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City of Kamloops Appellant;

and

Jan Clemmensen Nielsen Respondent;
and

Wesley Joseph Hughes and Gladys Annetta
Hughes Respondents.

File No.: 16896.
1982: November 22; 1984: July 26.

Present: Ritchie, Dickson, Estey, McIntyre and
Wilson JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Torts — Negligence — Municipality — By-law
adopting building standards and imposing duty of
enforcement on municipal building inspector — House
inspected, changes required and stop work order issued
— House completed and occupied without permit —
Serious structural defects discovered by subsequent
purchaser without notice — Whether or not misfeas-
ance/non-feasance distinction relevant to liability in
negligence where duty found to exist — Whether or not
City negligent — Municipal Act, R.S.B.C. 1960, c. 255,
ss. 714, 738, 739 (now R.S.B.C. 1979, c. 290) — Limi-
tations Act, 1975 (B.C.), c¢. 37, ss. 3, 6.

A contractor placed the footings of the house he was
building on loose fill notwithstanding the requirement in
the approved plans that the footings be taken down to
solid bearing. Kamloops’ building inspector, acting
under municipal by-laws, made three inspections and
then issued a stop work order pending the submission of
a plan to correct structural deficiencies. A plan was
submitted, but was not followed, and work continued in
spite of a warning that the stop work order was still in
effect.

The city solicitor informed the first purchasers—the
contractor’s parents—of the deficiencies, the stop work
order, and the need for an engineer’s certification of the
adequacy of the construction to lift the stop work order.
A strike of municipal employees, however, interrupted
the inspection process; and nothing further was done.
The house was later sold to Nielsen without notice of its

Ville de Kamloops Appelante;

et

Jan Clemmensen Nielsen Intimé;
et

Wesley Joseph Hughes et Gladys Annetta
Hughes Intimés.

Ne du greffe: 16896.
1982: 22 novembre; 1984: 26 juillet.

Présents: Les juges Ritchie, Dickson, Estey, McIntyre et
Wilson.

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

Responsabilité délictuelle — Négligence — Munici-
palité — Reglement fixant des normes de construction
et imposant a l'inspecteur municipal des bdtiments
Pobligation de les faire respecter — Inspection de la
maison, changements requis et délivrance d’une ordon-
nance d’arrét des travaux — Maison terminée et occu-
pée sans permis — Découverte par I'acquéreur subsé-
quent de graves vices de structure dont il n’avait pas été
avisé préalablement — La distinction entre inaction et
mauvaise exécution importe-t-elle quant a la responsa-
bilité pour négligence lorsqu’'on conclut & l'existence
d’une obligation? — La ville a-t-elle fait preuve de
négligence? — Municipal Act, R.S.B.C. 1960, chap.
255, art. 714, 738, 739 (maintenant R.S.B.C. 1979,
chap. 290) — Limitations Act, 1975 (C.-B.), chap. 37,
art. 3, 6.

Un constructeur a installé DIempattement d’une
maison qu’il construisait sur du remblai non tassé
malgré la condition, contenue dans les plans approuvés,
que I'empattement s’enfonce jusqu’d un appui solide.
L’inspecteur des batiments de la ville de Kamloops, en
application des réglements municipaux, a procédé i trois
inspections et ensuite délivré une ordonnance d’arrét des
travaux qui ne serait levée que lorsqu’on soumettrait un
plan permettant de corriger les vices de structure. Un
plan a été soumis mais non suivi et les travaux se sont
poursuivis malgré I’avertissement que I’ordonnance d’ar-

. rét des travaux était toujours en vigueur.

L’avocat de la ville a avisé les premiers acquéreurs—
les parents du constructeur—des vices de construction,
de l'ordonnance d’arrét des travaux et de la nécessité de
produire un rapport d’ingénieur certifiant que la cons-

; truction satisfait aux normes pour lever 1’ordonnance

d’arrét des travaux. Une gréve des employés municipaux
a cependant interrompu le processus d’inspection et rien
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chequered history or of the state of its foundations. A
contractor hired by Nielsen to make a general inspection
did not crawl under the house to inspect the foundations.
When Nielsen learned that the foundations had subsid-
ed, he brought an action against the vendor and
Kamloops.

The Court of Appeal upheld the trial judge’s findings
of negligence on the part of the vendor and Kamloops
with fault apportionned at 75 per cent and 25 per cent
respectively. The City argued here that it was not liable
in that it owed no duty of care to Nielsen and, in any
event, the action was statute-barred.

Held (Estey and Mclntyre JJ. dissenting): The appeal
should be dismissed.

Per Ritchie, Dickson and Wilson JJ.: Kamloops made
a policy decision to regulate construction by by-law and
charged its building inspector with the enforcement of
the by-law. In discharging this operational duty the City
owed a duty of care to persons whose relationship was
sufficiently close that they ought to have been reason-
ably within its contemplation as likely to be injured by a
breach of its duty. The City’s breach of duty was
causative, notwithstanding the fact that the builder’s
negligence was primary, for it allowed construction to
continue in breach of its duty to protect the plaintiff
against the builder’s negligence. The City’s failure to act
in the face of a duty to act, or at the least its failure to
make a conscious decision on policy grounds not to act,
could not be a policy decision taken in the bona fide
exercise of discretion.

The distinction between non-feasance and misfeas-
ance is irrelevant in the face of a duty to act.

The flood gates would not be opened by a finding of a
private law duty owed by public officials because the
principle in Anns v. Merton London Borough Council
contains built-in limitations to its application. In par-
ticular, the applicable legislation must be found to
impose a private law duty on the municipality or public
official and the principle has no application to purely
policy decisions made in the bona fide exercise of
discretion.

de plus n’a été fait. Plus tard, Nielsen a acquis la maison
sans étre informé de son historique mouvementé ni de
l’état de ses fondations. L’entrepreneur dont Nielsen
avait retenu les services pour faire une inspection géné-
rale n’est pas allé sous la maison pour en examiner les
fondations. Lorsque Nielsen a appris que les fondations
s’étaient affaissées, il a intenté une action contre le
vendeur et la ville de Kamloops.

La Cour d’appel a confirmé la décision du juge de
premiére instance qui a conclu qu’il y avait eu négli-
gence de la part du vendeur et de la ville de Kamloops et
partagé la responsabilité, en imputant 75 pour 100 de
celle-ci au vendeur et 25 pour 100 & la ville. La ville a
soutenu en cette Cour qu’elle n’était pas responsable
parce qu’elle n’avait aucune obligation de diligence
envers Nielsen et que, de toute fagon, I’action est
prescrite.

Arrét (les juges Estey et Mclntyre sont dissidents): Le
pourvoi est rejeté.

Les juges Ritchie, Dickson et Wilson: La ville de
Kamloops a pris la décision de politique de réglementer
la construction par voie de réglement et elle a chargé son
inspecteur municipal d’appliquer le réglement. En s’ac-
quittant de son obligation d’exécution, la ville a une
obligation de diligence envers les personnes dont les
relations avec elles sont suffisamment étroites pour
qu’elle ait di raisonnablement prévoir qu'elles pour-
raient étre victimes d’'un manquement 4 son obligation.
Méme si la négligence du constructeur est fondamen-
tale, le manquement de la ville 4 son obligation constitue
une cause parce qu’elle a permis que la construction se
poursuive, manquant ainsi & son obligation de protéger
le demandeur contre la négligence du constructeur.
L’omission de la ville d’agir lorsqu’elle a I’obligation
d’agir, ou du moins son omission de prendre une décision
réfléchie de ne rien faire pour des motifs de politique, ne
peut étre une décision de politique prise dans I'exercice
de bonne foi d’un pouvoir discrétionnaire.

La distinction entre I'inaction et la mauvaise exécu-
tion est sans importance lorsqu’il y a obligation d’agir.

La conclusion selon laquelle les fonctionnaires publics
ont des obligations de droit privé n’aurait pas pour effet
de provoquer une avalanche de poursuites parce que le
principe énoncé dans 'arrét Anns v. Merton London
Borough Council comporte des barriéres inhérentes a
son application. En particulier, il est nécessaire de con-
clure que la loi applicable impose une obligation de droit
privé a la municipalité ou au fonctionnaire et le principe -
ne s’applique pas 4 de simples décisions de politique
prises dans I'exercice de bonne foi d’un pouvoir
discrétionnaire.
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Plaintiff’s cost of restoring his home—an economic
loss—was recoverable, notwithstanding the Rivtow case.
The situation was free of the contractual overtones
found in Rivtow and differed as to the nature and extent
of the duty owed.

Sections 3(1)(a) and 6(3) of the Limitations Act
postponed the running of time until the acquisition of
knowledge or means of knowledge of the facts giving
rise to the cause of action. Plaintiff was not barred in
the circumstances of this case by the failure of the first
purchasers to litigate.

[Anns v. Merton London Borough Council, [1978]
A.C. 728; McCrea v. White Rock (City of) (1974), 56
D.L.R. (3d) 525; Sparham-Souter v. Town and Coun-
try Developments (Essex) Lid., [1976] Q.B. 858,
approved; Rivtow Marine Ltd. v. Washington Iron
Works, [1974] S.C.R. 1189, distinguished; Pirelli Gen-
eral Cable Works Ltd. v. Oscar Faber and Partners (a
firm), [1983] 1 All ER. 65; Cartledge v. E. Jopling &
Sons Ltd., [1963] A.C. 758, disapproved; East Suffolk
Rivers Catchment Board v. Kent, [1941] A.C. 74,
reversing [1940] 1 K.B. 319; Barratt v. North Vancou-
ver (Corporation of), [1980] 2 S.C.R. 418; Stevens and
Willson v. Chatham (City of), [1934] S.CR. 353;
Caltex Oil (Australia) Pty. Ltd. v. The Dredge “Wil-
lemstad” (1976), 136 C.L.R. 529; Junior Books Ltd. v.
Veitchi Co., [1983] A.C. 520, considered; Donoghue v.
Stevenson, [1932] A.C. 562; Hedley Byrne & Co. v.
Heller & Partners Ltd., [1964] A.C. 465; Home Office
v. Dorset Yacht Co., [1970] A.C. 1004; Dutton v.
Bognor Regis United Building Co., [1972] 1 All ER.
462, [1972] 1 Q.B. 373, sub nom. Dutton v. Bognor
Regis Urban District Council; Schacht v. The Queen in
right of the Province of Ontario, [1973] 1 O.R. 221;
Wing v. Moncton, [1940] 2 D.L.R. 740; Neabel v.
Ingersol (Town of) (1967), 63 D.L.R. (2d) 484; Cattle v.
Stockton Waterworks Co. (1875), L.R. 10 Q.B. 453;
Weller & Co. v. Foot and Mouth Disease Research
Institute, [1966] 1 Q.B. 569, [1965] 3 All E.R. 560;
Ultramares Corp. v. Touche, 255 N.Y. 170 (1931);
Ministry of Housing and Local Government v. Sharp,
[1970] 2 Q.B. 223; The Queen in right of Canada v.
Saskatchewan Wheat Pool, [1983] 1 S.C.R. 205;
Gypsum Carrier Inc. v. The Queen, [1978] 1 F.C. 147;
Agnew-Surpass Shoe Stores Ltd. v. Cummer-Yonge
Investments Ltd., [1976] 2 S.C.R. 221; Bethlehem Steel
Corp. v. St. Lawrence Seaway Authority (1977), 19

North Shore Plumbing and Heating Co., [1978] 4

Ce qu’il en coiitera au demandeur pour remettre sa
maison en état—une perte financiére—est recouvrable
nonobstant 1’arrét Riviow. La présente situation ne com-
porte pas Papparence de contrat rencontrée dans ’af-
faire Rivtow et elle est différente quant 4 la nature et &
la portée de ’obligation dont il faut s’acquitter.

Les alinéas 3(1)a) et 6(3) de la Limitations Act font
en sorte que le délai de prescription ne commence a
courir que lorsqu’on prend connaissance ou on est en
mesure de prendre connaissance des faits qui donnent
naissance 4 la cause d’action. Dans les circonstances de
I'espéce, 'action du demandeur n’est pas prescrite &
cause de I'omission des premiers acquéreurs de
poursuivre.

[Jurisprudence: arréts approuvés: Anns v. Merton
London Borough Council, [1978] A.C. 728; McCrea v.
White Rock (City of) (1974), 56 D.L.R. (3d) 525;
Sparham-Souter v. Town and Country Developments
(Essex} Ltd., [1976] Q.B. 858, distinction faite avec
Parrét: Rivtow Marine Ltd. c. Washington Iron Works,
[1974] R.C.S. 1189; arréts critiqués: Pirelli General
Cable Works Ltd. v. Oscar Faber and Partners (a firm),
[1983] 1 All E.R. 65; Cartledge v. E. Jopling & Sons
Ltd., [1963] A.C. 758; arréts examinés: East Suffolk
Rivers Catchment Board v. Kent, [1941] A.C. 74, infir-
mant [1940] 1 K.B. 319; Barratt c. North Vancouver
(Corporation of), [1980] 2 R.C.S. 418; Stevens and
Willson v. Chatham (City of), [1934] R.C.S. 353;
Caltex Oil (Australia) Pty. Ltd. v. The Dredge «Wil-
lemstad» (1976), 136 C.L.R. 529; Junior Books Ltd. v.
Veitchi Co., [1983] A.C. 520; arréts mentionnés:
Donoghue v. Stevenson, [1932] A.C. 562; Hedley Byrne
& Co. v. Heller & Partners Lid., [1964] A.C. 465;
Home Office v. Dorset Yacht Co., [1970] A.C. 1004;
Dutton v. Bognor Regis United Building Co., [1972] 1
All ER. 462, [1972] 1 Q.B. 373, sous l’intitulé Dutton
v. Bognor Regis Urban District Council; Schacht v. The
Queen in right of the Province of Ontario, [1973] 1
O.R. 221; Wing v. Moncton, [1940] 2 D.L.R. 740;
Neabel v. Ingersol (Town of) (1967), 63 D.L.R. (2d)
484; Cattle v. Stockton Waterworks Co. (1875), L.R. 10
Q.B. 453; Weller & Co. v. Foot and Mouth Disease
Research Institute, [1966] 1 Q.B. 569, [1965] 3 All
E.R. 560; Ultramares Corp. v. Touche, 255 N.Y. 170

i (1931); Ministry of Housing and Local Government v.

Sharp, [1970] 2 Q.B. 223; La Reine du chef du Canada
¢. Saskatchewan Wheat Pool, [1983] 1 R.C.S. 205;
Gypsum Carrier Inc. ¢. La Reine, [1978] 1 C.F. 147,
Agnew-Surpass Shoe Stores Ltd. c¢. Cummer-Yonge

j Investments Ltd., [1976] 2 R.C.S. 221; Bethlehem Steel
D.L.R. (3d) 522; Ital-Canadian Investments Ltd. v.

Corp. v. St. Lawrence Seaway Authority (1977), 79
D.L.R. (3d) 522; Ital-Canadian Investments Ltd. v.
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W.W.R. 289; Bagot v. Stevens Scanlan & Co., [1966] 1
Q.B. 197; Dennis v. Charnwood Borough Council,
[1982] 3 All E.R. 486, referred to.]

APPEAL from a judgment of the British
Columbia Court of Appeal (1981), 31 B.CLR.
311, dismissing an appeal from a judgment of
Andrews J. Appeal dismissed, Estey and McIntyre
JI. dissenting.

Harry J. Grey, Q.C., for the appelant.

R. J. Gibbs, Q.C., and J. A. Horne, for the
respondent Jan Clemmensen Nielsen.

The judgment of Ritchie, Dickson and Wilson
JJ. was delivered by

WILSON J.—This case raises the rather difficult
question whether a municipality can be held liable
for negligence in failing to prevent the construc-
tion of a house with defective foundations. It also
raises a number of ancillary questions, such as
whether such a liability, assuming it exists, extends
to third party purchasers, what sort of damages
are recoverable, and when the limitation period
starts to run.

1. The Facts

Since the facts are of vital importance I set
them out in some detail. Mr. Hughes, Jr. set out to
build a house on a hillside for his father who was
an Alderman in the City of Kamloops. To this end
he submitted plans to the City’s building inspector.
The plans were approved, subject to the require-
ment that the footings were to be taken down to
solid bearing, and a building permit was issued.
Mr. Hughes did not take the footings down to solid
bearing; instead he set the foundations on piles
which were set into loose fill. He then requested an
inspection of the foundations. When one of the
City’s building inspectors arrived to make his
inspection on December 18, 1973 he realized that
the foundations were not in accordance with the
plans but he was unable to check whether they
were adequate to support the building because the
concrete had been poured. Accordingly, on his own
initiative the building inspector followed up with

North Shore Plumbing and Heating Co., [1978] 4
W.W.R. 289; Bagot v. Stevens Scanlan & Co., [1966] 1
Q.B. 197; Dennis v. Charnwood Borough Council,
[1982] 3 All E.R. 486.]

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de la Colombie-Britannique (1981), 31 B.C.L.R.
311, qui a rejeté ’appel interjeté contre un juge-
ment du juge Andrews. Pourvoi rejeté, les juges
Estey et McIntyre sont dissidents.

Harry J. Grey, c.r., pour ’appelante.

R. J. Gibbs, c.r., et J. A. Horne, pour l'intimé
Jan Clemmensen Nielsen.

Version frangaise du jugement des juges Rit-
chie, Dickson et Wilson rendu par

Le JUGE WILSON—Le présent pourvoi souléve
la question plutét difficile de savoir si une munici-
palité peut &tre tenue responsable de négligence
pour ne pas avoir empéché la construction d’une
maison sur des fondations inadéquates. Il souléve
également plusieurs questions subsidiaires, comme
celles de savoir si cette responsabilité, en supposant
qu’elle existe, joue également en faveur des tiers
acquéreurs, quelle sorte de dommages peuvent
donner lieu au paiement d’une indemnité et quand
le délai de prescription commence 4 courir.

1. Les faits

Puisque les faits sont d’une importance capitale,
je vais les exposer en détail. M. Hughes fils a
commencé i bitir une maison sur le flanc d’une
colline pour son pére qui, incidemment, était éche-
vin de la ville de Kamloops. A cette fin, il a soumis
des plans a l'inspecteur municipal des bitiments.
Les plans ont été approuvés 4 la condition que
I’empattement s’enfonce jusqu’a un appui solide et
un permis de construction a été délivré. M.
Hughes n’a pas enfoncé 'empattement jusqu’a un
appui solide; il a plutdt installé les fondations sur

_ des piliers qu’il a enfoncés dans du remblai non

tassé. Il a alors demandé une inspection des fonda-
tions. Lorsque 'un des inspecteurs municipaux des
batiments est arrivé pour procéder 4 son inspection
le 18 décembre 1973, il s’est rendu compte que les

. fondations n’étaient pas conformes aux plans, mais

il n’a pas pu vérifier si elles étaient suffisantes pour
porter 1’édifice parce que le béton avait déja été
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two further inspections on December 23, 1973 and
January 2, 1974 and sent a letter to Mr. Hughes
on the latter date indicating that a stop work order
had been placed on the site and would not be lifted
until new plans had been submitted showing how
the structural defects were going to be remedied.
Mr. Hughes retained a firm of professional engi-
neers to prepare the new plans and on receipt of
their proposal the building inspector lifted the stop
work order. Mr. Hughes, however, did not cooper-
ate with the engineers on the required changes but
continued with the construction of the house on
the original plans. The engineers, disavowing all
liability, notified the building inspector.

