control” (para. 128).
Moreover, imposing liability “might cause [the
regulators] to over-regulate or under-regulate in an
abundance of caution, which would be contrary to
the public interest” and therefore conflict with the
inspector’s duty to regulate in the public interest
(para. 129).

[69] In my view, the Court of Appeal erred in
attaching weight to these policy considerations in
the circumstances of this case.

[70] The concern about indeterminate liability is
not valid here. This policy consideration has often
held sway in negligence claims for pure economic
loss. But even in that context, it has not always car-
ried the day to exclude a duty of care. The concern
is that the proposed duty of care, if accepted, would
impose “liability in an indeterminate amount for
an indeterminate time to an indeterminate class”,
to use the often repeated words of Cardozo C.J. in
Ultramares Corp. v. Touche, 174 N.E. 441 (N.Y.
1931), at p. 444. At the root of the concern is that
the duty, and therefore the right to sue for its breach,
is so broad that it extends indeterminately. In this
sense, the policy concern about indeterminate lia-
bility is closely related to proximity; the question
is whether there are sufficient special factors aris-
ing out of the relationship between the plaintiff and
the defendant so that indeterminate liability is not
the result of imposing the proposed duty of care:
see, e.g., Canadian National Railway Co. v. Norsk
Pacific Steamship Co., [1992] 1 S.C.R. 1021, at p.
1153. What is required is a principled basis upon
which to draw the line between those to whom the
duty is owed and those to whom it is not: see, e.g.,
Bow Valley Husky (Bermuda) Ltd. v. Saint John

- [68] La Cour d’appel a examiné d’autres considé-

rations de politique générale qui ne concernent que
le gouvernement. Celles-ci touchent plus particu-
licrement le risque de responsabilité indéterminée
et la possibilité de conflits d’obligations. Comme
I’a dit la Cour d’appel, tenir I'inspecteur des mines
responsable des agissements criminels d’autres
personnes [TRADUCTION] « I’exposerait a une res-
ponsabilité indéterminée pour des événements sur
lesquels il n’a guére de contrdle » (par. 128). De
plus, conclure 2 la responsabilité d’une autorité
réglementaire [TRADUCTION] « pourrait I'inciter a
réglementer exagérément ou insuffisamment par
excés de prudence, ce qui serait contraire & I'or-
dre public » et entrerait en conflit avec son obliga-
tion d’établir des réglements dans l'intérét public
(par. 129).

[69] A mon avis, la Cour d’appel a commis une
erreur en accordant trop d’importance 2 ces consi-
dérations de politique générale dans les circonstan-
ces de I'espéce.

[70] La crainte d’une responsabilité indétermi-
née n'est pas fondée en l'espéce. Cette considéra-
tion de principe a souvent fait pencher la balance
dans les recours fondés sur la négligence concer-
nant une perte purement économique. Mais, méme
dans ce contexte, elle n’a pas toujours permis
d’écarter une obligation de diligence. On craint
que Pobligation de diligence proposée, si elle est
acceptée, impose une [TRADUCTION] « responsabi-
lité pour un montant indéterminé pour une période
indéterminée envers une catégorie indéterminée »,
pour reprendre les propos maintes fois cités du
juge Cardozo dans Ultramares Corp. c. Touche,
174 N.E. 441 (N.Y. 1931), p. 444. Cette crainte
vient de la possibilité que cette obligation et, par-
tant, le droit de poursuivre pour un manquement 2
celle-ci, soient tellement généraux qu’ils aient une
portée indéterminée. En ce sens, la considération
de politique concernant la responsabilité indéter-
minée est étroitement liée au critére de la proxi-
mité; il s’agit de déterminer si la relation entre le
demandeur et le défendeur comporte suffisam-
ment de caractéristiques particuliéres pour éviter
que I'imposition de I'obligation de diligence pro-
posée emporte une responsabilité indéterminée :
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Shipbuilding Ltd., [1997] 3 S.C.R. 1210, at para.
64, per McLachlin J. (as she then was).

[71] Ido not see this as a difficulty here and, as a
result, I do not think that the proposed duty of care
exposes the government to indeterminate liability.
What is in issue is liability for physical injury to
miners caused by an explosion in a mine which, it
is alleged, would have been prevented had the gov-
ernment taken reasonable care in discharging its
statutory duties in relation to mine safety. The duty
is to the finite group of miners working in the mine
which the inspectors had inspected repeatedly. The
potential liability is no more indeterminate than in
the building inspector cases I reviewed earlier.

[72] Nor do I think that the Court of Appeal’s
concern about the potential for over- or under-
regulation and conflicting duties is justified here.
Conflicting duties have been an important consid-
eration in dealing with proximity in claims against
regulators and others carrying out statutory dulies:
see, e.g., Cooper, Edwards, Syl Apps and Hill.
Serious negative policy consequences may flow
where such conflict exists: Syl Apps, at para. 28.
However, it does not follow that such consequences
will follow from every imposition of a duty of care
on those who carry out statutory or public duties.
No such concern about conflicting duties was noted
by the Court in the building inspector cases. I do
not understand what duty could conflict with the
inspector’s duty to order the immediate cessation
of work in a unsafe mine. Of course, every exer-
cise of discretion calls for weighing and balancing
different considerations that do not all point in the
same direction. But there is a difference between

voir, p. ex., Cie des chemins de fer nationaux du
Canada c. Norsk Pacific Steamship Co., [1992] 1
R.C.S. 1021, p. 1153. 11 faut un fondement ration-
nel a la ligne de démarcation entre ceux qui béné-
ficient de l'obligation de diligence et les autres :
voir, p. €x., Bow Valley Husky (Bermuda) Ltd. c.
Saint John Shipbuilding Ltd., [1997]1 3 R.C.S. 1210,
par. 64, la juge McLachlin (maintenant Juge en
chef).

[71] Selon moi, cela ne pose pas probléme en
I'espéce et, par conséquent, je ne pense pas que
I'obligation de diligence proposée expose le gou-
vernement & une responsabilité indéterminée. 1l
s’agit de déterminer s’il est responsable du pré-
judice corporel causé & des mineurs par suite
d’une explosion dans une mine qui, allégue-t-on,
aurait été évitée si le gouvernement avait fait
preuve d’une diligence raisonnable dans 1'exé-
cution de ses obligations légales concernant la
sécurité dans les mines. Il s’agit d’'une obligation
envers le groupe limité des mineurs travaillant
dans la mine que les inspecteurs avaient inspectée
a maintes occasions. La responsabilité éventuelle
n’est pas plus indéterminée que celle des inspec-
teurs des bitiments dans les affaires que j’ai déja
mentionnées.

[72] Jene crois pas non plus que les craintes de la
Cour d’appel concernant la possibilité d’une régle-
mentation exagérée ou insuffisante et le risque de
conflit d’obligations soient justifiées. Le conflit
d’obligations a joué un rdle important dans 1’ana-
lyse du lien de proximité dans le contexte des
recours contre des autorités réglementaires et
d’autres personnes ou organismes ayant des obli-
gations légales : voir, p. ex., Cooper, Edwards, Syl
Apps et Hill. Un conflit d’obligations peut avoir de
graves conséquences négatives sur le plan de I'in-
térét public : Syl Apps, par. 28. Toutefois, cela ne
signifie pas que I'imposition d’une obligation de
diligence a ceux qui ont des obligations 1égales ou
des devoirs publics aura automatiquement de telles
conséquences. Drailleurs, la Cour n’a exprimé
aucune préoccupation au sujet d’éventuels conflits
d’obligations dans les affaires concernant les ins-
pecteurs des batiments. Je ne vois pas quel devoir
pourrait entrer en conflit avec celui de I'inspecteur
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the need to exercise judgment and the existence of
conflicting duties. I see no conflict here.

[73] The argument that conflicting duties should
preclude a finding of proximity was considered in
detail and rejected by a majority of the Court in
Hill. The majority emphasized that a conflict or
potential conflict of duties does not in itself negate
a prima facie duty of care; rather the conflict must
be between the duty proposed and an overarching
public duty and it must pose a real potential for
negative policy consequences. That is not the case
here. The Court of Appeal asserted that imposing a
duty to carry out their public duties with reasonable
care “might cause [the regulators] to over-regulate
or under-regulate in an abundance of caution”
This, in my view, is speculative and falls far short
of showing that there is a “real potential” for nega-
tive policy consequences arising from conflicting
duties. Moreover, any tension between the broader
public interest with the immediate demands of
safety may be taken into account in formulating the
appropriate standard of care.

{74] The Court of Appeal also discussed, but
expressly did not rely on, a further policy consider-
ation. It is rooted in the fact that there were threats
and intimidation directed at forcing the closure of
the mine during the strike. The issue is whether the
law of negligence should in effect require defend-
ants to give into these threats. This policy consid-
eration relates most directly to the mine owner who
insisted on operating during the strike and whose
liability is not before us on this appeal. As neither
Pinkerton’s nor the government rely on this policy
concern, I do not need to address it.

d’ordonner la cessation immédiate de tout travail
dans une mine jugée dangereuse. Bien siir, I'exer-
cice d’un pouvoir discrétionnaire requiert toujours
I'analyse comparative des différents facteurs qui ne
tendent pas tous & la méme conclusion. Mais il y a
une différence entre la nécessité d’exercer son juge-
ment et 'existence d’obligations conflictuelles. I1
n’y a aucun conflit en I'espéce.

[73] L argument selon lequel 1’existence d’obliga-
tions conflictuelles devrait faire obstacle & la recon-
naissance d’un lien de proximité a été examiné en
détail et rejeté par les juges majoritaires de notre
Cour dans Hill. Ceux-ci ont souligné qu’un conflit
d’obligations, réel ou possible, n’écarte pas en soi
Pobligation de diligence prima facie; le conflit doit
plutdt opposer l'obligation proposée a celle existant
a4 1’égard des intéréts supérieurs du public et présen-
ter un risque réel de conséquences négatives sur le
plan des politiques. Ce n’est pas le cas dans le pré-
sent pourvoi. La Cour d’appel a affirmé qu’impo-
ser une obligation de diligence 2 une autorité régle-
mentaire dans I'accomplissement de ses devoirs
publics [TRADUCTION] « pourrait I'inciter a régle-
menter exagérément ou insuffisamment par excés
de prudence ». Cette conclusion rel¢ve selon moi
de I’hypothése et est tres loin de démontrer que des
obligations conflictuelles comportent un « risque
réel » de conséquences négatives sur le plan des
politiques. De plus, tout conflit entre I'intérét géné-
ral du public et les exigences pressantes de la sécu-
rité peut &tre pris en compte dans la formulation de
la norme de diligence appropriée.

[74] LaCour d’appel a aussi examiné, sans I'utili-
ser pour étayer son jugement, une autre considéra-
tion de politique générale li€e aux menaces et aux
actes d’intimidation employés pour forcer la fer-
meture de la mine pendant la gréve. La question
est de savoir si le droit en matiére de négligence
devrait effectivement obliger les défendeurs & céder
devant ces menaces. Cette considération de politi-
que concerne plus directement la propriétaire de la
mine qui a tenu & continuer de I’exploiter durant la
gréve et dont la responsabilité n’est pas en cause ici.
Comme ni Pinkerton’s ni le gouvernement n’invo-
quent cette considération de politique, il n'est pas
nécessaire que je me prononce a son égard.
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[75]1 To conclude, I do not find any of the resid-
ual policy considerations relied on by the Court
of Appeal, alone or in combination, sufficiently
compelling to oust the prima facie duty of care on
the part of Pinkerton’s and the government in this
case.

(2) Standard of Care

[76] In my view, the trial judge erred in his
analysis of whether Pinkerton’s and the govern-
ment failed to meet the standard of care necessary
to discharge their duties to the murdered miners.
My reasons for reaching that conclusion follow.

(@) Pinkerton’s

[77] The trial judge found that Pinkerton’s
breached its standard of care in two ways. First, it
failed to complete a security survey and plan, in
contradiction of its own policy. Second, it failed
to properly guard the entrances, thereby permit-
ting striking workers access to the mine. The
Court of Appeal disagreed with these conclusions
and held that, if Pinkerton’s had a duty of care, it
met the required standard. The Court reasoned
that Pinkerton’s had devoted all of its resources
to securing the site from striker incursions and
could not be held liable for Royal Oak’s decision to
reduce the number of guards. As well, the Court of
Appeal held that Pinkerton’s had no duty to with-
draw its services in light of insufficient resources
(paras. 115-16).

[78] The appellants submit that the trial judge’s
findings are entitled to deference. They say that it
was so easy for Mr. Warren to enter the underground
through Akaitcho that it is patent that Pinkerton’s
took no steps to prevent its use. Pinkerton’s
responds that it was Royal Oak’s job to block the
entrances and that Royal Oak neither provided a

[75] Pour conclure, je suis d’avis qu'aucune des
considérations de politique résiduelles sur lesquelles
s'est appuyée la Cour d’appel n’est suffisamment
impérieuse, isolément ou avec d’autres, pour que
soit écartée l'obligation de diligence prima facie
de Pinkerton’s et du gouvernement dans la présente
affaire.

(2) La norme de diligence

[76] Selon moi, le juge du proces a commis une
erreur dans son analyse de la question de savoir
si Pinkerton’s et le gouvernement se sont confor-
més ou non a la norme de diligence applicable &
leurs obligations envers les mineurs tués dans l'ex-
plosion. Voici les motifs qui m’ont amené a cette
conclusion.

a) Pinkerton’s

[77] Le juge du procés a conclu que Pinkerton’s
a manqué de deux fagons a la norme de diligence
a laquelle elle était tenue. Premi€rement, elle n’a
pas effectué une évaluation et établi un plan de
sécurité comme Jexigeait sa propre politique.
Deuxiémement, elle n’a pas surveillé adéquatement
les entrées, de sorte que les travailleurs en gréve
ont eu acces a la mine. La Cour d’appel a rejeté
ces conclusions et elle a statué que, dans la mesure
oll une obligation de diligence Iui incombait,
Pinkerton’s s’était conformée a la norme applica-
ble. Selon elle, Pinkerton’s avait utilisé toutes les
ressources dont elle disposait pour empécher l'in-
cursion des grévistes sur le site et elle ne pouvait
&tre tenue responsable de la décision de Royal Oak
de réduire le nombre de gardiens. En outre, la Cour
d’appel a statué que Pinkerton’s n’avait pas I'obliga-
tion de cesser de fournir ses services parce qu’elle
ne disposait pas de ressources suffisantes (par. 115-
116).

[78] Les appelantes soutiennent que les conclu-
sions du juge du procés commandent la déférence.
Ils disent que le fait qu’il ait été aussi facile pour
M. Warren d’entrer dans la mine par le point d’en-
trée d’Akaitcho oblige a conclure que Pinkerton’s
navait pris aucune mesure en vue d’empécher
I'utilisation de cet acces. Pinkerton’s répond qu’il
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list of the entrances nor requested Pinkerton’s to
handle this. Pinkerton’s further says that it con-
tinually, but unsuccessfully urged Royal Oak not
to reduce the number of guards. As to the security
survey and plan, Pinkerton’s submits that this task
had been undertaken by Royal Oak and the preced-
ing security firm before the strike and that, in any
event, it prepared a detailed security survey which
Royal Oak ignored.

[79] Irespectfully agree with the Court of Appeal
that the trial judge made an error of law and pal-
pable and overriding errors of fact which require
that his conclusion about Pinkerton’s breach of its
standard of care be set aside.

[80] With respect to the law, my view is that
the trial judge erred by failing to articulate the
standard of care to which Pinkerton’s was to be
held. Although the trial judge acknowledged
that Pinkerton’s was not an insurer of the mine’s
safety (para. 752), he nonetheless found that it had
failed to ensure that the entrances were properly
guarded to avoid incursions (para. 764). This state-
ment is problematic in two respects. To the extent
that the trial judge required Pinkerton’s to ensure
there was no clandestine access to the mine, he
imposed an absolute duty, not a duty of reasona-
ble care. Moreover, the trial judge does not indicate
what “properly” guarding the entrances required
Pinkerton’s to do. Lacking in the trial judge’s rea-
sons is any articulation of what constituted reason-
able care on Pinkerton’s part given the limitation
of resources imposed by its contract with the mine
owner and Mr. Warren’s determination to commit
an intentional, criminal act. The difficulty with this
aspect of the trial judge’s reasons is attributable
perhaps to his having based liability on Pinkerton’s
status as on occupier of the land. The trial judge’s
analysis in that respect, I should add, was found
to have been incorrect by the Court of Appeal and
there is no appeal from that finding.

appartenait 2 Royal Oak de bloquer les entrées et
que cette derni¢re ne lui en a pas fourni la liste ni
demandé d’assumer cette responsabilité. Elle ajoute
qu'elle a constamment, mais sans succes, exhorté
Royal Oak de ne pas réduire le nombre de gardiens.
Enfin, elle allégue que Royal Oak et Pagence de
sécurité précédente s’étaient occupées de I'évalua-
tion et du plan de sécurité avant le début de la gréve
et que, de toute fagon, elle avait préparé une éva-
luation de sécurité détaillée que Royal Oak avait
ignorée.

[79] Je suis d’accord avec la Cour d’appel pour
dire que le juge du procés a commis une erreur
de droit ainsi que des erreurs de fait manifestes et
dominantes en raison desquelles sa conclusion que
Pinkerton’s a manqué 2 la norme de diligence &
laquelle elle était tenue doit étre annulée.

[80] Sur le plan du droit, je suis d’avis que le juge
du procés a commis une erreur en ne précisant
pas la norme de diligence a laquelle Pinkerton’s
était tenue. Aprés avoir reconnu que Pinkerton’s
n’était pas un assureur garantissant la sécurité de
la mine (par. 752), le juge du procés a néanmoins
conclu qu’elle n’avait pas réussi a faire en sorte que
les entrées soient surveillées adéquatement pour
éviter les incursions (par. 764). Cette affirmation
pose deux problémes. Dans la mesure oil le juge
du proceés estimait que Pinkerton’s était tenue de
faire en sorte que personne ne pénétre clandesti-
nement sur le site de la mine, il lui a imposé une
obligation absolue et non une obligation de dili-
gence raisonnable. De plus, il n’indique pas ce que
Pinkerton’s devait faire pour surveiller « adéqua-
tement » les entrées. Les motifs du juge du procés
ne précisent aucunement ce qui aurait constitué€ de
la diligence raisonnable de la part de Pinkerton’s,
compte tenu des limites aux ressources stipulées
dans son contrat avec la propriétaire de la mine et
de la détermination de M. Warren 4 commettre un
crime intentionnel. Cette lacune dans les motifs du
juge du proces découle peut-&tre du fait qu’il fonde
la responsabilité de Pinkerton’s sur sa qualité d’oc-
cupant du bien-fonds. J’ajouterais que la Cour d’ap-
pel a conclu que P'analyse du juge du procés a cet
égard était incorrecte et que cette conclusion n'est
pas contestée dans le pourvoi.
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[81] Turning to the facts, the trial judge’s reasons
contain contradictory findings highly relevant to his
conclusion about Pinkerton’s breach of its standard
of care. These diametrically opposed findings of
fact on a critical issue in my view constitute clear
and determinative errors. I will refer to two exam-
ples. The trial judge found, that “[t]here were no
limitations to [Pinkerton’s] mandate by Royal Oak”
(para. 243). I cannot reconcile that conclusion with
the trial judge’s extensive findings about the ongo-
ing pressure by Royal Oak on Pinkerton’s to reduce
the costs of security by cutting back the number of
Pinkerton’s personnel on the site (para. 253). The
trial judge also found that Pinkerton’s had been
advised of all means of access to the underground,
including the Akaitcho shaft by which Mr. Warren
gained access (para. 248). This finding, however,
is at odds with the trial judge’s later findings that
Royal Oak “omitted to cause Pinkerton’s to be duly
familiar with the mine site’s portals of entrances
and exits” and that Pinkerton’s “did not fully famil-
iarize itself with knowledge of said portals” (para.
710). In my respectful view, these factual contra-
dictions, highly relevant to whether Pinkerton’s
standard of care was met, require appellate inter-
vention.

[82] In light of the trial judge’s legal and factual
errors, the Court of Appeal was justified in revers-
ing the trial judge’s findings about Pinkerton’s
breach of its standard of care.

(b) The Government

[83] The trial judge found that the government’s
conduct fell below its standard of care. As he put it,
those responsible for regulating mine safety “dith-
ered when [they] should have reacted” (para. 828).
In the trial judge’s view, officials were incompetent
when, knowing about the unsafe conditions, they
failed to use their statutory powers (paras. 821-39).
The trial judge was dismissive of the Government’s

[81] Sur le plan des faits, les motifs du juge du
proces comportent des conclusions contradictoires
étroitement liées & son opinion que Pinkerton’s a
manqué & la norme de diligence & laquelle elle était
tenue. Ces conclusions de fait diamétralement oppo-
sées sur une question qui me parait fondamentale
constituent des erreurs manifestes et dominantes.
En voici deux exemples. Le juge du procés a affirmé
que [TRADUCTION] « [lI]e mandat que Royal Oak a
confié a [Pinkerton’s] ne comportait pas de restric-
tions » (par. 243). Je ne peux concilier ce constat
avec ses conclusions détaillées sur les pressions répé-
tées que Royal Oak a exercées sur Pinkerton’s afin
d’abaisser les cofits liés a la sécurité en réduisant le
nombre d’agents de Pinkerton’s sur le site de la mine
(par. 253). Le juge du procés a également conclu que
Pinkerton’s avait ét€ informée de toutes les voies
par lesquelles on pouvait descendre dans la mine, y
compris le puits de mine Akaitcho que M. Warren a
utilisé (par. 248). Or, cette conclusion n’est pas com-
patible avec les conclusions subséquentes du juge du
proces selon lesquelles Royal Oak [TRADUCTION]
« n'a pas veillé a faire en sorte que Pinkerton’s
connaisse bien les endroits donnant accés a la mine
et permettant d’en sortir » et Pinkerton’s « ne s’est
pas suffisamment familiarisée avec les points d’ac-
ces en question » (par. 710). A mon humble avis,
ces contradictions sur les faits, étroitement liées a
la question de savoir si Pinkerton’s a satisfait & la
norme de diligence 2 laquelle elle était tenue, justi-
fient une intervention en appel.

[82] Les erreurs de droit et de fait commises par
le juge du procés justifiaient que la Cour d’appel
infirme ses conclusions sur le manquement de
Pinkerton’s & 1la norme de diligence a laquelle elle
était tenue.

b) Le gouvernement

[83] Le juge du procés a conclu que la conduite
du gouvernement ne respectait pas la norme de dili-
gence applicable. Pour reprendre ses propos, les res-
ponsables de la réglementation en matiere de sécu-
rité dans les mines [TRADUCTION] « ont tergiversé
alors qu’il[s] auraifent] dfi réagir » (par. 828). Selon
le juge du procés, les représentants de I'Etat ont
fait preuve d’incompétence lorsque, sachant que la
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claims that it lacked the statutory power to inter-
vene in what was essentially a situation involving
labour relations and criminal law. He was similarly
dismissive of the consideration that the inspectors
had relied on legal advice to this effect. This, to
the trial judge was “of no consequence, and cer-
tainly . . . no answer” (para. 834).

[84] The Court of Appeal, however, found that the
trial judge had erred by failing to take into account
that the government had obtained and acted on
legal advice when it decided not to intervene by
closing the mine. That reliance met the govern-
ment’s standard of care. For the Court of Appeal, it
was critical that the mining inspectors had sought
legal advice about the scope of their powers, had
been advised that their jurisdiction did not permit
them to close the mine for reasons derived from
labour relations issues and criminal activity, and
that they relied on that advice in deciding not to
close the mine (para. 126).

[85] Irespectfully agree with the Court of Appeal
on this point. Before explaining why, I should
briefly review the trial judge’s factual findings con-
cerning this legal advice.

[86] In late May 1992, Mr. Gould (whom the trial
judge referred to as the acting chief mine inspec-
tor), Mr. McRae (director of the Mine Safety
Division) and the fire marshal, Kit Bell, wrote a
detailed memorandum outlining their serious con-
cerns about the safety of the mine. Mr. Gould then
wrote to the Minister, seeking his support for an
order closing the mine. As Mr. Gould put it in his
letter of May 28, 1992 to the Minister: “The mine
site is clearly accessible by non-employees, vir-
tually at will. Disruptions of power to the mine
imperil the ventilation, hoist operation, and emer-
gency communications to workers in and about the
mine. The number of incidents of fire at the mine
site indicates a lack of security, and the endanger-
ing of employees from fire or the products of those

situation était dangereuse, ils n’ont pas exercé les
pouvoirs que la loi leur confére (par. 821-839). Le
juge du proces a rejeté la prétention du gouverne-
ment voulant qu’il n’ait pas le pouvoir d’interve-
nir dans une situation relevant essentiellement du
domaine des relations du travail et du droit criminel.
De méme, il n’a pas jugé pertinent le fait que les ins-
pecteurs se soient appuyés sur un avis juridique en
ce sens. Selon le juge du proces, cela n’avait [TRA-
DUCTION] « aucune importance et ne constitufait]
certainement pas une justification » (par. 834).

[84] La Cour d’appel a quant & elle conclu que
le juge du procés avait commis une erreur en ne
tenant pas compte du fait que le gouvernement avait
obtenu un avis juridique et que sa décision de ne
pas fermer la mine reposait sur cet avis. En agissant
de la sorte, le gouvernement a respecté la norme de
diligence a laquelle il était tenu. La Cour d’appel
a jugé déterminant le fait que les inspecteurs des
mines aient sollicité un avis juridique concernant
P’étendue de leurs pouvoirs, aient recu un avis selon
lequel ils n’avaient pas compétence pour fermer la
mine pour des motifs résultant des relations du tra-
vail et d’activités criminelles et aient décidé de ne
pas fermer la mine sur la foi de cet avis (par. 126).

[85] Je partage I'opinion de la Cour d’appel sur
ce point. Avant d’expliquer pourquoi, j'examine-
rai briévement les conclusions de fait du juge du
procés concernant cet avis juridique.

[86] A lafin du mois de mai 1992, M. Gould (que
le juge du proces désigne comme Vinspecteur en
chef intérimaire des mines), M. McRae (le direc-
teur de la division de la sécurité dans les mines) et
M. Kit Bell, le chef du service des incendies, ont
écrit une note de service détaillée faisant état des
graves inquiétudes qu’ils avaient quant 2 la sécu-
rité€ de la mine. M. Gould a ensuite écrit au minis-
tre pour lui demander d’appuyer la fermeture de la
mine. Dans sa lettre au ministre datée du 28 mai
1992, M. Gould explique : [TRADUCTION] « Les
personnes qui ne travaillent pas a la mine peuvent
de toute évidence avoir accés au site comme bon
leur semble. Les interruptions de courant menacent
la ventilation, le fonctionnement du treuil et 1a com-
munication de messages urgents aux travailleurs &
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fires, especially when the fires involve highly toxic
materials” (A.R., vol. 12, Tab 154, at p. 81; trial
judge’s reasons at paras. 90-91).

[87] Mr. Gould had never before sought the sup-
port of the Minister to issue any order. In this case,
however, Mr. Gould questioned his jurisdiction,
believing the sitnation to be inherently criminal.
The trial judge noted that the Mine Safety Division
had consistently taken the position that security
issues were in the exclusive jurisdiction of the
police and were not matters of occupational health
and safety (para. 256). The Minister, however, felt
unable to provide direction. The order in question,
if made, would be appealable to the Minister and he
wished to avoid the conflict of interest that would
result from him giving direction in relation to the
order and then deciding an appeal from it.

[88] Withnodirectionavailable from the Minister,
Mr. Gould songht and received legal advice about
the scope of his powers. At para. 91, the trial judge
states that Mr. Gould received legal advice from the
acting Deputy Minister. At para. 825, however, the
trial judge states that the Deputy Minister passed
Mr. Gould over to departmental counsel who in
turn gave the advice. Whatever the details, Lthere
is no dispute in this Court about two critical facts:
Mr. Gould sought and received legal advice and the
bottom line of that advice was that he did not have
authority to make the order he proposed and that
if he made the order, it could be promptly and suc-
cessfully appealed (paras. 91 and 825).

[89] The trial judge thought that this advice was
wrong. I agree with him about that for the reasons
set out earlier in the duty of care analysis. But in the
context of allegations of negligence against those
responsible for regulating mine safety, the fact that
this advice was received and acted on cannot be

I'intérieur et aux alentours de la mine. Les nom-
breux incendies survenus a la mine révélent que la
sécurité est déficiente et que les travailleurs courent
des risques associés a ces incendies ou 4 ce qui s’en
dégage, plus particulie¢rement lors de 1a combustion
de maticres trés toxiques » (d.a., vol. 12, onglet 154,
p- 81; motifs du juge du procés, par. 90-91).

[87] M. Gould n’avait jamais sollicité aupara-
vanl T'appui du ministre pour donner un ordre.
Toutefois, en 'espece, M. Gould n’était pas certain
d’avoir compétence, parce qu’il s’agissait selon lui
d’une situation intrinséquement criminelle. Le juge
du proces note que la division de la sécurité dans
les mines avait toujours soutenu que les questions
de sécurité (security) relevaient de la compétence
exclusive de la police et qu’il ne s’agissait pas de
problémes de santé et sécurité (safety) an travail
(par. 256). Par ailleurs, le ministre estimait qu’il ne
pouvait pas donner de directives & cet égard. Les
ordres de cette nature étant susceptibles d’appel
devant lni, il voulait éviter de se placer en situa-
tion de conflit d’intéréts en donnant des directi-
ves concernant I'ordre, le cas échéant, pour ensuite
trancher I'appel le concernant.

[88] N’ayant pas réussi & obtenir des directives du
ministre, M. Gould a sollicité et recu un avis juridi-
que concernant ’étenduae de ses pouvoirs. Au para-
graphe 91, le juge du procés reléve que M. Gould a
regu un avis juridique du sous-ministre par intérim.
Au paragraphe 825, le juge du procés mentionne
toutefois que le sous-ministre a adressé M. Gould &
I'avocat du ministére, qui lui a fourni un avis. Pen
importe les détails, deux faits cruciaux sont admis
devant notre Cour : M. Gould a sollicité et recu un
avis juridique loi indiquant essentiellement qu’il
n’avait pas le pouvoir de donner l'ordre qu’il se pro-
posait de donner et que cet ordre, s’il le donnait,
risquait d’étre rapidement porté en appel et annulé
(par. 91 et 825).

[89] Selon le juge dua proces, cet avis était erroné.
Je suis d’accord avec lui sur ce point pour les motifs
exposés plus tdt dans le cadre de mon analyse de
P'obligation de diligence. Mais dans le contexte d’al-
légations de négligence contre une autorité régle-
mentaire en matiére de sécurité dans les mines, le
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dismissed, as the trial judge did, as being of “no
consequence” (para. 834). This advice goes pre-
cisely to the issue of whether the government took
reasonable care in deciding not to close the mine.
It will rarely be negligent for officials to refrain
from taking discretionary actions that they have
been advised by counsel, whose competence and
good faith in giving the advice they have no reason
to doubt, are beyond their statutory authority: see,
e.g., Dunlop v. Woollahra Municipal Council,
[1981] 1 All E.R. 1202 (P.C)), at p. 1209; Stafford
v. British Columbia, [1996] B.C.J. No. 1010 (QL)
(S.C.), at paras. 78-81. In the context of this case,
the opposite view leads to alarming results, as the
trial judge’s holding here demonstrates. The effect
of the trial judge’s holding is that officials may be
found to have acted negligently by refraining from
taking action that they believed in good faith and on
the basis of reputable, professional legal advice, to
be unlawful. In other words, the law of negligence
would require the inspectors to take action which
they believed abused their powers. This cannot be
the law. There is no argument advanced on behalf
of the appellants that it was unreasonable for offi-
cials to rely on the advice received or that they did
not seek or rely on it in good faith.

[90] In my respectful view, the trial judge erred
in law by rejecting the relevance and legal effect
of good faith reliance on legal advice received by
officials about the scope of their statutory powers.
I agree with the government that, in the circum-
stances here, this is a complete answer to the negli-
gence claims made against it and its officials.

(3) Summary of Conclusions on Duty and
Standard of Care

[91] In my view, the trial judge did not err in find-
ing that both Pinkerton’s and the government owed

fait d’avoir regu un avis et agi sur la foi de cet avis ne
peut étre écarté au motif qu’il n’a « aucune impor-
tance » comme le juge du proces I'a fait (par. 834).
Cet avis touche directement la question de savoir si
le gouvernement a fait preuve d’une diligence rai-
sonnable en décidant de ne pas fermer la mine. On
conclura rarement a la négligence des représentants
de I’Etat pour s'étre abstenus de prendre des mesu-
res discrétionnaires qui outrepassent leurs pouvoirs
légaux suivant 1’avis de conseillers juridiques dont
ils n’ont aucune raison de douter de la compétence
et de 1a bonne foi : voir, p. ex., Dunlop c¢. Woollahra
Municipal Council, [1981] 1 Al1E.R. 1202 (C.P), p.
1209; Stafford c. British Columbia, [1996] B.C.J.
No. 1010 (QL) (C.S.), par. 78-81. Dans le contexte
du présent pourvoi, la position contraire donne des
résultats alarmants, comme en témoigne la conclu-
sion du juge du procés. Celle-ci permettrait en
effet de conclure a la négligence des représentants
de I’Etat qui s’abstiennent de prendre des mesures
qu’ils croient en toute bonne foi illégales en se fon-
dant sur I’avis professionnel d’un conseiller juridi-
que digne de confiance. Autrement dit, le droit de
la négligence exigerait que les inspecteurs prennent
des mesures qui, & leur connaissance, outrepassent
leur compétence. Tel ne peut étre I'état du droit. Les
appelantes ne font valoir aucun argument visant a
démontrer qu’il était déraisonnable que les repré-
sentants de 1’Etat agissent sur la foi de I’avis recu,
ou qu’ils ne 'ont pas sollicit€ ou suivi de bonne
foi.

[90] Soit dit en toute déférence, le juge du proces
a commis une erreur de droit en refusant d’attribuer
de I'importance et un effet juridique au fait que les
représentants de I'Etat se sont fondés de bonne foi
sur un avis juridique concernant I’étendue des pou-
voirs que leur confére la loi. Je retiens la préten-
tion du gouvernement qu’il s’agit en Ioccurrence
d'une défense compléte aux poursuites fondées sur
1a négligence intentées contre I’Etat et ses représen-
tants.

(3) Résumé des conclusions sur I’obligation et
la norme de diligence

[91] Selon moi, le juge du procés n’a pas commis
d’erreur en concluant que Pinkerton’s et le
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the murdered miners a duty of care. However, 1
agree with the Court of Appeal that the trial judge
erred in finding that they failed to meet the requi-
site standard of care. It follows that, like the Court
of Appeal, I would dismiss the claims against these
parties.

B. Pinkerton’s and the Government: Causation

[92] The Court of Appeal found that the trial
judge had made two errors in his analysis of cau-
sation: he applied the wrong legal test for causa-
tion and he wrongly considered the conduct of the
co-defendants collectively rather than individu-
ally (paras. 181-87 and 202-3). However, the Court
of Appeal did not address the consequences that
ought to flow from the trial judge’s errors concern-
ing causation. It was not necessary for it to do so
given its conclusion that neither Pinkerton’s nor the
government owed the miners a duty of care.

[93] 1 agree with the Court of Appeal that the
trial judge applied the wrong legal test for causa-
tion. When he wrote his reasons in 2004, the trial
judge did not have the advantage of this Court’s
judgment in Resurfice Corp. v. Hanke, 2007 SCC
7, [2007] 1 S.C.R. 333. That decision clarified the
law of causation, holding that absent special cir-
cumstances, the plaintiff must establish on the bal-
ance of probabilities that the injury would not have
occurred but for the negligence of the defendant:
Hanke, at paras. 21-22; Athey v. Leonati, [1996] 3
S.C.R. 458, at para. 14.

[94] In my view, the trial judge did not apply this
“but for” test. The appellants’ contention that he
did cannot be sustained by a careful reading of his
reasons as a whole. Failing to apply it is a revers-
ible error.

[95] The appellants submit in the alternative
that this case falls into the class of exceptional

gouvernement avaient une obligation de diligence
envers les mineurs tués dans I'explosion. Toutefois,
je souscris a 'opinion de la Cour d’appel selon
laquelle le juge du procés a commis une erreur en
concluant qu’ils n’ont pas respecté la norme de dili-
gence applicable. Par conséquent, comme la Cour
d’appel, je suis d’avis de rejeter les recours contre
ces parties.

B. Pinkerton’s et le gouvernement: le lien de
causalité

[92] La Cour d’appel a conclu que le juge du
proces avait commis deux erreurs dans son analyse
du lien de causalité : il a appliqué le mauvais critére
juridique concernant la causalité et il a considéré
a tort le comportement des codéfendeurs collecti-
vement plutdt qu'individuellement (par. 181-187 et
202-203). Cependant, la Cour d’appel ne s’est pas
prononcée sur les conséquences des erreurs com-
mises par le juge du proceés concernant le lien de
causalité. Il n’était pas nécessaire qu’elle le fasse,
vu sa conclusion que Pinkerton’s et le gouver-
nement n’avaient aucune obligation de diligence
envers les mineurs.

[93] A Pinstar de la Cour d’appel, j'estime que le
juge du proces a appliqué le mauvais critére juridi-
que concernant la causalité. Lorsqu’il a rédigé ses
motifs en 2004, il n’avait pas pu prendre connais-
sance de I'arrét rendu par notre Cour dans Resurfice
Corp. c. Hanke, 2007 CSC 7, [2007] 1 R.C.S. 333.
Cet arrét a précisé les régles de droit applicables en
matiere de causalité, en spécifiant que le deman-
deur doit, en 'absence de circonstances particulié-
res, établir selon la prépondérance des probabilités
qu’il n’aurait pas subi de préjudice n’etit é&té le com-
portement du défendeur : Hanke, par. 21-22; Athey
c. Leonati, [1996] 3 R.C.S. 458, par. 14.

[94] Selon moi, le juge du procés n’a pas appli-
qué ce critere, dit du « facteur déterminant ». La
prétention contraire des appelantes ne résiste pas
a une lecture attentive de 'ensemble de ses motifs.
Le défaut d’appliquer ce critére constitue une erreur
donnant lieu a révision.

[95] Subsidiairement, les appelantes soutien-
nent que l'affaire dont nous sommes saisis entre
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situations discussed in Hanke in which the test for
causation should be relaxed to the “material contri-
bution” standard. I cannot accept this submission.
As Hanke made clear, the sorts of special situations
for which the material contribution test is reserved
generally have two characteristics. First, it is
impossible for the plaintiff to prove that the defend-
ant’s negligence caused the injury under the “but
for” test, and second, it is clear that the defendant
breached a duty of care owed to the plaintiff and
thereby exposed the plaintiff to an unreasonable
risk of injury of the type which the plaintiff ulti-
mately suffered: Hanke, at para. 25. This case has
neither of these characteristics. It was not impos-
sible to prove causation to the “but for” standard.
The appellants’ submissions in effect demonstrate
this: their primary position is that they did so and
the trial judge found that they had. Moreover, there
was no clear breach of a duty: for the reasons I have
given, I would hold that neither Pinkerton’s nor
the government breached its duty of care towards
the murdered workers. It follows that the “but for”
standard should have been, but was not applied by
the trial judge.

[96] In view of my conclusion that neither
Pinkerton’s nor the government breached their duty
of care to the murdered miners, I will not address
what consequences ought to flow from the trial
judge’s legal error with respect to causation.

C. Claims Against the Unions

(1) Introduction

[97] When the labour dispute at the mine began
in May of 1992 and at the time of the fatal blast
the following September, the workers were rep-
resented by CASAW Local 4, one of six locals

dans la catégorie des cas exceptionnels dans les-
quels, selon I'arrét Hanke, il convient d’appliquer
a la question de la causalité le critére moins exi-
geant de la « contribution appréciable ». Cet argu-
ment ne tient pas. Comme I'indique clairement
Yarrét Hanke, les circonstances particuliéres com-
mandant l'application du critére de la contribution
appréciable comportent généralement deux carac-
téristiques. Premiérement, il est impossible pour
le demandeur de prouver selon le critére du « fac-
teur déterminant » que son préjudice résulte de la
négligence du défendeur et, deuxiémement, il est
clair que le défendeur a manqué a une obligation
de diligence envers le demandeur, ’exposant ainsi
a un risque déraisonnable de préjudice semblable a
celui que le demandeur a finalement subi : Hanke,
par. 25. L’affaire dont la Cour est saisie aujourd’hui
ne présente ni 'une ni I'autre de ces caractéristi-
ques. D’abord, il n’était pas impossible de prou-
ver le lien de causalité en appliquant le critére
du « facteur déterminant ». L’argumentation des
appelantes en témoigne : leur argument principal
est qu’ils I'ont effectivement prouvé selon ce cri-
tere et que le juge du procés I’a reconnu. De plus,
il n’est pas clair qu’il y a en manquement & une
obligation : pour les motifs que j’ai exposés, j'ar-
rive en effet 4 la conclusion que ni Pinkerton’s ni
le gouvernement n’ont manqué a leur obligation de
diligence envers les travailleurs tués dans I'explo-
sion. Le juge du procés aurait donc dfi appliquer
le critére du « facteur déterminant », mais il ne I'a
pas fait.

[96] Etantdonné que je conclus que ni Pinkerton’s
ni le gouvernement n’ont manqué & leur obligation
de diligence envers les mineurs tués, je ne me pro-
noncerai pas sur les conséquences de l'erreur de
droit que le juge du procés a commise concernant
le lien de causalité.

C. Les recours contre les syndicats

(1) Introduction
[97]1 Lorsque le conflit de travail 2 la mine a
débuté, en mai 1992, et au moment de I'explosion

fatale au mois de septembre suivant, les travailleurs
étaient représentés par la section locale n° 4 de la
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affiliated with the Canadian Association of
Smelter and Allied Workers (“CASAW National”).
In July of 1994, nearly two years after the explo-
sion, CASAW National amalgamated with the
National Automobile, Aerospace, Transportation
and General Workers Union of Canada (“CAW
National”). As noted by the Court of Appeal, CAW
National (as successor to CASAW National) is the
only union entity sued in the Fullowka action (para.
9). (The Fullowka plaintitfs also had sought to sue
CAW Local 2304, the CAW local which succeeded
CASAW Local 4. The claim against it was dis-
missed as barred by a limitation period: Fullowka
v. Slezak, 2002 NWTSC 23 (CanLII).) In the O’Neil
action, both national unions and both locals were
named as defendants. However, as the trial judge
observed, only CAW National defended.

[98] The trial judge found CAW National directly
liable for the acts of Messrs. Shearing and Seeton
who had been members of the CASAW Local 4’s
executive, and vicariously liable for the acts of
CASAW Local 4’s members, particularly those of
Messrs. Warren and Bettger (para. 919). He treated
the national and local unions as one legal entity so
that each was responsible for the torts of the others.
He found that CAW National’s then President, Mr.
Hargrove (who was sued in the O’Neil action) owed
no duty of care to Mr. O’Neil.

[99] The Court of Appeal set aside the trial judge’s
findings of liability against CAW National and the
appellants appeal that decision. They submit that:
(D) the trial judge was correct to find that CASAW
National and CASAW Local 4 were a single legal
entity; (2) CAW National was vicariously liable for
the acts of Messrs. Warren and Bettger; (3) CAW
National was directly liable in negligence; and

CASAW, I'une des six sections locales affiliées &
PAssociation canadienne des travailleurs de fon-
derie et ouvriers assimilés (« CASAW nationale »).
En juillet 1994, preés de deux ans aprés I'explosion,
la CASAW nationale a fusionné avec le Syndicat
national de I'automobile, de I’aérospatiale, du trans-
port et des autres travailleurs et travailleuses du
Canada (le « syndicat national des TCA »). Comme
I’a signalé la Cour d’appel, le syndicat national des
TCA (en tant que successeur de la CASAW natio-
nale) est le seul syndicat visé par I’action intentée
dans laffaire Fullowka (par. 9). (Les demandeurs
dans cette action ont également cherché a pour-
suivre la section locale n® 2304 des TCA, la sec-
tion locale ayant succédé a la section locale n°® 4
de la CASAW. Le recours contre cette derniére a
été rejeté pour cause de prescription : Fullowka c.
Slezak, 2002 NWTSC 23 (CanLlII).) Dans I’affaire
O’Neil, les deux syndicats nationaux et les deux
sections locales étaient désignés comme défen-
deurs. Toutefois, comme le juge du procés 1’a fait
remarquer, seul le syndicat national des TCA a pré-
senté une défense.

[98] Le juge du proces a statué que le syndicat
national des TCA était directement responsable
des actes de MM. Shearing et Seeton qui ont été
membres du bureau de la section locale n® 4 de la
CASAW, et qu’il était responsable du fait d’autrui
pour les actes des membres de la section locale
n° 4 de la CASAW, plus particuliérement ceux de
MM. Warren et Bettger (par. 919). Il a considéré
le syndicat national et la section locale comme
une seule entité juridique, de sorte que chacun
était responsable des délits commis par I'autre. 11
a statué que M. Hargrove, alors président du syn-
dicat national des TCA (et défendeur dans I’affaire
O’Neil), w’avait pas d’obligation de diligence envers
M. O’Neil.

[99] La Cour d’appel a annulé les conclusions de
responsabilité tirées par le juge du procés contre le
syndicat national des TCA et les appelantes contes-
tent cette décision. Ils font valoir les arguments sui-
vants : (1) le juge du proces a eu raison de conclure
que la CASAW nationale et la section locale n°® 4
de la CASAW constituaient une seule entité; (2) le
syndicat national des TCA était responsable du fait
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(4) CAW National was jointly liable for the torts of
Messrs. Warren and Bettger.

[100] Icannotacceptthese submissions and would
affirm the conclusions of the Court of Appeal.

{101] Before turning to analyse the appellants’
submissions, it will be helpful to set out some fur-
ther details about the claims and how they were
addressed at trial and in the Court of Appeal.

(@) The Trial Judge’s Findings

[102] The trial judge made findings of liability
against Mr. Seeton, who had been a shop stew-
ard, Vice-President and then President of CASAW
Local 4; Mr. Shearing who was a member of the
CASAW Local 4 executive; and Messrs. Warren
and Bettger who were members of CASAW Local 4.
The trial judge also found that CAW National was
directly liable for the acts of Messrs. Shearing and
Seeton as members of CASAW Local 4’s execu-
tive and vicariously liable for the acts of CASAW
Local 4’s members, particularly Messrs. Warren
and Bettger. Only the findings in relation to CAW
National and Mr. Bettger are in issue before us.

[103] The trial judge found CAW National liable
on three bases.

[104] First, he held that CASAW National and
CASAW Local 4 were one entity and therefore that
their conduct should be considered cumulatively. As
the successor by merger to CASAW National, CAW
National assumed responsibility for all the actions
of both its predecessor national and local unions, It
was on this basis that the trial judge concluded that

d’autrui pour les actes commis par MM. Warren
et Bettger; (3) le syndicat national des TCA était
directement responsable pour cause de négligence;
et (4) le syndicat national des TCA était conjoin-
tement responsable des délits commis par MM.
Warren et Bettger.

[100] Je ne puis retenir ces prétentions et je suis
d’avis de confirmer les conclusions de 1a Cour d’ap-
pel.

[101] Avant d’analyser les prétentions des appe-
lantes, il me semble utile de préciser certains
aspects des recours et de la fagon dont ils ont &
traités en premiére instance et par la Cour d’appel.

a) Les conclusions du juge du proces

[102] Lejugeduprocesaconclualaresponsabilité
de M. Seeton, qui avait successivement occupé les
fonctions de délégué syndical, de vice-président et
de président de 1a section locale n® 4 de 1a CASAW,
de M. Shearing, qui a fait partie du bureau de 1a sec-
tion locale n® 4 de 1a CASAW, et de MM. Warren
et Bettger, qui étaient membres de la section locale
n° 4 de la CASAW. Le juge a également statué que
le syndicat national des TCA était directement res-
ponsable des actes commis par MM. Shearing et
Seeton a titre de membres du bureau de la section
locale n°® 4 de 1a CASAW et qu’il était responsable
du fait d’autrui pour les actes commis par les mem-
bres de la section locale n° 4 de 1a CASAW, et plus
particuliérement pour les actes de MM. Warren et
Bettger. Seules les conclusions concernant le syn-
dicat national des TCA et M. Bettger sont en cause
dans le pourvoi.

[103] Le juge du procés a conclu a la respon-
sabilité du syndicat national des TCA pour trois
motifs,

[104] Premiérement, il a conclu que la CASAW
nationale et la section locale n°® 4 de la CASAW
constituaient une seule entité, de sorte que leurs
actes devaient &tre considérés cumulativement.
Ayant remplacé la CASAW nationale par suite de
la fusion, le syndicat national des TCA est devenu
responsable de tous les actes du syndicat national et
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CAW National was directly liable for the conduct
of the CASAW Local 4’s officers, Messrs. Shearing

and Seeton.