On February 27, 1974 two building inspectors
attended at the site. This was followed next day by
a registered letter from the building inspector to
Mr. Hughes telling him that the stop work order
would remain in effect until he submitted a report
from a structural engineer. Mr. Hughes ignored
this communication and carried on with the build-
ing., Various further inspections were made by
building inspectors who reported to their superior,
the building inspector, that construction was con-
tinuing despite the stop work order.

On April 9, 1974 Mr. Hughes, Sr. and his wife
purchased the property from their son. The City
Solicitor wrote to them on April 22, 1974 advising
them of the City’s concern over the structural
integrity of the building and that the stop work
order which was currently in force would not be
lifted until the City was provided with complete
structural drawings from an engineer verifying the
adequacy of the proposed construction. Mr. Back-
meyer, Director of Planning for the City, became
involved at this stage but no resolution to the
problem was effected. The dialogue moved into the
Council Chamber and Mr. Backmeyer testified
that Mr. Hughes, Sr.’s plea to his fellow council
members was that this was his retirement home

coulé. En conséquence, agissant de son propre chef
Iinspecteur des bitiments a procédé a deux autres
inspections, les 23 décembre 1973 et 2 janvier
1974, et a fait parvenir une lettre 3 M. Hughes, &
cette derniére date, indiquant qu’il avait rendu une
ordonnance d’arrét des travaux applicable au
chantier en cause et que I'ordonnance ne serait
levée que lorsque 'on soumettrait de nouveaux
plans démontrant comment les vices de structure
seraient corrigés. M. Hughes a retenu les services
d’un cabinet d’ingénieurs pour dresser de nouveaux
plans et, & la réception de leur projet, 'inspecteur
des batiments a levé 'ordonnance d’arrét des tra-
vaux. M. Hughes n’a toutefois pas coopéré avec les
ingénieurs pour faire les changements requis, mais
a poursuivi la construction selon les plans origi-
naux. Les ingénieurs, aprés avoir décliné toute
responsabilité, ont averti l'inspecteur des bati-
ments.

Le 27 février 1974, deux inspecteurs des biti-
ments se sont rendus sur les lieux. Le lendemain,
M. Hughes a regu une lettre recommandée de
I'inspecteur des bitiments qui avisait M. Hughes
que lordonnance d’arrét des travaux resterait en
vigueur jusqu’a ce qu’il produise un rapport pré-
paré par un ingénieur en construction. M. Hughes
n’a pas tenu compte de cet avis et il a poursuivi la
construction de la maison. Des inspecteurs des
batiments ont procédé & diverses autres inspections
et ont rapporté 4 leur supérieur, Iinspecteur des
bitiments, que la construction se poursuivait en
dépit de ’ordonnance d’arrét des travaux.

Le 9 avril 1974, M. Hughes pére et son épouse
ont acheté la propriété de leur fils. L’avocat de la
ville leur a écrit le 22 avril 1974 pour leur faire
part des inquiétudes de la ville au sujet de la
solidité de l'édifice et les informer que 1’ordon-
nance d’arrét des travaux qui était toujours en
vigueur ne serait levée que lorsque la ville aurait

_ regu des plans de structure complets d’un ingé-

nieur qui certifierait que la construction projetée
satisfait aux normes. Monsieur Backmeyer, le
directeur de 'urbanisme, est intervenu 4 ce stade,
mais on n’a pas trouvé de solution au probléme. Le

. débat a été porté & une séance du conseil et, selon

la déposition de M. Backmeyer, M. Hughes pére a
fait valoir 4 ses collégues échevins qu'il s’agissait
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and, since he was going to live in it, any problems
that arose would be his and his alone. It was
therefore no one’s business but his and why was he
being subjected to this kind of harassment?

At this point a strike of city employees broke out
and the Director of Planning and the Building
Division Administrator were left to run the Build-
ing Division by themselves until the strike ended
sometime in July. No further inspections were
made after the strike and no occupancy permit was
ever issued. A plumbing permit was, however,
issued in August 1974. The house was completed
and the Hughes moved in February 1975. In
December 1977 they sold the property to the
present plaintiff who was told nothing of its che-
quered history. Before purchasing the house the
plaintiff had taken a contractor with him to advise
him on the cost of some renovations and also to
make a general inspection of the house. The con-
tractor did not see anything to alert him to a
potential problem with the foundations but he did
not crawl under the house to examine them.
Accordingly, the first the plaintiff knew of the
defective foundations was when they were drawn
to his attention in November 1978 by a plumber
called to attend to a burst pipe. The plumber
discovered the situation when he went into the
four-foot crawl space under part of the house and
saw that the foundations had subsided.

The plaintiff issued his writ in January 1979
alleging against his vendor: (1) fraudulent mis-
representation; (2) breach of contract; and (3)
negligence in the construction of the house. He
alleged negligence also against the City of Kam-
loops for failing to enforce the stop work order or
alternatively for failing to condemn the building as
unfit for habitation.

Andrews J. found both defendants liable and
apportioned fault between them, 75 per cent
against the Hughes and 25 per cent against the
City. No appeal was taken by the Hughes. The
City’s appeal to the Court of Appeal of British
Columbia was dismissed.

de sa maison de retraite et que, puisqu’il allait
I’habiter, toute difficulté qui surgirait ne concerne-
rait que lui seul et personne d’autre. Cela ne
regardait personne d’autre que lui et il se deman-

dait pourquoi il était soumis 4 ce genre de
harcélement.

A ce moment-13, il est survenu une gréve des
employés de la ville et le directeur de 'urbanisme
et administrateur de la division des bitiments se
sont retrouvés seuls pour faire fonctionner la divi-
sion des bitiments jusqu’d ce que la gréve prenne
fin au cours du mois de juillet. On n’a procédé 2
aucune autre inspection aprés la gréve et le permis
d’occupation n’a jamais été délivré. Un permis de
plomberie a cependant été délivré en aofit 1974.
La maison a été terminée et les Hughes y ont
emmeénagé en février 1975. En décembre 1977, ils
ont vendu la propriété au demandeur en I’espéce
qui n’a rien su de son historique mouvementé.
Avant I’achat, le demandeur avait retenu les servi-
ces d’un entrepreneur pour connaitre le coiit de
certaines rénovations et aussi faire une inspection
générale de la maison. L’entrepreneur n’a rien vu
qui le prévienne d’un éventuel probléme de fonda-
tions, mais il n’est pas allé sous la maison pour les
examiner. Donc le demandeur a pris connaissance
des vices des fondations pour la premiére fois en
novembre 1978 quand un plombier, appelé pour
réparer un tuyau crevé, les lui a signalés. Le
plombier a lui-mé&me pris connaissance de la situa-
tion quand il a pénétré dans le vide sanitaire de
quatre pieds de haut sous une partie de la maison
et a constaté que les fondations s’étaient affaissées.

Le demandeur a assigné son vendeur en justice
en janvier 1979, pour les motifs suivants: (1)
déclarations volontairement fausses, (2) rupture de
contrat et (3) négligence dans la construction de la
maison. Il a aussi allégué que la ville de Kamloops
avait fait preuve de négligence en omettant de
faire respecter I'ordonnance d’arrét des travaux ou,

. subsidiairement, de déclarer I’édifice inhabitable.

Le juge Andrews a conclu i la responsabilité des
deux défendeurs et partagé la responsabilité entre
eux en imputant 75 p. 100 aux Hughes et 25 p.
100 & la ville. Les Hughes n’ont pas interjeté
appel. La Cour d’appel de la Colombie-Britanni-
que a rejeté ’appel formé par la ville.
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But for the issue of limitations which I will deal
with later, the City's grounds of appeal to this
Court were substantially the same as those pre-
sented to the Court of Appeal and rejected by it.
The first was that no duty of care was owed by the
City to the plaintiff and, absent such a duty, no
liability in negligence could be incurred.

2. The Duty of Care

The leading English authority favouring the
existence of a duty of care owed by the City to the
plaintiff is the decision of the House of Lords in
Anns v. Merton London Borough Council, [1978]
A.C. 728. The facts, in brief, were that the Bor-
ough Council in February 1962 approved plans for
the creation of a two-storey block of flats. The
plans called for the foundations to be “3'0” or
deeper to the approval of local authority”. In fact
the foundations were only two feet six inches deep.
By February 1970 cracks had appeared in the
walls of the flats and the floors had begun to slope.
Two of the plaintiffs were original lessees; the
others were assignees from original lessees. All
claimed against the Borough for the negligence of
the council surveyor in approving foundations that
were inadequate.

The relevant English legislation was the Public
Health Act 1936, s. 61 of which empowered Coun-
cil to make by-laws to regulate the construction of
buildings. By-law 18(1)(b) provided that the foun-
dations of every building should be taken down to
such depth or be so designed as to safeguard the
building against damage caused by swelling and
shrinking of the subsoil. The builder was under a
statutory duty to notify the local authority before
covering up the foundations and the local author-
ity had at that stage the right to inspect and to
insist on any correction necessary to bring the
work into conformity with the by-laws.

Lord Wilberforce pointed out that the local
authority is a public body whose powers and duties
are definable in terms of public rather than private

A TPexception du moyen relatif 3 la prescription
dont je traiterai plus loin, les moyens d’appels
invoqués par la ville en cette Cour sont essentielle-
ment les mémes que ceux invoqués en Cour d’ap-
pel et rejetés par cette derniére. Le premier moyen
veut que la ville n’ait aucune obligation de dili-
gence envers le demandeur et que, en ’absence
d’une telle obligation, elle ne peut encourir aucune
responsabilité pour négligence.

2. L’obligation de diligence

L’arrét anglais qui fait jurisprudence quant i
Pexistence de I’obligation de diligence de la ville
envers le demandeur est ’arrét de la Chambre des
lords Anns v. Merton London Borough Council,
[1978] A.C. 728. Voici le résumé des faits. En
février 1962, le conseil municipal a approuvé les
plans de construction d’un immeuble d’apparte-
ments de deux étages. D’aprés ces plans, les fonda-
tions devaient avoir [TRADUCTION] «trois pieds ou
plus de profondeur et &tre approuvées par les
autorités locales». En réalité, les fondations
n’avaient que deux pieds et six pouces de profon-
deur. Dés février 1970, les murs des appartements
avaient commencé i se fissurer et les planchers a
s’affaisser. Deux des demandeurs étaient les pre-
miers locataires; les autres étaient des cessionnai-
res des premiers locataires. Tous ont poursuivi la
municipalité pour la négligence dont avait fait
preuve I'inspecteur municipal en approuvant des
fondations inadéquates.

La loi anglaise en cause était la Public Health
Act 1936, dont I’art. 61 permettait au conseil de
réglementer la construction des édifices. Le régle-
ment 18(1)b) prévoyait que les fondations de tout
édifice devaient étre suffisamment profondes ou
congues de maniére & protéger 1’édifice contre tous
dommages dus au gonflement et i la contraction
du sous-sol. Le constructeur était, d’aprés la loi,
tenu d’aviser les autorités locales avant de recou-

. vrir les fondations et les autorités locales avaient, a

ce stade, le droit de faire une inspection et d’exiger
toutes corrections nécessaires pour rendre I’ou-
vrage conforme aux réglements.

Lord Wilberforce a souligné que les autorités
locales constituent un organisme public dont les
pouvoirs et les obligations relévent du droit public
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law. However, in some circumstances the law
could impose over and above, or perhaps alongside,
these public law powers and duties a private law
duty towards individuals enabling them to sue the
authority for damages in a civil suit. The difficulty
was to determine when such a private law duty
could be imposed. The first step, Lord Wilberforce
said, is to analyse the powers and duties of the
authority to determine whether they require the
authority to make “policy” decisions or “opera-
tional” decisions. He said at p. 754:

Most, indeed probably all, statutes relating to public
authorities or public bodies, contain in them a large area
of policy. The courts call this “discretion” meaning that
the decision is one for the authority or body to make,
and not for the courts. Many statutes also prescribe or
at least presuppose the practical execution of policy
decisions: a convenient description of this is to say that
in addition to the area of policy or discretion, there is an
operational area. Although this distinction between the
policy area and the operational area is convenient, and
illuminating, it is probably a distinction of degree; many
“operational” powers or duties have in them some ele-
ment of “discretion.” It can safely be said that the more
“operational” a power or duty may be, the easier it is to
superimpose upon it a common law duty of care.

His Lordship then adverted to the fact that
frequently policy decisions are affected by budget-
ary considerations. It is for the local authority to
decide what resources it should make available to
carry out its role in supervising and controlling the
activities of builders. For example, budgetary con-
siderations may dictate how many inspectors
should be hired for this purpose, what their qualifi-
cations should be, and how often inspections
should be made. He approved the statement of
du Parcq L.J. in Kent v. East Suffolk Rivers
Catchment Board, [1940] 1 K.B. 319, at p. 338,
that public authorities have to strike a balance
between the claims of efficiency and thrift and
whether they get the right balance can only be

plutdt que du droit privé. Toutefois, dans certaines
circonstances, la loi peut imposer, en plus de ces
pouvoirs et obligations de droit public, ou peut-é&tre
parallélement 4 ceux-ci, une obligation de droit
privé envers certaines personnes qui confére & ces
personnes le droit d’intenter contre ces autorités
une action civile en dommages-intéréts. La diffi-
culté consistait & déterminer quand pareille obliga-
tion de droit privé peut imposée. La premiére
étape, d’aprés lord Wilberforce, consiste 4 analyser
les pouvoirs et obligations des autorités afin de
déterminer s’ils exigent que celles-ci prennent des
décisions «de politique administrative» ou des déci-
sions «d’exécution». Il affirme, 4 la p. 754:

[TRADUCTION] Les lois ayant trait aux autorités ou
organismes publics comportent, pour la plupart sinon
toutes, une large mesure de politique administrative. Les
cours appellent cela «pouvoir discrétionnaire» pour signi-
fier que la décision appartient 4 ces autorités ou organis-
mes, et non pas aux tribunaux judiciaires. Plusieurs lois
prescrivent aussi ou du moins présupposent I’exécution
pratique des décisions de politique: une fagon utile de
décrire ce phénomeéne consiste 4 dire qu’en plus du
domaine de la politique administrative ou du pouvoir
discrétionnaire, il existe un domaine d’exécution. Bien
que la distinction entre ce qui reléve de la politique et ce
qui reléve de I’exécution soit utile et nous éclaire, il
s’agit probablement d’une distinction de degré; un bon
nombre de pouvoirs et d’obligations «d’exécution» com-
portent certains éléments de «discrétions. On peut affir-
mer sans contredit que plus un pouvoir ou une obligation
reléve du domaine de I’exécution, plus il est facile de lui
superposer une obligation de diligence qui reléve de la
common law.

Sa Seigneurie mentionne ensuite que les déci-
sions de politique dépendent souvent de considéra-
tions budgétaires. Il appartient aux autorités loca-
les de déterminer les ressources qui doivent é&tre
consacrées 4 leur fonction de surveillance et de
contrdle des activités des constructeurs. Par exem-
ple, les considérations budgétaires peuvent pres-

_ crire le nombre d’inspecteurs qui seront engagés 4

cette fin, le genre de qualifications requises de leur
part et la fréquence des inspections 4 faire. Il
approuve ’énoncé du lord juge du Parcq dans
Parrét Kent v. East Suffolk Rivers Catchment

. Board, [1940] 1 K.B. 319, 4 la p. 338, qui porte

que les autorités publiques doivent atteindre un
juste équilibre entre les exigences de efficacité et
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decided through the ballot box and not in the
courts. He then dealt with the argument that
where the local authority is under no duty to
inspect but merely has a power to inspect, it can
avoid liability for negligent inspection by simply
deciding not to inspect at all. He pointed out that
this overlooks the fact that local authorities are
public bodies operating under statute with a clear
responsibility for public health in their area. They
must, therefore, make their discretionary decisions
responsibly and for reasons that accord with the
statutory purpose. They must at the very least give
due consideration to the question whether they
should inspect or not and, having decided to
inspect, they must then be under a duty to exercise
reasonable care in conducting that inspection.

Lord Wilberforce rejected the notion that a
distinction was to be made in this context between
statutory duties and statutory powers, the former
giving rise to possible liability and the latter not.
Such a distinction, he says, overlooks the fact that
parallel with public law duties owed by local
authorities there may co-exist private law duties to
avoid causing damage to other persons in proximi-
ty to them. The trilogy of House of Lords cases—
Donoghue v. Stevenson, [1932] A.C. 562, Hedley
Byrne & Co. v. Heller & Partners Ltd., [1964]
A.C. 465, and Home Office v. Dorset Yacht Co.,
[1970] A.C. 1004—<learly established that in
order to decide whether or not a private law duty
of care existed, two questions must be asked:

(1) is there a sufficiently close relationship be-
tween the parties (the local authority and the
person who has suffered the damage) so
that, in the reasonable contemplation of the
authority, carelessness on its part might
cause damage to that person? If so,

(2

are there any considerations which ought to
negative or limit (a) the scope of the duty

celles de ’économie et que, pour déterminer si elles
atteignent cet équilibre, il faut avoir recours au
scrutin plutdt qu’aux tribunaux. Il aborde ensuite
I’argument selon lequel, si les autorités locales ont
simplement le pouvoir et non pas le devoir de
procéder 4 une inspection, elles peuvent se sous-
traire 4 toute responsabilité pour négligence dans
I’inspection en décidant tout bonnement de n’en
faire aucune. Il souligne que cet argument ne tient
pas compte du fait que les autorités locales sont
des organismes publics qui sont régis par une loi et
qui sont nettement responsables de la santé publi-
que sur leur territoire. Elles doivent donc prendre
leurs décisions discrétionnaires de fagon responsa-
ble et pour des motifs conformes aux fins de la loi.
Elles doivent 4 tout le moins examiner sérieuse-
ment si elles doivent procéder 4 une inspection et,
si elles décident d’y procéder, il leur incombe alors
de faire preuve de diligence raisonnable en procé-
dant 4 cette inspection.

Lord Wilberforce a rejeté I'idée que, dans ce
contexte, une distinction doit étre faite entre les
obligations et les pouvoirs prévus par la loi, les
premiéres pouvant donner lieu 4 responsabilité
mais non les seconds. Une telle distinction, dit-il,
ne tient pas compte du fait que parallélement aux
obligations de droit public qui incombent aux
autorités locales, il peut y avoir des obligations de
droit privé de ne pas causer de dommages aux
personnes avec qui elles ont des relations étroites.
Les trois arréts de la Chambre des lords—Donog-
hue v. Stevenson, [1932] A.C. 562, Hedley Byrne
& Co. v. Heller & Partners Ltd., [1964] A.C. 465,
et Home Office v. Dorset Yacht Co., [1970] A.C.
1004—ont clairement établi que pour déterminer
§'il existe une obligation de diligence qui reléve du
droit privé, il faut répondre aux deux questions
suivantes:

1) y-a-t-il des relations suffisamment étroites
entre les parties (les autorités locales et la
personne qui a subi les dommages) pour que
les autorités aient pu raisonnablement pré-
voir que leur manque de diligence pourrait
causer des dommages 4 la personne en
cause? Dans 'affirmative,

2) existe-t-il des motifs de restreindre ou de
rejeter a) la portée de I'obligation et b) la



[1984] 2 R.CS.

KAMLOOPS c¢. NIELSEN Le Juge Wilson

11

and (b) the class of persons to whom it is
owed or (c) the damages to which a breach
of it may give rise?

These questions, Lord Wilberforce said, must be
answered by an examination of the governing
legislation.