{105] Second, the trial judge found that, quite
apart from the CAW National having assumed
CASAW National’s obligations by virtue of the
merger, CAW National owed an independent duty
of care to the murdered miners. He found that the
requirements of foreseeability and proximity were
met with respect to CAW National and no policy
reason negated a prima facie duty of care (paras.
878-79). The trial judge also found that CAW
National effectively controlled the conduct of the
strike, encouraged and failed to prevent violence
and provided financial support (para. 879).

[106] CAW National’s control of the strike was
exercised, in the trial judge’s view, mainly through
Harold David who was seconded from CAW
National to CASAW Local 4 for a period of time
during the strike. The trial judge found: that CAW
National “assumed responsibility for . . . strike co-
ordination and labour negotiation” for CASAW
Local 4 through Mr. David in July of 1992 (para.
851); from the moment of Mr. David’s arrival,
CASAW Local 4 and its members were “com-
pletely enslaved” by him and through him, by CAW
National (para. 883); CASAW National was “ben-
eficially absorbed” by CAW National during the
strike (para. 851); and that CAW National assumed
management and de facto control of CASAW
Local 4 during the strike (para. 875).

[107] He concluded that the union leadership,
including the leadership of CAW National, CASAW

des sections locales auxquels il a succédé. C’est sur
cette base que le juge du procés a conclu que le syn-
dicat national des TCA était directement respon-
sable de la conduite de MM. Shearing et Seeton,
membres du bureau de la section locale n° 4 de la
CASAW.

[105] Deuxiemement, le juge du procés a conclu
que, sans égard i la prise en charge par le syndi-
cal national des TCA des obligations de 1a CASAW
nationale par suite de la fusion, le syndicat natio-
nal des TCA avait une obligation de diligence dis-
tincte envers les mineurs tués dans l'explosion. Il a
et de proximité étaient remplies en ce qui concerne
le syndicat national des TCA et qu’aucune consi-
dération de politique ne permettait d’écarter une
obligation de diligence prima facie (par. 878-879).
Le juge du procés a également conclu que le syn-
dicat national des TCA avait effectivement exercé
un contrdle sur le déroulement de la gréve, encou-
ragé et omis de prévenir le recours a la violence, et
fourni un soutien financier (par. 879).

[106] Selon le juge du proces, c’est principale-
ment par I'entremise de Harold David — déta-
ché par le syndicat national des TCA aupres de la
section locale n° 4 de la CASAW pour un certain
temps pendant la gréve — que le syndicat national
des TCA a exercé un contrdle sur la gréve, Le juge
du procés a tiré les conclusions suivantes : le syn-
dicat national des TCA [TRADUCTION] « a pris en
charge [. . .] la coordination de la greve et les négo-
ciations collectives » pour la section locale n°® 4 de
la CASAW par l'entremise de M. David en juillet
1992 (par. 851); & compter de I'arrivée de M. David,
la section locale n°® 4 de la CASAW et ses mem-
bres ont été [TRADUCTION] « entiérement sous son
emprise » et, par son intermédiaire, sous 'emprise
du syndicat national des TCA (par. 883); le syn-
dicat national des TCA a [TRADUCTION] « vérita-
blement absorbé » 1a CASAW nationale pendant la
gréve (par. 851); et le syndicat national des TCA a
géré et contrdlé de facto la section locale n° 4 de la
CASAW pendant la greve (par. 875).

[107] 11 a conclu que les dirigeants du syndicat,
y compris les dirigeants du syndicat national des
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Local 4 and CASAW National, “fell well below the
standard of reasonableness in the circumstances,
and thus caused or contributed to the deaths of
the nine miners” (para. 905). He found that CAW
National (and CASAW Local 4) breached their
duty of care by encouraging and condoning illegal
acts by union members, by failing to discipline the
aberrant behaviour of union members and in the
case of CAW National by failing to withdraw its
financial support and expertise in the face of con-
tinuing violence (paras. 887-88). As the trial judge
put it, “CAW National did nothing to stop the ille-
gal activity; that, in turn, made CAW National
[directly] liable for the conduct of CASAW Local 4
and its members” (para. 892; see also para. 905).

[108] Third, the trial judge found that CAW
National was vicariously liable for the acts of the
members of CASAW Local 4, primarily on the basis
that it not only failed to exercise its effective control
of the members but also encouraged their unlawful
acts. In the trial judge’s view, Messrs. Schram and
Seeton, successive presidents of CASAW Local 4
“not only encouraged violence to line crossers and
their families, they promoted it through addresses
to members, strike bulletins and any medium they
could locate. Then they trumped it by causing strik-
ers who committed criminal acts to have counsel
and fines paid for by the union” (para. 887).

(b) Court of Appeal’s Findings

[109] The Court of Appeal set aside the trial
judge’s findings on liability, holding that:

¢ CASAW National and CASAW Local 4 were
separate legal entities and therefore that CAW

TCA, de Ia section locale n° 4 de 1a CASAW et de
la CASAW nationale [TRADUCTION] « étaient loin
d’avoir satisfait & la norme de la raisonnabilité dans
les circonstances et qu’ils ont ainsi causé la mort des
neufs mineurs ou contribué a celle-ci » (par. 905).
11 a statué que le syndicat national des TCA (et la
section locale n® 4 de la CASAW) avaient manqué
a leur obligation de diligence en encourageant et
en tolérant la perpétration d’actes illégaux par des
membres du syndicat, en ne prenant pas de mesures
disciplinaires contre le comportement aberrant de
certains syndiqués et, pour ce qui est du syndicat
national des TCA, en continuant d’offrir son sou-
tien financier et son expertise malgré les actes de
violence incessants (par. 887-888). Comme I’a dit le
juge du procés [TRADUCTION] « le syndicat natio-
nal des TCA n’a rien fait pour mettre un terme aux
activités illégales, ce qui I'a rendu [directement]
responsable de la conduite de la section locale n® 4
de la CASAW et de ses membres » (par. 892; voir
aussi le par. 905).

{108] Troisiemement, le juge du procés a conclu
que le syndicat national des TCA était responsa-
ble du fait d’autrui pour les actes des membres
de la section locale n® 4 de 1a CASAW, principa-
lement pour avoir non seulement omis d’exercer
un controle effectif sur ses membres, mais aussi
encouragé la perpétration d’actes illégaux. Selon
le juge du proces, MM. Schram et Seeton, deux
présidents successifs de la section locale n® 4 de
la CASAW [TRADUCTION] « ont non seulement
encouragé la violence envers les briseurs de gréve
et leurs familles, mais en ont fait la promotion dans
leurs discours aux membres, les bulletins de gréve
et les autres moyens de communication qu’ils pou-
vaient trouver. Ils ont ensuite renchéri en veillant a
ce que le syndicat paie les honoraires d’avocats et
les amendes des grévistes qui avaient commis des
infractions criminelles » (par. 887).

b) Les conclusions de la Cour d’appel

[109] La Cour d’appel a infirmé les conclusions
de responsabilité du juge du proces et décidé ce qui
suit :

¢« La CASAW nationale et la section locale n° 4
de la CASAW étaient des entités juridiques
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National had not on merger acquired the debts
and obligations of CASAW Local 4 (para. 143);

¢ The union entities were not liable to Mr, O’Neil
because they owed no duty of care to him (para.
101). CASAW Local 4 and Local 2304 were not
defendants in the Fullowka action and were not
liable (o the Fullowka appellants (para. 167);

» Although it may be that CASAW National and
its successor CAW National owed a duty of care
to the miners, that duty did not extend to pre-
venting the intentional torts of persons beyond
the control of the unions (paras. 168-69 and
paras. 91-100); and

* Mr. David during the strike was seconded to and
acted as a representative of CASAW Local 4 so
that CAW National was not vicariously liable for
his conduct (para. 169).

{1101 Asthe Court of Appeal summed up its con-
clusions: “The neighbour relationship does not
create liability for failing to prevent the torts of
persons beyond one’s control. It does not make the
National Unions vicariously liable for everything
its members do. Absent a finding of incitement or
other tortious conduct by a representative of the
National Unions within the scope of his employ-
ment, or a decision to conduct business in a tortious
way, liability does not arise. The findings of lia-
bility against CAW National cannot be supported”
(para. 175).

(¢) The Appellants’ Position

[111] The appellants make three main points in
relation to CAW National’s liability. First, they

distinctes et, par conséquent, le syndicat
national des TCA n’avait pas acquis les dettes
et obligations de la section locale n°® 4 de la
CASAW par suite de la fusion (par. 143).

* Les entités syndicales n’étaient pas respon-
sables envers M. O’Neil car elles n’avaient
aucune obligation de diligence envers lui (par.
101). La section locale n® 4 de 1a CASAW ct la
section locale n°® 2304 des TCA n’étaient pas
désignées comme parties défenderesses dans
Vaffaire Fullowka et ne pouvaient &tre tenues
responsables envers les appelantes dans I'af-
faire Fullowka (par. 167).

* Bien qu’il soit possible que la CASAW natio-
nale et son successeur, le syndicat national
des TCA, aient eu une obligation de diligence
envers les mineurs, celle-ci ne comportait pas
I'obligation d’empécher les délits intentionnels
des personnes qui échappaient au contrdle des
syndicats (par. 168-169 et par. 91-100).

* Pendant la gréve, M. David était détaché aupres
de la section locale n°® 4 de la CASAW et agis-
sait a titre de représentant de cetie section,
de sorte que le syndicat national des TCA ne
pouvait étre tenu responsable du fait d’autrui
pour sa conduite (par. 169).

[110] Pour reprendre le résumé que la Cour d’ap-
pel fait de ses conclusions : [TRADUCTION] « Le
principe du prochain ne rend pas une personne res-
ponsable de ne pas avoir empéché la perpétration
d’un délit par une autre personne qui échappe & son
contrdle. Il ne rend pas un syndicat national respon-
sable de tout ce que font ses membres. La responsa-
bilité€ d’un syndicat national ne saurait découler que
d’une incitation ou d’un autre comportement délic-
tueux de la part de 'un de ses représentants dans
I'exercice de ses fonctions ou de la décision d’agir de
fagon délictueuse dans la poursuite de ses activités.
Rien ne peut étayer une conclusion de responsabilité
a I'égard du syndicat national des TCA » (par. 175).

¢) La position des appelantes

[111] Les appelantes font valoir trois principaux
arguments en ce qui concerne la responsabilité
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contend that CAW National joined with Mr. Warren
in concerted wrongful action. Second, the appel-
lants submit that CAW National is vicariously liable
for the torts committed by Messrs. Warren and
Bettger. Finally, they submit that CASAW Local
4 was not a separate legal entity from CASAW
National and therefore CAW National, on amalga-
mation, became responsible for the misconduct of
CASAW Local 4.

[112] T cannot accept these submissions. I will
address them in reverse order.

(2) Were CASAW Local 4 and CASAW
National Separate Legal Entities?

[113] The question of whether CASAW Local 4
and CASAW National were separate legal entities
is an important one for two reasons. If, contrary to
the trial judge’s view, they are separate legal enti-
ties, it follows that when CAW National stepped
into the shoes of CASAW National on merger,
CAW National did not thereby assume the obliga-
tions and liabilities of CASAW Local 4. Moreover,
the trial judge’s findings of liability considered the
conduct of all union participants cumulatively. If
he erred in doing so, his conclusions would be seri-
ously undermined.

[114] The trial judge found that a national union
and its local make a “two-tiered structure of one
entity” (para. 862) and therefore CASAW Local 4
was not a separate legal entity from CASAW
National (para. 867). Nearly every aspect of his
analysis of the negligence claimed against the
unions was affected by that conclusion. Throughout
the standard of care analysis inrelation to the claims
against the union, the trial judge treated the con-
duct of both CASAW Local 4 and CAW National
cumulatively (para. 881) and held it liable for the

du syndicat national des TCA. Ils soutiennent
d’abord que le syndicat national des TCA a parti-
cipé avec M. Warren 2 une action fautive concer-
tée. Ensuite, ils avancent qu’il est responsable
du fait d’autrui pour les délits commis par MM.
Warren et Bettger. Enfin, ils soutiennent que la
section locale n°® 4 de la CASAW n’était pas une
entité juridique distincte de la CASAW nationale
et, par conséquent, que le syndicat national des
TCA est devenu responsable des actes fautifs de la
section locale n® 4 de la CASAW par suite de la
fusion.

f112] Je ne puis retenir ces arguments, que j'exa-
minerai tour a tour en commengcant par le dernier.

(2) La section locale n® 4 de la CASAW et la
CASAW nationale étaient-elles des entités
juridiques distinctes?

[113] La question de savoir si la section locale
n° 4 de la CASAW et la CASAW nationale consti-
tuaient des entités juridiques distinctes est impor-
tante pour deux raisons. S’il s’agit effective-
ment d’entités distinctes, contrairement & ce qu'a
décidé le juge du proces, il s’ensuit que le syn-
dicat national des TCA n’a pas pris en charge
les obligations et responsabilités de la section
locale n°® 4 de 1a CASAW lorsqu’il a succédé a
la CASAW nationale par suite de la fusion. De
plus, pour conclure a la responsabilité, le juge
du procés a considéré cumulativement les actes
des syndicats en cause. S’il a ainsi commis une
erreur, ses conclusions s’en trouvent sériecusement
ébranlées.

[114] Le juge du proces a conclu quun syn-
dicat national et sa section locale constituent
[TRADUCTION] « deux paliers d’'un méme orga-
nisme » (par. 862) et que la section locale n° 4 de
la CASAW n’était donc pas une entité juridique
distincte de la CASAW nationale (par. 867). Cette
conclusion a eu des incidences sur presque tous
les aspects de son analyse de la négligence repro-
chée aux syndicats. Tout au long de son analyse
de 1a norme de diligence au regard des allégations
formulées contre le syndicat, le juge du proces a
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torts of the others (paras. 197, 875, 883, 888, 891,
900, 917 and 919).

[115] The Court of Appeal found that the local
and the national unions were separate legal entities.
Assuming CASAW Local 4 could be found liable,
its liability did not extend to CASAW National or
to its successor, CAW National. As the court put it,
“CAW National (the only named defendant in the
Fullowka action) is not liable for the debts and obli-
gations of Local 4” (para. 143; see also paras. 134-
42).

[116] The appellants challenge this conclusion.

[117] However, in my view, the union constitu-
tion and the merger agreement between CASAW
National and CAW National, as well as the juris-
prudence, support the view of the Court of Appeal
that CASAW National and CASAW Local 4 were
separate legal entities and that on merger, CAW
National did not succeed to CASAW Local 4’s tort
liabilities.

[118] Thereisno dispute that in the circumstances
of this case CAW National is a legal entity capa-
ble of being sued in tort. As Iacobucci J. wrote for
the Court in Berry v. Pulley, 2002 SCC 40, [2002]
2 S.C.R. 493, at para. 3, “unions have come to be
recognized as entities which possess a legal per-
sonality with respect to their labour relations role™.
The question to be answered is the narrower one
of whether CASAW Local 4 was a separate legal
entity from CASAW National, so that on merger,
CAW National did not assume CASAW Local 4’s
liabilities.

considéré cumulativement la conduite de la section
locale n® 4 de 1a CASAW et du syndicat national
des TCA (par. 881), et il a tenu le syndicat respon-
sable des délits commis par d’autres (par. 197, 875,
883, 888, 891, 900, 917 et 919). ,

[115] La Cour d’appel a pour sa part conclu que
la section locale et le syndicat national étaient des
entités juridiques distinctes. Dans ’hypothése ol
la responsabilité de la section locale n® 4 de la
CASAW serait engagée, elle ne pourrait s’éten-
dre a la CASAW nationale ou & son successeur,
le syndicat national des TCA. Pour reprendre les
termes employés par la cour, le [TRADUCTION]
« syndicat national des TCA (la seule entité dési-
gnée comme défenderesse dans I'affaire Fullowka)
n’est pas responsable des dettes et obligations de
la section locale n® 4 » (par. 143; voir aussi les
par. 134-142).

[116] Les appelantes contestent cette conclusion.

[117] Toutefois, & mon avis, les statuts du syn-
dicat et 'accord de fusion entre la CASAW natio-
nale et le syndicat national des TCA, ainsi que la
jurisprudence étayent Yopinion de la Cour d’ap-
pel selon laquelle la CASAW nationale et la sec-
tion locale n° 4 de la CASAW ¢étaient des entités
juridiques distinctes et la responsabilité délictuelle
de la section locale n° 4 de la CASAW n’a pas été
transmise au syndicat national des TCA lors de la
fusion.

[118] Ilest indéniable que, dans les circonstances
en cause ici, le syndicat national des TCA est une
entité juridique susceptible de faire Fobjet de pour-
suites en responsabilité délictuelle. Comme I’a dit
le juge Iacobucci dans Berry c. Pulley, 2002 CSC
40, [2002] 2 R.C.S. 493, au par. 3, « les syndicats en
sont venus a étre reconnus comme des entités pos-
sédant la personnalité juridique lorsqu’ils assument
leur role dans le domaine des relations du travail ».
Il s’agit donc de répondre a la question plus précise
de savoir si la section locale n® 4 de la CASAW
était une entité juridique distincte de la CASAW
nationale, de sorte que, lors de la fusion, le syndicat
national des TCA n’a pas pris en charge les obliga-
tions de la section locale n° 4 de 1a CASAW.
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[119] There is no doubt that union locals may
have an independent legal status and obligations
separate from those of their parent national unions.
Whether they do depends on the relevant statutory
framework, the union’s constitutional documents
and the provisions of collective agreements. For
example, it has been consistently held that where,
as in this case, the local union is a certified bar-
gaining agent, it and not the national union assumes
the statutory and contractual duties of a bargaining
agent. The reasoning of the Court in International
Brotherhood of Teamsters v. Therien, [1960] S.C.R.
265, is based on the fact that the local union, certi-
fied as a bargaining agent, was a legal entity that
could be sued because it had statutory powers and
responsibilities in relation to collective bargaining:
Locke J., at pp. 275-76. In New Brunswick Electric
Power Commission v. International Brotherhood
of Electrical Workers AFL-CIO-CLC, Local 1733
(1976), 16 N.B.R. (2d) 361 (S.C., App. Div)), the
union local was found in contempt of a court order.
The court noted at para. 17 that “[i]t is well estab-
lished that a union certified as a bargaining agent for
employees is a legal entity” and that it is “persona
juridica and may be punished for contempt . . . and
like a corporation may be made liable for the con-
duct of its officials even where they act in breach of
their duty to their superiors™.

[120] Itis clear taking this approach that CASAW
Local 4 is a legal entity capable of being sued in
actions relating to its labour relations role. CASAW
Local 4 was the certified bargaining agent for the
mine workers at the time of the strike and explo-
sion. This is reflected in the collective agreement
between it — and I would add only it — and Giant
Yellowknife Mines Ltd. In the agreement, Giantrec-
ognized CASAW Local 4 as exclusive bargaining
agent for all employees covered by the agreement
(art. 2.01). The certification of CASAW Local 4
was pursuant to the Canada Labour Code, R.S.C.
1985, ¢. L-2 (“Code”). The Code defines a “ bar-
gaining agent” (in part) as a “trade union that has
been certified by the Board as the bargaining agent

[119] 1l ne fait pas de doute qu’une section locale
peut avoir une personnalité juridique et des obli-
gations distinctes de celles de son syndicat natio-
nal. Tout dépend du régime 1€gislatif auquel elle est
assujettie, des statuts du syndicat et des clauses des
conventions collectives. A titre d’exemple, les tri-
bunaux ont de fagon constante reconnu que, dans
le cas oil, comme en ’espéce, une section locale est
un agent négociateur accrédité, c’est elle et non le
syndicat national qui assume les obligations 1éga-
Ies et contractuelles d'un agent négociateur. Le rai-
sonnement suivi par la Cour dans International
Brotherhood of Teamsters c. Therien, [1960]
R.C.S. 265, se fonde sur le fait que la section locale,
accréditée comme agent négociateur, est une entité
juridique pouvant étre poursuivie parce que la loi
Iui confére des pouvoirs et lui impose des obliga-
tions en mati¢re de négociation collective : le juge
Locke, p. 275-276. Dans New Brunswick Electric
Power Commission c. International Brotherhood
of Electrical Workers AFL-CIO-CLC, Local
1733 (1976), 16 N.B.R. (2d) 361 (C.S., Div. app.),
Ie syndicat local a été déclaré coupable d’outrage
au tribunal. La cour a déclaré, au par. 17, qu’il
[TRADUCTION] « est bien établi qu'un syndicat
accrédité comme agent négociateur des employés
est une entité juridique » et qu’il est une « persona
juridica et peut &tre puni pour outrage au tribu-
nal [. . ] et que, a I'instar d’une société, il peut &tre
tenu responsable de la conduite de ses représen-
tants méme lorsqu’ils manquent a leurs obligations
envers leurs supérieurs ».

[120] Suivant cette approche, il est clair que Ia sec-
tion locale n° 4 de la CASAW est une entité juridi-
que pouvant faire 'objet de poursuites relativement
a son rOle en matiére de relations du travail. La sec-
tion locale n® 4 de la CASAW était I’agent négocia-
teur accrédité des travailleurs de la mine a I'époque
de la gréve et lorsque I’explosion est survenue. Cela
ressort de la convention collective entre elle — et
j'ajouterais seulement elle — et Giant Yellowknife
Mines Ltd. Dans la convention, Giant reconnait
que la section locale n® 4 de la CASAW est I'agent
négociateur exclusif de tous les employés visés (art.
2.01). La section locale n® 4 de la CASAW a été
accréditée sous le régime du Code canadien du
travail, LR.C. 1985, ch. L-2 (« Code »). Le Code
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for the employees in a bargaining unit” (s. 3(1)). A
“trade union” is defined to mean “any organiza-
tion of employees, of any branch or local thereof,
the purposes of which include the regulation of
relations between employers and employees” (s.
3(1)). Thus, CASAW Local 4 was a “trade union”
as defined in the Code. As the certified bargaining
agent, CASAW Local 4 had “exclusive authority to
bargain collectively on behalf of the employees in
the bargaining unit” (s. 36(1)(@)). CASAW National
was not a party to the collective agreement and had
no status as a bargaining agent under the Code.

[121] As the Court of Appeal rightly pointed out,
there is binding authority from this Court that local
unions who are certified bargaining agents under
the Code are legal entities. That was the decision of a
unanimous Court in International Longshoremen’s
Association, Local 273 v. Maritime Employers’
Association, {1979] 1 S.C.R. 120. The Court con-
sidered whether the local unions were legal entities
capable of being sued for an injunction prohibiting
participation in an allegedly illegal strike. Estey
J., for the Court, noted the Code “establishes in
modern form an elaborate and comprehensive pat-
tern of labour relations in all its aspects within the
federal jurisdiction. The exercise of the rights and
the performance of the obligations arising under
that statute can only be undertaken efficiently and
conveniently by those groups acting as legal enti-
ties” (pp. 136-37 (emphasis added)). He concluded
atp. 137:

The Locals are legal entities capable of being sued and
of being brought before the Court to answer the claims
being made herein for an injunction prohibiting the par-
ticipation in the activities found to constitute an illegal
strike.

[122] I conclude, therefore, that CASAW Local 4
was a legal entity capable of being sued in its own
right. For the reasons which follow, I also conclude
that it had a separate legal existence from CASAW
National. This, in my view, is confirmed by the

prévoit qu’un « agent négociateur » est (notamment)
un « [s]yndicat accrédité par le Conseil et représen-
tant a ce titre une unité de négociation » (par. 3(1)).
Un « syndicat » est une « [a]ssociation — y com-
pris _toute subdivision ou section locale de celle-
ci — regroupant des employés en vue notamment
de la réglementation des relations entre employeurs
et employés » (par. 3(1)). La section locale n°® 4
de la CASAW était donc un « syndicat » au sens
du Code. A titre d’agent négociateur, la section
locale n° 4 de la CASAW avait le « droit exclusif
de négocier collectivement an nom des employés de
'unité de négociation représentée » (al. 36(1)a)). La
CASAW nationale n’était pas partie & la convention
collective et n’avait pas la qualité d’agent négocia-
teur selon le Code.

[121] Comme la Cour d’appel I’a souligné a juste
titre, des arréts de notre Cour ayant force de pré-
cédent établissent que les sections locales qui
sont accréditées comme agent négociateur sous le
régime du Code sont des entités juridiques. Notre
Cour a d’ailleurs statué a 'unanimité en ce sens
dans Association internationale des débardeurs,
section locale 273 c. Association des employeurs
maritimes, [1979] 1 R.C.S. 120. La Cour y a exa-
miné la question de savoir si les sections locales
étaient des entités juridiques susceptibles de faire
I'objet d’une injonction leur interdisant de parti-
ciper 4 une greve illégale. Le juge Estey, s’expri-
mant au nom de notre Cour, a souligné que le Code
« fournit un cadre moderne et global aux relations
de travail dans ses aspects qui relévent de la com-
pétence fédérale. Seuls des groupes constituant des
entités juridiques peuvent efficacement exercer les
droits et remplir les obligations découlant de cette
loi » (p. 136 (je souligne)). Il conclut, 4 la p. 137 :

Les sections locales sont des entités juridiques habiles
a &tre poursuivies en justice et & comparaitre devant la
Cour pour répondre a la demande d’injonction présen-
tée dans le but de leur interdire de participer & des acti-
vités qui ont été jugées constituer une gréve illégale.

[122] Je conclus donc que la section locale n°® 4
de la CASAW était une entité juridique pouvant
étre poursuivie en son propre nom. Pour les motifs
qui suivent, je conclus également qu’elle avait une
personnalité juridique distincte de la CASAW
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Code, by the constitutional arrangements between
the local and the national union and by the terms of
the merger agreement between CASAW and CAW.

[123] As noted, under the Code and the collective
agreement, CASAW Local 4 had exclusive bargain-
ing rights. It therefore had legal rights and obliga-
tions distinct from those of the national union. This
reality is also reflected in the CASAW National
constitution and in the merger agreement between
CASAW National and CAW National.

[124] The constitution deals with the establish-
ment of local unions, and its provisions underline
their separate and antonomous status. The constitu-
tion consistently differentiates between the national
union and the locals and provides for a high meas-
ure of local autonomy. For example, s. 4b) pro-
vides that the funds and assets of any local belong
to the local provided the constitution is complied
with and s. 4f) provides that the local can make
by-laws which are subject to national approval only
with respect to whether they are consistent with the
constitution. Section 13 provides that local union
antonomy will be fostered and encouraged.

[125] The separate and autonomous character
of the local and the national unions is particularly
clear in the merger agreement. Article 1, is headed
“Assets and Other Rights Remain with the Locals™.
It provides that assets and bargaining rights of the
CASAW locals remain the exclusive property of
the CAW locals which succeeded them. Article 2
provides that the merged locals acquire the rights
and duties of the CASAW local to which it has suc-
ceeded. Article 4 provides that each merged local
union will have autonomy to make decisions on
local union matters. Article 16 protects the rights
of the merged CASAW locals to secede from the
CAW with their assets, deeds, records and financial
accounts. I agree with the respondent CAW when it
submits that the merger agreement treats CASAW
National and CASAW locals as separate entities,

nationale. Le Code, les statuts régissant les rap-
ports entre la section locale et le syndicat natio-
nal et les modalités de "accord de fusion entre la
CASAW et les TCA confirment selon moi cette
conclusion.

[123] Comme onl’a vu, selon le Code et la conven-
tion collective, la section locale n® 4 de 1a CASAW
possédait des droits de négociation exclusifs. Elle
avait donc des obligations et des droits distincts
de ceux du syndicat national. Cette réalité ressort
également des statuts de la CASAW nationale et de
P’accord de fusion entre 1a CASAW nationale et le
syndicat national des TCA.

[124] Les statuts régissent la création d’une sec-
tion locale et ses clauses mettent en lomiére son
statut d’organisme distinct et autonome. Les sta-
tuts font partout la distinction entre le syndicat
national et les sections locales et ils prévoient un
haut degré d’autonomie locale. A titre d’exemple,
’al. 4b) prévoit que les fonds et les biens des sec-
tions locales leur appartiennent dans la mesure oil
les statuts sont respectés et I'al. 4f) prévoit que les
sections locales peuvent prendre des réglements
sous réserve de l'approbation du syndicat natio-
nal uniquement en ce qui concerne leur conformité
avec les statuts. L’article 13 prévoit que ’autono-
mie des sections locales doit étre encouragée et
favorisée.

[125] L'accord de fusion est particuliérement
clair quant au statut distinct et autonome du syn-
dicat national et des sections locales. L’article 1 est
intitulé [TRADUCTION] « Les biens et autres droits
des sections locales continuent de leur appartenir ».
I1 précise que les biens et les droits de négociation
collective des sections locales de 1a CASAW conti-
nuent d’appartenir exclusivement aux sections loca-
les des TCA qui leur ont succédé. Larticle 2 prévoit
que les sections locales issues de la fusion acquié-
rent les droits et obligations des sections locales de
la CASAW auxquelles elles ont succédé. Larticle 4
prévoit que chacune des sections locales issues de
la fusion aura le pouvoir de décider des questions
qui la concernent. L'article 16 protége le droit des
sections locales de la CASAW visées par la fusion
de se séparer des TCA en conservant leurs biens,
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transferring rights and obligations from CASAW
National to CAW National and from CASAW locals
to new CAW locals.

[126] In my view, and contrary to the findings of
the trial judge and the appellants’ submissions, noth-
ing in the constitution or in the merger agreement
supports the view that the local and the national
unions are simply branches of the same entity. Each
has its own management structure, areas of respon-
sibility and assets and liabilities which are treated
as such consistently in both documents.

[127] The appellants submit that the Court’s deci-
sion in Berry supports their position that the local
and national union are one legal entity. I do not
agree.

[128] At issue in Berry was whether a union
member may be personally liable to other members
in a breach of contract action based on the terms
of the union constitution. The Court decided that it
was time to move away from the notion that union
members were joined together by a web of individ-
ual contracts. Instead, the relationship should be
viewed as one in which a unjion member has a con-
tractual relationship with the union itself. Taking
this proposition as their starting point, the appel-
lants submit that if local unions were entities dis-
tinct from their national unions, then a joining
member would enter into two distinct agreements,
one with the local union and one with the national
union whereas in fact there is only one constitution
and the member joins only once. This, it is submit-
ted, shows that the Court in Berry viewed the local
and national unions as one entity.

titres, registres et comptes financiers. Je suis d’ac-
cord avec le syndicat intimé des TCA qui soutient
que I'accord de fusion traite la CASAW nationale et
les sections locales de 1a CASAW comme des enti-
tés distinctes, transférant les droits et obligations
de la CASAW nationale au syndicat national des
TCA et ceux des sections locales de la CASAW aux
nouvelles sections locales des TCA.

[126] Selon moi, et contrairement aux conclusions
du juge du procés et aux arguments des appelantes,
rien dans les statuts ou dans I'accord de fusion ne
permet de conclure que les sections locales et le
syndicat national ne sont que des subdivisions de
la méme entité. Chacun posséde une structure de
gestion, des domaines de responsabilité et des €lé-
ments d’actif et de passif qui leur sont propres et
qui sont toujours traités comme tels dans les deux
documents.

[127] Les appelantes font valoir que l'arrét de
notre Cour dans Berry vient appuyer leur position
selon laquelle les sections locales et le syndicat
national constituent une seule et méme entité juri-
dique. Je ne suis pas d’accord.

[128] Dans Berry, il s’agissait de déterminer si un
syndiqué peut €tre tenu personnellerhent responsa-
ble envers d’autres syndiqués dans une action pour
rupture de contrat fondée sur le texte des statuts du
syndicat. La Cour a statué que le temps était venu
de s’éloigner de la théorie voulant que les syndiqués
soient liés entre eux par un écheveau de contrats
individuels. Il fallait plutdt envisager les rapports
des membres du syndicat sous l'angle de l'exis-
tence d’un lien contractuel entre chaque syndiqué
et le syndicat. Partant de ce postulat, les appelan-
tes soutiennent que, si les sections locales €taient
des entités distinctes de leurs syndicats nationaux,
il faudrait conclure deux ententes distinctes pour
devenir membre du syndicat, soit I'une avec la sec-
tion locale et Iautre avec le syndicat national, alors
qu’ils sont tous les deux régis par les mémes sta-
tuts et qu’une seule adhésion suffit pour en devenir
membre. Cela démontre selon eux que, dans Berry,
notre Cour a considéré que les syndicats natio-
nal et local ne constituent qu’une seule et méme
entité.
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[129] 1 cannot accept this reading of Berry.
Nothing in the Court’s decision suggests that a
local and national union are one entity simply
because an individual joins a parent union at the
same time as she joins the local. Moreover, the
appellants’ contention that a single constitutional
structure cannot create two separate legal entities
is not correct. Taken to its logical conclusion, this
would mean that because there is a single constitu-
tion creating a federation, the provinces cannot be
separate legal entities. This, of course, is not so as
the Constitution Act, 1867 demonstrates.

[130] The appellants further submit that one of
the purposes of recognizing unions as legal entities
is to allow victims of group action to recover from
group assets. I agree. But in this case, the constitu-
tional provisions make it clear that the union local
retains control of its own assets. It is one thing to
say that victims should have access to the assets of
the entity that causes the harm. It is quite another,
however, to say as the appellants do, that there
should be access to the assets of another entity.
This view is supported by Berry, where lacobucci
J. for the Court, said at para. 46, “unions are legal
entities at least for the purpose of discharging their
function and performing their role in the field of
labour relations. If follows from this that, in [suits
by and against them in their own namej, a union
may be held liable to the extent of its own assets™.
I emphasize the words “its own assets”. Moreover,
the Court made it clear in Berry that the interpre-
tation of the terms of the membership contract
requires due regard to its unique character and con-
text, including the statutory labour relations scheme
which is superimposed over it (para. 49). When that
analysis is undertaken in this case, the local union’s
autonomy and control over its assets is clear.

[129] Je ne peux souscrire a cette interprétation
de ’arrét Berry. Rien dans P'arrét de la Cour n’in-
dique qu’une section locale et un syndicat natio-
nal constituent une seule entité simplement parce
qu’une personne qui devient membre de la section
locale adhére du méme coup au syndicat national.
De plus, la prétention de I'appelante selon laquelle
des statuts uniques ne peuvent donner naissance a
deux entités juridiques distinctes est erronée. Cette
approche ménerait logiquement a la conclusion que,
vu la création d’une fédération par une constitution
unique, les provinces ne peuvent &tre des entités
juridiques distinctes. Or, ce n’est évidemment pas
le cas, comme en témoigne la Loi constitutionnelle
de 1867.

[130] Les appelantes font en outre valoir que ’'un
des buts de la reconnaissance des syndicats comme
des entités juridiques est de permettre aux victi-
mes des actes d’un groupe d’avoir acces aux élé-
ments d’actif du groupe pour é&tre indemnisées. Je
suis d’accord. Toutefois, en I'espece, les clauses
des statuts prévoient clairement que les biens de la
section locale demeurent sous son contrble. C’est
une chose que de dire que les victimes devraient
avoir accés aux biens de l'entité qui leur a causé
un préjudice. Mais c’est tout autre chose que de
prétendre, comme le font les appelantes, qu’elles
devraient avoir accés aux biens d’une autre entité.
Cette distinction trouve un appui dans I'arrét Berry,
dans lequel le juge lacobucci affirme au nom de la
Cour, au par. 46, que « les syndicats sont des enti-
tés juridiques, du moins pour I'exécution de leurs
fonctions et I'exercice de leur r6le dans le domaine
des relations du travail. De ce fait, ils peuvent &tre
tenus responsables jusqu’a concurrence de la valeur
de leurs biens » lorsqu’ils estent en justice en leur
propre nom. J’insiste sur les termes « leurs biens ».
De plus, la Cour a clairement indiqué dans Berry
que, pour interpréter les conditions du contrat d’ad-
hésion au syndicat, il faut tenir compte du caractcre
et du contexte uniques de ce contrat et, notamment,
du régime législatif en matiere de relations du tra-
vail qui vient s’y superposer (par. 49). Suivant ce
raisonnement, il ne fait aucun doute en ’espéce que
1a section locale est une entité autonome et que ses
biens sont sous son contrdle.
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[131]] The appellants are mistaken when they
submit that the local union holds its assets in trust
for the union membership as a whole, and not just for
the members of the local. The cases said to support
this view are based on very different constitutional
arrangements than we have before us in this case.
The decisions in Letter Carriers’ Union of Canada
v. Canadian Union of Postal Workers, Edmonton
Local (1993), 146 A.R. 184 (Q.B.), and Canadian
Union of Public Employees v. Deveau (1976), 19
N.S.R. (2d) 44 (S.C.T.D), aff’d (1977), 19 N.SR.
(2d) 24 (S.C., App. Div,), turn on the interpreta-
tion of the particular unions’ constitutions relating
to property and asset entitlement upon the dissolu-
tion of, or secession by, a local union. Those pro-
visions were entirely different than those in issue
here. The appellants’ reliance on M ‘Kendrick v.
National Union of Dock Labourers (1910), 2 S.L.T.
215 (Sess. 2nd Div.), is also misplaced. It involved
a different constitutional arrangement between
the union and its branches such that, as the Lord
Justice-Clerk said at p. 222, the union had control
and could order transfer of money for union pur-
poses from any branch to any other branch. To the
same effect, Lord Salvesen said at p. 224, that if the
branch had been a separate entity capable of being
sued and possessing funds enabling it to meet its
obligations, there would have been no question as
to its own liability.

{132] Unlike the constitutional provisions in issue
in these cases, CASAW National’s constitution
makes it clear that the locals retain their assets in
the event of secession and, more generally, endorses
local autonomy and provides for retention by locals
of local assets (ss. 4(b) and 13).

[133] I conclude that the Court of Appeal was
correct to hold that CAW National did not assume
the debts and obligations of CASAW Local 4 upon
the merger of CAW National and CASAW National
and that CAW National is not liable for the debts
and obligations of CASAW Local 4. Therefore, the
liability of CAW National may only be sustained

{131] Les appelantes ont tort de prétendre que la
section locale détient ses biens en fiducie pour 'en-
semble des membres du syndicat et non uniquement
pour les membres de la section locale. Les déci-
sions censées appuyer cette thése se fondent sur des
statuts fort différents de ceux en cause en l'espéce.
Les décisions Letter Carriers’ Union of Canada
¢. Canadian Union of Postal Workers, Edmonton
Local (1993), 146 A.R. 184 (B.R)), et Canadian
Union of Public Employees c. Deveau (1976), 19
N.S.R. (2d) 44 (C.S. 1™ inst.), conf. par (1977), 19
N.S.R. (2d) 24 (C.S., Div. app.), concernent 'in-
terprétation des clauses des statuts particuliers de
ces syndicats portant sur la répartition des biens au
moment de la dissolution ou de la séparation d’une
section locale. Ces clauses ne présentent aucune
similitude avec celles qui nous occupent en les-
péce. Les appelantes font aussi fausse route en invo-
quant Yarrét M ‘Kendrick c. National Union of Dock
Labourers (1910), 2 S.L..T. 215 (Sess. 2nd Div.). Les
statuts en cause dans cette affaire établissaient des
rapports différents entre le syndicat et ses subdivi-
sions en ce que, comme I’a dit le lord juge-greffier
a la p. 222, le contrdle était exercé par le syndicat,
qui pouvait ordonner que des fonds soient transférés
a I'une ou l'autre des sections locales a des fins syn-
dicales. Dans le méme ordre d’idées, lord Salvesen
précise a la p. 224 que, si la subdivision avait ét€ une
entité juridique distincte susceptible d’étre poursui-
vie et de posséder des fonds lui permettant de s’ac-
quitter de ses obligations, sa responsabilité propre
aurait de toute évidence été engagée.

[132] Contrairement aux statuts en cause dans
ces arréts, ceux de la CASAW nationale indiquent
clairement que les sections locales conservent leurs
biens advenant une séparation et, de facon plus
générale, ils confirment I'autonomie des sections
locales et ils prévoient que celles-ci conservent la
propriété de leurs biens (al. 4b) et art. 13).

[133] Je conclus que la Cour d’appel a eu raison
de statuer que le syndicat national des TCA n’a pas
pris & sa charge les dettes et obligations de la section
locale n° 4 de la CASAW lors de la fusion entre le
syndicat national des TCA et la CASAW nationale
et que le syndicat national des TCA n’est pas respon-
sable des dettes et obligations de la section locale
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on the basis of its own acts or on the principles of
joint and vicarious liability.

[134] This conclusion means that the trial judge’s
finding that CAW National was directly liable for
the acts of CASAW Local 4’s executive members,
Messrs. Seeton and Shearing, cannot stand. The
trial judge’s reasoning was that CASAW Local 4’s
acts (i.e. the acts of the Local’s executive mem-
bers Shearing and Seeton) should be considered
to be acts of CASAW National. CAW National, on
merger, acquired CASAW National’s obligations
and liabilities. However, because the trial judge
erred by concluding that the acts of CASAW Locat 4
were the responsibility of CASAW National, it fol-
lows that CAW National did not assume CASAW
Local 4’s obligations or liabilities on merger. CAW
National is therefore not directly liable for the acts
of CASAW Local 4’s executive members Shearing
and Seeton.

[135] The trial judge’s error about the sepa-
rate legal status of CASAW Local 4 and CASAW
National also skewed his findings about CAW
National’s direct liability for its own acts. I agree
with the Court of Appeal when it said at para. 168:

Because the trial judge concluded that the Local and the
National Unions were one entity, he did not distinguish
between those officers who were acting in their capacity
as officers of the Locals, from those who were acting in
their capacity as officers of the National Unions. Thus,
generic findings of liability, such as those found in the
[tlrial [judge’s] [rleasons are not helpful.

[136] I will have more to say about this aspect in
the next two sections.

n® 4 de la CASAW. Par conséquent la responsabi-
lité du syndicat national des TCA ne peut &tre enga-
gée qu'en raison de ses propres actes ou en vertu
des principes de responsabilité conjointe ou du fait
d’autrui.

[134] Cette conclusion signifie que celle du juge
du proces portant que le syndicat national des
TCA était directement responsable des actes des
membres du bureau de la section locale n° 4 de la
CASAW, MM. Seeton et Shearing, ne peut &tre rete-
nue. Le raisonnement du juge du procés consistait
a dire qu’il y avait lien d’assimiler les actes de la
section locale n® 4 de la CASAW (c.-3-d. les actes
des membres du bureau de la section locale, MM.
Seeton et Shearing) a des actes de la CASAW natio-
nale. Par suite de 1a fusion, le syndicat national des
TCA a acquis les obligations et responsabilités de
la CASAW nationale. Toutefois, le juge du proces
a commis une erreur en concluant que les actes de
la section locale n® 4 de la CASAW relevaient de
la responsabilité de la CASAW nationale et il s’en-
suit que le syndicat national des TCA n’a pas pris
a sa charge les obligations ou responsabilités de la
section locale n° 4 de la CASAW au moment de la
fusion. Le syndicat national des TCA n’est donc pas
directement responsable des actes des membres du
bureau de la section locale n° 4 de la CASAW, MM.
Seeton et Shearing.

[135] Lerreur du juge du procés concernant le
statut juridique distinct de la section locale n°® 4 de
la CASAW et de la CASAW nationale a aussi enta-
ché ses conclusions portant sur la responsabilité
directe du syndicat national des TCA a Pégard de
ses propres actes. Je souscris aux propos suivants
de la Cour d’appel (par. 168) :

[TRADUCTION] Ayant conclu que les syndicats locaux
et nationaux constituaient une seule entité, le juge du
procés ne fait pas de distinction entre les représentants
qui ont agi pour le compte des sections locales et ceux
qui ont agi pour le compte des syndicats nationaux. Les
conclusions générales de responsabilité, comme celles
qui figurent dans les motifs [du juge du procés] ne sont
donc d’aucune utilité.

[136] Je reviendrai sur ce point dans les deux pro-
chaines sections des présents motifs.
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(3) CAW National’s Vicarious Liability for
Messrs. Warren’s and Bettger’s Torts

[137] There are two main issues to be addressed
here. The first relates to the issue of control. The
trial judge’s finding that CAW National was vicar-
iously liable for the acts of Messrs. Warren and
Bettger as members of CASAW Local 4 turns on
his conclusion that it was in control of CASAW
Local 4. However, my respectful view is that this
finding cannot be sustained. The second issue
relates to the appellants’ assertion of a broader
basis on which vicarious liability may be imposed.
They submit that unions are vicariously liable for
the acts of their striking members. However, I
cannot accept this broad contention. I will address
these two points in turn.

(@) Control

[138] ‘The trial judge was of the view that CASAW
National and CAW National were in control of
CASAW Local 4. Although he did not discuss this
point in the portion of his reasons dealing with
vicarious liability, this finding nonetheless seems
to underpin his conclusion that the national union
is vicariously liable for the Local’s actions. I agree
with the Court of Appeal that the trial judge’s find-
ing relating to control cannot be upheld.

[139] The trial judge’s finding of control cen-
tred on the role of Mr. David. The trial judge
concluded that Mr. David in effect ran the strike
on behalf of CAW National. The difficulty with
that conclusion, however, is that it is not consist-
ent with the trial judge’s other conclusions about
Mr. David’s involvement. The trial judge found,
for example, that one of the terms of Mr. David
being made available to CASAW Local 4 was that
he should be answerable only to the local union
(para. 185). The trial judge also noted that CASAW
National and CASAW Local 4, in joint correspond-
ence, accepted CAW National’s offer of David’s

(3) La responsabilité du fait d’autrui du syn-
dicat national des TCA pour les délits de
MM. Warren et Bettger

[137] A ce stade, il faut trancher deux questions
principales. La premiére concerne le contrfle. La
conclusion du juge du procés selon laquelle le syn-
dicat national des TCA était responsable du fait
d’autrui pour les actes de MM. Warren et Bettger
en lant que membres de la section locale n® 4 de
la CASAW repose sur sa conclusion que la section
locale n°® 4 de la CASAW était sous son contrdle.
Or, je suis d’avis que cette conclusion ne peut étre
retenue. La deuxiéme concerne 1'extension du fon-
dement possible de la responsabilité du fait d’autrui
pronée par les appelantes. Ils soutiennent & cet
égard que les syndicats sont responsables du fait
d’autrui pour les actes de leurs membres en gréve.
Je ne puis souscrire 4 cet argument fort général.
Jexaminerai ces deux points tour a tour.

a) Le contrédle

[138] Lejuge duprocés était d’avis que la CASAW
nationale et le syndicat national des TCA exercaient
un contrdle sur la section locale n® 4 de la CASAW.
Bien qu’il n’ait pas traité de cette question dans la
partie de ses motifs qui porte sur la responsabilité
du fait d’autrui, cette conclusion semble néanmoins
I'avoir amené & conclure que le syndicat national
est responsable du fait d’autrui pour les actes de
la section locale. Comme la Cour d’appel, je suis
d’avis que la conclusion du juge du procés concer-
nant le contrdle ne peut &tre maintenue.

[139] La conclusion du juge du procés en matiére
de contrdle repose sur le role joué par M. David.
Il a conclu que c’était M. David qui avait effecti-
vement dirigé€ la gréve pour le compte du syndicat
national des TCA. Or, cette conclusion pose pro-
bléme parce qu’elle n’est pas compatible avec les
autres conclusions du juge du procés concernant le
rle exercé par M. David. A titre d’exemple, le juge
du procés releéve que 'une des conditions de I’af-
fectation de M. David a la section locale n® 4 de
la CASAW était qu’il n’avait de compte a rendre
qu'a celle-ci (par. 185). Le juge du procés a égale-
ment relevé que la CASAW nationale et la section
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assistance but on the basis that he would act under
the direction of CASAW Local 4 in conjunction
with CASAW National (para. 189). As the trial
judge put it, “Thus, CASAW Local 4 would retain
its antonomy, yet have input from both Mr. David
and CASAW National, neither of whom would have
voting rights” (para. 189). As the trial judge’s rea-
sons make clear, CASAW Local 4 was at pains
to limit, if not extinguish the role of the national
president, Mr. Slezak. The trial judge found that
“Local 4 did not want Slezak involved” (para. 189)
and that, by “early July [1992], CASAW Local 4
had autonomy and Slezak was no longer the con-
tact person for the mediator or the company. This
became the sole responsibility of CASAW Local 4
president Schram” (para. 206).

[140] My view is that the Court of Appeal was
right to conclude that the trial judge’s findings about
the local’s “enslavement” cannot be sustained. The
trial judge’s own findings of fact make clear that
Mr. David, at his own insistence and by agreement
of the various union entities, was operating within
the decision-making structure of CASAW Local 4
(C.A. reasons, at para. 158). I therefore agree with
the Court of Appeal that the trial judge’s imposition
of vicarious liability on the basis of the national
unions’ control of CASAW Local 4 cannot stand.