Lord Wilberforce categorized the various types
of legislation as follows:

(1) statutes conferring powers to interfere with
the rights of individuals in which case an
action in respect of damage caused by the
exercise of such powers will generally not lie
except in the case where the local authority
has done what the legislature authorized but
has done it negligently;

(2) statutes conferring powers but leaving the
scale on which they are to be exercised to the
discretion of the local authority. Here there
will be an option to the local authority
whether or not to do the thing authorized
but, if it elects to do it and does it negligent-
ly, then the policy decision having been
made, there is a duty at the operational level
to use due care in giving effect to it.

Lord Wilberforce found that the defendant in
Anns was under a private law duty to the plaintiff.
It had to exercise a bona fide discretion as to
whether to inspect the foundations or not and, if it
decided to inspect them, to exercise reasonable
skill and care in doing so. He concluded that the
allegations of negligence were consistent with the
Council or its inspector having acted outside any
delegated discretion either as to the making of an
inspection or as to the manner in which the inspec-
tion was made.

Following the path charted by Lord Wilberforce
and directing myself to the governing legislation, s.
714 of the Municipal Act of British Columbia,
R.S.B.C. 1960, c. 255, as amended, now R.S.B.C.
1979, c. 290, provides in part as follows:

L]

catégorie de personnes qui en bénéficient ou
¢) les dommages auxquels un manquement a
I’obligation peut donner lieu?

Lord Wilberforce affirme qu’il faut répondre 4 ces
questions en fonction de la législation applicable.

Lord Wilberforce classe les diverses sortes de
lois comme ceci:

[TRADUCTION]

1) les lois qui conférent le pouvoir de porter
atteinte aux droits des personnes; dans ce cas
généralement, aucune action ne peut étre
intentée pour les dommages causés dans
I’exercice de ce pouvoir sauf si les autorités
locales ont fait ce que la législature leur
permettait de faire, mais de fagon négli-
gente;

2) les lois qui conférent des pouvoirs, mais lais-
sent I’étendue de leur exercice 4 la discrétion
des autorités locales. Dans ce cas, les autori-
tés locales ont le choix de faire ou de ne pas
faire ce qui leur est permis, mais si elles
choisissent de le faire et qu’elles le font de
facon négligente, la décision de politique
ayant été prise, il existe alors une obligation
de faire preuve de diligence raisonnable en la
mettant 4 exécution.

Lord Wilberforce a conclu que le défendeur
dans l'affaire Anns avait une obligation de droit
privé envers le demandeur. Il devait exercer un
pouvoir discrétionnaire réel et décider s’il inspecte-
rait les fondations et, s’il décidait de le faire, il
devait faire preuve d’une compétence et d’une
diligence raisonnables en le faisant. Il a conclu que
les allégations de négligence étaient compatibles
avec le fait que le conseil ou son inspecteur avaient
excédé tout pouvoir discrétionnaire délégué quant
a lexécution d’une inspection ou quant 3 la
maniére de I’exécuter.

Conformément 4 la voie tracée par lord Wilber-
force, j’examinerai la législation applicable. Voici
un extrait de I’art. 714 de la Municipal Act de la
Colombie-Britannique, R.S.B.C. 1960, chap. 255
et modifications, maintenant R.S.B.C. 1979, chap.
290:
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714. The Council may, for the health, safety, and
protection of persons and property, and subject to the
Health Act and the Fire Marshal Act and the regula-
tions made thereunder, by by-law

(a) regulate the construction, alteration, repair, or
demolition of buildings and structures;

(k) require that, prior to any occupancy of a building
or part thereof after construction, wrecking, or
alteration of that building or part thereof, or any
change in class of occupancy of any building or
part thereof, an occupancy permit be obtained
from the Council or the proper authorized offi-
cial, which permit may be withheld until the
building or part thereof complies with the health
and safety requirements of the by-laws of the
municipality or of any Statute.

It would appear from the use of the word “may”
in s. 714 that the Council has a discretion under
the statute whether to regulate the construction of
buildings by by-laws or not. However, in fact
Council decided to exercise its regulatory power
and passed By-law No. 11-1. The By-law prohib-
ited construction without a building permit, pro-
vided for a scheme of inspections at various stages
of construction, prohibited occupancy without an
occupancy permit and, perhaps most important,
imposed on the building inspector the duty to
enforce its provisions. It should be noted, however,
that the By-law also imposed a duty on the owner
of the building or his agent to give notice to the
building inspector when the building reached the
various stages at which inspection was called for
under the By-law.

It seems to me that, applying the principle in
Anns, it is fair to say that the City of Kamloops
had a statutory power to regulate construction by
by-law. It did not have to do so. It was in its
discretion whether to do so or not. It was, in other
words, a “policy” decision. However, not only did
it make the policy decision in favour of regulating
construction by by-law, it also imposed on the
city’s building inspector a duty to enforce the
provisions of the By-law. This would be Lord

[TRADUCTION] 714. Le conseil peut, pour la santé, la
sécurité et la protection des personnes et des biens, sous
réserve de la Health Act et de la Fire Marshal Act et de
leurs réglements d’application, par voie de réglement
municipal,

a) réglementer la construction, la' modification, la
réparation ou la démolition d’édifices et de
bitiments;

k) exiger, avant I’'occupation de la totalité ou d’une
partic d’un édifice aprés sa construction, sa
démolition ou sa modification totale ou partielle,
ou aprés un changement de catégorie d’occupa-
tion de la totalité ou d’une partie d’un édifice,
qu'on obtienne du conseil ou du fonctionnaire
diment autorisé un permis d’occupation qui peut
étre refusé jusqu’a ce que la totalité ou une partie
de I'édifice soit conforme aux exigences des régle-
ments municipaux ou de toute loi, en matiére de
santé et de sécurité.

Il semble ressortir de ’emploi du mot «peut» &
I’art. 714, que le Conseil a, en vertu de la Loi, le
pouvoir discrétionnaire de réglementer la construc-
tion d’édifices par voie de réglements municipaux.
En réalité cependant, le Conseil a décidé d’exercer
son pouvoir de réglementation et a adopté le régle-
ment n° 11-1. Ce réglement interdit de construire
sans permis de construction, prévoit des inspec-
tions 4 différentes étapes de la construction, inter-
dit occupation sans permis 4 cet effet et, ce qui
est peut-étre le plus important, impose 4 I'inspec-
teur des batiments ’obligation d’appliquer ses dis-
positions. Il faut souligner cependant que ce régle-
ment impose également au propriétaire de 1’édifice
ou 4 ses représentants I’obligation d’aviser I'inspec-
teur des batiments lorsque la construction atteint
certaines étapes pour lesquelles le réglement pré-
voit une inspection.

II me semble qu’en appliquant le principe
énoncé dans 'arrét Anns, on peut affirmer a juste

_ titre que la ville de Kamloops avait, en vertu de la

loi, le pouvoir de réglementer la construction par
voie de réglement municipal. Elle n’était pas tenue
de le faire; elle avait le pouvoir discrétionnaire de
le faire. En d’autres termes, il s’agissait d’une

. décision «de politique». Elle a non seulement pris la

décision de politique de réglementer la construc-
tion par voie de réglement, mais elle a aussi imposé
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Wilberforce’s “operational” duty. Is the City not
then in the position where in discharging its opera-
tional duty it must take care not to injure persons
such as the plaintiff whose relationship to the City
was sufficiently close that the City ought reason-
ably to have had him in contemplation?

3. The Argument on Causation

Counsel for the City puts forward two main
propositions which it says should insulate it against
liability to the plaintiff. The first is that even if
this Court were to adopt the principle in Anns and
find that the City owed the plaintiff a private law
duty of care, the plaintiff’s damage was not caused
by any fault of the City. The plaintiff’s damage, it
submits, was caused solely by the wilful disregard
by the Hughes of the building by-law and the
structural safety requirements imposed on them by
the building inspector and their deceit in conceal-
ing their knowledge of the structural defects from
the plaintiff when he bought the house. Reliance
was placed on the House of Lords’ decision in East
Suffolk Rivers Catchment Board v. Kent, [1941]
A.C. 74. Alternatively, the City argued, the plain-
tiff’s damage was caused or contributed to by the
plaintiff’s own negligence in failing to make a
proper inspection at the time of purchase. Counsel
for the City submits that surely a careful examina-
tion of the foundations of a house built on a
hillside would be a primary consideration in the
mind of any competent contractor retained by a
prospective purchaser to opine on the structural
integrity of the house.

It seems to me that the learned trial judge was
right in the way he dealt with the liability of the
Hughes. He agreed that they played a major role
in causing the plaintiff’s damage and imposed a 75
per cent liability on them. He did not deal in his
brief reasons for judgment with the defence of
contributory negligence on the part of the plaintiff
put forward by the City but it is implicit in the

4 linspecteur municipal des bitiments le devoir
d’appliquer les dispositions de ce réglement. Cela
correspondrait 4 D’obligation «d’exécution» dont
parle lord Wilberforce. La ville n’est-elle pas alors
dans la situation o elle doit, en s’acquittant de son
obligation d’exécution, veiller 4 ne pas causer de
dommages 4 des personnes comme le demandeur
dont les relations avec elle sont suffisamment
étroites pour qu’elle ait di raisonnablement pré-
voir qu’il pouvait devenir une victime?

3. L’argumentation sur le lien de causalité

L’avocat de la ville soumet deux moyens princi-
paux qui, selon lui, devraient la soustraire i toute
responsabilité envers le demandeur. Le premier
moyen veut que méme si la Cour adopte le prin-
cipe énoncé dans l’arrét Anns et conclut que la
ville avait envers le demandeur une obligation de
diligence relevant du droit privé, les dommages
que celui-ci a subis n’ont pas &té causés par la
faute de la ville. Ces dommages, soutient-il, ont été
causés uniquement par ’omission volontaire des
Hughes de se conformer au réglement de construc-
tion et aux exigences en matiére de sécurité de
structure que I'inspecteur des bitiments leur a
imposées et par le dol qu’ils ont commis en cachant
au demandeur ce qu’ils savaient des vices de struc-
ture quand celui-ci a acheté la maison. Il a invoqué
larrét de la Chambre des lords East Suffolk
Rivers Catchment Board v. Kent, [1941] A.C. 74.
Subsidiairement, la ville soutient que les domma-
ges du demandeur sont dus en totalité ou en partie
a la négligence dont il a fait preuve en ne faisant
pas une inspection appropriée au moment de
I’achat de la propriété. L’avocat de la ville soutient
quun examen minutieux des fondations d’une
maison bétie sur le flanc d’une colline constituerait
siirement la préoccupation premiére d’un entrepre-
neur compétent engagé par un acheteur éventuel
pour donner son avis sur la solidité de la maison.

Le savant juge de premiére instance me semble

avoir tiré la bonne conclusion quant 3 la responsa-

bilité des Hughes. Il a reconnu qu’ils y ont été pour
beaucoup dans les dommages subis par le deman-
deur et leur a attribué 75 p. 100 de la responsabi-

. lité. Il n’a pas parlé, dans ses brefs motifs de

jugement, de la faute du demandeur invoquée
comme moyen de défense par la ville, mais il est



14 KAMLOOPS v. NIELSEN

Wilson J. [1984] 2 S.C.R.

result he reached that he found none. The Court of
Appeal in dealing with this issue said there was no
evidence to show that, at the time the plaintiff had
his contractor check out the house, the subsidence
of the foundations had taken place or would have
been apparent even if his contractor had entered
the four-foot crawl space. It seems to me that this
may not be completely accurate. There was some
evidence that efforts had been made to shore up
the foundations prior to the plaintiff’s acquisition
of the house. I prefer therefore to adopt the infer-
ence to be drawn from the trial judge’s finding of
no contributory negligence that the plaintiff had
no obligation in the circumstances to crawl under
the house to inspect the foundations.

I do not think the House of Lords’ decision in
East Suffolk helps the City on the causation issue.
In that case the Catchment Board exercised its
statutory power to repair a breach in a retaining
wall when the river broke through it as a result of
a flood. But the Board carried out its work so
inefficiently that the flooding continued over an
extensive period of time and did serious damage to
the plaintiff’s pasture land. The evidence disclosed
that the breach could with reasonable skill have
been repaired in fourteen days. The trial judge
found for the plaintiff. If the defendant Board had
done nothing, he concluded, it would have been
free of liability. But having injected itself into the
action it owed a duty to the plaintiff to use reason-
able care. The Court of Appeal agreed with the
trial judge that the defendant, having elected to
exercise its powers, came under a duty to exercise
them with a reasonable degree of skill and care.
The House of Lords, however, (Lord Atkin dis-
senting) reversed the Court of Appeal, holding
that the defendant Board was under no obligation
to repair the wall or to complete the work after
having started it. Viscount Simon and Lord
Thankerton both found that the plaintiff’s damage
was caused by the flooding and not by the abortive
efforts of the defendant to repair the gap in the

implicite, d’aprés Iissue de son jugement, qu’il a
conclu 4 son inexistence. Sur ce point, la Coyr
d’appel a affirmé qu’il n’y avait aucune preuve
que, au moment oll le demandeur a fait vérifier la
maison par I’entrepreneur, I'affaissement des fon-
dations était déja survenu ou qu’il aurait été visible
si Pentrepreneur avait pénétré dans le vide sani-
taire de quatre pieds de hauteur. Cela ne me
semble pas tout 3 fait exact. Il y avait des signes
que l'on avait tenté d’étanconner les fondations
avant I’acquisition de la maison par le demandeur.
Je préfére donc adopter la déduction qui doit &tre
faite de la conclusion du juge de premiére instance
qu'il n’y a pas eu de faute de la part du deman-
deur, que ce dernier n’était pas tenu, dans les
circonstances, de se glisser sous la maison pour en
inspecter les fondations.

Je ne crois pas que l'arrét de la Chambre des
lords East Suffolk soit utile a la ville sur la
question du lien de causalité. Dans cette affaire, la
commission de captage des eaux avait exercé le
pouvoir qu’elle possédait en vertu de la loi de
réparer une bréche que la riviére avait ouverte
dans un mur de retenue par suite d’une inondation.
La Commission a toutefois exécuté ses travaux de
fagon si inefficace que I'inondation a duré trés
longtemps et causé des dommages importants aux
paturages appartenant au demandeur. La preuve a
démontré que, s’il y avait eu compétence raisonna-
ble, la bréche aurait pu étre réparée en quatorze
jours. Le juge de premiére instance a donné raison
au demandeur. Si la Commission défenderesse
nm’avait rien fait, dit-il, elle n’aurait encouru
aucune responsabilité. Mais puisqu’elle était inter-
venue elle-méme, elle était tenue envers le deman-
deur de faire preuve de diligence raisonnable. La
Cour d’appel a partagé I’avis du juge de premiére
instance selon lequel, aprés avoir choisi d’exercer
ses pouvoirs, la défenderesse était tenue de les
exercer avec une mesure raisonnable de compé-
tence et de diligence. Toutefois, la Chambre des
lords (lord Atkins étant dissident) a infirmé Parrét
de la Cour d’appel et statué que la Commission
défenderesse n’était pas tenue de réparer le mur ou
de terminer les travaux aprés les avoir commencés.
Le vicomte Simon et lord Thankerton ont tous
deux conclu que les dommages subis par le deman-
deur avaient été causés par 'inondation et non par
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wall. There was no evidence that any additional
damage was caused as a result of its intervention.

Lord Wilberforce was not content to character-
ize East Suffolk simply as a case on causation. He
thought rather that it revealed that in 1940 the
concept of a general duty of care resting on public
officials was not yet fully recognised and, indeed,
that that recognition did not come until 1970 with
the decision in Home Office v. Dorset Yacht Co.,
supra.

\

In my view, the East Suffolk case is clearly
distinguishable from the present case. This is not
the case of a power which the City decided to
exercise but exercised in a negligent manner. This
is the case of a duty owed by the City to the
plaintiff, a person who met Lord Wilberforce’s test
of proximity in Anns. The City’s responsibility as
set out in the By-law was to vet the work of the
builder and protect the plaintiff against the conse-
quences of any negligence in the performance of it.
In those circumstances it cannot, in my view, be
argued that the City’s breach of duty was not
causative. The builder’s negligence, it is true, was
primary. He laid the defective foundations. But
the City, whose duty it was to see that they were
remedied, permitted the building to be constructed
on top of them. The City’s negligence in this case
was its breach of duty in failing to protect the
plaintiff against the builder’s negligence.

In Anns Lord Wilberforce suggests that if East
Suffolk were being decided today the Catchment
Board, although free of liability if it decided to
take no steps to stem the flood, might attract a
liability if it decided to exercise its power and take
steps but exercised its power negligently. It seems
to me that this would follow from a finding that
the Board had made a policy decision to exercise
its power and acted negligently in carrying its
policy decision into operation. A liability might
then be incurred not only with respect to any fresh
damage caused by its negligent intervention but

la tentative infructueuse de la défenderesse de
réparer la bréche dans le mur. Il n’y avait aucune
preuve que l'intervention de la défenderesse avait
été la cause de dommages supplémentaires.

Lord Wilberforce n’a pas jugé suffisant de con-
sidérer I’arrét East Suffolk uniquement comme un
arrét sur le lien de causalité. Il a plutdt estimé que
I’arrét révéle qu’en 1940 le concept d’obligation
générale de diligence imposée aux fonctionnaires
publics n’était pas encore complétement accepté et
qu’en réalité cette acceptation n’est survenue qu’en
1970 avec l'arrét Home Office v. Dorset Yacht
Co., précité.

A mon avis, I'arrét East Suffolk se distingue
nettement de ’espéce. Il ne s’agit pas d’un pouvoir
que la ville a décidé d’exercer, mais qu’elle a
exercée de facon négligente. Il s’agit d’un cas
d’obligation 4 laquelle la ville est tenue envers le
demandeur, qui satisfait au critére du lien entre les
parties énoncé par lord Wilberforce dans I'arrét
Anns. La responsabilité de la ville énoncée dans le
réglement consistait & examiner soigneusement les
travaux du constructeur et i protéger le deman-
deur contre les conséquences de toute négligence
dans leur exécution. Dans ces circonstances, on ne
peut & mon avis prétendre que le manquement de
la ville & son obligation ne constitue pas une cause.
La négligence du constructeur est vraiment fonda-
mentale. Il a construit les fondations inadéquates.
Mais la ville, dont Pobligation consistait 4 veiller &
ce qu'on y remédie, a autorisé la construction de
I'édifice sur ces fondations. La négligence de la
ville dans ce cas a été de manquer a son obligation
de protéger le demandeur contre la négligence du
constructeur.

Dans I’arrét Anns, lord Wilberforce laisse enten-
dre que si I'arrét East Suffolk était rendu aujour-
d’hui, la Commission, bien que dégagée de toute
responsabilité si elle avait décidé de ne rien faire

. pour enrayer l'inondation, pourrait encourir une

responsabilité si elle avait décidé d’exercer son
pouvoir de prendre des mesures, mais l'avait
exercé de maniére négligente. Il me semble que
cela découle de la conclusion selon laquelle la

. Commission a pris la décision d’exercer son pou-

voir et a fait preuve de négligence dans I’exécution
de cette décision. Elle pourrait étre tenue responsa-
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also with respect to damage the flood would have
caused regardless of its intervention provided that
damage could and ought to have been mitigated by
a non-negligent intervention.

I believe that if the courts below had found in
this case that the City owed no private law duty of
care to the plaintiff, they would have held the
Hughes one hundred per cent liable. Their appor-
tionment of liability therefore must stand or fall on
the existence of such a duty.

4. Non-feasance and Misfeasance

The second proposition put forward on behalf of
the City goes directly to the central issue in the
case, namely what, if any, duty was owned by the
City to the plaintiff. Counsel submits that even if
this Court were to adopt the principle in Anns, it
should not be applied in this case because at most
the City was guilty of non-feasance rather than
misfeasance. He submits that this distinction be-
tween non-feasance and misfeasance is well estab-
lished in Canadian law and that non-feasance does
not give rise to a liability in negligence. According-
ly, he submits, the principle in Anns, if adopted,
should be confined in Canada to misfeasance
cases. It is necessary to consider this submission in
some detail.