(b) CAW National Liability for Acts of Striking
Members of CASAW Local 4

[141] The appellants advance a broader basis for
vicarious liability. They submit that the relation-
ship between CAW National and the members of
CASAW Local 4 renders CAW National vicari-
ously liable for torts committed by members of

locale n° 4 de 1a CASAW avaient accepté, dans une
lettre conjointe, I'aide de M. David que lui offrait le
syndicat national des TCA a condition que celui-ci
agisse sous la direction de la section locale n® 4 de
la CASAW avec le concours de la CASAW natio-
nale (par. 189). Comme I'a dit le juge du procés :
[TRADUCTION] « Ainsi, la section locale n® 4 de la
CASAW conserverait son autonomie tout en béné-
ficiant des conseils de M. David et de la CASAW
nationale, qui n’avaient ni ["'un ni l'autre droit de
vote » (par. 189). Comme il ressort clairement des
motifs du juge du procés, la section locale n° 4 de
la CASAW s’était donné du mal pour limiter le rble
du président national, M. Slezak. Le juge a conclu
que « la section locale n° 4 ne voulait pas que M.
Slezak soit impliqué » (par. 189) et que, « [au] début
du mois de juillet [1992], 1a section locale n° 4 de
la CASAW ¢était autonome et M. Slezak n’était plus
la personne ressource dans les échanges avec le
médiateur et la société miniere. Ce rdle incombait
désormais exclusivement au président de la section
locale n° 4 de la CASAW, M. Schram » (par. 206).

[140] Je suis d’avis que la Cour d’appel a eu raison
de statuer que les conclusions du juge du procés
concernant '« emprise » exercée sur la section
locale ne tiennent pas. Les conclusions mémes du
juge du proces indiquent clairement que M. David,
a sa propre demande et suivant I’accord intervenu
entre les différentes entités syndicales, agissait a
Iintérieur de la structure décisionnelle de la sec-
tion locale n° 4 de la CASAW (motifs de la C.A.,
par. 158). Je suis donc d’accord avec la Cour d’ap-
pel pour dire que I'imposition par le juge du procés
de la responsabilité du fait d’autrui au syndicat
national en raison du contrdle qu’il exergait sur la
section locale n® 4 de la CASAW ne saurait étre
maintenue.

b) Laresponsabilité du syndicat national des
TCA pour les actes des grévistes membres
de la section locale n° 4 de la CASAW

[141] Les appelantes font valoir un fondement
plus général a la responsabilité du fait d’autrui. Ils
soutiennent que le syndicat national des TCA est
responsable du fait d’autrui pour les délits commis
par les membres de la section locale n® 4 de la
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the local in the course of a strike. CAW National
was the successor under the merger to the liabili-
ties of CASAW National. The question, therefore,
is whether CASAW National is vicariously liable
for the acts of members of CASAW Local 4. In my
view, it is not.

[142] The question of whether vicarious liabil-
ity should be imposed is approached in three steps.
First, the court determines whether the issue is
unambiguously determined by the precedents. If
not, a further two-part analysis is used to deter-
mine if vicarious liability should be imposed in
light of its broader policy rationales: Bazley v.
Curry, [1999] 2 S.C.R. 534, at para. 15; John Doe
v. Bennert, 2004 SCC 17, [2004] 1 S.C.R. 436, at
para. 20. The plaintiff must show that the relation-
ship between the tortfeasor and the person against
whom liability is sought is sufficiently close and
that the wrongful act is sufficiently connected to
the conduct authorized by the party against whom
liability is sought: Bennett, at para. 20. The object
of the analysis is to determine whether imposition
of vicarious liability in a particular case will serve
the goals of doing so: imposing liability for risks
which the enterprise creates or to which it contrib-
utes, encouraging reduction of risk and provid-
ing fair and effective compensation: Bennett, at
para. 20.

[143] The trial judge implies in his reasons that
the issue of the union’s vicarious liability is set-
tled by authority, citing Leroux v. Molgat (1985),
67 B.C.LR. 29 (S.C), and Matusiak v. British
Columbia and Yukon Territory Building and
Construction Trades Council, [1999] B.C.J. No.
2416 (QL) (S.C). Assuming without deciding that
two trial level decisions could constitute an unam-
biguous determination of the question, these two
cases do not do so as they are clearly distinguish-
able from the present one.

[144] Leroux was an action challenging a
union election and claiming damages for wasted

CASAW pendant la gréve en raison de la relation
entre le syndicat national des TCA et les membres
de ladite section. Le syndicat national des TCA a
pris en charge les obligations de la CASAW natio-
nale par suite de la fusion. Il s’agit donc de détermi-
ner si la CASAW nationale est responsable du fait
d’autrui a 'égard des actes des membres de la sec-
tion locale n°® 4 de la CASAW. Je suis d’avis qu’elle
ne 'est pas.

[142] Lexamen de la question de savoir s’il y a lieu
de conclure a la responsabilité du fait d’autrui com-
porte trois étapes. Le tribunal détermine d’abord si
des précédents permettent de trancher cette ques-
tion sans équivoque. Dans la négative, deux étapes
additionnelles servent a établir si la responsabilité
du fait d’autrui est engagée compte tenu des consi-
dérations de politique générale qui la sous-tendent :
Bazley c. Curry, [1999] 2 R.C.S. 534, par. 15; Untel
c. Bennett, 2004 CSC 17, [2004] 1 R.C.S. 436, par.
20. Le demandeur doit démontrer que la relation
entre I'auteur du délit et la personne que I'on cher-
che a faire déclarer responsable est suffisamment
étroite et que P'acte fautif est suffisamment 1ié€ 4 la
conduite autorisée par cette partie : Bennett, par. 20.
L’analyse a pour but de déterminer si I'imposition
de la responsabilité du fait d’autrui dans une situa-
tion donnée sert les objectifs poursuivis : imposer
Ia responsabilité & I'égard de risques qu’une entre-
prise crée ou auxquels elle contribue, encourager la
réduction des risques et accorder une indemnisa-
tion juste et efficace : Bennett, par. 20.

[143] Le juge du proces laisse entendre que la
question de la responsabilité du fait d’autrui du
syndicat est réglée par des précédents lorsqu’il cite
les décisions Leroux c. Molgar (1985), 67 B.C.L.R.
29 (C.S.), et Matusiak c. British Columbia and
Yukon Territory Building and Construction Trades
Council, [1999] B.C.J. No. 2416 (QL) (C.S.). A sup-
poser, sans en décider, que deux décisions de pre-
miére instance peuvent constituer des précédents
tranchant la question sans équivoque, ces deux
jugements ne réglent pas la question car ils se dis-
tinguent clairement de la présente espéce.

[144] Dans Leroux, il s’agissait de la contesta-
tion d’une élection syndicale et d’une demande de
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campaign expenses. The court imposed vicarious
liability, finding that one or more of the union’s
agents with control of its electoral procedures per-
mitted or deliberately arranged for the irregulari-
ties. This was not a case in which vicarious liability
was imposed for the conduct of the union’s mem-
bers but rather for conduct of its agents who con-
trolled its electoral procedures.

[145] In Matusiak, two management employ-
ees sued a number of building trades union locals
and others alleging threats to their personal safety,
infliction of mental suffering, nuisance, intimida-
tion and conspiracy to injure, which had occurred
in the lead up to and during a riot to protest the pres-
ence of another union at the work site. The building
trades locals (and their umbrella organisation, the
Building and Construction Trades Council) admit-
ted that they had authorized civil disobedience and
admitted liability for the protest and the assaults.
Their defence was that the plaintiffs had not proved
that their members had engaged in the activities of
which the plaintiffs complained. The admission of
responsibility for the acts of the union local’s mem-
bers was supported by findings that the officers
and agents of the unions had planned, organized
and participated in the tortious conduct. Vicarious
liability was not based simply on the fact that union
members had participated in this conduct.

[146] In addition to these authorities, the appel-
lants rely on Mainland Sawmills Lid. v. U.S.W.,
Local 1-3567, 2007 BCSC 1433, 62 C.C.E.L. (3d)
66, for the proposition that unions are vicariously
liable for the torts committed by their members in
the course of a strike because they are closely con-
nected with the union enterprise. This is an overly
general characterization of the court’s decision in
that case, however. At issue was a claim against a
union local for assaults and batteries committed

dommages-intéréts concernant des dépenses €lec-
torales inutiles. La cour a tenu le syndicat respon-
sable du fait d’autrui aprés avoir conclu que I'un ou
plusieurs de ses agents qui exercaient un contrble
sur la procédure électorale avaient permis ou créé
délibérément les irrégularités en cause. La cour a
jugé que la responsabilité du fait d’autrui du syn-
dicat devait étre engagée non pas en raison de la
conduite des membres du syndicat, mais plutot en
raison de la conduite de ses agents qui exercaient
un contrdle sur sa procédure électorale.

[145] Dans Matusiak, deux cadres ont poursuivi
certaines sections locales des syndicats du bati-
ment et d’autres entités pour cause de menaces a
leur sécurité, d’infliction de souffrances psychi-
ques, de nuisance, d’intimidation et de complot en
vue de causer un préjudice, le tout ayant eu lieu
au cours d’une émeute — et de la période I'ayant
précédée — visant a contester la présence d’un
autre syndicat sur les lieux de travail. Les sections
locales (et leur organisme-cadre, le Building and
Construction Trades Council) ont admis avoir auto-
risé le recours a la désobéissance civile et reconnu
leur responsabilité & I'égard des manifestations
et des agressions. En défense, elles ont fait valoir
que les demandeurs n’avaient pas prouvé que leurs
membres avaient participé aux activités dont ils se
plaignaient. Des conclusions portant que les diri-
geants et les agents des syndicats avaient planifié et
organisé les actes délictueux et qu’ils y avaient par-
ticipé venaient étayer la reconnaissance de la res-
ponsabilité pour les actes des membres de la sec-
tion locale du syndicat. Ce n’est pas simplement en
raison de la participation des membres du syndicat
aux actes en cause que la cour a conclu 2 la respon-
sabilité du fait d’autrui.

[146] Outre ces décisions, les appelantes s’ap-
puient sur Mainland Sawmills Ltd. c¢. U.S.W., Local
1-3567, 2007 BCSC 1433, 62 C.CE.L. (3d) 66,
pour soutenir que les syndicats sont responsables
du fait d’antrui pour les délits commis par leurs
membres pendant une gréve, parce qu’il existe un
lien étroit entre les syndicats et leurs membres. Il
s’agit toutefois d’une caractérisation trop générale
de la décision rendue dans cetie affaire. Le syndi-
cat était poursuivi pour des agressions et voies de
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on workers when members of the local entered
the workplace and shut it down. The local did not
deny that it was vicariously liable for trespass in the
workplace. The trial judge found it was also vicari-
ously liable for the assaults and batteries commit-
ted by union members because they were led by
the local president and his acts were subsequently
ratified by the officers and the local’s executive:
(paras. 200-201). As the trial judge put it, the local
president “led the charge” (para. 200). She also held
that even if the precise conduct was not expressly
ratified, the wrongful acts were sufficiently related
to the conduct authorized by the union to justify
imposing vicarious liability (para. 213). Thus the
local was held responsible for the acts of the mem-
bership which it had authorized, directed and led.

[147] 1 conclude that the appellants’ broad propo-
sition that a union is vicariously liable for the acts
of its striking members is not settled by authority.
It is therefore necessary to conduct the two-step
analysis for determining vicarious liability set out
in the authorities such as Bazley; Jacobi v. Griffiths,
[1999] 2 S.C.R. 570; K.L.B. v. British Columbia,
2003 SCC 51, [2003] 2 S.C.R. 403; Bennett and
E.B. v. Order of the Oblates of Mary Immaculate
in the Province of British Columbia, 2005 SCC
60, [2005] 3 S.C.R. 45. In my view, the appellants’
proposition fails at the first of the two steps.

[148] At the first step, the question is whether a
union member has a sufficiently close relationship
with the union so that imposing vicarious liability
will be consistent with and further the purposes of
doing so.

[149] Union members do not fall into any of
the traditional categories of vicarious liability.
They are not, by virtue of union membership, the

fait commises contre des travailleurs par des mem-
bres de la section locale qui avaient pénétré sur le
lieu de travail et en avaient forcé la fermeture. La
section locale n’a pas nié qu’elle était responsable
du fait d’autrui pour les intrusions sur le lieu de tra-
vail. La juge du proces a également conclu i sa res-
ponsabilité du fait d’autrui relativement aux agres-
sions et voies de fait commises par les membres du
syndicat parce qu’ils avaient agi sous la dircction
du président de la section locale dont les actes ont
été par la suite approuvés par les dirigeants et le
bureau de la section locale (par. 200-201). Comme
I'a dit 1a juge du procés, le président de la section
locale a [TRADUCTION] « mené la charge » (par.
200). Elle a aussi indiqué que, méme si les compor-
tements précis en cause n’avaient pas été expressé-
ment approuvés, il existait un lien suffisant entre
les actes fautifs et les comportements autorisés par
le syndicat pour justifier I'imposition de la respon-
sabilité du fait d’autrui (par. 213). La section locale
a donc été tenue responsable des actes de ses mem-
bres, qu’elle avait autorisés, dirigés ou initiés.

[147] Je conclus que la proposition fort générale
des appelantes voulant que les syndicats soient res-
ponsables du fait d’autrui pour les actes de leurs
membres en gréve n'est pas reconnue par la juris-
prudence. 11 faut donc procéder a ’analyse en deux
étapes visant 3 déterminer s’il y a lieu de conclure
a la responsabilité du fait d’autrui, dont font notam-
ment état les arréts suivants : Bazley; Jacobi c.
Griffiths, [1999] 2 R.C.S. 570; K.L.B. c. Colombie-
Britannique, 2003 CSC 51, [2003] 2 R.C.S. 403;
Bennett et E.B. ¢. Order of the Oblates of Mary
Immaculate in the Province of British Columbia,
2005 CSC 60, [2005] 3 R.C.S. 45. A mon avis, la
proposition des appelantes ne résiste pas a la pre-
mié¢re des deux étapes de I'analyse.

[148) A la premiére étape, il faut se demander si
la relation entre un syndicat et ses membres est suf-
fisamment étroite pour que 'imposition de la res-
ponsabilité du fait d’autrui soit compatible avec les
objectifs poursuivis et en favorise la réalisation.

[149] Les syndiqués n’appartiennent a aucune des
catégories traditionnelles en matiére de responsa-
bilité du fait d’autrui. Leur qualité de membre du
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employees, servants or agents of the union: see, for
example, Re Oil, Chemical & Atomic Workers &
Polymer Corp. (1958), 10 Lab. Arb. Cas. 31 (Ont.),
at pp. 33-34. Nor is union membership closely anal-
ogous to any of these traditional categories. Unlike
employers and principals, unions generally do not
choose or control who their members are. The rela-
tionship between a union member and his or her
union is contractual in nature, with both the union
and the member agreeing to be bound by the terms
of the union constitution. However, the analogy to
contract has its limits given that the relationship is
greatly determined by the relevant statutory regime
and the general principles of labour law which have
been fashioned over the years. Significantly, the
members have the “unqualified” right to speak
out against the agenda of their bargaining agent:
Berry, at paras. 48 and 60. This point is dramat-
ically illustrated in this case: union members
crossed the picket line against CASAW Local 4’s
wishes and we are told Mr. O’Neil, a member of the
local, started a rival organization and campaigned
to have CASAW Local 4 replaced while the local
had a statutory duty to represent them.

[150] We must remember that the question is
whether CASAW National is vicariously liable
for the acts of the striking members of CASAW
Local 4 and therefore it is the relationship between
them that must be assessed. As discussed earlier,
they are separate legal entities and the local had
a large measure of autonomy under the constitu-
tion. Moreover, the trial judge found (as noted car-
lier) that CASAW Local 4 was at pains to elimi-
nate, if not extinguish the role of CASAW National
President Slezak (para. 189) and that by “early July
[1992], CASAW Local 4 had autonomy and Slezak
was no longer the contact person . . . . This became
the sole responsibility of CASAW Local 4 president
Schram” (para. 206). These findings do not sup-
port the conclusion that the relationship between
CASAW National and the striking union members
Mr. Warren and Bettger was sufficiently close to

syndicat n’en fait pas des employés, préposés ou
mandataires de celui-ci : voir a titre d’exemple Re
Oil, Chemical & Atomic Workers & Polymer Corp.
(1958), 10 Lab. Arb. Cas. 31 (Ont.), p. 33-34. De
plus, leur situation ne ressemble guére a celle des
personnes appartenant aux catégories tradition-
nelles. Contrairement aux employeurs et aux man-
dants, régle générale, les syndicats ne choisissent
pas leurs membres et n’exercent aucun contrdle a
cet égard. La relation entre un syndiqué et son syn-
dicat est de nature contractuelle, les deux parties
convenant d’étre liées par les statuts du syndicat.
Toutefois, I'analogie avec les liens contractuels a
ses limites, car la relation entre le syndicat et ses
membres est grandement tributaire du régime 1égal
auquel ils sont assujettis et des principes généraux
propres au droit des relations du travail établis an
fil du temps. Point important, les syndiqués ont le
droit « inconditionnel » de se prononcer contre les
intentions de leur agent négociateur : Berry, par.
48 et 60. Le présent pourvoi en témoigne de facon
frappante : les syndiqués ont franchi la ligne de
piquetage malgré I'opposition de la section locale
n° 4 de la CASAW et on nous dit que M. O’Neil,
un membre de la section locale, a mis sur pied
une organisation rivale et fait campagne en vue
de remplacer la section locale n°® 4 de la CASAW
alors que celle-ci avait 'obligation légale de les
représenter.

[150] Rappelons que la question & trancher est
celle de savoir si la CASAW nationale est responsa-
ble du fait d’autrui pour les actes des syndiqués en
gréve de la section locale n® 4 de la CASAW; c’est
donc la nature du lien qui les unit qu’il faut exami-
ner. Comme nous l'avons vu, il s’agit d’entités juri-
diques distinctes et la section locale disposait d’une
grande autonomie en vertu des statuts. De plus,
le juge du procés a conclu (comme nous l'avons
vu) que section locale n® 4 de la CASAW s’était
donné du mal pour écarter, sinon empécher la par-
ticipation du président de la CASAW nationale, M.
Slezak (par. 189), et que [TRADUCTION] « [au} début
du mois de juillet [1992}, la section locale n® 4 de
la CASAW était autonome et M. Slezak n’était
plus la personne ressource [. . .] Ce role incombait
désormais exclusivement au président de la section
locale n® 4 de la CASAW, M. Schram » (par. 206).
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justify imposing vicarious liability on the national
union for their unlawful acts.

@) Joint Liability

[151] The appellants submit that there is a third
basis upon which the trial judge did or could have
imposed liability on CAW National. I cannot
agree.

[152] Inciting another to commit a tort may make
the person doing the inciting a joint tortfeasor with
the person who actually commits it. However, I do
not think that the trial judge imposed liability on
this basis. His many references in his reasons to
“incitement” by the union were in the context of
his analysis of the various negligence claims (see,
for example, para. 868 — negligence claim by Mr.
O’Neil against Mr. Hargrove; para. 878 — analysis
of duty of care of CAW National; paras. 880-81 —
analysis of standard of care of CAW National;
para. 917 — analysis of vicarious liability of CAW
National; para. 923 — analysis of duty of care of
Mr. Seeton; para. 954 — analysis of causation with
respect to Mr. Bettger; para. 971 — analysis of
adverse inferences). Reading the trial judge’s rea-
sons as a whole, I do not think that he found or
meant to find that the union was a joint tortfea-
sor with Mr. Warren because it had incited him to
commit murder. Rather, as I read his reasons, the
trial judge considered the “incitement” to commit
illegal acts to be one aspect of the union’s negli-
gence.

[153] The appellants further submit that CAW
National’s liability could be sustained on the basis
of concerted action liability because it “incited and
participated in Warren’s tort and contributed to the
deaths” (Factum, at para. 87). This submission,

Ces conclusions n’appuient pas celle voulant que la
relation entre la CASAW nationale et les syndiqués
en gréve, MM. Warren et Bettger, ait été€ suffisam-
ment étroite pour justifier que le syndicat national
soit tenu responsable du fait d’autrui pour les actes
qu’ils ont commis.

4) La responsabilité conjointe

[151] Les appelantes soutiennent qu’il existe un
troisieme motif sur lequel le juge du procés s’est
appuyé ou aurait pu se fonder pour conclure a la
responsabilité du syndicat national des TCA. Je ne
peux souscrire & ce point de vue.

[152] La personne qui en incite une autre 4 com-
mettre un délit peut &tre tenue conjointement res-
ponsable du délit avec la personne qui le commet
effectivement. Toutefois, je ne crois pas que le juge
du procés ait conclu a la responsabilité sur cette
base. C’est dans le cadre de P'analyse des diver-
ses demandes fondées sur la négligence qu’il a fait
mention & plusieurs reprises, dans ses motifs, du
fait que le syndicat a eu recours & I« incitation »
(voir, p. ex., par. 868 — recours fondé sur la négli-
gence exercé par M. O’Neil contre M. Hargrove;
par. 878 — analyse de I'obligation de diligence du
syndicat national des TCA; par. 880-881 — ana-
lyse de la norme de diligence & laquelie est assu-
jetti le syndicat national des TCA; par. 917 — ana-
lyse de la responsabilité du fait d’autrui du syndicat
national des TCA; par. 923 — analyse de I'obliga-
tion de diligence de M. Seeton; par. 954 — analyse
de la causalité concernant M. Bettger; par. 971 —
analyse des inférences défavorables). Aprés avoir
Iu les motifs du juge du procés globalement, je ne
pense pas qu’il ait conclu ou voulu conclure que le
syndicat était conjointement responsable avec M.
Warren du délit parce qu’il I’avait incité 2 commet-
tre un meurtre. Selon moi, il ressort plutot de ses
motifs qu’il a estimé que '« incitation » 4 commet-
tre des actes illégaux constituait I'un des aspects du
comportement négligent du syndicat.

[153] Les appelantes ont en outre fait valoir que le
syndicat national des TCA pouvait étre tenu respon-
sable sur le fondement de la responsabilité relative
4 une action concertée pour avoir [TRADUCTION]
«incité M. Warren & commettre un délit, participé a
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however, cannot be accepted. I agree with the
respondent union that there is no basis in law or in
fact for such a finding.

[154] As for the law, concerted action liability
may be imposed where the alleged wrongdoers
acted in furtherance of a common design: see, e.g.,
Botiuk v. Toronto Free Press Publications Ltd.,
[1995] 3 S.C.R. 3, at para. 74, citing with approval
J. G. Fleming, The Law of Torts (8th ed. 1992), at
p- 255. While the required connection between the
common design and the tort actually committed
has been expressed in different ways in the authori-
ties, the cases relied on by the appellants stand for
the proposition that the tort, in this case the mur-
ders, must be committed in direct furtherance of
the common design. As Fleming expressed it, this
means that all participants must act in furtherance
of the wrong: Botiuk, at para. 74; Newcastle (Town)
v. Mattatall (1987), 78 N.B.R. (2d) 236 (Q.B.),
aff’d (1988), 87 N.B.R. (2d) 238 (C.A)), at paras.
27-43; The Koursk, [1924] P. 140 (C.A.); Mainland
Sawmills, at paras. 167-81; G. H. L. Fridman, The
Law of Torts in Canada (2nd ed. 2002), at pp. 888-
89; L. N. Klar, Tort Law (3rd ed. 2003), at p. 488.

[155] The trial judge’s findings of fact in this case
do not meet this test. There was no finding of any
common design between Mr. Warren and CAW
National to murder the miners and no finding that
the murders were committed in direct furtherance
of any other unlawful common design between Mr.
Warren and the union. CAW National cannot be
found liable as a joint tortfeasor with Mr. Warren
on the basis that it acted with him in furtherance of
a common design.

(3) Summary of Conclusions

[156] The appellants have not shown that the
Court of Appeal erred in setting aside the trial
judge’s findings against CAW National.

sa perpétration et contribué a la mort des mineurs »
(mémoire, par. 87). Je ne puis acquiescer a cet argu-
ment. Je suis d’accord avec le syndicat intimé pour
dire que cette conclusion est sans fondement tant
sur le plan juridique que factuel.

[154] Saur le plan du droit, la responsabilité rela-
tive & une action concertée est établie lorsque les
auteurs présumés d’un délit ont agi dans un des-
sein commun : voir, p. ex., Botiuk c. Toronto Free
Press Publications Lid., [1995] 3 R.C.S. 3, par. 74,
oll J. G. Fleming, The Law of Torts (8¢ éd. 1992),
p. 255, est cité avec approbation. Il est vrai que la
Jurisprudence ne s’exprime pas d’une seule voix
lorsqu’il est question du lien requis entre le dessein
commun et le délit effectivement commis, mais il
ne fait pas de doute que la jurisprudence invoquée
par les appelantes appuie la proposition voulant qu’il
soit nécessaire que le délit, en I'espéce les meurtres,
soit commis directement en vue de réaliser le des-
sein commun. Comme I'a dit Fleming, cela signi-
fie qu’il faut que tous les participants nourrissent le
dessein d’accomplir l'acte fautif : Botiuk, par. 74;
Newcastle (Town) c. Mattatall (1987), 78 R.N.-B.
(2% 236 (B.R.), conf. par (1988), 87 R.N.-B. (2°) 238
(C.A), par. 27-43; The Koursk, [1924] P. 140 (C.A));
Mainland Sawmills, par. 167-181; G. H. L. Fridman,
The Law of Torts in Canada (2° éd. 2002), p. 888-
889; L. N. Klar, Torr Law (3¢ éd. 2003), p. 488.

[155] Les conclusions de fait du juge du proces
ne satisfont pas & ce critére. Il n’a conclu a I'exis-
tence d’aucun dessein commun de tuer les mineurs
chez M. Warren et le syndicat national des TCA, ni
conclu que les meurtres avaient été commis direc-
tement en vue de réaliser un autre dessein illicite
poursuivi de concert par M. Warren et le syndi-
cat. Le syndicat national des TCA ne saurait &tre
tenu responsable a titre de coauteur du délit avec
M. Warren pour avoir agi avec lui dans un dessein
commun.

(5) Résumé des conclusions

[156] Les appelantes n’ont pas démontré que la
Cour d’appel a commis une erreur en annulant les
conclusions défavorables au syndicat national des
TCA tirées par le juge du proces.
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D. The Claims Against Mr. Bettger and the Claims
by Mr. O’Neil

(1) The Claims Against Mr. Bettger

{157] Mr. Bettger was a miner employed by Royal
Oak and a member of CASAW Local 4. The trial
judge described him as “radica[l] from the outset,
determined to disrupt and destroy Royal Oak”
(para. 278). He participated in the so called “graf-
fiti run” on June 29, the satellite dish explosion on
July 21 and the vent shaft blast on September 2. He
was convicted criminally and imprisoned for some
of his actions during the strike.

{158] The trial judge found Mr. Bettger liable in
negligence and apportioned to him 1 percent of the
responsibility for the miners’ deaths (paras. 942-64
and 1300). The trial judge found that Mr. Bettger
owed a duty of care and failed to exercise reason-
able care towards those at the mine. With respect
to causation, the trial judge concluded that it was
irrelevant whether or not Mr. Bettger was aware of
Mr. Warren’s plan to plant a bomb. Mr. Bettger’s
conduct, the trial judge found, met the material
contribution test because “Bettger’s criminal activ-
ity and his boasts with others contributed to Warren
appreciating that his turn must arrive since the acts
of others had not succeeded in meeting the union’s
objective of shutting down the mine” (para. 959;
see also para. 961).

{159] The Court of Appeal set aside these find-
ings, holding that (1) the trial judge erred by con-
cluding that the case fell within a pre-existing cat-
egory of legal duties; (2) to the extent the trial judge
found that there was a duty to warn, it was difficult
in the circumstances to identify what warning Mr.
Bettger was expected to give; and (3) there was no
basis to impose a Cooper duty on him to prevent

D. Les recours contre MM. Bettger et les recours
de M. O’Neil

(1) Les recours contre M. Bettger

[157] M. Bettger était un mineur employé par
Royal Oak et un membre de la section locale n° 4
de la CASAW. Le juge du proces dit de lui qu’il
était [TRADUCTION] « extrémist[c] dé&s le départ,
déterminfé] a perturber les activités de Royal Oak
et & détruire I'entreprise » (par. 278). Il a participé
a la « tournée des graffitis » le 29 juin et il était
parmi ceux qui ont provoqué l'explosion de I'an-
tenne parabolique le 21 juillet et celle du puits de
ventilation le 2 septembre. I1 a été reconnu coupa-
ble d’infractions criminelles et incarcéré relative-
ment a certains de ses actes pendant 1a gréve.

[158] Le juge du procés a tenu M. Bettger res-
ponsable pour cause de négligence et il lui a attri-
bué 1 p. 100 de la responsabilité pour la mort des
mineurs (par. 942-964 et 1300). 11 a en outre conclu
que M. Bettger avait une obligation de diligence et
qu'il n’avait pas fait preuve d’une diligence raison-
nable envers les personnes présentes dans la mine.
En ce qui concerne le lien de causalité, le juge du
proces a conclu qu’il n’était pas pertinent de savoir
si M. Bettger était ou non au courant du projet de
M. Warren de placer une bombe. De I'avis du juge
du procés, la conduite de M. Bettger satisfaisait
au critére de la contribution appréciable parce que
[TRADUCTION] « les activités criminelles de M.
Bettger et la fagon dont il s’en est vanté auprés des
autres sont des facteurs qui ont amené M. Warren
a penser que son tour était venu d’intervenir, étant
donné que les actes commis jusqu’alors n’avaient
pas permis d’atteindre l'objectif du syndicat de
forcer la fermeture de la mine » (par. 959; voir aussi
le par. 961).

[159] La Cour d’appel a annulé ces conclusions
pour les motifs suivants : (1) le juge du procés a
commis une erreur en concluant que 'affaire cor-
respondait & une catégorie préexistante d’obliga-
tions juridiques; (2) dans la mesure ol le juge a
conclu & T’existence d’une obligation d’avertir du
danger, il était difficile de savoir quelle sorte d’aver-
tissement devait donner M. Bettger; et (3) rien ne
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the torts of others or to find him liable on the basis
that he had incited or assisted Mr. Warren (paras.
176-80). The Court of Appeal was also of the view
that the trial judge had applied the wrong legal test
in his analysis of causation and had erred by failing
to consider the acts or omissions of each defendant
separately in carrying out that analysis (paras. 202
and 204).

[160] The appellants make few submissions spe-
cifically in relation to Mr. Bettger’s liability. They
submit that the trial judge’s finding that Mr. Bettger
had a duty and breached it should not have been
disturbed, that Mr. Bettger’s liability could be sup-
ported on the basis that he was a joint tortfeasor
with Mr. Warren and that the trial judge did not err
in his approach to causation.

[161] For the reasons given earlier, I cannot accept
the second and third of these submissions. As the
Court of Appeal correctly found, the trial judge’s
reasons and findings of fact preclude imposing
liability on Mr. Bettger on the basis that he was a
joint tortfeasor with Mr. Warren. As for causation,
it is particularly clear in the trial judge’s analysis
of the claims against Mr. Bettger that he applied
the material contribution rather than the “but for”
test and failed to assess Mr. Bettger’s own conduct
individually.

[162] As to the trial judge’s imposition of a duty
of care on Mr. Bettger, I agree with the Court of
Appeal that the trial judge erred to the extent that
he found that the alleged duty fell within one of
the existing categories. Contrary to the trial judge’s
conclusion, the claim against Mr. Bettger does not
fall into the category of cases in which the defend-
ant’s act foreseeably causes physical harm to the
plaintiff. As the Court of Appeal points out, it was
Mr. Warren’s act, not Mr. Bettger’s which caused
the physical harm. T also agree with the Court of
Appeal in relation to the trial judge’s finding that
Mr. Bettger had a duty to warn. In light of the trial

justifiait de lui imposer une obligation fondée sur
Yarrét Cooper de prévenir les délits des autres ou
de le tenir responsable parce qu’il avait eu recours
a P'incitation ou aidé M. Warren (par. 176-180). La
Cour d’appel était également d’avis qu’en procédant
a l'analyse de la causalité le juge du procés avait
appliqué le mauvais critére juridique et qu’il avait
commis une erreur en omettant de considérer les
actes ou omissions de chacun des défendeurs sépa-
rément (par. 202 et 204).

[160] Peu d’arguments avancés par les appelants
concernent spécifiquement la responsabilité de M.
Bettger. Ils soutiennent que la conclusion du juge
du procés selon laquelle M. Bettger avait une obli-
gation a laquelle il a manqué aurait d €tre mainte-
nue, que M. Bettger pouvait €tre tenu responsable
a titre de coauteur du délit avec M. Warren et que
le juge du procés n’a pas commis d’erreur dans son
analyse de la causalité.

[161] Pour les motifs exposés plus tdt, je ne puis
accepter leur deuxiéme et troisiéme argument.
Comme la Cour d’appel I’a conclu a juste titre, les
motifs du juge du procés et ses conclusions de fait
ne permettent pas de tenir M. Bettger responsable
en tant que coauteur d’'un délit avec M. Warren.
Pour ce qui est du lien de causalité, il ressort tout
particuliérement de son analyse des recours contre
M. Bettger que le juge du procés a appliqué le cri-
tére de la contribution appréciable plutdt que celui
du « facteur déterminant » et qu’il n’a pas évalué la
conduite de M. Bettger comme telle, indépendam-
ment de la conduite des autres.

[162] Pour ce qui est de la décision du juge du
procés d’imposer une obligation de diligence a M.
Bettger, je souscris & I'opinion de la Cour d’ap-
pel selon laquelle le juge du procés a commis une
erreur dans la mesure ol il a conclu que 'obliga-
tion proposée appartenait i 'une des catégories
existantes. Contrairement ce que conclut le juge du
procés, il ne s’agit pas d’un cas ol il était prévisi-
ble que les actes commis par le défendeur cause-
raient des lésions au demandeur. Comme I’a signalé
la Cour d’appel, ce sont les actes de M. Warren et
non ceux de M. Bettger qui ont causé le préjudice
corporel. Je souscris également & I'opinion de la
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judge’s finding that it was notorious in the com-
munity that a violent strike was in progress, it is
difficult to see what warning Mr. Bettger should
have given or what possible effect it could have
had. Finally, I agree with the Court of Appeal that
a duty to prevent Mr. Warren’s acts should not have
been imposed on Mr. Bettger. He had no control
over Mr. Warren and the trial judge made no find-
ing that he was in any way aware of his plans.

[163] In my view, the Court of Appeal was right
to set aside the finding of liability in negligence
against Mr. Bettger.

(2) The Claims by Mr. O’Neil

[164] Mr. O’Neil came upon the dismembered
bodies of nine fellow miners shortly after the fatal
blast. He alleged that as a result, he suffers from
post-traumatic stress disorder which has prevented
him from working. Although the trial judge indi-
cated that he had “some skepticism” about the extent
to which the blast affected Mr. O’Neil’s mental and
physical health, he accepted that the blast and its
aftermath had some impact (para. 1239). The trial
judge found, however, that there was no manifesta-
tion of significant symptoms of any psychiatric dis-
order as of September 2000 and his claim for dam-
ages and loss of income should be considered at an
end as of January 31, 2000 (paras. 1243-44).

{1651 As the trial judge observed, the basis for
liability of the defendants was the same in both the
Fullowka and the O’Neil actions. If, as I have con-
cluded, the respondents did not breach their duties
in tort to the Fullowka appellants, they did not
breach any duties owed to Mr. O’Neil. No submis-
sions have been advanced to us that the outcome in

Cour d’appel concernant la conclusion du juge du
procés que M. Bettger avait une obligation d’aver-
tir du danger. Compte tenu des conclusions du juge
du procés selon lesquelles il était notoire dans la
communauté qu'une gréve empreinte de violence
avait cours, il est difficile de concevoir de quelle
facon M. Bettger aurait dG procéder pour donner
un avertissement ou comment, le cas échéant, un
tel avertissement aurait pu &tre utile. Enfin, comme
la Cour d’appel, je suis d’avis qu’il n’y avait pas licu
d’imposer a M. Bettger une obligation de prévenir
les actes de M. Warren. Il n’exercait aucun contréle
sur lui et le juge du procés n’a aucunement conclu
qu’il était de quelque facon que ce soit au courant
de ses projets.

[163] A mon avis, la Cour d’appel a eu raison d’in-
firmer les conclusions de responsabilité pour cause
de négligence prononcées contre M. Bettger.

(2) Les recours de M. O’Neil

[164] M. O’Neil s’est retrouvé devant les corps
démembrés de neuf de ses compagnons de travail
peu aprés 'explosion fatale. I affirme souffrir en
conséquence d’un trouble de stress post-traumati-
que qui I'a empé&ché de travailler. Bien que le juge
du proces ait exprimé un [TRADUCTION] « certain
scepticisme » quant & ampleur des conséquences
néfastes qu’a eues I'explosion sur la santé mentale
et physique de M. O’Neil, il a accepté la préten-
tion selon laquelle I'explosion et ses suites ont eu
une incidence sur lui (par. 1239). Le juge du proces
a toutefois conclu que le demandeur ne présentait
aucun symptdme notable de trouble psychiatri-
que en septembre 2000 et que la période a I’égard
de laquelle i1 cherchait & obtenir des dommages-
intéréts et réparation pour perte de revenus devait
&tre considérée comme terminée le 31 janvier 2000
(par. 1243-1244).

[165] Comme I'a fait remarquer le juge du procés,
qu’il s’agisse de l'affaire Fullowka ou de l'affaire
O’Neil, les motifs susceptibles de justifier la respon-
sabilité des défendeurs sont les mémes. Si, comme
je T'ai conclu, les défendeurs n’ont pas manqué a
leurs obligations sur le plan délictuel envers les
appelantes dans Vaffaire Fullowka, il en est de
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the O’Neil appeal should be different based on the
fact that there were some different parties named in
his action. It follows, that even if Mr. O’Neil stands
in the same position as the Fullowka appellants as
regards tort duties owed to them by the respond-
ents, his action must fail and his appeal should be
dismissed.

IV. Disposition

[166] 1 would dismiss both appeals with costs
and affirm the order of the Court of Appeal with
respect to costs.

Appeals dismissed with costs.
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méme dans 'affaire O’Neil. Nul n’a prétendu que
I'issue du pourvoi de M. O’Neil devrait étre diffé-
rente parce que ’une et I’autre poursuite ne mettent
pas en cause les mémes parties. Par conséquent,
méme si la situation de M. O’Neil quant aux obliga-
tions que les défendeurs avaient envers lui du point
de vue de la responsabilité délictuelle est sembla-
ble a celle des appelantes dans I'affaire Fullowka,
son action est vouée a I’échec et il y a lien de rejeter
SOn pourvoi.

1V. Dispositif

[166] Je suis d’avis de rejeter les deux pourvois
avec dépens et de confirmer I'ordonnance de la
Cour d’appel concernant les dépens.

Pourvois rejetés avec dépens.
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Constitutional law — Charter of Rights — Right to
life, liberty and security of person — Police abuse —
Whether police officers used excessive force during
accused’s arrest — If so, whether police conduct
amounted to violation of accused’s rights under s. 7 of
Canadian Charter of Rights and Freedoms.

Constitutional law — Charter of Rights — Remedy —
Sentence reduction — Police abuse — Breaches of
accused’s constitutional rights during arrest and deten-
tion — Whether sentence reduction can be just and
appropriate remedy under s. 24(1) of Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms for breach of accused’s
constitutional rights — Whether breaches of accused’s
constitutional rights should be addressed through sen-
tencing process under Criminal Code — Limits on

Sa Majesté la Reine du chef de la province
de PAlberta Appelante/Intimée au pourvoi
incident

C.

Lyle Marcellus Nasogaluak Intimé/Appelant
au pourvoi incident

et

Directeur des poursuites pénales du Canada,
procureur général de ’Ontario, procureur
général du Manitoba, Association canadienne
des libertés civiles, Criminal Lawyers’
Association (Ontario) et Criminal Trial
Lawyers’ Association Intervenants

REPERTORIE : R. ¢. NASOGALUAK
2010 CSC6

N° du greffe : 32423.

2009 : 20 mai; 2010 : 19 février.

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

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE ’ALBERTA

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit
a la vie, a la liberté et a la sécurité de la personne —
Conduite abusive des policiers — Les policiers ont-ils
employé une force excessive pour procéder & l'arresta-
tion de l'accusé? — Dans Uaffirmative, la conduite des
policiers constituait-elle une violation des droits que
garantit i Uaccusé lart. 7 de la Charte canadienne des
droits et libertés?

Droit constitutionnel — Charte des droits — Répara-
tion — Réduction de peine — Conduite abusive des poli-
ciers — Violation des droits constitutionnels de 'accusé
au cours de Uarrestation et de la détention — La réduc-
tion de peine peut-elle constituer une réparation conve-
nable et juste sous le régime de I'art. 24(1) de la Charte
canadienne des droits et libertés en cas de violation des
droits constitutionnels de 'accusé? — Les dispositions
du Code criminel relatives & la détermination de la peine
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sentencing judge’s discretion to reduce sentence as
Charter remedy.

Criminal law — Sentencing — Sentence reduc-
tion — Breach of accused constitutional rights — Police
officers using force during accused’s arrest — Whether
police officers used excessive force — If so, whether
police conduct amounted to breach of accused’s con-
stitutional rights — Whether sentencing judge can take
police misconduct into account to reduce accused’s
sentence — Limits on sentencing judge’s discretion to
reduce sentence pursuant to sentencing provisions of
Criminal Code or s. 24(1) of Canadian Charter of Rights
and Freedoms — Whether accused’s sentences lawfully
reduced.

The RCMP received a tip about an intoxicated driver
which led to a high speed pursuit of the accused. When
the accused’s car finally came to a stop, the police had
to remove him forcibly. He resisted. One officer, C,
punched him twice in the head while wrestling him out
of the car. Once the accused was out of the car, he con-
tinued to resist. C yelled at the accused to stop resist-
ing and gave him a third hard punch in the head. The
accused was pinned face down on the pavement with
C straddling his back and another officer kneeling on
his thigh. He refused to offer up his hands to be hand-
cuffed, so a second officer, D, punched him twice in the
back, breaking the accused’s ribs, which ultimately led
to a punctured lung.

At the police detachment following the arrest, the
accused provided breath samples that placed him over
the legal blood alcohol limit. The officers did not report
the force they had used during the arrest and provided
little to no information about the incident. The accused
had no obvious signs of injury and did not expressly
request medical assistance and no attempts were made
to ensure that the accused received medical attention.
He, however, twice told an officer that he was hurt. As
well, he was observed crying, was heard to say that
he could not breathe, and was observed leaning over
and moaning. The accused was released the following
morning and checked himself into a hospital. He was
found to have suffered broken ribs and a collapsed lung
that required emergency surgery.

peuvent-elles sanctionner les atteintes aux droits consti-
tutionnels de 'accusé? — Limites du pouvoir discrétion-
naire du juge qui prononce la peine de réduire celle-ci a
titre de réparation fondée sur la Charte.

Droit criminel — Détermination de la peine — Réduc-
tion de la peine — Violation des droits constitutionnels
de laccusé — Recours & la force par des policiers au
cours de l'arrestation de U'accusé — Les policiers ont-
ils employé une force excessive? — Dans lUaffirmative,
la conduite des policiers constituait-elle une violation
des droits constitutionnels de l'accusé? — Le juge qui
prononce la peine peut-il tenir compte des actes répré-
hensibles des policiers pour réduire la peine de l'ac-
cusé?— Limites du pouvoir discrétionnaire du juge qui
prononce la peine de réduire celle-ci en vertu des dis-
positions sur la détermination de la peine prévues au
Code criminel ou en vertu du de lart. 24(1) de la Charte
canadienne des droits et libertés — Les peines infligées
a laccusé ont-elles été réduites en toute légalité?

La GRC a été informée de la présence d’un conduc-
teur en état d’ébriété, ce qui a donné lieu & une pour-
suite 4 haute vitesse de ’accusé. Quand la voiture de ce
dernier s’est finalement arrétée, les policiers ont dil le
forcer & en sortir. Il a résisté. Un agent, C, lui a déco-
ché deux coups de poing i la téte et I'a tiré hors de la
voiture. Une fois hors du véhicule, I’accusé a continué
de résister. C a crié a I’accusé de cesser de résister et
lui a assené un troisiéme solide coup de poing a la téte.
Ce dernier a été immobilisé, face contre le sol, C se
tenant a cheval sur son dos tandis qu’un autre agent était
agenouillé sur sa cuisse. Lorsqu’il a refusé de lever les
mains pour qu’on lui passe les menottes, un autre agent,
D, I'a frappé a deux reprises dans le dos, lui fracturant
des cdtes, ce qui a par la suite causé la perforation d’un
de ses poumons.

Au détachement aprés l’arrestation, I’accusé a fourni
des échantillons d’haleine révélant une alcoolémie
supérieure 4 la limite prescrite. Les agents n’ont pas
établi de rapport concernant la force appliquée au cours
de l’arrestation et n’ont donné que peu ou pas d’infor-
mation sur les circonstances de cette derniére. L’accusé
ne portait aucune marque apparente de blessures, il n’a
pas expressément demandé de recevoir des soins, et rien
n’a été fait pour veiller & ce que I'accusé regoive des
soins médicaux. Toutefois, il a dit a deux reprises 4 un
agent qu’il était blessé. En outre, on 1’a vu pleurer, se
pencher et gémir et on I’a entendu dire qu’il ne pouvait
pas respirer. L'accusé a été libéré le lendemain matin, et
il s’est rendu & I’hdpital. On a constaté qu’il avait subi
des fractures des cdtes et un affaissement pulmonaire,
qui a nécessité une chirurgie d’urgence.
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The accused entered a guilty plea to charges of
impaired driving and flight from police. At sentenc-
ing, the trial judge held that the police had used exces-
sive force in arresting the accused and breached his
rights, inter alia, under s. 7 of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms. As a remedy under s. 24(1) of
the Charter, he reduced the accused’s sentence below
what he otherwise would have imposed and he ordered
a 12-month conditional discharge on each count, served
concurrently, with a one-year driving prohibition.

The majority of the Court of Appeal held there was
sufficient evidence to support the trial judge’s conclu-
sion that the officers used excessive force in breach of
s. 7 and upheld the decision to grant reduced sentences
under s. 24(1). They added, however, that a sentencing
judge has no discretion to reduce a sentence below a
statutorily mandated minimum sentence. The majority
thus set aside the conditional discharge on the impaired
driving offence, entered a conviction, and ordered the
minimum fine for a first offence mandated by s. 255(1)
of the Criminal Code. They did not interfere with the
conditional discharge for the offence of evading a police
officer.

Held: The appeal and cross-appeal should be dis-
missed.

While police officers may have to resort to force in
order to complete an arrest or to prevent an offender
from escaping their custody, the allowable degree of
force is constrained by the principles of proportional-
ity, necessity and reasonableness. Under s. 25(1) of the
Criminal Code, the use of force to effect a lawful arrest
is justified if the police officer believes on reasonable
and probable grounds that it is necessary and if only
as much force as necessary is used. Further, under s.
25(3), force intended or likely to cause death or griev-
ous bodily harm is prohibited unless the officer has an
objectively reasonable belief that the amount of force
used is necessary for self-protection or for the protec-
tion of another person. In this case, the Court of Appeal
did not err in upholding the trial judge’s findings that
the police used excessive force and breached s. 7 of the
Charter. The accused was pinned beneath C at the time
of D’s punches which were forceful enough to break
two of the accused’s ribs. D did admit at the sentenc-
ing hearing that he did not believe that C’s third punch
was necessary. The arresting officers’ failed to report

L'accusé a plaidé coupable a I’accusation de conduite
avec les facultés affaiblies et A celle de fuite. A Paudience
de détermination de la peine, le juge du procés a conclu
que les policiers avaient employé une force excessive
lors de P'arrestation de Faccusé et avaient enfreint les
droits que lui garantit entre autres ’art. 7 de la Charte
canadienne des droits et libertés. A titre de réparation
fondée sur le par. 24(1) de la Charte, il a imposé une
peine inférieure a celle qui sanclionnerait normalement
ce type d’infraction et a accordé des absolutions sous
conditions de 12 mois relativement aux deux chefs d’ac-
cusation, applicables de fagon concurrente, avec inter-
diction de conduire durant un an,

Les juges majoritaires de la Cour d’appel ont conclu
que lapreuve permettait de justifier la conclusion du juge
du procés selon laquelle les agents avaient eu recours 2
une force excessive, en contravention de l’art. 7, et ont
confirmé la décision d’accorder des réductions de peine
en vertu du par. 24(1). IIs ont toutefois ajouté que le juge
de la peine ne dispose pas du pouvoir discrétionnaire
lui permettant de prononcer une peine inférieure 2 la
peine minimale obligatoire. La majorité a donc annulé
Pordonnance d’absolution sous conditions relativement
a I'infraction de conduite avec les facultés affaiblies, I’a
remplacée par un verdict de culpabilité et a condamné
l'accusé a payer ’amende minimale pour une premiére
infraction prévue par le par. 255(1) du Code criminel.
Elle n’a pas modifi€ Pordonnance d’absolution sous
conditions prononcée & ’égard de I’infraction de fuite.

Arrér : Le pourvoi et le pourvoi incident sont reje-
tés.