A good starting point is the case most strongly
relied upon by counsel, namely McCrea v. White
Rock (City of) (1974), 56 D.L.R. (3d) 525. The
circumstances giving rise to that litigation are not
dissimilar to those arising here. An owner of a
building sued the municipality for negligent
inspection of the structure after it collapsed. Alter-
ations had been made to the building to substitute
a beam supported by two columns for a bearing
wall. Three inspections were made at the call of
the contractor, one at the time of the pouring of
the cement floor, another in relation to a laminat-
ed fire wall and the third in connection with the

ble non seulement des dommages causés par son
intervention fautive, mais aussi des dommages que
I'inondation aurait causés, indépendamment de son
intervention, si les dommages avaient pu étre atté-
nués par une intervention exempte de faute.

Je crois que si les cours d’instance inférieure
avaient, en ’espéce, jugé que la ville n’avait envers
le demandeur aucune obligation de diligence qui
reléve du droit privé, elles auraient tenu les
Hughes entiérement responsables. Leur partage de
la responsabilité doit donc étre confirmé ou
infirmé selon qu’une telle obligation existe.

4. Inaction et mauvaise exécution

Le deuxiéme moyen soumis par la ville vise
directement la question principale en 1’espéce,
savoir quelle obligation, s’il en est une, la ville
a-t-elle envers le demandeur? L’avocat soutient
que méme si cette Cour devait adopter le principe
énoncé dans l’arrét Anns, celui-ci ne doit pas étre
appliqué en 'espéce parce que la ville s’est tout au
plus rendue coupable d’inaction plutét que de
mauvaise exécution. Il soutient que cette distinc-
tion entre I'inaction et la mauvaise exécution est
bien établie en droit canadien et que I'inaction ne
donne pas lieu 4 responsabilité pour négligence. En
conséquence, soutient-il, si le principe énoncé dans
Parrét Anns est adopté, il ne doit étre appliqué au
Canada qu’aux affaires ol il est question de mau-
vaise exécution. Il y a lieu d’analyser cet argument
en détail.

L’arrét McCrea v. White Rock (City of) (1974),
56 D.L.R. (3d) 525, sur lequel I’avocat s’est trés
fortement appuyé, constitue un bon point de
départ pour cette analyse. Les circonstances 3
Porigine de cette affaire ressemblent i celles de
I'espéce. Le propriétaire d'un édifice a intenté
contre la municipalité des poursuites pour négli-
gence dans I'inspection de la structure de la batisse
aprés que celle-ci se fut effondrée. Des modifica-

tions avaient été apportées a 1’édifice afin de rem-

placer un mur porteur par une poutre appuyée sur
deux colonnes. Trois inspections ont été faites 4 la
demande de I’entrepreneur, une au moment du

. coulage du plancher de béton, une autre relative-

ment 4 un mur coupe-feu laminé et la troisiéme a
I'égard de la réparation du plancher. Le juge
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floor repair. Maclean J.A. summarizes the crucial
facts, at pp. 528-29, as follows:

There was evidence that the practice in White Rock
was for the contractor to call for inspections on behalf of
the owner. No further calls for inspections were made
and the inspector did not inspect the beam. In fact, the
contractor did not follow the plan which he had submit-
ted in support of the application for the building permit.
However, the inspector had no reason to believe that an
inspection other than one called for by the owner or his
agent was required.

Mr. Justice Berger found that the City had been
negligent, applying the reasoning in Dutton v.
Bognor Regis United Building Co., [1972] 1 All
E.R. 462, [1972] 1 Q.B. 373, sub nom. Dutton v.
Bognor Regis Urban District Council. The Court
of Appeal of British Columbia reversed the deci-
sion of the trial judge. Maclean J.A. distinguished
the Dutton case on the basis of the distinction
between non-feasance and misfeasance. Quoting
from his judgment at pp. 529-30:

In my view, if it could be said that the building
inspector was at fault at all, his fault was one of

Maclean de la Cour d’appel résume ainsi les faits
essentiels, aux pp. 528 et 529:

[TRaDUCTION] 11 a été démontré qu’a White Rock il
était d’'usage que I’entrepreneur demande les inspections
au nom du propriétaire. Il n’y a eu aucune autre
demande d’inspection et l'inspecteur n’a pas procédé a
celle de la poutre. En réalité, 'entrepreneur n’a pas suivi
le plan qu’il avait soumis 4 I’appui de sa demande de
permis de construction. Cependant, I'inspecteur n’avait
aucun motif de croire qu’une autre inspection que celles
demandées par le propriétaire ou son représentant était
nécessaire.

Le juge Berger a conclu que la ville avait fait
preuve de négligence et il a appliqué le raisonne-
ment de I'arrét Dutton v. Bognor Regis United
Building Co., [1972] 1 All E.R. 462, [1972] 1
Q.B. 373, cité sous le nom de Dutton v. Bognor
Regis Urban District Council. La Cour d’appel de
la Colombie-Britannique a infirmé la décision du
juge de premitre instance. Le juge Maclean a
distingué P’arrét Dutton en fonction de la distinc-
tion entre l’inaction et la mauvaise exécution.
L’extrait suivant est tiré des pages 529 et 530 de
ses motifs:

[TRADUCTION] A mon avis, si I'on peut dire que
'inspecteur des bitiments a commis une faute quelcon-

non-feasance at the worst, rather than misfeasance. The
respondents relied on the case of Dutton v. Bognor Regis
United Building Co. Ltd. et al., [1972] 1 All E.R. 462,
[1972] 1 Q.B. 373 sub nom. Dutton v. Bognor Regis
Urban District Council. In that case the builder erected
the building on a rubbish tip, and upon discovering the
nature of the ground, he enlarged the foundations and
made other provisions in an attempt to ensure the safety
of the building. These attempts were futile, however,
and the building became an almost total loss because of
settling of the foundations. The building inspector had
passed the foundations following an inadequate inspec-
tion. There is no doubt that his inspection was inade-
quate and careless in the extreme. The negligent inspec-
tion by the building inspector was clearly an act of
misfeasance as Lord Denning, M.R., said at p. 475 of
the report of the Dutton case:

It was his job to examine the foundations to see if
they would take the load of the house. He failed to do
it properly. In the third place, the council should
answer for his failure. They were entrusted by Parlia-
ment with the task of seeing that houses were properly

que, sa faute en est une d’inaction tout au plus et non de
mauvaise exécution. Les intimés ont invoqué larrét
Dutton v. Bognor Regis United Building Co. Ltd. et al.,
[1972] 1 All E.R. 462, [1972] 1 Q.B. 373, cité sous le
nom de Dutton v. Bognor Regis Urban District Council.
Dans cette affaire, le constructeur a biti 1’édifice sur un
tas de décombres et, aprés s’étre rendu compte de la
nature du terrain, il a agrandi les fondations et pris
d’autres mesures afin d’assurer la sécurité de 1’édifice.
Toutefois ses efforts se sont révélés vains et ’édifice a
été presque complétement détruit 4 cause de I'affaisse-
ment des fondations. L’inspecteur des bitiments avait
approuvé les fondations 3 la suite d’une inspection insuf-
fisante. Il n’y a pas de doute que son inspection était
insuffisante et qu’elle avait été faite avec la plus grande
insouciance. L’inspection fautive auquelle l’inspecteur

. des batiments a procédé constituait nettement une mau-

vaise exécution comme l’affirme lord Denning, maitre
des réles, dans I’arrét Dutton, a la page 475 du recueil:

Son travail consistait 4 examiner les fondations pour
vérifier si elles pourraient supporter la maison. Il ne
I’a pas fait correctement. En troisiéme lieu, le conseil
doit répondre de son omission. Il a regu du Parlement
’obligation de veiller & ce que les maisons soient bien
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built. They received public funds for the purpose. Yet,
they failed to protect them. Their shoulders are broad
enough to bear the loss.

(Emphasis added.)

It should be noted that the building inspector was also
held liable for the loss, but, as previously noted, the
Dutton case was clearly a case of misfeasance on the
part of the servant, the building inspector. Liability was
imposed upon him by the law of England, but in my
view, the same result does not necessarily follow here. In
any event, the Dutton case is distinguishable because
that was a case of misfeasance whereas in my view this

construites. Il a regu des deniers publics 4 cette fin.
Mais il n’a pas protégé le public. Il a suffisamment
bon dos pour assumer la perte.

(Les italiques sont de moi.)

Il faut que noter 'inspecteur des batiments a aussi été
tenu responsable de la perte mais, je 1'ai déja dit,
Paffaire Dutton était manifestement un cas de mauvaise
exécution de la part d’un préposé, I'inspecteur des bati-
ments. Il a été tenu responsable en vertu du droit
anglais, mais 4 mon avis on n’en arrive pas nécessaire-
ment au méme résultat en l’espéce. De toute fagon,
Paffaire Dutton est différente parce qu’il s’agit d’un cas

is a case of non-feasance if it is anything. [My
emphasis.]

Robertson J.A. agreed with Maclean J.A. that
the Dutton case was distinguishable on this basis.
In the course of his reasons for judgment he made
reference to the judgment of Schroeder J.A. in
Schacht v. The Queen in right of the Province of
Ontario, [1973] 1 O.R. 221, in which certain
police officers failed to warn the plaintiff of an
excavation on the highway and as a result he
suffered personal injuries. Action was brought
against the Crown. After reviewing a number of
cases and statutory provisions Mr. Justice Schro-
eder, delivering the judgment of the Court, said at
p. 231:

Looked upon superficially the passivity of these two
officers in the face of the manifest dangers inherent in
the inadequately guarded depression across the highway
may appear to be nothing more than non-feasance, but
in the case of public servants subject not to a mere social
obligation, but to what I feel bound to regard as a legal
obligation, it was non-feasance amounting to misfeas-
ance. [My emphasis.]

Seaton J.A. commented on Schacht at pp.
548-49 as follows:

In Schacht there is reference to non-feasance amount-
ing to misfeasance. I do not understand that statement.
In Dutton Sachs, L.J., dealt with the borderline between
non-feasance and misfeasance 5o as to much reduce the
area termed non-feasance. The judgment under appeal
adopts that reasoning and carries it further. I think that
the result is not consistent with the decisions in England
(for example, East Suffolk, supra), this jurisdiction (for
example, Stevens & Willson v. Chatham, supra, Main-

de mauvaise exécution alors que, & mon avis, il s’agit
tout au plus en I’espéce d’un cas d’inaction. [C’est moi
qui souligne.]

Le juge Robertson a partagé Pavis du juge
Maclean portant que larrét Dutton est différent
pour ce motif. Dans ses motifs de jugement, il
parle de P'arrét du juge Schroeder dans l'affaire
Schacht v. The Queen in right of the Province of
Ontario, [1973] 1 O.R. 221, ol des agents de
police n’avaient pas averti le demandeur de ’exis-
tence d’une excavation sur la route, d’ou les blessu-
res qu’il avait subies. Des poursuites ont été inten-
tées contre Sa Majesté. Aprés avoir étudié un
certain nombre de décisions et de dispositions
législatives, le juge Schroeder, qui a rédigé les
motifs de la Cour d’appel, affirme 4 la p. 231:

[TRaDUCTION] Considérée de facon superficielle, la
passivité de ces deux agents de police en présence des
dangers évidents que présentait en soi une dénivellation
mal signalée en travers de la route peut paraitre ne
constituer rien de plus qu’une inaction, mais, dans le cas
de fonctionnaires assujettis non pas 4 une simple obliga-
tion sociale, mais & ce que je me dois de considérer
comme une obligation légale, il s’agissait d’'une inaction
équivalant 3 une mauvaise exécution. [C’est moi qui
souligne.]

Le juge Seaton commente ’arrét Schacht aux
pp. 548 et 549 de la fagon suivante:

[TRADUCTION] Dans 'arrét Schacht, on parle d’inac-

j tion équivalant & une mauvaise exécution. Je ne com-

prends pas cela. Dans 1’arrét Dutton, le lord juge Sachs
traite de la démarcation entre 'inaction et la mauvaise
exécution de maniére a réduire considérablement le
domaine dit de I'inaction. Le jugement dont il est fait

; appel suit ce raisonnement et va encore plus loin. Je

crois que ce résultat n’est pas compatible avec la juris-
prudence anglaise (par exemple, East Suffolk, précité),
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waring v. Nanaimo, [1951] 4 D.L.R. 519, 3 WW.R.
(N.S.) 258, and Miller & Brown Ltd. v. City of Van-
couver (1966), 59 D.L.R. (2d) 640, 58 W.W.R. 191), or
elsewhere (for example, Gorringe v. Transport Com’n
(Tas.) (1950), 80 C.L.R. 357, and Oamaru Borough v.
McLeod, [1967] N.Z.L.R. 940). I think that this case
must turn upon the presence or absence of a duty to
inspect. If a duty is discovered the non-feasance/misfeas-

celle d’ici (par exemple, Stevens & Willson v. Chatham,
précité, Mainwaring v. Nanaimo, [1951] 4 D.L.R. 519,
3 W.W.R. (N.S.) 258 et Miller & Brown Ltd. v. City of
Vancouver (1966), 59 D.L.R. (2d) 640, 58 W.W.R.
191), ou celle d’autres pays (par exemple, Gorringe v.
Transport Com’n (Tas.) (1950), 80 C.L.R. 357 et
Oamaru Borough v. McLeod, [1967] N.Z.L.R. 940). Je
crois qu’en I’espéce I'issue doit dépendre de la présence

ance dichotomy is not necessary. [My empbhasis.]

Mzr. Justice Seaton concluded that there was no
duty on the appellant in the McCrea case to
inspect and that was sufficient to dispose of the
appeal. He was able to reach this conclusion
because there was no obligation on the inspector to
inspect until the owner had given notice and no
notice had been given in respect of the beam.

The McCrea case, of course, predates Anns.
Counsel relies also therefore on a number of
Canadian decisions since Anns including a decision
of this Court. In Barratt v. North Vancouver
(Corporation of), [1980] 2 S.C.R. 418, a plaintiff
was thrown from his bicycle and injured when he
rode into a deep pothole in the road surface. The
evidence indicated that the municipality had a
once every two weeks inspection system, that the
road was properly inspected one week before the
accident and that the pothole developed between
the time of that inspection and the date of the
accident. It was held that the plaintiff could not
recover in negligence from the municipality on the
ground that it should have provided for more
frequent inspections. It should be noted that s.
513(2) of the British Columbia Municipal Act
gave the municipality authority to lay out, con-
struct, maintain and improve highways but it
imposed no duty on the municipality to maintain
its highways. Mr. Justice Martland said at p. 428:

In my opinion, no such duty existed. The Municipali-
ty, a public authority, exercised its power to maintain
Marine Drive. It was under no statutory duty to do so.
Its method of exercising its power was a matter of policy
to be determined by the Municipality itself. If, in the
implementation of its policy its servants acted negligent-
ly, causing damage, liability could arise, but the Munici-

ou de P’absence d’une obligation de faire une inspection.
Si ’obligation existe, la distinction entre l'inaction et la
mauvaise exécution n’est pas nécessaire. [C’est moi qui
souligne.]

Le juge Seaton a conclu que I'appelante dans
laffaire McCrea n’était pas tenue de procéder &
une inspection et que cela suffisait pour trancher
’appel. Il a pu arriver & cette conclusion parce que
'inspecteur n’était pas tenu de procéder & I'inspec-
tion avant que le propriétaire ne ’avise et aucun
avis n’avait été donné i I’égard de la poutre.

Naturellement, I’arrét McCrea a précédé l'arrét
Anns. L’avocat invoque donc également plusieurs
décisions rendues depuis ’arrét Anns, notamment
un arrét de cette Cour. Dans I'affaire Barratt c.
North Vancouver (Corporation of), [1980] 2
R.C.S. 418, le demandeur était tombé de sa bicy-
clette et s’était blessé en roulant dans un nid-de-
poule profond sur la chaussée. La preuve a démon-
tré que la municipalité avait un systéme d’inspec-
tion aux deux semaines, que la rue avait été bien
inspectée une semaine avant l’accident et que le
nid-de-poule s’était formé entre le moment de cette
inspection et le moment de I’accident. On a conclu
que le demandeur n’avait pas de recours pour
négligence contre la municipalité pour le motif que
celle-ci aurait d@ procéder & des inspections plus
fréquentes. Il faut souligner que le paragraphe
513(2) de la Municipal Act de la Colombie-
Britannique accorde 4 la municipalité le pouvoir
de tracer, de construire, d’entretenir et d’améliorer
des rues, mais elle n’impose i la municipalité
aucune obligation d’entretenir ses rues. Le juge

. Martland affirme, & la p. 428:

A mon avis, il n’existe pas d’obligation semblable. La
Municipalité, un corps public, a exercé son pouvoir
d’entretenir Marine Drive. La Loi ne P'obligeait pas 4 le
faire. La méthode qu’elle a choisie pour exercer ce

: pouvoir est une question de politique qu’il lui apparte-

nait de déterminer. Si, dans I'application de sa politique,
ses employés avaient agi de fagon négligente, causant
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pality cannot be held to be negligent because it formu-
lated one policy of operation rather than another.

The position of the Municipality is well stated in the
judgment of du Parcq L.J. in the Court of Appeal in
Kent v. East Suffolk Rivers Catchment Board, [1940] 1
K.B. 319, at p. 338:

The law would perhaps be more satisfactory, or at
any rate seem more satisfactory in some hard cases, if
a body which chose to exercise its powers were
regarded as being in exactly the same position as one
upon which an Act of Parliament imposed a duty. On
the other hand, it must be remembered that when
Parliament has left it to a public authority to decide
which of its powers it shall exercise, and when and to
what extent it shall exercise them, there would be
some inconvenience in submitting to the subsequent
decision of a jury, or judge of fact, the question
whether the authority had acted reasonably, a ques-
tion involving the consideration of matters of policy
and sometimes the striking of a just balance between
the rival claims of efficiency and thrift.

Mr. Justice Martland then stated his conclusion as
follows, at p. 428:

My conclusion is that the trial judge sought to impose
upon the Municipality too heavy a duty, that the deter-
mination of the method by which the Municipality
decided to exercise its power to maintain the highway,
including its inspection system, was a matter of policy or
planning, and that, absent negligence in the actual
operational performance of that plan, the appellant’s
claim fails.

Two things are of interest about Mr. Justice
Martland’s reasons for judgment in Barratt. The
first is that he makes no reference to any distinc-
tion between non-feasance and misfeasance
although presumably, if the distinction was signifi-
cant, this would be categorized as a non-feasance
case. The second is that it seems to be central to
his judgment that no duty was imposed upon the
municipality. It was in the discretion of the munic-
ipality whether or to what extent it exercised its
maintenance power. The courts could not therefore
interfere in the absence of negligence in the imple-
mentation of the policy it adopted with respect to
inspection. This, it appears to me, is the ratio of
the decision in Barratt.

!

des dommages, sa responsabilité aurait pu étre engagée,
mais on ne peut juger que la Municipalité a été négli-
gente parce qu'elle a élaboré une politique d’entretien
plutét qu’une autre.