Bien qu’il faille parfois aux policiers recourir 2 la
force pour arréter un délinquant ou 'empécher de leur
échapper, le degré de force permis est circonscrit par
les principes de proportionnalité, de nécessité et de
raisonnabilité. Aux termes du par. 25(1) du Code cri-
minel, le recours 2 la force pour effectuer une arresta-
tion légale est justifié, pourvu que le policier I'estime
nécessaire sur la foi de motifs raisonnables et probables
et qu’il utilise seulement la force nécessaire. En outre,
le par. 25(3) interdit au policier de recourir 2 une force
susceptible de causer la mort ou des 1ésions corporelles
graves ou visant un tel but, 2 moins qu’il ne croie, pour
des motifs objectivement raisonnables, que cette force
est nécessaire afin de le protéger ou de protéger toute
autre personne. En Pespéce, la Cour d’appel n’a pas
commis d’erreur en confirmant la conclusion du juge du
proces selon laquelle les policiers avaient employé une
force excessive et avaient enfreint Part. 7 de la Charte.
Laccusé était immobilisé sous C au moment od D I'a
frappé de coups suffisamment puissants pour lui fractu-
rer deux cdtes. D a admis, 4 Paudience de détermination
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the extent of the accused’s injuries and failed to ensure
that he received medical attention. Their conduct was a
substantial interference with the accused’s physical and
psychological integrity and security of the person. The
breach of the accused’s s. 7 rights was not in accordance
with any principle of fundamental justice.

As regards the accused’s sentences, the principle of
proportionality is central to the sentencing process set
out in the Criminal Code and requires that a sentence
must speak out against the offence but may not exceed
what is just and appropriate given the moral blamewor-
thiness of the offender and the gravity of the offence.
The determination of a fit sentence is, subject to some
specific statutory rules, an individualized process that
requires the judge to weigh the objectives of sentenc-
ing in a manner that best reflects the circumstances of
the case. No one sentencing objective trumps the others
and the relative importance of any mitigating or aggra-
vating factors will push a sentence up or down the scale
of appropriate sentences for similar offences. The sen-
tencing judges’ discretion to craft a sentence which is
tailored to the nature of the offence and the circum-
stances of the offender, while broad, is not without
limits. His discretion is limited by case law, which sets
down general ranges of sentences for particular offences
which are to be used as guidelines in order to encour-
age consistency between sentencing decisions. It is also
limited by statutes through the general sentencing prin-
ciples and objectives enshrined in the Criminal Code
and through legislated restrictions on the availability
of certain sanctions for certain offences. Sentencing
judges, while they can order a sentence outside the gen-
eral range set by case law as long as it is in accord-
ance with the principles and objectives of sentencing,
cannot override a clear statement of legislative intent
and reduce a sentence below a statutory mandated min-
imum, absent a declaration that the minimum sentence
is unconstitutional.

Where the police or state misconduct relates to the
circumstances of the offence or the offender, the sen-
tencing judge may properly take the relevant facts into
account in determining a fit and proportionate sentence,
without having to resort to s. 24(1) of the Charter. The
circumstances of an alleged Charter breach which
align with the circumstances of the offence or the

de la peine, que le troisiéme coup de poing donné par
C n’était pas, selon lui, nécessaire. Les policiers ayant
procédé a larrestation ont omis de faire rapport de
I’étendue des blessures subies par 'accusé et de veiller
a ce qu'il recoive des soins médicaux. Leur conduite
constituait une atteinte importante a son intégrité phy-
sique et psychologique et & la sécurité de sa personne.
La violation des droits garantis & I’accusé par l'art. 7
était contraire aux principes de justice fondamentale.

Quant aux peines infligées a I'accusé, le principe de
proportionnalité constitue un élément central du proces-
sus de détermination de la peine établi au Code crimi-
nel et exigeant une peine qui dénonce I'infraction sans
excéder ce qui est juste et approprié compte tenu de la
culpabilité morale du délinquant et de la gravité de I’in-
fraction. Sous réserve de certaines régles particuliéres
prescrites par la loi, le prononcé d’une peine juste reste
un processus individualisé, qui oblige le juge a soupe-
ser les objectifs de détermination de la peine de fagon
a tenir compte le mieux possible des circonstances de
I’affaire. Aucun objectif de détermination de la peine
ne prime les autres et, selon I'importance relative des
circonstances atténuantes ou aggravantes, s’il en est, la
peine sera par la suite ajustée — 4 la hausse ou 4 la
baisse — dans la fourchette des peines appropriées pour
des infractions similaires. Le pouvoir discrétionnaire
des juges chargés de déterminer les peines leur permet
de faconner une peine adaptée a la nature de I'infraction
et 4 la situation du délinquant, mais, si large soit-il, ce
pouvoir comporte toutefois des limites. Il est circons-
crit par les décisions qui ont établi des fourchettes géné-
rales de peines applicables a certaines infractions  titre
de lignes directrices en vue de favoriser la cohérence
des peines infligées aux délinquants. Il est également
restreint par des dispositions 1égislatives ayant établi
les principes et objectifs généraux de détermination de
la peine consacrés au Code criminel et d’autres dispo-
sitions 1égislatives écartant certaines sanctions dans le
cas d’infractions données. Les juges peuvent prononcer
une sanction qui déroge a la fourchette générale établie
dans la jurisprudence, pour autant qu’elle respecte les
principes et objectifs de détermination de la peine, mais
ils ne peuvent déroger & I’expression claire de la volonté
du législateur et réduire une peine en de¢a du minimum
obligatoire prévu par la loi 4 moins que la peine mini-
male n’ait été déclarée inconstitutionnelle.

Dans les cas ol la conduite répréhensible de poli-
ciers ou de représentants de ’Etat se rapporte aux cir-
constances liées 2 la perpétration de I'infraction ou 2 la
situation du délinquant, le juge qui prononce la peine
peut tenir compte des faits pertinents lorsqu’il établit
une sanction appropriée et proportionnée, sans devoir
invoquer le par. 24(1) de la Charte. Les faits entourant
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offender such that they are pertinent to the sentencing
regime may be relevant mitigating factors warranting
a reduced sentence. This is true as well for state mis-
conduct which does not amount to a Charter breach
but which impacts the offender. As a general rule, it
is neither necessary nor useful to invoke s. 24(1) of
the Charter to effect an appropriate reduction of sen-
tence to account for any harm flowing from unconsti-
tutional acts of state agents consequent to the offence
charged. Focusing on whether impugned acts conslitule
Charter breaches and relying on s. 24(1) as the author-
ity to reduce a sentence misapprehends the flexible
and contextual nature of the sentencing process. The
sentencing provisions of the Criminal Code, on their
own, provide remedial protection to individuals whose
rights have been infringed. The broad discretion of the
sentencing judge, however, must be exercised within
the parameters of the Code. The sentence must respect
statutory minimums and other provisions which pro-
hibit certain forms of sentence available in the case of
specific offences. Although in some exceptional cases a
sentence reduction outside statutory limits may be pos-
sible under s. 24(1) of the Charter as the sole effective
remedy for egregious misconduct by state agents, this is
not such a case.
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LEBEL J. —
I. Introduction

[1] This is a sentencing appeal from the Court of
Appeal of Alberta that raises important issues in
respect of constitutional remedies. The respondent,
Mr. Lyle Marcellus Nasogaluak, had his sentences
for the offences of impaired driving and flight
from police reduced to conditional discharges as a
remedy for the breaches of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms that he endured at the time of
his arrest and detention. The main issue is whether
his sentences were lawfully reduced as a remedy
for the excessive force used by police.

[21 The parties have focussed their submissions
on the question of whether a court may grant a sen-
tence reduction under s. 24(1) of the Charter to

Susan D. Hughson, c.r., pour I'appelante/inti-
mée au pourvoi incident.

Laura K. Stevens, c.r., et Graham Johnson, pour
I'intimé/appelant au pourvoi incident.

Kevin Wilson et Moiz Rahman, pour I'intervenant
le Directeur des poursuites pénales du Canada.

Benita Wassenaar, pour l'intervenant le procu-
reur général de I'Ontario.

Cynthia Devine, pour l'intervenant le procureur
général du Manitoba.

Andrew K. Lokan et Danny Kastner, pour I'in-
tervenante I’Association canadienne des libertés
civiles.

Clayton Ruby et Gerald Chan, pour l’interve-
nante Criminal Lawyers’ Association (Ontario).

Nathan J. Whitling, pour I'intervenante Criminal
Trial Lawyers’ Association.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE LEBEL —
I. Introduction

[1] Le présent pourvoi, formé contre les décisions
rendues par la Cour d’appel de I’Alberta relative-
ment a la détermination de peines, souléve d’'impor-
tantes questions en matiére de réparation constitu-
tionnelle. Dans ce cas, la cour d’appel a réduit les
peines qui auraient pu &tre imposées a 'intimé,
M. Lyle Marcellus Nasogaluak, pour avoir conduit
avec les facultés affaiblies et fui les policiers, et les
a remplacées par des absolutions sous conditions
a titre de réparation, les droits que lui garantit la
Charte canadienne des droits et libertés ayant été
enfreints au moment de son arrestation et pendant
sa détention. Il s’agit principalement de savoir si une
telle réduction de peine visant & remédier a I'emploi
d'une force excessive par les policiers était légale.

[21 Les arguments des parties portent princi-
palement sur la question de savoir si un tribunal
peut, en vertu du par. 24(1) de la Charte, accorder
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remedy a Charter breach by state actors. Framing
the issue in those terms presupposes that Charter
breaches can only be effectively remedied in the
context ol a separate and distinct Charter appli-
cation. However, that is clearly not so. As all stat-
utes and the common law must be Charter compli-
ant, it should come as no surprise that an effective
remedy for a proven wrong, which also happens to
be a Charter breach, may well be crafted within the
confines of a statutory or common law regime. The
statutory sentencing regime under ss. 718 to 718.2
of the Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, is one
example.

[3] As we shall see, the sentencing regime pro-
vides some scope for sentencing judges to consider
not only the actions of the offender, but also those
of state actors. Where the state misconduct in ques-
tion relates to the circumstances of the offence or
the offender, the sentencing judge may properly
take the relevant facts into account in crafting a fit
sentence, without having to resort to s. 24(1) of the
Charter. Indeed, state misconduct which does not
amount to a Charter breach but which impacts the
offender may also be a relevant factor in crafting a
fit sentence.

[4] Where the state misconduct does not relate to
the circumstances of the offence or the offender,
however, the accused must seek his or her remedy
in another forum. Any inquiry into such unrelated
circumstances falls outside the scope of the statu-
tory sentencing regime and has no place in the sen-
tence hearing. Likewise, a reduction of sentence
could hardly constitute an “appropriate” remedy
within the meaning of s. 24(1) of the Charter
where the facts underlying the breach bear no con-
nection to the circumstances of the offence or the
offender.

une réduction de peine a titre de réparation pour
la violation, par des représentants de I'Etat, de
droits garantis par cette disposition. Enoncée ainsi,
la question présuppose que de telles violations ne
peuvent &tre réparées effectivement quau moyen
d’une demande distincte fondée sur la Charte. Or,
ce n'est manifestement pas le cas. Comme toutes
les lois et les régles de common law doivent respec-
ter la Charte, il n’y a rien d’étonnant & ce qu’une
réparation utile accordée a I’égard d’un préjudice
avéré — lequel constituerait également une viola-
tion de la Charte — puisse étre élaborée dans le
cadre d’un régime de common law ou établi par la
loi. Le régime de détermination de la peine prévu
aux art. 718 a 718.2 du Code criminel, L.R.C. 1985,
ch. C-46, en est un exemple.

[3]1 Comme nous le verrons, ce régime accorde
aux juges chargés de prononcer les peines la lati-
tude de considérer non seulement les actes du
délinquant, mais également ceux des représentants
de I’Etat. Dans les cas ol la conduite répréhensible
de ces derniers se rapporte aux circonstances liées
a la perpétration de I'infraction ou a la situation du
délinquant, le juge qui prononce la peine peut tenir
compte des faits pertinents lorsqu’il établit une
sanction juste, sans devoir invoquer le par. 24(1) de
la Charte. En effet, une conduite répréhensible des
représentants de I'Etat qui ne viole pas la Charte,
mais cause néanmoins préjudice au délinquant,
peut constituer un facteur pertinent pour I’établis-
sement de la peine appropriée.

[4] Enrevanche, dans les cas ol la conduite répré-
hensible des représentants de I’Etat ne se rapporte
pas aux circonstances liées a la perpétration de 'in-
fraction ou a la situation du délinquant, I'accusé
doit emprunter une autre voie de droit pour obtenir
réparation. I’examen de ces circonstances non per-
tinentes sort du cadre 1égal de la détermination de
la peine. L’audience de détermination de la peine
n’est donc pas le forum approprié pour les invo-
quer. De méme, on pourrait difficilement prétendre
gqu’une réduction de peine constitue une réparation
« convenable » au sens du par. 24(1) de la Charte
lorsque les faits a l'origine de la violation ne se rat-
tachent pas aux circonstances liées a la perpétration
de V'infraction ou i la situation du délinquant.
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[S] As a general rule, therefore, it is neither nec-
essary nor useful to invoke s. 24(1) of the Charter
to effect an appropriate reduction of sentence to
account for any harm flowing from unconstitu-
tional acts of state agents consequent to the offence
charged. When acting within the boundaries of the
statutory sentencing regime, of course, the sentenc-
ing judge must exercise his or her discretion within
the parameters of the Criminal Code. The judge
must impose sentences complying with statutory
minimums and other provisions which prohibit cer-
tain forms of sentence in respect of the offence.

[6] Save in exceptional cases, these constraints
also apply where the remedial power of the court
under the Charter is invoked. A sentence reduction
outside statutory limits does not generally consti-
tute an “appropriate” remedy within the meaning of
S. 24(1), unless the constitutionality of the statutory
limit itself is challenged. However, the remedial
power of the court under s. 24(1) is broad. I there-
fore do not foreclose the possibility that, in some
exceptional cases, a sentence reduction outside
statutory limits may be the sole effective remedy
for some particularly egregious form of misconduct
by state agents in relation to the offence and the
offender. However, this is not such a case.

[71 On the facts of this case, the Court of Appeal
did not err in upholding the trial judge’s find-
ing of excessive force by police in arresting Mr.
Nasogaluak. The police officers’ excessive use of
force amounted to a violation of the respondent’s
right to life, liberty and security of the person under
s. 7 of the Charter. The sentencing judge commit-
ted no error of law or principle in choosing to take
this conduct into account as a factor tending toward
a reduced sentence. However, he erred in ordering
a sentence that fell below the statutory minimum
in the Code. The Court of Appeal correctly sub-
stituted the order of a conditional discharge on the

[5] Par conséquent, il n’est en régle générale ni
nécessaire ni utile de se fonder sur le par. 24(1) de
la Charte pour accorder une réduction de peine
propre a réparer effectivement le préjudice décou-
lant d’actes inconstitutionnels commis par des
représentants de I'Etat par suite de Pinfraction
reprochée. Dans le cadre du régime 1égal de déter-
mination de la peine, le juge du procés doit évi-
demment exercer son pouvoir discrétionnaire dans
les limites prévues par le Code criminel. En effet,
lorsqu’il prononce des peines, il a l'obligation de
respecter les peines minimales obligatoires établies
par la loi et les autres dispositions prohibant certai-
nes sanctions a 'égard d’une infraction donnée.

[6] Sauf dans des circonstances exceptionnelles,
lorsque le pouvoir d’accorder réparation conféré par
la Charte au tribunal est invoqué, ces restrictions
s’appliquent également. Par exemple, ne constitue
généralement pas une réparation « convenable » au
sens du par. 24(1) une réduction de peine qui déroge
aux limites légales, & moins que la constitutionna-
lité méme de ces limites soit contestée. Toutefois,
le par. 24(1) confére aux tribunaux un large pou-
voir de réparation. En conséquence, je n’écarte pas
la possibilité que, dans des circonstances excep-
tionnelles, une réduction de peine dérogeant aux
limites 1égales constitue la seule réparation effec-
tive & I'égard d’une conduite répréhensible parti-
culi¢rement grave commise par des représentants
de I’Etat et se rapportant aux circonstances liées
a la perpétration de I'infraction et & la situation du
délinquant. Mais nous ne somrmes pas en présence
d’un tel cas.

[71 A la lumiére des faits de la présente espéce,
la Cour d’appel n’a pas commis d’erreur en confir-
mant la conclusion du juge du procés selon laquelle
les policiers avaient employé une force excessive
lors de 'arrestation de M. Nasogaluak. Le recours
a une telle force a porté atteinte au droit de I'intimé
a la vie, a la liberté et a 1a sécurité de sa personne
que lui garantit I’art. 7 de la Charte. Le juge qui
a prononcé la peine n’a commis aucune erreur de
droit ou de principe en considérant ce comporte-
ment comme un facteur militant en faveur d’'une
peine réduite. Toutefois, il a fait erreur en infligeant
une peine inférieure 3 la peine minimale prévue
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offence of impaired driving with the statutorily
mandated minimum fine.

[8] For these reasons, I would dismiss both the
Crown’s appeal and the respondent’s cross-appeal.

II. Background

[9] The trial judge conducted an extensive review
of the facts, both at the initial sentencing hearing
on October 7, 2005 ([2005] A.J. No. 1740 (QL))
and when delivering sentence on November 24,
2005 ((2005), 90 Alta. L.R. (4th) 294). The Court
of Appeal disagreed with some of his findings, but
did not go so far as to conclude that the trial judge
had made any palpable and overriding errors. The
following factual overview reflects, to the greatest
possible extent, those facts that are undisputed.

[10] In the early morning hours of May 12, 2004,
the Leduc RCMP received a tip about an intoxi-
cated driver. This tip led to a high-speed pursuit
of Mr. Nasogaluak, a then 24-year-old male of
Inuit and Dene descent, by Constable Dlin. After
attempting to evade the police cruisers and dan-
gerously reversing his car toward Cst. Dlin’s vehi-
cle, Mr. Nasogaluak came to an abrupt stop. By
that point, Constables Olthof and Chornomydz
had arrived on the scene. Mr. Nasogaluak opened
the car door and swung his feet out of the vehicle,
which prompted Cst. Dlin to point his revolver and
a flashlight toward Mr. Nasogaluak, and to order
him to get out of the vehicle with his hands up. Mr.
Nasogaluak did not comply and instead placed his
feet back inside the vehicle. Cst. Chornomydz, at
the ready, grabbed Mr. Nasogaluak — who was
clutching onto the steering wheel and door frame
at the time — and punched him in the head. He tes-
tified that this was to prevent Mr. Nasogaluak from
driving away and striking Cst. Olthof, who was
standing in front of the vehicle. Mr. Nasogaluak let
go of the steering wheel and reached out to Cst.
Chornomydz, who then struck him in the head with

au Code. A bon droit, 1a Cour d’appel a substitué
P’amende minimale obligatoire prévue par la dispo-
sition pertinente & I'ordonnance d’absolution sous
conditions prononcée a 1'égard de I'infraction de
conduite avec les facultés affaiblies.

[81 Pour ces motifs, je suis d’avis de rejeter I'ap-
pel du ministére public ainsi que I'appel incident
de I'intimé.

II. Contexte

[9] Le juge du procés a examiné de prs les faits,
tant a 'occasion de I'audience initiale de détermi-
nation de la peine le 7 octobre 2005 ([2005] A.J.
No. 1740 (QL)) que lorsqu’il a prononcé celle-ci le
24 novembre 2005 ((2005), 90 Alta L.R. (4th) 294).
La Cour d’appel a rejeté certaines des conclusions
du juge du procés, mais elle n’est pas allée jusqu’a
conclure que le juge du procés avait commis quel-
que erreur manifeste et dominante. Je résumerai
maintenant, de fagon aussi précise que possible, les
faits non contestés.

[10] Aux petites heures du matin, le 12 mai 2004,
le détachement de la GRC de Leduc a été informé
de la présence d’un conducteur en état d’ébriété. A
la suite de 1a réception de cette information, le gend.
Dlin a entamé une poursuite & haute vitesse de M.
Nasogaluak, un homme de sang inuit et déné alors
agé de 24 ans. Apres avoir tenté de semer les voitures
de police et avoir fait dangereusement marche arriére
en direction de celle du gend. Dlin, M. Nasogaluak
a brusquement freiné. Entre-temps, les gend. Olthof
et Chornomydz étaient arrivés sur les lieux. M.
Nasogaluak a ouvert sa porticre et a sorti les pieds
du véhicule. Ces gestes ont incité le gend. Dlin a bra-
quer son revolver et une lampe de poche sur lui et &
lui ordonner de sortir de 1a voiture les mains en l’air.
M. Nasogaluak n’a pas obtempéré et a plutdt rentré
ses pieds & l'intérieur du véhicule. Tenant toujours
M. Nasogaluak en joue, le gend. Chornomydz a saisi
ce dernier — qui & ce moment s’agrippait au volant
et a la portiere — et lui a décoché un coup de poing
i la téte. Dans son témoignage, le policier a indiqué
qu’il avait agi ainsi pour empécher M. Nasogaluak
de s’enfuir et de heurter le gend. Olthof, qui se
tenait devant le véhicule. M. Nasogaluak a 14ché le
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his fist a second time, pulled him out of the car, and
wrestled him onto the ground.

[11] Cst. Chornomydz yelled at Mr. Nasogaluak
to stop resisting and gave him a third hard punch
in the head. Mr. Nasogaluak was pinned face down
on the pavement with Cst. Chornomydz straddling
his back. When Mr. Nasogaluak refused to offer
up his hands to be handcuffed, Cst. Dlin punched
Mr. Nasogaluak in the back, twice. These blows
were strong enough to break Mr. Nasogaluak’s ribs,
which later punctured one of his lungs. Cst. Olthof
was kneeling on Mr. Nasogaluak’s thigh through-
out this brief struggle.

[12] Eventually, Mr. Nasogaluak was taken to the
police detachment. Mr. Nasogaluak provided two
breath samples that placed him well over the legal
blood alcohol limit. No record was made of the
force used during the arrest, of Cst. Dlin’s draw-
ing of a weapon, or of Mr. Nasogaluak’s injuries.
The officers provided their colleagues and superi-
ors at the station with little to no information about
the incident, and no attempts were made to ensure
that Mr. Nasogaluak received medical attention.
Although Mr. Nasogaluak had no obvious signs of
injury and did not expressly request medical assist-
ance, he did tell Cst. Olthof on two occasions that
he was hurt and was observed by Cst. Dlin crying
and saying: “I can’t breathe.” Corporal Deweerd,
the supervisor on duty, testified that he noticed Mr.
Nasogaluak leaning over and moaning as if in pain.
However, Mr. Nasogaluak had replied in the nega-
tive to the question of whether he was injured. Even
if the police cruisers and the RCMP detachment
were outfitted with video cameras, no recordings
were made or produced of any transactions involv-
ing Mr. Nasogaluak. Indeed, the trial judge seems
to have had serious suspicious and concerns about
the absence of videotapes and may have drawn
from it some negative inferences about the nature
of the police conduct in this case.

volant et s’est tourné vers le gend. Chornomydz, qui
I'a alors frappé a la téte avec le poing une seconde
fois puis I'a tiré hors de la voiture et jeté au sol.

[11] Le gendarme Chornomydz a crié i M.
Nasogaluak de cesser de résister et lui a assené un
troisi¢me solide coup de poing a la téte. Ce der-
nier a été immobilisé, face contre le sol, le gend.
Chornomydz se tenant & cheval sur son dos. Lorsque
M. Nasogaluak a refusé de lever les mains pour
qu’on lui passe les menottes, le gend. Dlin I'a frappé
a deux reprises dans le dos, suffisamment fort pour
lui fracturer les cdtes; cette blessure a par la suite
causé la perforation d’un de ses poumons. Le gen-
darme Olthof s’est tenu & genou sur la cuisse de M.
Nasogaluak pendant toute cette bréve échauffourée.

[12] M. Nasogaluak a par la suite été amené au
détachement, oli il a fourni deux échantillons d’ha-
leine révélant une alcoolémie nettement supérieure
a la limite prescrite. Aucun rapport n’a été établi
concernant la force appliquée durant I'arrestation,
le fait que le gend. Dlin avait dégainé son arme ou
les blessures subies par M. Nasogaluak. Les agents
n’ont donné que peu ou pas d’information 4 leurs col-
légues et a leurs supérieurs se trouvant au poste sur
les circonstances de cette arrestation, et rien n’a été
fait pour veiller & ce que M. Nasogaluak recgoive des
soins médicaux. Celui-ci ne portait aucune marque
apparente de blessures et il n’a pas expressément
demandé de recevoir des soins, mais il a toutefois dit
a deux reprises au gend. Olthof qu’il était blessé, et
le gend. Dlin a vu qu’il pleurait et I'a entendu dire :
[TRADUCTION] « Je ne peux pas respirer. » Le super-
viseur de service, le caporal Deweerd, a témoigné
qu’il avait remarqué que M. Nasogaluak était penché
et gémissait comme s’il souffrait. M. Nasogaluak
avait par contre répondu par la négative lorsqu’on lui
avait demandé s’il était blessé. Tant les voitures de
patrouille de 1a GRC que les locaux du détachement
étaient munis de caméras vidéo, mais aucun enre-
gistrement des faits concernant M. Nasogaluak n’a
ét€ effectué ou produit. D’ailleurs, le juge du procés
semble avoir éprouvé de graves réserves et soupgons
a propos de I’absence de bandes vidéo et il est pos-
sible qu’il ait tiré de ce fait des conclusions négati-
ves sur la nature du comportement des policiers en
Pespéce.
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[13] Mr. Nasogaluak was released the following
morning and checked himself into the hospital, on
his parents’ insistence. He was found to have suf-
fered broken ribs and a collapsed lung that required
emergency surgery. As a result of these injuries,
he lost his job as a roughneck on the oil rigs but
obtained similar employment a few months later.