La sitvation dans laquelle se trouve la Municipalité
est bien expliquée par le lord juge du Parcq de la Cour
d’appel dans I'arrét Kent v. East Suffolk Rivers Catch-
ment Board, [1940] 1 K.B. 319, 4 la p. 338:

[TRADUCTION] Juridiquement, il serait peut-étre

plus satisfaisant ou, tout au moins, il semblerait plus
satisfaisant dans certains cas difficiles, que I’on consi-
dére qu’un organisme qui a choisi d’exercer ses pou-
voirs soit exactement dans la méme situation que celui
auquel une loi du Parlement impose une obligation.
Par ailleurs, il faut se souvenir que lorsque le Parle-
ment permet 4 un corps public de décider quel pouvoir
il doit exercer, quand et comment il doit le faire, il
serait déplacé de soumettre ensuite i un jury ou i un
juge des faits la question de savoir si le corps en
question a agi de fagon raisonnable, question qui exige
de tenir compte des politiques et parfois de ’équilibre
des besoins opposés d’efficacité et d’économie.

Le juge Martland formule alors sa conclusion
comme ceci 4 la p. 428:

Ma conclusion est que le juge de premiére instance a
cherché 4 imposer un fardeau trop lourd & la Municipa-
lité, que la détermination de la méthode par laquelle la
Municipalité a décidé d’exercer son pouvoir d’entretenir
la rue, y compris son systéme d’inspection, était une
question de politique ou de planification et qu’en I’ab-
sence de négligence dans I’application méme de ce plan,
la réclamation de I’appelant doit échouer.

Il y a deux choses a noter au sujet des motifs de
jugement du juge Martland dans Parrét Barratt.
La premiére est que le juge ne mentionne aucune
distinction entre l'inaction et la mauvaise exécu-
tion bien que, si la distinction était importante, il
s’agirait probablement d’un cas d’inaction. La
deuxiéme, qui parait capitale pour sa décision, est
qu’aucune obligation n’a été imposée 4 la munici-
palité. 1l relevait du pouvoir discrétionnaire de la
municipalité d’exercer ou de ne pas exercer son
pouvoir d’entretenir la rue, ou de décider dans
quelle mesure I’exercer. Les tribunaux ne pou-
vaient donc pas intervenir en I’absence de négli-
gence dans la mise en oeuvre de la politique qu’elle
avait adoptée en matiére d’inspection. Cela me
parait étre le principe de I’arrét Barratt.
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This Court did, however, indicate some support
for the non-feasance/misfeasance distinction in its
carlier decision in Stevens and Willson v. Cha-
tham (City of), [1934] S.C.R. 353. Indeed, that
case may be viewed as the primary source of the
distinction. The facts in brief were that the plain-
tiff’s building burned while firemen stood by help-
lessly because they did not know how to turn off
the electricity which was the source of the fire.
The firemen telephoned the Public Utilities Com-
mission to get them to turn off the electricity but
by the time this was done the fire was out of
control and the building could not be saved. Duff
C.J. and Smith J. agreed with the trial judge and
the majority of the Ontario Court of Appeal that
the firemen were not in these circumstances negli-
gent. Rinfret J. concurred but added at p. 363:

The City is not legally responsible in damages, in this
case, for mere inactivity on the part of its firemen.

Crocket J. dissented, expressing no opinion on
whether the firemen were negligent in their “non-
feasance or misfeasance” in waiting for the Com-
mission to shut off the power. He found that the
Commission had been negligent in being slow to
shut off the power. Only Lamont J. based his
judgment primarily on the ground that the City
was not liable “for mere inactivity on the part of
its servants” (p. 364). The “mere inactivity”
approach would appear to have formed the basis of
the non-feasance/misfeasance distinction adopted
and applied in cases such as Wing v. Moncton,
[1940] 2 D.L.R. 740, Neabel v. Ingersol (Town of)
(1967), 63 D.L.R. (2d) 484, and McCrea v. White
Rock (City of), supra.

5. The Nature of the Alleged Breach

Two important questions that must be answered
in the present case are: (1) What was it that the
building inspector failed to do in this case that is
alleged to have contributed to the plaintiff’s
damage? and (2) Was he under a duty to do that
thing? If the building inspector was under a duty

Cette Cour a cependant déji manifesté un cer-
tain appui pour la distinction entre I'inaction et la
mauvaise exécution dans P’arrét antérieur Stevens
and Willson c. Chatham (City of), [1934] R.C.S.
353. En réalité, cet arrét peut étre considéré
comme étant 4 l'origine de la distinction. En
résumé, les faits étaient les suivants: I'édifice du
demandeur a briilé en présence des pompiers qui
ne pouvaient rien faire parce qu’ils ne savaient pas
comment couper I’électricité qui était a 'origine de
I'incendie. Les pompiers ont téléphoné a la Public
Utilities Commission pour lui demander de couper
I’électricité, mais au moment ot on I’a fait I’incen-
die n’était plus maitrisable et il a été impossible de
sauver |'édifice. Le juge en chef Duff et le juge
Smith ont partagé 'avis du juge de premiére ins-
tance et de la majorité de la Cour d’appel de
I’Ontario portant que, dans les circonstances de
I’espéce, les pompiers n’avaient pas fait preuve de
négligence. Le juge Rinfret a souscrit 4 leur opi-
nion mais a ajouté, a la p. 363:

[TrRADUCTION] En I'espéce, la ville n’est pas, en droit,
responsable des dommages d cause de la simple passivité
de ses pompiers.

Le juge Crocket, dissident, n’a pas exprimé d’avis
sur la question de savoir si les pompiers ont fait
preuve de négligence du fait de leur «inaction ou
mauvaise exécution» en attendant que la Commis-
sion coupe le courant. Il a conclu que la Commis-
sion avait fait preuve de négligence par sa lenteur
4 couper le courant. Seul le juge Lamont a fondé
sa décision surtout sur le motif que la ville n’était
pas responsable «d cause de la simple passivité de
ses préposés» (p. 364). Le concept de «simple passi-
vité» semble avoir été a l’origine de la distinction
entre 'inaction et la mauvaise exécution adoptée et
appliquée notamment dans les arréts Wing v.
Moncton, [1940] 2 D.L.R. 740, Neabel v. Ingersol
(Town of) (1967), 63 D.L.R. (2d) 484 et McCrea
v. White Rock (City of), précité.

; 5. Nature du manquement allégué

En l'espéce, il faut répondre 4 deux questions
importantes: (1) Qu’est-ce que linspecteur des
bitiments a omis de faire en 1’espéce, qui aurait

. contribué aux dommages subis par le demandeur?

et (2) Etait-il obligé de le faire? Si I'inspecteur
des batiments était tenu de faire ce qu’il a omis de
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to do the thing he failed to do, then it seems to me
that Seaton J.A. was right in McCrea when he
stated that the non-feasance/misfeasance dichoto-
my becomes irrelevant. He is in breach of a duty
and, if his breach caused the plaintiff’s damage,
liability must ensue. If, however, he is under no
duty to do the thing he failed to do, there can be
no liability. Again, the non-feasance/misfeasance
dichotomy is irrelevant.

Lambert J.A., speaking for the Court of Appeal,
[(1981), 31 B.C.L.R. 311], found that the building
inspector was under a public law duty to prevent
the continuation of the construction of the building
on structurally unsound foundations once he
became aware that the foundations were structur-
ally unsound. He was also under a public law duty
to prevent the occupancy of the building by the
Hughes or the plaintiff. He failed to discharge
either of those public law duties. Lambert J.A.
then went on to discuss the nature of the private
law duty he was under. He said at p. 319:

I turn now to the private law duty. The conduct of the
building inspector in response to the public law duties
involved decisions on alternative courses of conduct
which were, in my opinion, operational in character. The
building was a danger to the occupant of the house and
to adjoining property owners. It may have been a danger
to anyone in the house. Policy decisions could have
confronted the city as to whether to prosecute or to seek
an injunction. There may have been other policy choices.

faire, il me semble que le juge d’appel Seaton avait
raison d’affirmer dans ’arrét McCrea que la dis-
tinction entre I'inaction et la mauvaise exécution
devient sans importance. Il a manqué a une obliga-
tion et si son manquement est 4 ['origine des
dommages subis par le demandeur, il doit y avoir
responsabilité. Si toutefois il n’était pas tenu de
faire ce qu’il a omis de faire, il ne peut y avoir de
responsabilité. Je le répéte, la distinction entre
Pinaction et la mauvaise exécution est sans
importance.

Le juge Lambert, qui a rédigé les motifs de la
Cour d’appel [(1981), 31 B.C.L.R. 311] a conclu
que l'inspecteur des batiments avait une obligation
de droit public d’arréter la construction de I’édifice
sur des fondations inadéquates aprés avoir constaté
que les fondations étaient inadéquates. Il avait
aussi une obligation de droit public d’empécher les
Hughes ou le demandeur d’occuper I’édifice. Il n’a
rempli ni Iune ni "autre de ces obligations de droit
public. Le juge Lambert a ensuite abordé la nature
de I'obligation de droit privé qui lui incombait. Il a
affirmé a la p. 319:

[TRADUCTION] Je traiterai maintenant de I’obligation
de droit privé. La conduite de I'inspecteur des bitiments
face aux obligations de droit public comportait des
décisions sur des mesures possibles qui relevaient, & mon
avis, de l'aspect exécution. L’édifice constituait un
danger pour ses occupants et pour les propriétaires des
immeubles avoisinants. Il peut avoir constitué un danger
pour quiconque s’y trouvait. La ville aurait pu avoir &
prendre la décision de poursuivre ou de demander une

But a decision not to act at all, or a failure to decide to

injonction. Il y avait peut-étre d’autres possibilités qui

act, cannot be supported by any reasonable policy

s’offraient. Mais la décision de ne rien faire du tout ou

choice. That decision or failure was not “within the

I'omission de décider d’agir ne pouvait nullement s’ap-

limits of a discretion bona fide exercised”, using again
the words of Lord Wilberforce. It was certainly open to
the trial judge to reach that conclusion. Indeed, having
regard to the evidence of Mr. Backmeyer, it was open to
the trial judge to conclude that the decision not to act or
the failure to decide to act, was influenced by the
pressure exerted by Mr. Hughes Sr. in his capacity as
alderman.

I would follow the reasons of Lord Wilberforce in
Anns in concluding that a private law duty was owed to
Mr. Nielsen as the owner and occupier of the house at
the time when the defective foundations first became

puyer sur un choix de politique raisonnable. Cette déci-
sion ou cette omission n’était pas «dans les limites d’un
pouvoir discrétionnaire exercé de bonne foi» selon les
termes employés par lord Wilberforce. 1l était certaine-
ment loisible au juge de premiére instance d’arriver a
cette conclusion. En réalité, compte tenu du témoignage

. de M. Backmeyer, il était loisible au juge de premiére

instance de conclure que la décision de ne rien faire ou
I’omission de décider d’agir a été le résultat des pressions
exercées par M. Hughes pére, a titre d’échevin.

Je suis d’avis de suivre les motifs de lord Wilberforce

i dans I'arrét Anns et de conclure qu’il existait une obliga-

tion de droit privé envers M. Nielsen, en tant que
propriétaire et occupant de la maison au moment ol le



[1984] 2 R.CS.

KAMLOOPS ¢. NIELSEN Le Juge Wilson 23

apparent by causing actual subsidence and damage.
[My emphasis.}

It seems to me that Lambert J.A. was correct in
concluding that the courses of conduct open to the
building inspector called for “operational” deci-
sions. The essential question was what steps to
take to enforce the provisions of the by-law in the
circumstances that had arisen. He had a duty to
enforce its provisions. He did not have a discretion
whether to enforce them or not. He did, however,
have a discretion as to how to go about it. This
may, therefore, be the kind of situation envisaged
by Lord Wilberforce when, after discussing the
distinction between policy decisions and operation-
al decisions, he added the rider [ [1978] A.C. 728,
at p. 754]:

Although this distinction between the policy area and
the operational area is convenient, and illuminating, it is
probably a distinction of degree; many “operational”
powers or duties have in them some element of “discre-
tion”. It can safely be said that the more “operational” a
power or duty may be, the easier it is to superimpose
upon it a common law duty of care.

It may be, for example, that although the building
inspector had a duty to enforce the by-law, the
lengths to which he should go in doing so involved
policy considerations. The making of inspections,
the issuance of stop orders and the withholding of
occupancy permits may be one thing; resort to
litigation, if this became necessary, may be quite
another. Must the City enforce infractions by legal
proceedings or does there come a point at which
economic considerations, for example, enter in?
And if so, how do you measure the “operational”
against the “policy” content of the decision in
order to decide whether it is more “operational”
than “policy” or vice versa? Clearly this is a
matter of very fine distinctions.

Mr. Justice Lambert resolves this problem, as I
apprehend the passage already quoted from his
reasons, by concluding that the City could have

vice des fondations s’est manifesté en causant I’affaisse-
ment et les dommages. [C’est moi qui souligne.]

Il me semble que le juge Lambert a eu raison de
conclure que les lignes de conduite que pouvait
adopter l'inspecteur des bitiments exigeaient des
décisions «d’exécution». La question essentielle
consistait 4 se demander quelles mesures prendre
pour appliquer les dispositions du réglement dans
les circonstances. Il avait le devoir d’appliquer le
réglement. Il n’avait pas le pouvoir discrétionnaire
de I'appliquer ou de ne pas l’appliquer. Il avait
cependant un pouvoir discrétionnaire quant a la
maniére de le faire. Cela peut donc étre le genre de
situation envisagée par lord Wilberforce lorsque,
aprés avoir analysé la distinction entre les déci-
sions de politique et des décisions d’exécution, il
ajoute [[1978] A.C. 728, i la p. 754]:

[TraDUCTION] Bien que la distinction entre ce qui
reléve de la politique et ce qui reléve de I’exécution soit
utile et nous éclaire, il s’agit probablement d’une distinc-
tion de degré; un bon nombre de pouvoirs et d’obliga-
tions «d’exécution» comportent certains éléments de «dis-
crétion». On peut affirmer sans contredit que plus un
pouvoir ou une obligation reléve du domaine de I’exécu-
tion, plus il est facile de lui superposer une obligation de
diligence qui reléve de la common law.

Il se peut, par exemple, que méme si I'inspecteur
des bitiments avait I'obligation d’appliquer le
réglement, I’étendue des mesures a prendre pour le
faire ait comporté des considérations de politique.
C’est peut-&tre une chose que de procéder d des
inspections, de délivrer des ordonnances d’arrét des
travaux et de refuser des permis d’occupation; ce
peut é&tre tout 4 fait différent que d’entamer des
procédures si cela se révéle nécessaire. La ville
doit-elle remédier aux infractions par recours judi-
ciaire ou y a-t-il un moment ot des considérations
financiéres, par exemple, entrent en jeu? Et si tel
est le cas, comment évaluer I’aspect «exécution» et
I’aspect «politique» de la décision afin de détermi-

. ner si elle reléve davantage du domaine de ’exécu-

tion que de celui de la politique administrative ou
vice-versa? Manifestement, il s’agit de distinctions
trés subtiles.

Suivant mon interprétation de 'extrait déja cité
des motifs du juge Lambert, celui-ci résout cette
question en concluant que la ville aurait pu pren-
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made a policy decision either to prosecute or to
seek an injunction, If it had taken either of those
steps, it could not be faulted. Moreover, if it had
considered taking either of those steps and decided
against them, it could likewise not be faulted. But
not to consider taking them at all was not open to
it. In other words, as I read his reasons, his view
was that the City at the very least had to give
serious consideration to taking the steps toward
enforcement that were open to it. If it decided
against taking them, say on economic grounds,
then that would be a legitimate policy decision
within the operational context and the courts
should not interfere with it. It would be a decision
made, as Lord Wilberforce put it, within the limits
of a discretion bona fide exercised.

There is no evidence to support the proposition
that the City gave serious consideration to legal
proceedings and decided against them on policy
grounds. Rather the evidence gives rise to a strong
inference that the City, with full knowledge that
the work was progressing in violation of the by-law
and that the house was being occupied without a
permit, dropped the matter because one of its
aldermen was involved. 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. 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 discre-
tion. Where the question whether the requisite
action should be taken has not even been con-
sidered by the public authority, or at least has not
been considered in good faith, it seems clear that
for that very reason the authority has not acted
with reasonable care. I conclude therefore that the

dre la décision de poursuivre ou de demander une
injonction. Si elle avait pris 'une ou I'autre de ces
mesures, elle ne pourrait étre tenue responsable.
De plus, si elle avait étudié la possibilité de pren-
dre 'une ou l'autre de ces mesures et finalement
décidé de ne pas le faire, on ne pourrait pas non
plus la tenir responsable. Mais il ne lui était pas
loisible de ne pas envisager de les prendre. En
d’autres termes, si je comprends bien ses motifs, il
est d’avis que la ville devait tout au moins envisa-
ger séricusement de prendre les mesures qu’il lui
était loisible de prendre pour appliquer le régle-
ment. Si elle avait décidé de ne pas les prendre,
supposons pour des motifs d’ordre financier, alors
il s’agirait d’une décision de politique valable dans
le contexte de ’exécution et les cours ne devraient
pas y porter atteinte. Il s’agirait, selon I’expression
de lord Wilberforce, d’une décision prise dans les
limites d’'un pouvoir discrétionnaire exercé de
bonne foi.

Aucun élément de preuve n’indique que la ville a
sérieusement envisagé de prendre des procédures
judiciaires et décidé de ne pas le faire pour des
motifs de politique administrative. Au contraire, la
preuve permet nettement de déduire que la ville,
sachant parfaitement que les travaux se poursui-
vaient en violation du réglement et que la maison
était occupée sans permis, n’a pas agi parce qu’un
de ses échevins était impliqué. Etant donné qu’il
s’agit en 'espéce d’une obligation imposée par une
loi et que le demandeur est manifestement une
personne dont la ville pouvait prévoir qu’il pourrait
subir des dommages 4 cause du manquement &
cette obligation, je crois que le principe énoncé
dans I'arrét Anns s’applique en ’espéce. Je ne crois
pas que l'appelante puisse tirer avantage de la
distinction entre I'inaction et la mauvaise exécu-
tion 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. Lorsque les
autorités publiques n’ont méme pas examiné la
question de savoir si les mesures nécessaires

. devaient étre prises ou du mains, si elles ne I'ont

pas fait de bonne foi, il semble évident que, pour
cette raison précise, elles n’ont pas fait preuve de
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conditions for liability of the City to the plaintiff
have been met.

It is of interest to note in this connection that
other courses were open to the City. It could have
posted warning notices on the building and it could
have condemned it. In fact, it did neither even
although it knew that work was continuing despite
the stop work order and that the house was being
occupied without an occupancy permit. Indeed, it
issued a plumbing permit in August 1974 before
the Hughes moved in.

6. The “Floodgates” Argument

Before leaving the issue of the liability of public
officials and moving on to the equally vexatious
issue of recovery for pure economic loss, I should
like to say a word or two about what has come to
be known as the “floodgates” argument. The
floodgates argument would discourage a finding of
private law duties owed by public officials on the
ground that such a finding would open the flood-
gates and create an “open season” on municipali-
ties. No doubt a similar type of concern was
expressed about the vulnerability of manufacturers
following the decision in Donoghue v. Stevenson,
supra. While I think this is an argument which
cannot be dismissed lightly, I believe that the
decision in Anns contains its own built-in barriers
against the flood. For example, the applicable
legislation or the subordinate legislation enacted
pursuant to it must impose a private law duty on
the municipality or public official before the prin-
ciple in Anns applies. Further, the principle will
not apply to purely policy decisions made in the
bona fide exercise of discretion. This is, in my
view, an extremely important feature of the Anns
principle because it prevents the courts from
usurping the proper authority of elected repre-
sentatives and their officials. At the same time,
however, the principle ensures that in the opera-
tional area, i.e. in implementing their policy deci-
sions, public officials will be exposed to the same
liability as other people if they fail in discharging
their duty to take reasonable care to avoid injury
to their neighbours. The only area, in my view,
which leaves scope for honest concern is that dif-
ficult area identified by Lord Wilberforce where

diligence raisonnable. Je conclus donc que les con-
ditions pour que la ville soit responsable envers le
demandeur sont remplies.