I11. Judicial History

A. Alberta Court of Queen’s Bench, Sirrs J.

[14] The respondent entered a guilty plea to the
charges of impaired driving under s. 253(a) of the
Criminal Code and flight from police under s.
249.1(1) of the Code. At the sentencing hearing,
the respondent requested a stay of proceedings on
the grounds that the excessive force used by police
upon his arrest, their failure to properly report his
injuries, and their failure to obtain medical assist-
ance for those injuries breached ss. 7, 11(d) and
12 of the Charter. In the alternative, he sought a
reduced sentence to remedy the Charter breaches.

[15] The trial judge held that the evidence was
insufficient to make out a s. 12 breach, but found
that the police actions constituted a violation of ss.
7 and 11(d) of the Charter. He held that the officers’
inadequate reporting concerning the use of force
constituted a threat to the respondent’s life, liberty
and security of the person under s. 7 and, somewhat
surprisingly, to the presumption of innocence under
s. 11(d). According to the trial judge, the failure by
police to take Mr. Nasogaluak to the hospital was
another factor to consider in deciding whether Mr.
Nasogaluak’s s. 7 rights were breached, but he did
not state definitively whether his finding of a s. 7
breach was influenced by the lack of medical atten-
tion.

[13] M. Nasogaluak a été libéré le lendemain
matin et, sur la recommandation insistante de ses
parents, il s’est rendu a I’hopital. On a constaté qu’il
avait subi des fractures des cotes et un affaissement
pulmonaire, qui a exigé une chirurgie d’urgence.
Par suite de ses blessures, il a perdu son emploi
comme ouvrier de plancher d’une installation de
forage, mais il a obtenu un emploi semblable quel-
ques mois plus tard.

III. Historique judiciaire

A. Cour du Banc de la Reine de I’Alberta, le juge
Sirrs

[14] Lintimé a plaidé coupable & I'accusation de
conduite avec les facultés affaiblies (al. 253a) du
Code criminel) et a celle de fuite (par. 249.1(1) du
Code). Lors de I'audience de détermination de la
peine, il a demandé P’arrét des procédures au motif
que 'emploi par les policiers d’une force exces-
sive lors de son arrestation, leur défaut de commu-
niquer une information adéquate sur ses blessu-
res et de lui obtenir les soins médicaux requis par
celles-ci enfreignait P'art. 7, I'al. 11d) et 'art. 12 de
la Charte. Subsidiairement, il a sollicité une peine
réduite a titre de réparation pour les violations de la
Charte.

[15] Le juge du procés a statué que la preuve ne
permettait pas d’établir la violation de I'art. 12,
mais il a conclu que les actes des policiers avaient
effectivement porté atteinte aux droits garantis par
Part. 7 et I'al. 11d) de la Charte. Il a conclu que
Pomission des policiers de faire un rapport adéquat
de leur recours & la force constituait une menace
a la vie ou 2 la liberté de I'intimé, ou a la sécu-
rit€ de sa personne, visée a l'art. 7 et, étonnam-
ment, quelle mettait également en péril la pré-
somption d’innocence garantie par 1’al. 11d). Selon
le juge du proces, 'omission des policiers d’ame-
ner M. Nasogaluak a I’hopital était un autre facteur
a prendre en compte pour déterminer si les droits
que lart. 7 lui garantit avaient été enfreints, mais
il n’a pas clairement indiqué si le fait que I'intimé
n’avait pas re¢u de soins médicaux avait influencé
sa conclusion selon laquelle il y avait effectivement
eu violation de l’art. 7.
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[16] Regarding the allegation of excessive
force by police, Sirrs J. concluded that Cst.
Chornomydz’s first punch was necessary to remove
Mr. Nasogaluak from the vehicle and to prevent
him from driving away or causing harm to Cst.
Olthof. He found that the second punch was lawful,
given Mr. Nasogaluak’s non-compliance with the
police orders and the need to subdue him and force
him to the ground. However, in his opinion, Cst.
Chornomydz’s third punch to the head and Cst.
Dlin’s two punches to Mr. Nasogaluak’s back were
unwarranted and therefore excessive:

... after taking two hard punches to the head, it is not
surprising to me that Mr. Nasogaluak was both stunned
and reluctant to offer up his hands to be handcuffed.
He was face down on the ground most of the time. It
was obvious that he neither had weapons nor passen-
gers. The safety of the police was no longer in issue.
Mr. Nasogaluak was no longer a flight risk.... I am
satisfied that an adrenaline rush overcame cool heads
resulting in an additional punch to Mr. Nasogaluak’s
head and the two punches that broke his ribs.

(Judgment of October 7, 2005, at para. 27)

Sirrs J. also held that Cst. Dlin’s punches in par-
ticular were of excessive force, as they were strong
enough to break Mr. Nasogaluak’s ribs and punc-
ture his lung.

[17] As a remedy for the Charter breaches, Sirrs
J. granted Mr. Nasogaluak a reduced sentence. He
noted that offences such as fleeing from police and
impaired driving would typically be punished by
incarceration of 6 to 18 months, in accordance with
the paramount goals of individual deterrence and
denunciation. However, Sirrs J. was satisfied that
those principles were met by Mr. Nasogaluak’s
“life-altering experience” with the Leduc RCMP
(judgment of November 24, 2005, at para. 24).
Furthermore, he considered the breaches to be “so
egregious as to justify taking Mr. Nasogaluak from
the realm of cases that require incarceration” (para.
25). Since sentence reduction was an available and

[16] A propos de I’allégation relative & I'emploi
d’une force excessive par les policiers, le juge Sirrs
a considéré que le premier coup de poing assené
par le gend. Chornomydz était nécessaire pour
extirper M. Nasogaluak de son véhicule et 'empé-
cher de s’enfuir en voiture ou de blesser le gend.
Olthof. Le juge a conclu 4 1a 1égitimité du deuxiéme
coup de poing, parce que M. Nasogaluak n’obtem-
pérait pas et qu’il était nécessaire de le maitriser el
de I'immobiliser. Il a toutefois estimé que le troi-
siéme coup de poing du gend. Chornomydz i la téte
de I'intimé et les deux coups de poing du gend. Dlin
au dos de celui-ci étaient injustifiés et par consé-
quent excessifs :

[TRADUCTION] ... comme il avait re¢cu deux solides
coups de poing a la téte, je ne suis pas surpris que M.
Nasogaluak ait ét€ désorienté et réticent 2 lever les mains
pour quon lui passe les menottes. Il est resté immobi-
lisé face contre sol le plus clair du temps. 11 était évident
qu’il n’avait pas d’armes et qu’aucun passager ne I'accom-
pagnait. La sécurité des policiers n’était plus menacée.
M. Nasogaluak ne risquait plus de prendre la fuite. [. . .]
[Jle conclus qu'une poussée d’adrénaline leur a fait
perdre leur sang-froid et les a amenés 2 assener un autre
coup de poing a la téte de M. Nasogaluak ainsi que deux
coups de poing qui lui ont fracturé les cotes.

(Jugement du 7 octobre 2005, par. 27)

Le juge Sirrs a également décidé que, en particu-
lier, les coups de poing du gend. Dlin avaient été
donnés avec une force excessive, car ils avaient été
suffisamment violents pour fracturer les cotes de
M. Nasogaluak et lui perforer le poumon.

[17] A titre de réparation pour les violations de
la Charte, le juge Sirrs a accordé une peine réduite
4 M. Nasogaluak. Il a souligné que des infractions
comme la fuite et 1a conduite avec les facultés affai-
blies seraient normalement passibles d’une peine
d’emprisonnement de 6 4 18 mois, comme le deman-
dent les objectifs prépondérants de dissuasion indi-
viduelle et de dénonciation. Le juge était toutefois
convaincu que ces principes étaient respectés en
I'espéce en raison de [TRADUCTION] « I'expérience
marquante » vécue par M. Nasogaluak aux mains
des membres du détachement de la GRC de Leduc
(jugement du 24 novembre 2005, par. 24). De
plus, il a estimé que les violations [TRADUCTION]
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appropriate remedy in the circumstances of the
case, he refused Mr. Nasogaluak’s application for
a stay of proceedings, holding that this was not
one of the “clearest of cases” in which a stay was
necessary to remedy the prejudice to trial fairness
arising from the breach (R. v. Regan, 2002 SCC
12, [2002] 1 S.C.R. 297; R. v. O’Connor, [1995] 4
S.C.R. 411, at para. 68).

[18] Acting under s. 24(1) of the Charter, Sirrs
J. granted Mr. Nasogaluak a 12-month conditional
discharge on both counts, served concurrently, with
aone-year driving prohibition. He held that this sen-
tence best reflected the seriousness of the Charter
breaches and Mr. Nasogaluak’s strong employment
record, young age, and lack of criminal record.

B. Alberta Court of Appeal, 2007 ABCA 339, 84
Alta. L.R. (4th) 15

(1) Majority: McFadyen J.A., Martin J.A.
Concurring

[19] The majority of the Court of Appeal rejected
the Crown’s argument that the trial judge had erred
in finding that the RCMP officers’ use of force was
excessive. It held that, although the trial judge had
made several erroneous findings of fact regarding
the police officers’ use of force, there was suffi-
cient evidence on the record to support his conclu-
sion:

Although the sentencing judge did not specifically
refer to the provisions of the Criminal Code or prece-
dent governing the use of force by police officers in the
process of making an arrest and preventing the com-
mission of further offences, it appears that he consid-
ered all the circumstances. While this is not a finding
we would have made, nonetheless we cannot say that

« étaient si graves qu’'elles justifiaient de ne pas
considérer le cas de M. Nasogaluak comme un de
ceux qui requidrent une peine d’incarcération »
(par. 25). Comme la réduction de la peine consti-
tuait une réparation convenable dans les circons-
tances, il a rejeté la demande d’arrét des procédu-
res de M. Nasogaluak, an motif qu’il ne s’agissait
pas d’un des « cas les plus manifestes » justifiant
le recours a cette mesure pour remédier aux effets
préjudiciables de la violation sur 'équité du proces
(R. c. Regan, 2002 CSC 12, [2002] 1 R.C.S. 297; R.
¢. O’Connor, [1995] 4 R.C.S. 411, par. 68).

[18] S’appuyant alors sur le par. 24(1) de la
Charte, le juge Sirrs a accordé & M. Nasogaluak
des absolutions sous conditions assorties de pério-
des de probation de 12 mois relativement aux deux
chefs d’accusation, applicables de fagcon concur-
rente, avec interdiction de conduire durant un an. 11
était d’avis que cette peine tenait compte adéquate-
ment de la gravité des violations de la Charte ainsi
que du bon dossier d’emploi de M. Nasogaluak, de
son jeune ige et du fait qu’il ne possédait pas de
casier judiciaire.

B. Cour d’appel de I’Alberta, 2007 ABCA 339, 84
Alta. L.R. (4th) 15

(1) Opinion de la majorité rédigée par la juge
McFadyen, avec I’appui du juge Martin

[19] Lesjuges majoritaires dela Courd’appel n’ont
pas retenu 'argument du ministére public selon
lequel le juge du procés avait commis une erreur
en concluant que les agents de la GRC avaient en
recours a une force excessive. Ils ont jugé que, bien
que le juge du procés ait tiré plusieurs constatations
de fait erronées concernant la force employée par
les policiers, la preuve au dossier permettait de jus-
tifier sa conclusion a cet égard :

[TRADUCTION] Bien que le juge ayant prononcé la
peine n’ait pas expressément fait référence aux disposi-
tions du Code criminel ou a la jurisprudence pertinente
en matiere de recours a la force par les policiers qui pro-
cédent & une arrestation et veulent empécher la perpé-
tration d’une infraction, il semble avoir pris en compte
I’ensemble des circonstances. Nous n’aurions pas tiré la
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the sentencing judge committed a palpable and overrid-
ing error in concluding that Dlin used excessive force.
There is some support for the sentencing judge’s find-
ing. [para. 27]

According to the majority, the trial judge had con-
sidered all relevant factors and was alive to the
fact that the events happened quickly and that Mr.
Nasogaluak was uncooperative and intoxicated.
The majority did not interfere with the trial judge’s
finding that the officers’ excessive use of force and
subsequent failure to report Mr. Nasogaluak’s inju-
ries and obtain medical care amounted to a s. 7
breach.

[20] The majority also dismissed the Crown’s
submission that the trial judge had erred in granting
Mr. Nasogaluak a reduced sentence as a Charter
remedy under s. 24(1). Writing for the majority,
McFadyen J.A. acknowledged the court’s broad
discretion under s. 24(1) to order any remedy that is
“appropriate and just in the circumstances”. After
reviewing the divided jurisprudence in this area,
she concluded that the Ontario Court of Appeal
had correctly decided the matter in R. v. Glykis
(1995), 84 O.A.C. 140, when it held that sentence
reduction was available to remedy a Charter breach
in two circumstances: if the breach somehow miti-
gated the seriousness of the offence, or if it imposed
additional punishment or hardship on the accused.
Since Mr. Nasogaluak had clearly suffered hardship
in the form of broken ribs and a punctured lung, the
sentence could be reduced pursuant to s. 24(1) of
the Charter. McFadyen J.A. could not point to any
palpable or overriding error committed by the trial
judge in concluding that sentence reduction was
warranted in the circumstances of the case.

[21] The majority was careful, however, not to
overstate the breadth of the trial judge’s remedial
authority under s. 24(1):

méme conclusion que lui, mais nous ne pouvons pour
autant affirmer que le juge a commis une erreur mani-
feste et dominante en concluant que le gendarme Dlin
avait employé une force excessive. Certains éléments de
preuve étayent cette conclusion. [par. 27}

Selon la majorité, le juge du procés a pris en compte
tous les facteurs pertinents; il était conscient
que l'incident s’était déroulé rapidement, que M.
Nasogaluak ne coopérait pas et qu’il était en état
d’ébriété. Les juges majoritaires n‘ont pas modi-
fi€ la conclusion du juge du procés selon laquelle
le recours a une force excessive par les policiers
ainsi que leur omission subséquente de signa-
ler les blessures subies par M. Nasogaluak et de
lui procurer des soins médicaux avaient enfreint
lart. 7.

[20] La majorit€ a également rejeté la thése du
ministére public voulant que le juge du procés ait
commis une erreur en ordonnant la réduction de
la peine de M. Nasogaluak 2 titre de réparation
fondée sur le par. 24(1) de la Charte. S’exprimant
au nom de la majorité, la juge McFadyen a reconnu
que le par. 24(1) confére aux tribunaux un vaste
pouvoir discrétionnaire les habilitant & accorder
toute réparation « convenable et juste eu égard aux
circonstances ». Aprés avoir examiné la jurispru-
dence par ailleurs contradictoire qui existe sur ce
point, elle a conclu que la Cour d’appel de I'On-
tario avait adéquatement tranché la question dans
R. c¢. Glykis (1995), 84 O.A.C. 140, en jugeant
qu’un tribunal peut dans deux cas ordonner une
réduction de peine pour réparer une atteinte a la
Charte : si I'atteinte atténue d’une certaine maniére
la gravité de I'infraction, ou si elle ajoute & la sanc-
tion imposée a I’accusé ou lui cause un préjudice.
Comme M. Nasogaluak avait de toute évidence
subi un préjudice — des cotes fracturées et un
poumon perforé —, la peine pouvait &tre réduite
sous le régime du par. 24(1) de la Charte. D’apres
la juge McFadyen, le juge du procés n’avait commis
aucune erreur manifeste ou dominante lorsqu’il a
statué que la réduction de peine était justifiée dans
les circonstances.

[21] La majorité a toutefois voulu éviter d’élargir
indfiment le pouvoir de réparation que le par. 24(1)
confeére aux juges qui président les procés :
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While we find that a reduction in sentence is an avail-
able remedy under s. 24(1) in some circumstances, it
is a remedy to be used sparingly and as a last resort
in extraordinary cases. This interpretation respects
the provisions in the Criminal Code which set out the
objectives and principles of sentencing. [para. 38]

Likewise, the majority held that a sentence fall-
ing below a statutorily mandated minimum sen-
tence could not be ordered as it would constitute an
unlawful interference with the role of Parliament,
citing the court’s recent decision of R. v. Ferguson,
2006 ABCA 261, 397 A.R. 1 (this Court released
its reasons in R. v. Ferguson, 2008 SCC 6, [2008]
1 S.C.R. 96, after the Court of Appeal heard the
present appeal).

[22]1 The majority therefore set aside the trial
judge’s order for a conditional discharge in respect
of the impaired driving offence, given the mini-
mum fine of $600 for a first offence mandated
by s. 255(1)(a)(i) of the Criminal Code. Instead, it
entered a conviction and ordered Mr. Nasogaluak to
pay the minimum fine. Since the offence of evad-
ing a police officer does not prescribe a minimum
punishment, the majority did not interfere with the
conditional discharge ordered on that offence.

[23] The majority concluded that, although the
sentence imposed for the offence of evading the
police was unfit having regard to the seriousness of
the offence, the trial judge had committed no error
in law or principle in reducing the sentence below
the punishment that would ordinarily be imposed
for that type of offence. It dismissed the appeal
against the discharge for evading the police, and
allowed the appeal with respect to the conditional
discharge on the impaired driving offence.

(2) Dissent: Coté J.A.

[24] In dissenting reasons, C6té J.A. accepted
the majority’s conclusions regarding the excessive

[TRADUCTION] Bien que nous soyons d’avis que la
réduction de peine est une réparation possible dans cer-
taines circonstances sous le régime du par. 24(1), elle
doit étre accordée parcimonieusement, et seulement
comme mesure de dernier recours dans des cas excep-
tionnels. Une telle interprétation respecte les disposi-
tions du Code criminel qui énoncent les objectifs et les
principes de détermination de la peine. [par. 38]

De méme, citant 'arrét R. ¢. Ferguson, 2006 ABCA
261, 397 A.R. 1, qu'elle avait récemment rendu (la
Cour d’appel de 'Alberta avait déja entendu la pré-
sente affaire lorsque notre Cour a déposé ses motifs
dans R. c¢. Ferguson, 2008 CSC 6, [2008] 1 R.C.S.
96), les juges majoritaires de la Cour d’appel ont
statué qu’une peine inférieure a la peine minimale
obligatoire ne pouvait étre prononcée parce qu’il
s’agirait d’'une immixtion dans le rble du législa-
teur.

[22] La majorité a donc annulé I'ordonnance
d’absolution sous conditions rendue par le juge
du procés relativement a 'infraction de conduite
avec les facultés affaiblies, parce que le sous-al.
255(1)a)(i) du Code criminel prévoyait I'imposition
d’'une amende minimale de 600 $ pour une pre-
miére infraction. Elle I’a remplacée par un verdict
de culpabilité et condamné M. Nasogaluak & payer
I'amende minimale. Toutefois, en l’absence de
peine minimale prescrite pour Pinfraction de fuite,
la majorité n’a pas modifié ’ordonnance d’absolu-
tion sous conditions prononcée a cet égard.

[23] La majorité a conclu que, bien que la peine
infligée & I’égard de I'infraction de fuite ne soit pas
appropriée compte tenu de la gravité de l'infrac-
tion, le juge du procés n’avait pas commis d’erreur
de droit ou de principe en imposant une peine infé-
rieure a celle qui sanctionnerait normalement ce
type d’infraction. Elle a rejeté I'appel formé contre
I’absolution ordonnée a I’égard de l'infraction de
fuite et accueilli I'appel de I’absolution sous condi-
tions relative & linfraction de conduite avec les
facultés affaiblies.

(2) Dissidence du juge COté

[24] Dans ses motifs dissidents, le juge Coté a
souscrit aux conclusions de la majorité sur 'emploi
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force used by police, and its articulation of the prin-
ciples of law concerning sentence reduction under
s. 24(1). In particular, he agreed that while sentence
reduction may be available in some circumstances
to remedy a Charter breach, a sentence cannot be
reduced below a statutory minimum. Accordingly,
he would have substituted the minimum fine for the
offence of impaired driving, as the majority did.

[25] However, he took a more cautious approach to
the Charter remedy of sentence reduction. He held
that Sirrs J. had erred in not considering or apply-
ing the test for sentence reduction from Glykis and
in failing to provide any adequate explanation for
the sentence he had ordered. In his opinion, such an
explanation was necessary in light of the “patchy
evidence and brief and contradictory fact findings”
(para. 62), which did not point conclusively to sen-
tence reduction as the appropriate remedy. Indeed,
he held that while there was no statutory minimum
penalty for the offence of evading a police officer,
the jurisprudential and sentencing guidelines for
that offence are akin to a minimum penalty below
which Charter relief should be “slow to drop” (para.
59). Given the trial judge’s preference for the police
officers’ testimony over that of Mr. Nasogaluak,
Coté J.A. had difficulty accepting that the Charter
breaches were so egregious that they warranted
the remedy of a conditional discharge. Coté J.A.
refused to uphold the trial judge’s order as his rea-
sons were simply too inadequate and incomplete
to withstand appellate scrutiny. As a result, Coté
J.A. would have re-sentenced Mr. Nasogaluak for
the offence of evading the police, allowing counsel
to submit further written arguments concerning the
proper sentence including any reduction to remedy
the Charter breach.

d’une force excessive par les policiers, ainsi qu’a son
exposé des principes de droit régissant la réduction
de peine sous le régime du par. 24(1). En particu-
lier, il a convenu que, dans certaines circonstances,
la réduction de peine est une mesure envisageable
pour réparer une atteinte 4 la Charte, mais que cette
peine ne peut en aucun cas étre réduite en dega du
minimum prévu par la loi. A I'instar de la majorité,
il aurait donc infligé I’amende minimale pour !'in-
fraction de conduite avec les facultés affaiblies.

[25] 1l a toutefois adopté une approche plus pru-
dente dans l'application des principes régissant la
réduction de peine comme réparation fondée sur la
Charte. 11 a conclu que le juge Sirrs avait commis
une erreur en omettant de considérer ou d’appli-
quer le critére établi & cet égard dans Glykis, et en
n’expliquant pas de facon adéquate la peine qu’il
avait prononcée. Il estimait que de telles explica-
tions s’imposaient en raison de [TRADUCTION]
« la preave parcellaire et des conclusions de fait
bréves et contradictoires » (par. 62), qui ne per-
mettaient pas de conclure avec certitude que la
réduction de peine était la réparation convenable.
De fait, il a jugé que, bien que la loi ne prescrive
pas de peine minimale pour I'infraction de fuite,
1a jurisprudence et les lignes directrices en matiére
de détermination de la peine pour cette infraction
s’apparentent 2 un tel minimum, sous lequel les
réparations fondé€es sur la Charte ne devraient des-
cendre que [TRADUCTION] « trés rarement » (par.
59). Comme le juge du proces avait accordé plus
de poids au témoignage des policiers qu’a celui de
M. Nasogaluak, le juge d’appel C6té admettait dif-
ficilement que les violations de la Charte puissent
étre d’'une gravité telle qu’elles justifiaient le pro-
noncé d’une absolution sous conditions. Il a donc
refusé€ de confirmer la décision du juge du proces,
estimant que ses motifs étaient simplement trop
inadéquats et lacunaires pour résister & un examen
en appel. Par conséquent, le juge C6té aurait déter-
miné a nouveau la peine applicable a I’égard de I’in-
fraction de fuite et, a cette fin, il aurait permis aux
avocats de présenter d’autres observations écrites
au sujet de la peine appropriée, notamment sur la
possibilité d’accorder une réduction de peine pour
remédier & la violation de la Charte.
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IV. Issues on Appeal and Cross-Appeal

[26] This appeal raises a number of questions
that can be addressed by reference to the follow-
ing two issues:

(1) Did the Court of Appeal err in upholding the
trial judge’s conclusion that the police had used
excessive force to arrest Mr. Nasogaluak, and
that the circumstances of Mr. Nasogaluak’s
arrest and detention amounted to a violation of
s. 7 of the Charter?

(2) Was the Court of Appeal wrong in deciding that
sentence reduction can be a just and appropri-
ate remedy for. an established Charter breach
under s. 24(1) of the Charter?