Il est important de souligner a4 ce sujet que
d’autres possibilités s’offraient 4 la ville. Elle
aurait pu afficher des avis sur I’€difice et aurait pu
le déclarer inhabitable. En réalité, elle n’a fait ni
I’un ni Pautre, méme si elle savait que les travaux
se poursuivaient en dépit de 'ordonnance et que la
maison était occupée sans permis. Elle a méme
délivré un permis de plomberie en aofit 1974 avant

que les Hughes n’emménagent dans la maison.

6. L’argument de I'«cavalanche de poursuites»

Avant de terminer P’analyse de la question de la
responsabilité des fonctionnaires publics et d’abor-
der celle qui n’est pas moins controversée de I'in-
demnisation de la perte purement financiére, j’ai-
merais dire quelques mots au sujet de ’argument
dit de I'cavalanche de poursuites». Selon cet argu-
ment, on devrait écarter la conclusion selon
laquelle les fonctionnaires publics ont des obliga-
tions de droit privé parce qu’elle aurait pour effet
de provoquer une avalanche de poursuites et de
déclarer ouverte la chasse aux municipalités. Bien
siir, on a exprimé une préoccupation du méme
ordre 4 propos de la vulnérabilité des manufactu-
riers aprés I'arrét Donoghue v. Stevenson, précité.
Bien qu’d mon avis il ne faille pas écarter cet
argument i la légére, je crois que l'arrét Anns
comporte des barriéres inhérentes qui sont de
nature 4 empécher une avalanche de poursuites.
Ainsi la loi applicable ou son réglement d’applica-
tion doit imposer une obligation de droit privé 4 la
municipalité ou au fonctionnaire pour que s’appli-
que le principe énoncé dans I'arrét Anns. De plus,
le principe ne s’applique pas & de simples décisions
de politique prises dans P’exercice de bonne foi
d’un pouvoir discrétionnaire. C’est 13, & mon avis,
un trait extrémement important du principe de

_ Parrét Anns parce qu’il empéche les cours de

s’approprier la compétence propre aux représen-
tants élus et 4 leurs fonctionnaires. En méme
temps, d’autre part, le principe assure que dans le
domaine de I’exécution, c.-a-d. dans la mise en

. application de leurs décisions de politique, les fonc-

tionnaires seront assujettis 4 la méme responsabi-
lité que d’autres personnes si, dans I’exercice de



26 KAMLOOPS v. NIELSEN

Wilson J. [1984] 2 S.C.R.

the operational subsumes what might be called
secondary policy considerations, i.e. policy con-
siderations at the secondary level. This, I believe,
is the area into which this case falls. This case,
however, is more easily disposed of by virtue of the
complete failure of the municipality to deal with
the policy considerations. On the assumption that
by and large municipalities and their officials dis-
charge their responsibilities in a conscientious
fashion, I believe that such a failure will be the
exception rather than the rule and that the scope
for application of the principle in Anns will be
relatively narrow. I do not see it, as do some
commentators, as potentially ruinous financially to
municipalities. I do see it as a useful protection to
the citizen whose ever-increasing reliance on
public officials seems to be a feature of our age:
sec Linden, “Tort Law’s Role in the Regulation
and Control of the Abuse of Power”, Special
Lectures of the Law Society of Upper Canada,
1979, p. 67.

7. Recovery for Pure Economic Loss

It was forcefully argued by the appellant that
even if the Court were to find a breach by the City
of a private law duty owed to the plaintiff, the
plaintiff’s action should be dismissed because his
loss was purely economic. Reliance was placed on
the decision of this Court in Rivtow Marine Ltd. v.
Washington Iron Works, [1974] S.C.R. 1189.

It will be recalled that in Riviow the plaintiff
had purchased a crane manufactured by the
defendant from a distributor. The crane had a
latent defect which made it dangerous to oper-
ate—a fact which the defendant discovered when
one of its cranes broke, killing the operator. The
defendant knew that the plaintiff had purchased
one of its cranes, but it took no steps to warn the
plaintiff. The plaintiff discovered the defect when
cracks appeared during the busy season and had to
withdraw the crane from operation in order to

leurs fonctions, ils manquent i leur obligation de
prendre des mesures raisonnables afin d’éviter de
1éser leur prochain. A mon avis, le seul secteur qui
laisse place 4 une inquiétude légitime est le
domaine difficile, décrit par lord Wilberforce, oi
Paspect exécution subsume ce qu’on pourrait appe-
ler des considérations de politique secondaires,
c.-3-d. des considérations de politique qui ne vien-
nent qu’au second rang. C’est, je crois, le domaine
dont reléve le présent cas. La présente affaire est
toutefois plus facile 4 trancher i cause de ’omis-
sion totale de la municipalité de s’arréter aux
considérations de politique administrative. En sup-
posant que, dans 1’ensemble, les municipalités et
leurs fonctionnaires s’acquittent de leurs responsa-
bilités de fagon consciencieuse, je crois qu’une telle
omission sera I’exception plutdt que la régle et que
le champ du principe énoncé dans I’arrét Anns sera
relativement restreint. Je ne crois pas, i la diffé-
rence de certains commentateurs, que cela puisse
causer des catastrophes financiéres aux municipa-
lités. J’y vois une protection utile pour les citoyens
dont la confiance de plus en plus grande dans les
fonctionnaires semble une caractéristique de notre
temps: voir I'article de Linden intitulé «Tort Law’s
Role in the Regulation and Control of the Abuse
of Power», Special Lectures of the Law Society of
Upper Canada, 1979, p. 67.

7. Indemnisation de la perte purement financiére

L’appelante a soutenu avec force que méme si la
Cour devait conclure que la ville a manqué a une
obligation de droit privé envers le demandeur,
I’action de ce dernier devrait étre rejetée parce que
sa perte était purement financiére. On a invoqué
’arrét de cette Cour Rivtow Marine Ltd. c. Wash-
ington Iron Works, [1974] R.C.S. 1189.

On se rappellera que dans laffaire Rivtow, la
demanderesse avait acheté 4 un distributeur une
grue fabriquée par la défenderesse. La grue avait

. un vice caché qui en rendait le fonctionnement

dangereux—fait que la défenderesse a découvert
lorsque I'une de ses grues s’est brisée et a entrainé
la mort du grutier. La défenderesse savait que la
demanderesse avait acquis une de ses grues, mais

. elle n’a aucunement cherché i avertir la demande-

resse. La demanderesse a découvert le vice lorsque
des fissures sont apparues pendant la saison de
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have it repaired. The Supreme Court character-
ized the cost of the repairs as economic loss. The
majority held that that cost was not recoverable
but, since the defendant was in breach of its duty
to warn the plaintiff of the defect in the crane, it
was liable to the plaintiff for the difference be-
tween the loss of earnings it sustained during the
busy season and the loss of earnings it would have
sustained if its attention had been directed to the
defect and it had had the crane repaired during the
slack season. The minority would have allowed the
cost of repair to the crane itself.

The learned trial judge identified the damages
in the instant case as being the cost to the plaintiff
of having his home restored to the condition it
should have been in if properly constructed plus
certain expenses he could incur while this was
being done. He awarded general damages in the
amount of $45,004.27 and attributed 25 per cent
of that sum to the City.

The City submits that this is pure economic loss
analogous to the cost of repairs to the crane which
was expressly disallowed by the majority in
Rivtow. Lambert J.A., after pointing out that
recovery for economic loss was allowed in Anns,
Lord Wilberforce expressing a preference for the
dissenting judgment of Laskin J. (as he then was)
in Rivtow over that of the majority, proceeded to
distinguish Rivtow. The majority, he said,
analyzed the breach in that case as a failure in the
duty of the manufacturer and sales agent to warn
the plaintiff of the defects in the crane. However,
and this he thought was the key to Rivtow, even if
that duty had been complied with the crane would
still have been damaged and the plaintiff would
have had to bear the cost of repair in the absence
of any contractual warranty. Accordingly, the
plaintiff could recover only for the economic loss
occasioned by the breach of the duty to warn. The
minority, on the other hand, would have allowed
the cost of the repair to the crane, not as damage

pointe et a di retirer la grue du service pour la
faire réparer. La Cour supréme a qualifié les coiits
de réparation de perte financiére. Elle a conclu i la
majorité que ces cofits ne pouvaient étre recouvrés,
mais que, puisque la défenderesse avait manqué 3
son obligation d’avertir la demanderesse du vice de
la grue, elle était responsable envers la demande-
resse de la différence entre la perte de revenus
subie par la demanderesse pendant la saison de
pointe et celle qu’elle aurait subie si le vice avait
été porté 4 son attention et si elle avait fait réparer
la grue pendant la morte-saison. Les juges dissi-
dents auraient accordé les coits de réparation de
la grue elle-méme.

En P’espéce, le savant juge de premiére instance
a fixé les dommages-intéréts 4 ce qu’il en coitera
au demandeur pour remettre la maison dans I’état
ol elle aurait di étre si elle avait été bien cons-
truite, plus certaines dépenses qui pourront étre
engagées pendant ces travaux. Il a accordé des
dommages-intéréts généraux de 4500427 § et
imposé le paiement de 25 p. 100 de cette somme &
la ville.

La ville soutient qu’il s’agit d’une perte pure-
ment financiére analogue au coiit des réparations
de la grue qui a été expressément refusé par la
Cour 4 la majorité dans l'arrét Riviow. Apres
avoir souligné qu'on a permis l'indemnisation
d’une perte financiére dans 1’arrét 4nns ol lord
Wilberforce se dit plutdt d’accord avec les motifs
de dissidence du juge Laskin (alors juge puiné)
dans P'arrét Rivtow qu’avec ceux de la majorité, le
juge Lambert a fait la distinction entre I'espéce et
Parrét Rivtow. La Cour a la majorité, dit-il, a
considéré qu’il s’agissait dans cette affaire d’un
manquement i Pobligation du fabricant et du dis-
tributeur d’aviser la demanderesse des vices de la
grue. Cependant, et cela constitue la clé de I'arrét
Rivtow, méme si I'on avait rempli cette obligation,
la grue aurait quand méme été endommagée et la

demanderesse aurait dii assumer le coiit de sa

réparation en I’absence de toute garantie contrac-
tuelle. En conséquence, la demanderesse ne pou-
vait &tre indemnisée que pour la perte financiére

. résultant du manquement i l'obligation d’avertir.

D’autre part, les juges dissidents auraient accordé
les cofits de réparation de la grue, non pas & titre
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flowing from breach of a duty to warn but as the
cost of avoiding damage to persons or property.

There is no doubt that the preclusion of recovery
for economic loss in the absence of physical injury
to person or property has a venerable history. The
decision of Blackburn J. in Cattle v. Stockton
Waterworks Co. (1875), L.R. 10 Q.B. 453, was
still held to be good law by Widgery J. in Weller
& Co. v. Foot and Mouth Disease Research Insti-
tute, [1966] 1 Q.B. 569, [1965] 3 All E.R. 560.
The rationale for the economic loss rule was prob-
ably most articulately stated by Cardozo C.J. in
Ultramares Corp. v. Touche, 255 N.Y. 170 (1931)
who said at p. 179 that to allow such recovery
would “expose [defendants] to a liability in an
indeterminate amount for an indeterminate time to
an indeterminate class”.

It took the decision of the House of Lords in
Hedley Byrne & Co. Ltd. v. Heller & Partners
Ltd., supra, to spark a review and reassessment of
the economic loss rule by legal scholars and
judges, and this review has been going on now for
almost two decades. How, it is asked, can one
justify to injured plaintiffs the difference in treat-
ment the law accords to physical and to economic
loss caused by a defendant’s negligent acts? In one
you are compensated by the wrongdoer: in the
other you have to bear the loss yourself. Does it
make sense to permit the recovery of economic loss
for negligent words but not for negligent acts?
What is the significant difference between them?
Why, if economic loss is reasonably foreseeable as
a consequence of negligent acts, should it not be as
recoverable as reasonably foreseeable physical
injury to persons or to property? And should Chief
Judge Cardozo’s fear of indeterminate liability to
an indeterminate class preclude recovery by a very
specific plaintiff in a very specific amount? Can a
policy consideration which leads to a manifest
injustice in certain types of cases be a good policy
consideration? Is there some rationale whereby
injustice in specific cases can be avoided and Chief

de dommages découlant du manquement a 1’obli-
gation d’avertir, mais 3 titre de dépenses faites
pour éviter des dommages aux personnes ou aux
biens.

Il n’y a pas de doute que I’exclusion de I'idemni-
sation d’une perte financiére en I'absence de bles-
sures ou de dommages matériels ne date pas
d’hier. La décision du juge Blackburn dans I’af-
faire Cattle v. Stockton Waterworks Co. (1875),
L.R. 10 Q.B. 453, a été jugée encore applicable
par le juge Widgery dans l’affaire Weller & Co. v.
Foot and Mouth Disease Research Institute,
[1966] 1 Q.B. 569, [1965] 3 All E.R. 560. Le juge
en chef Cardozo explique probablement le mieux
le fondement de la régle relative i la perte finan-
ciere dans l’arrét Ultramares Corp. v. Touche, 255
N.Y. 170 (1931), en disant 4 la p. 179 que permet-
tre une telle indemnisation [TRADUCTION] «expo-
serait (les défendeurs) 4 une responsabilité pour un
montant indéterminé, pendant une période indéter-
minée et envers une catégorie indéterminée de
demandeursb.

Il a fallu I’arrét de la Chambre des lords Hedley
Byrne & Co. Ltd. v. Heller & Partners Ltd.,
précité, pour amorcer une révision et une réévalua-
tion de la régle relative 4 la perte financiére par les
auteurs juridiques et les juges; cette révision se
poursuit maintenant depuis presque vingt ans.
Comment, se demande-t-on, expliquer aux deman-
deurs 1ésés le traitement différent que réserve le
droit aux pertes matérielles et aux pertes financié-
res dues aux actes fautifs d’'un défendeur? Dans un
cas, on est indemnisé par lauteur du dommage
alors que, dans lautre, il faut assumer la perte
soi-méme. Est-il logique d’autoriser I’idemnisation
d’une perte financiére pour des paroles fautives et
non pour des actes fautifs? En quoi différent-ils
sensiblement? Si la perte financiére est raisonna-
blement prévisible comme conséquence d’actes

_ fautifs, ne devrait-elle pas donner lieu 4 indemni-

sation tout comme les blessures ou les dommages
matériels raisonnablement prévisibles? La crainte
exprimée par le juge en chef Cardozo d’une res-
ponsabilité indéterminée envers une catégoire indé-

. terminée devrait-elle empécher I'idemnisation d’un

demandeur bien déterminé pour un montant trés
précis? Une considération de politique qui entraine
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Judge Cardozo’s fear guarded against at the same
time?

In an edifying article Negligent Misstatements,
Negligent Acts and Economic Loss, 92 L.Q.R.
213, Mr. Craig points out that it is the reasonable
foreseeability test of recovery in Donoghue v. Ste-
venson which could open up an exposure for eco-
nomic loss of indeterminate scope. It is arguable
that no such exposure arises under the Hedley
Byrne principle because of the restricted class
entitled to recovery under that principle. Quoting
from Mr. Craig’s article at p. 218:

The very nature of the duty framed by the House of
Lords in 1964 has within it certain limiting factors
mentioned above which mean that these problems of
indeterminate liability are far less likely to arise: the
need for some form of relationship between the partici-
pants, reasonable reliance leading to loss, knowledge by
the representor of some particular transaction for which
the information is to be required. The nexus envisaged
was far closer than reasonable foresight per se.

Mr. Craig is clearly not completely satisfied
with this distinction since the full scope of the duty
in Hedley Byrne has not yet been determined.
There has been a tendency to expand it in subse-
quent cases (see, for example, Dutton v. Bognor
Regis United Building Co., supra, and Ministry of
Housing and Local Government v. Sharp, [1970]
2 Q.B. 223) and this is a trend which might well
continue as the jurisprudence around Hedley
Byrne develops.

The High Court of Australia has tried to find a
solution to the economic loss problem by narrow-
ing the test of reasonable foreseeability. In Caltex
Oil (Australia) Pty. Ltd. v. The Dredge “Willem-
stad” (1976), 136 C.L.R. 529, the Willemstad,
while conducting dredging operations in Botany
Bay, damaged an oil pipeline belonging to a refin-

une injustice évidente dans certains genres de
causes peut-elle &tre valable? Y a-t-il un raisonne-
ment quelconque qui permette d’éviter 'injustice
dans des cas précis et, en méme temps, de parer a
la crainte exprimée par le juge en chef Cardozo?

Dans un article instructif Negligent Misstate-
ments, Negligent |Acts yand | Economic | Loss, |92
L.Q.R. 213, M. Craig souligne que c’est le critére
de prévisibilité raisonnable applicable en matiére
d’indemnisation et énoncé dans 1’arrét Donoghue
v. Stevenson qui pourrait comporter un risque de
responsabilité d’une portée indéterminée a 1’égard
d’une perte financiére. On peut prétendre qu’un tel
risque n’existe pas en vertu du principe énoncé
dans I'affaire Hedley Byrne en raison de la catégo-
rie restreinte de demandeurs qui ont droit & I'in-
demnisation en vertu de ce principe. Voici un
extrait de I'article de M. Craig tiré de la p. 218:

[TraDUCTION] La nature méme de ’obligation définie
par la Chambre des lords en 1964 comporte certains
facteurs de limitation déjd mentionnés, de sorte que ces
problémes de responsabilité indéterminée sont beaucoup
moins susceptibles de se poser: la nécessité d’un rapport
quelconque entre les participants, une confiance raison-
nable qui entraine la perte, la connaissance de la part du
promettant d’une opération donnée pour laquelle les
renseignements seront requis. Le lien envisagé est beau-
coup plus étroit que la prévisibilité raisonnable en soi.

M. Craig n’est manifestement pas tout & fait
satisfait de cette distinction puisque la portée com-
pléte de I'obligation mentionnée dans [I’arrét
Hedley Byrne n’a pas encore été déterminée. Dans
des arréts subséquents (voir, par exemple, Dutton
v. Bognor Regis United Building Co., précité, et
Ministry of Housing and Local Government v.
Sharp, [1970] 2 Q.B. 223), on a eu tendance i
I’étendre et c’est une tendance qui pourrait fort
bien se maintenir au fur et 4 mesure que se
développe la jurisprudence autour de Iarrét
Hedley Byrne.

La Haute Cour de I’Australie a cherché 4 résou-
dre le probléme de la perte financiére en restrei-
gnant le critere de la prévisibilité raisonnable.
Dans I’affaire Caltex Oil (Australia) Pty. Ltd. v.

. The Dredge «Willemstad» (1976), 136 C.L.R.

529, le Willemstad qui procédait i des travaux de
dragage dans la baie de Botany a endommagé un
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ery which ran across the bed of the Bay to a
terminal operated by Caltex. Caltex supplied
crude oil to the refinery for processing and
received the refined product back by way of the
pipeline. By reason of the damage to the pipeline
Caltex had to find other means of transportation,
either by road or ship, and this cost it $95,000.
This amount was characterized as pure economic
loss.

Gibbs J. affirmed that the general rule was that
economic loss was not recoverable. The fact that it
was reasonably foreseeable did not make it recov-
erable. However, he held (at p. 555) that an
exception to this rule of non-recovery arises when
the defendant *“has knowledge or means of knowl-
edge that the plaintiff individually, and not merely
as a member of an unascertained class, will be
likely to suffer economic loss as a consequence of
his negligence”. He found that the defendant had
knowledge in this case and permitted recovery.
The decision was unanimous. Stephen and Mason
JJ. adopted Gibb J.’s exception to the general rule.
Jacobs J. distinguished between physical injury to
property and physical effect on property and said
that physical effect on property was recoverable
even if it took the form of economic loss resulting
from the immobilization of the property. Murphy
J. stated that there was no satisfactory general
principle governing the recovery of economic loss
and that the issue was really a policy one. Just as
Donoghue v. Stevenson had brought the law into
conformity with the then notions of social justice,
8o must the court do the same in permitting recov-
ery for economic loss unless there are acceptable
policy reasons for not doing so. He saw none in
this case.

It is quite apparent that Gibbs and Jacobs JJ.,
and possibly Stephen J. also, were secking some
means of permitting recovery for pure economic
loss while avoiding the undesirable consequences
of applying the reasonable foreseeability rule,
namely indeterminate liability to an indeterminate

oléoduc appartenant i une raffinerie, qui traversait
le lit de la baie jusqu’a un terminal exploité par
Caltex. Caltex approvisionnait la raffinerie en
pétrole brut pour le raffinage et recevait les pro-
duits raffinés par le méme oléoduc. A cause du
dommage causé i 'oléoduc, Caltex a dii recourir 4
d’autres moyens de transport, que ce soit par route
ou par mer, ce qui lui a colité 950008$. Cette
somme a ¢é&té qualifiée de perte purement
financiére.

Le juge Gibbs a affirmé qu’en régle générale
une perte financiére ne peut pas étre recouvrée. Le
fait qu’elle ait été raisonnablement prévisible ne la
rend pas recouvrable. Toutefois, il a jugé (a2 la p.
555) qu’il y a exception & la régle de la non-indem-
nisation lorsque le défendeur [TRADUCTION] «sait
ou a les moyens de savoir que le demandeur per-
sonnellement, et non en tant que membre d’un
groupe indéterminé, est susceptible de subir une
perte financiére par suite de sa négligence». Il a
conclu que le défendeur le savait dans ce cas précis
et a autorisé I'indemnisation. Il s’agit d’une déci-
sion unanime. Les juges Stephen et Mason ont
adopté I’exception a la régle générale mentionnée
par le juge Gibbs. Le juge Jacobs a fait la distinc-
tion entre le dommage matériel causé i un bien et
les conséquences matérielles sur un bien et affirmé
que ces derniéres pouvaient donner lieu i indemni-
sation méme si elles prenaient la forme d’une perte
financiére consécutive 4 'impossibilité de se servir
du bien. Le juge Murphy a affirmé qu’il n’y a pas
de principe général satisfaisant qui régit I'indemni-
sation d’une perte financiére et que la question en
est véritablement une de principe. A Pinstar de
l’arrét Donoghue v. Stevenson qui a rendu le droit
conforme aux notions de justice sociale de cette
&poque, les cours doivent faire de méme en autori-
sant 'indemnisation de la perte financiére, 4 moins
qu’il n’y ait des motifs de principe acceptables de
ne pas le faire. Il n’en a pas trouvé dans ce cas

. précis.

Il est trés clair que les juges Gibbs et Jacobs, et
peut-étre aussi le juge Stephen, cherchaient un
moyen de permettre I'indemnisation d’une perte

. purement financiére tout en évitant les inconvé-

nients de I'application de la régle de la prévisibilité
raisonnable, savoir I'imposition d’une responsabi-
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class. They saw the solution in limiting foreseeabil-
ity to specific individuals rather than members of a
class. I am not sure, however, that their exception
solves the problem. It may make the class determi-
nate but it gives no guarantee that it will be small.

The House of Lords took a fresh look at the
issue in Junior Books Ltd. v. Veitchi Co., [1983]
A.C. 520. In that case the defendants were hired
to lay a floor in a factory which was being erected
for the plaintiffs by a building company. The
defendants were sub-contractors and had no con-
tractual relationship with the plaintiffs, The plain-
tiffs claimed that the floor was defective owing to
the defendants’ negligence and that the defendants
knew what products were required and were alone
responsible for the composition and construction of
the floor. They also knew that the plaintiffs were
relying on their skill and judgment. The plaintiffs
brought an action for the estimated cost of relay-
ing the floor and for various items of economic loss
consequential on its replacement, such as the cost
of removal of machinery and the loss of profits
while the floor was being relaid.

It was held by the House of Lords (Lord Bran-
don of Oakbrook dissenting) that where the rela-
tionship between parties is sufficiently close the
scope of the duty of care owed by a person doing
work is not limited to a duty to avoid causing
foreseeable harm to persons or property by negli-
gent acts or omissions but extends also to a duty to
avoid defects in the work itself which will involve
the plaintiffs in the cost of having them remedied.
There was a sufficient degree of proximity be-
tween the plaintiffs and the defendants in this case
and the plaintiffs were entitled to recover the cost
of repairing the floor.

Lord Roskill, who delivered the main judgment
in the case, said the case must be approached as

lité indéterminée envers une catégorie indétermi-
née de demandeurs. Comme solution ils ont choisi
de limiter la prévisibilité & des personnes précises
plutdt qu’aux membres d’une catégorie de person-
nes. Je ne suis cependant pas certaine que leur
exception résout le probléme. Elle peut rendre
déterminée la catégorie de personnes mais ne
garantit pas qu’elle sera limitée.

La Chambre des lords a réexaminé la question
dans DParrét Junior Books Ltd. v. Veitchi Co.,
[1983] A.C. 520. Dans cette affaire, les services de
la défenderesse ont été retenus pour l'installation
du plancher d’une usine construite par un entre-
preneur pour le compte de la demanderesse. La
défenderesse était un sous-traitant qui n’avait
aucun lien contractuel avec la demanderesse. La
demanderesse a soutenu que le plancher était
défectueux & cause de la négligence de la défende-
resse, que la défenderesse savait quels matériaux il
aurait fallu employer et que cette derniére était
seule responsable de ’agencement et de la cons-
truction du plancher. Elle savait également que la
demanderesse se fiait 4 sa compétence et 4 son bon
jugement. La demanderesse a intenté une action
pour un montant représentant le coiit estimatif de
la réinstallation du plancher et divers éléments de
perte financiére consécutive i son remplacement,
comme le cofit du déplacement de machines et la
perte de profits pendant la réinstallation du
plancher.

La Chambre des lords (lord Brandon of Oak-
brook étant dissident) a conclu que, lorsque les
rapports entre les parties sont suffisamment
étroits, la portée de l’obligation de diligence 4
laquelle une personne est tenue dans I’exécution
d’un travail ne se limite pas i 1’obligation d’éviter
de causer un dommage prévisible aux personnes ou
aux biens, par négligence ou omission, mais s’étend
aussi 3 ’obligation d’éviter les vices dans le travail
lui-méme qui pourront occasionner aux deman-

; deurs des frais pour les faire corriger. Il y avait en

I’espéce un lien suffisamment étroit entre la
demanderesse et la défenderesse pour que la
demanderesse ait le droit de recouvrer le coiit de la
réparation du plancher.

Lord Roskill, qui a rédigé le jugement de la
majorité, a dit qu’il fallait considérer qu’en I’es-
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one in which there was no physical damage. He
referred with approval to Lord Wilberforce’s two
propositions in Anns: (1) his test of proximity and
(2) whether there were any considerations which
would call for a limitation on recovery. He found
the proximity test was met and that the only
reason for negating recovery was the traditional
attitude of the law to economic loss. He held that
this was not good enough. He saw no reason why
“damage to the pocket” simpliciter should be dis-
allowed when “damage to the pocket” coupled
with physical damage has always been allowed. It
was time for the law to take the next step forward
in its development and he saw no untoward conse-
quences from doing so. He expressed the view that
the fears raised by the floodgates argument had
proved unfounded.

Lord Brandon, dissenting, agreed that Lord
Wilberforce’s two propositions in Anns were
sound. He agreed also that the proximity test was
met in Junior Books. However, he found that
Donoghue v. Stevenson itself and all the cases in
which it had been followed had one thing in
common, namely the existence of danger or the
threat of danger of physical damage to persons or
their property excluding the property from the
defective condition of which the danger or threat
of danger arose. In the absence of a contractual
relationship Lord Brandon thought it inappropri-
ate to extend the duty in tort so as, in effect, to
create a warranty. He was, I believe, expressing a
concern not dissimilar to that troubling the majori-
ty of this Court in Rivtow.

It is noted that in the instant case there is
present the danger or threat of danger referred to
by Lord Brandon. However, that was so in Riviow
also. The majority in Junior Books do seem to
have carried the law a significant step forward.

As I mentioned earlier, recovery for economic
loss was permitted in Anns with an expression of
preference for the minority rather than the majori-
ty judgment in Riviow. It seems to me, however,
that the minority judgment results from the

péce il n’y a pas eu de dommages matériels. Il
mentionne et approuve les deux propositions de
lord Wilberforce dans I’arrét Anns: 1) le critére du
lien entre les parties et 2) la question de savoir s’il
y a des facteurs qui justifieraient une limite a
I’indemnisation. Il a conclu que I'affaire satisfai-
sait aux critéres du lien entre les parties et que le
seul motif de ne refuser I'indemnisation était I’atti-
tude traditionnelle du droit & ’égard de la perte
financiére. Il a conclu que cela ne suffisait pas. Il
n’a vu aucune raison de refuser I'indemnisation de
[TRADUCTION] «dommages causés au porte-mon-
naie» uniquement alors que l'indemnisation des
«dommages causés au porte-monnaie» ajoutés aux
dommages matériels a toujours été accordée. Il
était temps que le droit progresse d’un pas dans
son évolution et il n’a vu aucun inconvénient a le
faire. Il a exprimé P'opinion que les craintes géné-
rées par 'argument de ’avalanche de poursuites
s’étaient révélées injustifiées.

Lord Brandon, dissident, a convenu que les deux
propositions énoncées par lord Wilberforce dans
P’arrét Anns sont bien fondées. Il a convenu égale-
ment que 1’arrét Junior Books satisfait au critére
du lien entre les parties. Il a toutefois conclu que
I’arrét Donoghue v. Stevenson lui-méme et toutes
les décisions dans lesquelles il a été suivi ont une
chose en commun, savoir I’existence d’un danger
ou risque de causer des dommages matériels aux
personnes ou 4 leurs biens 4 Pexclusion du bien
dont le vice est 4 I’origine du danger ou du risque.
En I’absence d’un lien contractuel, lord Brandon a
estimé inopportun d’élargir la responsabilité délic-
tuelle de maniére 4 créer, en fait, une garantie. Je
crois qu’il a exprimé une préoccupation qui n’est
pas différente de celle qu’avait la majorité de cette
Cour dans Parrét Riviow.

I1 convient d’observer qu’en ’espéce on retrouve
le danger ou risque dont parle lord Brandon. Tou-
tefois, il en était de méme dans l'affaire Riviow.

. Dans ’arrét Junior Books, la majorité semble

avoir fait franchir au droit une étape importante.

Comme je I’ai mentionné plus t6t, on a autorisé,
dans l'arrét Anns, lindemnisation d’une perte

. financiére en optant plutdt pour I’avis de la mino-

rit€ que pour celui de la majorité dans Parrét
Rivtow. 1l me semble toutefois que le jugement de
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application of the reasonable foreseeability test
which, it would appear, gives rise to the concern
over indeterminate liability. In any event, the
majority judgment of this Court in Rivfow stands
until such time as it may be reconsidered by a full
panel of the Court.

It seems to me, however, that Rivtow is distin-
guishable from this case in several significant
respects. Rivtow was a lawsuit between private
litigants. The plaintiff’s claim here is against a
public authority for breach of a private law duty of
care arising under a statute. (This should not be
confused with breach of statutory duty per se: see
The Queen in right of Canada v. Saskatchewan
Wheat Pool, [1983] 1 S.C.R. 205. It is noted that
in the Dutton case Sachs L.J. put great emphasis
on the fact that the defendant was a public author-
ity and stated that the type of loss recoverable was
the type of loss the private law duty arising under
the statute was designed to prevent. If economic
loss was within the purview of the statute, then it
should be recoverable for breach of the private law
duty arising under the statute whether or not it is
recoverable for breach of a duty at common law.

In my view, the private law duty in this case was

designed to prevent the expense incurred by the
plaintiff in putting proper foundations under his
house. It was imposed to ensure that proper foun-
dations would be under his house from the outset.
I suppose it is arguable that the damage the duty
was designed to prevent was injury to the occu-
pants from the collapse of the house or damage
caused by the house sliding down the hill. But it
seems to me that this is too narrow an approach to
the protection the statute was designed to provide.
The purpose of the By-law in this case was to
prevent the construction of houses on defective
foundations. The duty of enforcement which the
By-law imposed on the building inspector required
him at the very least to determine the scope of the
measures which were necessary to achieve that end
and, if required, to attempt to obtain the approval
of the City for them. If he failed in that duty and a
house on defective foundations resulted, it was
obviously going to have to be repaired since it
represented a threat to the health and safety of the
occupants. This is not a case, like Rivtow, of

la minorité découle de I'application du critére de la
prévisibilité raisonnable qui, semble-t-il, est & la
source de la préoccupation relative 4 la responsabi-
lité indéterminée. De toute fagon, cette Cour est
liée par le jugement de la majorité dans l'arrét
Rivtow jusqu’i ce que la Cour si€geant au complet
ait ’occasion de réétudier la question.

Il me semble toutefois que 'arrét Riviow peut
étre distingué de Pespéce sous plusieurs aspects
importants. Dans laffaire Rivtow, il s’agissait
d’une action entre parties privées. La réclamation
en I’espéce vise un organisme public et porte sur un
manquement 4 une obligation de diligence qui
reléve du droit privé et qui découle d’une loi. (Ne
pas confondre avec le manquement & une obliga-
tion légale en soi: voir La Reine du chef du
Canada c. Saskatchewan Wheat Pool, [1983] 1
R.C.S. 205. 1l y a lieu d’observer que dans l’arrét
Dutton, le lord juge Sachs insiste beaucoup sur le
fait que la défenderesse est un organisme public et
affirme que le genre de perte recouvrable est exac-
tement le genre de perte que P’obligation de droit
privé qui découle de la loi est destinée & prévenir.
Si la perte financiére était visée par la loi, alors
elle devrait étre recouvrable par suite d’un man-
quement 4 P'obligation de droit privé qui découle
de la loi, quelle soit ou non recouvrable par suite
du manquement 4 une obligation en common law.
A mon avis, I'obligation de droit privé en I'espéce
visait & prévenir les dépenses engagées par le
demandeur pour la réparation des fondations de sa
maison. Elle est imposée afin d’assurer que la
maison ait des fondations adéquates dés le début.
Je suppose qu’on peut prétendre que les dommages
que 'obligation vise & prévenir sont des blessures
aux occupants par suite de Peffondrement de la
maison ou les dommages causés par le glissement
de la maison au bas de la colline. Il me semble
cependant que c’est une vision trop restreinte de la
protection que la loi en question vise & fournir. En

_ Pespéce, le réglement a pour objet d’empécher la

construction de maisons sur des fondations inadé-
quates. Le réglement exige tout au moins de I'ins-
pecteur des bitiments qu’il détermine I’étendue des
mesures requises pour réaliser cette fin et, si néces-

. saire, qu’il tente d’obtenir leur approbation par la

ville. S’il manque & cette obligation et qu’une
maison est construite sur des fondations inadéqua-
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failure to warn of the defective foundations: this is
a case of failure to give consideration to a course
of action which would have prevented the defective
foundations. What else was the plaintiff to do to
rectify the situation resulting from the City’s
breach?

It is noted also that there are no contractual
overtones to this case as there were in Riviow. It
seems to have been important to the majority in
Rivtow that no contractual warranty had been
given with respect to the crane. Accordingly, there
was some concern that the tort door should not be
opened so far as to permit a recovery in tort which
would not have been available in contract. No such
problem arises in this case.

I said earlier in commenting upon the floodgates
argument in relation to the imposition of a private
law duty of care that I was not troubled by the
thought that public officials in discharging their
duties should incur the same liability as ordinary
citizens. It may be that in exposing public authori-
ties to liability for economic loss when under our
law as it presently stands a private litigant may not
be so exposed, the Court would be extending the
liability of public authority beyond that of private
litigants. I am not, however, persuaded that this is
so. Like Lambert J.A. I tend to think that the
problem of concurrent liability in contract and tort
played a major role in the restrictive approach
taken by the majority in Rivtow and that, as in the
case of Hedley Byrne, we will have to await the
outcome of a developing jurisprudence around that
decision also: see Gypsum Carrier Inc. v. The
Queen, [1978] 1 F.C. 147; Agnew-Surpass Shoe
Stores Ltd. v. Cummer-Yonge Investments Ltd.,
[1976] 2 S.C.R. 221; but c¢f. Bethlehem Steel
Corp. v. St. Lawrence Seaway Authority (1977),
79 D.L.R. (3d) 522 (F.C.); Ital-Canadian Invest-

tes, cette maison a incontestablement besoin de
réparations puisqu’elle constitue une menace pour
la santé et la sécurité de ses occupants. Il ne s’agit
pas, comme dans l'affaire Rivtow, de 1’omission
d’avertir que les fondations sont inadéquates: il
s’agit d’un cas ol on a omis de prendre en considé-
ration une ligne de conduite qui aurait permis
d’empécher la construction de fondations inadé-
quates. Que devait faire d’autre le demandeur pour
corriger la situation qui découlait du manquement
de la ville?

On remarque aussi qu’il n'y a pas d’apparence
de contrat en I’espéce comme il y en avait dans
l'affaire Rivtow. Il semble que la majorité dans
Parrét Rivtow a jugé important qu’aucune garantie
contractuelle n’avait été donnée 4 I’égard de la
grue. En conséquence, on ne voulait pas élargir le
recours délictuel au point de permettre un recou-
vrement en matiére délictuelle qui n’aurait pas été
possible en matiére contractuelle. Ce probléme ne
se pose pas en ’espéce.

J’ai déja mentionné, en commentant I’argument
de l’avalanche de poursuites relativement a ’'impo-
sition d’une obligation de diligence qui reléve du
droit privé, que je ne m’inquiéte pas de ce que le
fonctionnaire devrait encourir, dans ’exercice de
ses fonctions, la méme responsabilité que le citoyen
ordinaire. Il se peut qu’en soumettant les autorités
publiques & la responsabilité pour perte financiére
alors qu’une partie privée peut en étre exemptée
dans I’état actuel de notre droit, la Cour étende la
responsabilité des autorités publiques au deld de
celle des parties privées. Toutefois, je ne suis pas
convaincue que ce soit le cas. A Iinstar du juge
Lambert, je suis portée a croire que la responsabi-
lité simultanée en matiére contractuelle et délic-
tuelle a joué un réle important dans Pattitude
restrictive adoptée par la majorité dans Darrét
Rivtow et que, comme dans ’arrét Hedley Byrne,
il nous faudra attendre de voir dans quel sens ira
I’évolution de la jurisprudence qui se développe
autour de cette décision: voir Gypsum Carrier Inc.
¢. La Reine, [1978] 1 C.F. 147: Agnew-Surpass
Shoe Stores Ltd. c. Cummer-Yonge Investments
Lid., [1976] 2 R.C.S. 221; mais voir également
Bethlehem Steel Corp. v. St. Lawrence Seaway
Authority (1977), 79 D.L.R. (3d) 522 (C.F.):
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ments Ltd. v. North Shore Plumbing and Heating
Co., [1978] 4 W.W.R. 289 (B.CS.C.)

I do not believe that to permit recovery in this
case is to expose public authorities to the indeter-
minate liability referred to in Ultramares. In order
to obtain recovery for economic loss the statute has
to create a private law duty to the plaintiff along-
side the public law duty. The plaintiff has to
belong to the limited class of owners or occupiers
of the property at the time the damage manifests
itself. Loss caused as a result of policy decisions
made by the public authority in the bona fide
exercise of discretion will not be compensable.
Loss caused in the implementation of policy deci-
sions will not be compensable if the operational
decision includes a policy element. Loss caused in
the implementation of policy decisions, i.e. opera-
tional negligence will be compensable. Loss will
also be compensable if the implementation involves
policy considerations and the discretion exercised
by the public authority is not exercised in good
faith. Finally, and perhaps this merits some
emphasis, economic loss will only be recoverable if
as a matter of statutory interpretation it is a type
of loss the statute intended to guard against.

It seems to me that recovery for economic loss
on the foregoing basis accomplishes a number of
worthy objectives. It avoids undue interference by
the courts in the affairs of public authorities. It
gives a remedy where the legislature has impliedly
sanctioned it and justice clearly requires it. It
imposes enough of a burden on public authorities
to act as a check on the arbitrary and negligent
discharge of statutory duties. For these reasons I
would permit recovery of the economic loss in this
case.

8. Limitation of Actions

The City alleged in its pleadings that the plain-
tiff’s action in this case was statute-barred by the
Municipal Act, R.S.B.C. 1960, c. 255, ss. 738 and

Ital-Canadian Investments Ltd. v. North Shore
Plumbing and Heating Co., [1978] 4 W.W R. 289
(CS.C.-B.).

Je ne crois pas qu’en permettant I'indemnisation
en I'espéce on expose les autorités publiques & la
responsabilité indéterminée mentionnée dans I'ar-
rét Ultramares. Pour obtenir I'indemnisation d’une
perte financiére, il faut que la loi crée une obliga-
tion de droit privé envers le demandeur en plus de
Pobligation de droit public. Le demandeur doit
appartenir 4 la catégorie limitée des propriétaires
ou occupants de la propriété au moment ou le
dommage se manifeste. La perte qui résulte de
décisions de politique prises par les autorités publi-
ques dans Pexercice de bonne foi de leur pouvoir
discrétionnaire ne donne pas lieu & indemnisation.
La perte qui résulte de la mise 4 P’exécution de
décisions de politique ne donne pas lieu 4 indemni-
sation si la décision d’exécution comporte un é1é-
ment de politique. La perte qui résulte lors de la
mise 4 exécution de décisions de politique, c.-a-d.
de I’exécution fautive, donne lieu 4 indemnisation.
La perte donne lieu également 4 indemnisation si
la mise 4 exécution fait appel a des considérations
de politique et que le pouvoir discrétionnaire des
autorités publiques n’est pas exercé de bonne foi.
Enfin, et ce point mérite peut-étre d’&tre souligné,
la perte financiére ne donne lieu & indemnisation
que si, selon l'interprétation de la loi, il s’agit d’'un
type de perte que la loi vise & prévenir.

Il me semble que I'indemnisation de la perte
financiére aux conditions qui précédent répond &
un certain nombre d’objectifs valables. Elle permet
d’éviter lintervention indue des cours dans les
affaires des autorités publiques. Elle fournit un
redressement lorsque le législateur 1'a implicite-
ment sanctionné et que la justice I’exige claire-
ment. Elle impose aux autorités publiques une
obligation suffisamment astreignante de réprimer
I’exercice fautif et arbitraire des fonctions prévues

; par la loi. Pour ces motifs, je suis d’avis d’autoriser

Pindemnisation de la perte financiére en I’espéce.

8. La prescription

La ville a prétendu dans ses procédures écrites
que I'action du demandeur en ’espéce est prescrite
en vertu de la Municipal Act, RS.B.C. 1960,
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739 or, alternatively, by the Limitations Act, 1975
(B.C.), 1975, c. 37, s. 3, as amended. The limita-
tions issue was not raised on appeal to this Court
but for reasons which I will refer to in a moment
the Court subsequently invited counsel to address
it on this subject.

Limitations was an issue before the Court of
Appeal and, according to Mr. Justice Lambert, the
City accepted the proposition that the limitation
period starts to run from the date on which the
plaintiff actually discovers the damage or should
with reasonable diligence have discovered it. It
accepted, in other words, that the law in Canada
was as stated in Sparham-Souter v. Town and
Country Developments (Essex) Ltd., [1976] Q.B.
858. It did not put forward any other date. Rather,
it confined its case before the Court of Appeal to
the proposition that the plaintiff ought reasonably
to have discovered the damage before he pur-
chased the house in December 1977.

Since the hearing of the appeal in this Court the
law in England has been changed by the decision
of the House of Lords in Pirelli General Cable
Works Ltd. v. Oscar Faber & Partners (a firm),
[1983] 1 All E.R. 65, and the Court now has the
written submissions of counsel on the implications
of the change for this appeal.

The limitation problem stems from the apparent
conflict between the decision of the English Court
of Appeal in Sparham-Souter and the earlier
decision of the House of Lords in Cartledge v. E.
Jopling & Sons Ltd., [1963] A.C. 758. In Spar-
ham-Souter the date of discoverability of the
damage was held to be the date from which the
limitation period started to run. In Cartledge,
however, the effective date was held as a matter of
statutory interpretation to be the date on which
the damage occurred. The statutory language in
Cartledge precluded the bringing of an action
after the expiration of six years “from the date on
which the'cause of actioniaccrued. . ..” Thelstat-
ute contained a separate provision that where
fraud or mistake was involved time did not begin
to run until the fraud had been or could with

chap. 255, art. 738 et 739 ou, subsidiairement, en
vertu de la Limitations Act, 1975 (C.-B.), chap.
37, art. 3 et modifications. La question de la
prescription n’a pas été soulevée en cette Cour,
mais pour les motifs que je vais exposer dans un
instant, la Cour a subséquemment invité les avo-
cats a la débattre.

La question de la prescription a été soulevée
devant la Cour d’appel et, selon le juge Lambert,
la ville a reconnu que le délai de prescription a
commencé 4 courir le jour ol le demandeur a
effectivement constaté le dommage ou aurait di,
en faisant preuve de diligence raisonnable, le cons-
tater. En d’autres termes, elle a reconnu que la
régle applicable au Canada est celle énoncée dans
Varrét Sparham-Souter v. Town and Country
Developments (Essex) Ltd., [1976] Q.B. 858. Elle
n’a proposé aucune autre date. Devant la Cour
d’appel, elle s’est plutdt bornée i soutenir que le
demandeur aurait di raisonnablement découvrir le
dommage avant d’acheter la maison en décembre
1977.

Depuis I'audition du pourvoi en cette Cour,
I’état du droit en Angleterre a changé en raison de
I’arrét rendu par la Chambre des lords dans I'af-
faire Pirelli General Cable Works Ltd. v. Oscar
Faber & Partners (a firm), [1983] 1 All ER. 65,
et la Cour dispose maintenant des plaidoiries écri-
tes des avocats concernant les répercussions de ce
changement sur le présent pourvoi.

Le probléme de la prescription découle du con-
flit apparent entre P’arrét de la Cour d’appel
anglaise Sparham-Souter et I’arrét antérieur de la
Chambre des lords Cartledge v. E. Jopling & Sons
Ltd., [1963] A.C. 758. Dans laffaire Sparham-
Souter, on a statué que le délai de prescription
commence d courir & la date ol le dommage peut
étre constaté. Dans l’arrét Cartledge cependant, on
a décidé que, selon I'interprétation de la loi, la date
a retenir €tait celle ol le dommage s’est produit.

I 1¢ texte de loi dans Cartledge interdisait I’institu-

tion d’une action aprés un délai de six ans [TRA-
DUCTION] «d compter de la date i laquelle la
cause d’action a pris naissance ...» La loi en

. question prévoyait dans une disposition distincte

qu’en cas de dol ou d’erreur, le délai ne commen-
gait 3 courir qu’au moment ou le dol avait été
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reasonable diligence have been discovered. The
House of Lords held unanimously, although
regretfully, that these provisions left no room for
an argument that in the absence of fraud the
limitation period started to run from the date of
discovery. Accordingly, since the plaintiff had con-
tracted an industrial disease several years prior to
his becoming aware of it, and also it appears, prior
to the ability of medical science to detect it, his
cause of action was barred by the statute before he
even knew he had one.

The members of the English Court of Appeal
discussed Cartledge in Sparham-Souter. They dis-
tinguished it on a variety of different bases and I
think it is fair to say that no clear basis of distinc-
tion emerges from the several sets of reasons. The
House of Lords nevertheless in Anns approved the
views of the Court of Appeal in Sparham-Souter.
Lord Wilberforce stated at p. 760 that the cause of
action can only arise when “the state of the build-
ing is such that there is present or imminent
danger to the health or safety of persons occupying
it”. Lord Salmon expressed the view at p. 770 that
the cause of action arose “when the building began
to sink and the cracks appeared”. He said also that
the period started to run when “the building suf-
fered damage ... which endangered the safety of
its occupants or visitors™.

In Pirelli the House of Lords overruled Spar-
ham-Souter and applied Cartledge. The defend-
ants in Pirelli were consulting engineers who in
March 1969 were negligent in the design of a
boiler flue chimney at the plaintiff’s works. As a
result cracks appeared in the chimney. The plain-
tiffs did not discover the cracks until November
1977 and issued the writ in October 1978. The
trial judge found that the cracks could not have
occurred later than April 1970. He also found that
the plaintiffs could not with reasonable diligence
have discovered the damage before October 1972.
He concluded, applying Sparham-Souter, that the
plaintiffs only suffered damage when they dis-

constaté ou aurait pu 'étre en faisant preuve de
diligence raisonnable. La Chambre des lords a
statué 4 'unanimité, mais a regret, que ces disposi-
tions ne permettaient pas de soutenir qu’en I'ab-
sence de dol le délai de prescription commengait &
courir 4 la date de la constatation du dommage.
En conséquence, puisque le demandeur avait con-
tracté une maladie professionnelle plusieurs années
avant de s’en rendre compte et méme, semble-t-il,
avant que la médecine ne puisse la déceler, sa
cause d’action était prescrite en vertu de la loi,
avant méme de savoir qu’il en avait une.

Les juges de la Cour d’appel anglaise ont discuté
de I'arrét Cartledge dans Sparham-Souter. Ils les
ont distingués 1’'un de ’autre sous plusieurs aspects
et je crois juste d’affirmer que rien dans les motifs
rédigés par les différents juges ne permet claire-
ment d’établir une distinction. La Chambre des
lords a néanmoins approuvé, dans I'arrét Anns, le
point de vue de la Cour d’appel exprimé dans
Parrét  Sparham-Souter. Lord Wilberforce
affirme, 4 la p. 760, que la cause d’action ne prend
naissance que lorsque [TRADUCTION] «’état de
I’édifice est tel qu’il présente un danger réel ou
imminent pour la santé ou la sécurité de ses occu-
pants», Lord Salmon exprime l’avis, 4 la p. 770,
que la cause d’action a pris naissance [TRADUC-
TION] dorsque I’édifice a commencé i s’affaisser
et que les fissures sont apparues». Il affirme égale-
ment que le délai a commencé i courir quand
[TRADUCTION] d’édifice a subi des dommages . . .
qui ont menacé la sécurité de ses occupants ou de
ses visiteurs».

Dans l’arrét Pirelli, la Chambre des lords a
rejeté 1'arrét Sparham-Souter et appliqué 1’arrét
Cartledge. Les défendeurs dans Vaffaire Pirelli
étaient des ingénieurs-conseils qui, en mars 1969,
ont fait preuve de négligence dans la conception
d’'une cheminée d’évacuation d’une chaudiére de

_ sorte que des fissures sont apparues dans la chemi-

née. La demanderesse n’a découvert ces fissures
qu’en novembre 1977 et a intenté ’action en octo-
bre 1978. Le juge de premiére instance a conclu
que les fissures n’ont pu se former au plus tard

. qu’en avril 1970. Il a aussi conclu que la demande-

resse ne pouvait, méme en faisant preuve de dili-
gence raisonnable, découvrir le dommage avant
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covered or ought reasonably to have discovered the
damage. Accordingly, the cause of action accrued
within the six year limitation period and the plain-
tiffs were entitled to judgment. The defendants
appealed to the Court of Appeal on the basis that
the action was statute-barred. The Court of
Appeal dismissed the appeal but the defendants
succeeded in the House of Lords.

Their Lordships held that the cause of action
_accrued when physical damage occurred to the
building, i.e. when the cracks formed in the chim-
ney, whether or not the plaintiffs were or should
have been aware of the damage at that time. The
cause of action therefore accrued in April 1970
and the action was statute-barred. Their Lordships
repudiated any distinction between personal injury
damage and property damage for purposes of the
application of the principle in Cartledge.

In addition to overruling Sparham-Souter on
the date of discovery as the effective date, their
Lordships also seized the opportunity to put to rest
the problem of the limitation period applicable to
successive owners. They rejected the idea that the
period starts to run afresh with each new owner
and instead found that the duty was owed to
owners as a class so that if time ran against one
owner it ran also against all his successors in title.

It seems to me that it is now settled, at least in
England, that the defendant’s negligence has to
have manifested itself in the shape of physical
damage to the property, e.g. cracks or subsidence,
before time starts to run for limitation purposes. It
is vital, therefore, that the trial judge make a
finding as to when this occurred. Once the damage
has manifested itself it is, according to Pirelli,
immaterial when thé plaintiff discovered or ought
reasonably to have discovered it.

octobre 1972. Il a conclu, en appliquant I’arrét
Sparham-Souter, que la demanderesse n’a subi le
dommage qu’au moment ol elle I’a découvert, ou
aurait raisonnablement di le découvrir. En consé-
quence, la cause d’action avait pris naissance 3
Pintérieur du délai de prescription de six ans et la
demanderesse avait droit 4 un jugement favorable.
Les défendeurs ont interjeté appel en invoquant la
prescription de ’action. La Cour d’appel a rejeté
I’appel, mais les défendeurs ont eu gain de cause
devant la Chambre des lords.

Leurs Seigneuries ont statué que la cause d’ac-
tion a pris naissance lorsque la construction a subi
le dommage matériel, c’est-a-dire lorsque les fissu-
res se sont formées dans la cheminée, peu importe
que la demanderesse ait eu connaissance ou aurait
di avoir connaissance du dommage a ce
moment-13. La cause d’action avait donc pris nais-
sance en avril 1970 et l'action était prescrite.
Leurs Seigneuries ont repoussé toute distinction
entre les dommages découlant de blessures et les
dommages causés aux biens aux fins de ’applica-
tion du principe énoncé dans ’arrét Cartledge.

En plus de rejeter 1'arrét Sparham-Souter
quant 3 la date de la découverte du dommage en
tant que date déterminante, leurs Seigneuries ont
profité de l'occasion pour régler le probléme du
délai de prescription applicable aux propriétaires
successifs. Ils ont rejeté I'idée que le délai com-
mence & courir de nouveau pour chaque proprié-
taire et ont plutdt conclu que I'obligation existe en
faveur des propriétaires en tant que groupe de
sorte que si le délai de prescription a couru contre
I'un des propriétaires il a aussi couru contre tous
ses successeurs en titre.

Il me semble qu’il est maintenant établi, du
moins en Angleterre, que pour que le délai de
prescription commence & courir, la négligence du
défendeur doit s’étre manifestée sous forme de

_ dommages 4 la propriété, par exemple sous forme

de fissures ou d’affaissement. Il est donc essentiel
que le juge de premiére instance établisse la date
laquelle cela s’est produit. Dés que le dommage
s’est manifesté, selon I’arrét Pirelli, le moment ol

. le demandeur a constaté le dommage ou aurait

raisonnablement dii le constater est sans impor-
tance.



[1984] 2R.CS.

KAMLOOPS ¢. NIELSEN Le Juge Wilson 39

It seems to me that Pirelli casts a bit of a cloud
on that part of Lord Wilberforce’s judgement in
Anns in which he adopts the reasoning of the
Court of Appeal in Sparham-Souter. Lord Fraser
of Tullybelton was clearly sensitive to this and
attempted, in my view not too successfully, to
analyze the extent to which Lord Wilberforce
intended to approve Sparham-Souter.

Be that as it may, the question for this Court
now is whether or not it should adopt the law in
Pirelli. If it were to adopt it, it would face a
problem in this particular case in that the trial
judge made no findings as to when the defective
construction caused cracks or subsidence to the
building. Counsel for the City now submits that
physical damage appeared as early as the spring of
1974 prior to the Hughes’ purchase of the property
from their son. Lambert J.A., however, stated in
his reasons for judgment, (1981), 31 B.C.L.R. 311,
at p. 322:

There was no evidence that would show or would tend
to show that anyone who entered the crawl space in
December 1977 would have seen the same sight as that
which greeted the plumber, Mr. Nielsen and Mr. Hank
in November 1978. There was no evidence that the
defect which was apparent in November 1978 must have
been apparent in December 1977, or that the structural
deterioration had been gradual rather than sudden. The
trial judge made no relevant finding of fact.

There is no doubt that in the spring of 1974 and
even earlier the building inspector was expressing
concern about the inadequacy of the foundations.
The defect which had the potential for damage
was there, but was the damage? In Bagot v.
Stevens Scanlan & Co., [1966] 1 Q.B. 197, Lord
Justice Diplock (as he then was) expressed the
view that latent defects in a structure give rise to
damage for limitation purposes at the time con-
struction is completed but this approach, although
consistent with Cartledge, was rejected by Lord
Salmon in Anns and by Lord Fraser in Pirelli.
Damage accrued only when the latent defect mani-
fested itself in the form of physical damage such as
cracks.

11 me semble que 1’arrét Pirelli obscurcit jusqu’a
un certain point la partie des motifs de lord Wil-
berforce dans ’arrét Anns ol il adopte le raisonne-
ment de la Cour d’appel dans I'arrét Sparham-
Souter. Lord Fraser of Tullybelton a clairement
tenu compte de cela et il a essayé, sans beaucoup
de succes & mon avis, d’analyser jusqu’a quel point
lord Wilberforce a voulu approuver [I’arrét
Sparham-Souter.

Quoi qu’il en soit, cette Cour doit maintenant
décider si elle doit adopter la régle énoncée dans
Parrét Pirelli. Si elle choisit de 'adopter, il se
posera un probléme dans ce cas précis puisque le
juge de premicre instance n’a pas établi la date
laquelle le vice de construction a causé les fissures
ou l'affaissement de I’édifice. L’avocat de la ville
soutient maintenant que le dommage matériel est
apparu dés le printemps 1974 avant que les
Hughes achétent la propriété 4 leur fils. Dans ses
motifs de jugement, (1981), 31 B.C.L.R. 311, le
juge Lambert affirme toutefois ce qui suit 4 la
p. 322:

[TRaDUCTION] Il n’y a aucune preuve qui démontre
ou tend 4 démontrer que quiconque aurait pénétré dans
le vide sanitaire en décembre 1977, aurait constaté la
méme chose que ce que le plombier, M. Nielsen et M.
Hank ont constaté en novembre 1978. Il n’y a aucune
preuve que le vice qui était apparent en novembre 1978,
devait I’étre en décembre 1977, ni que la détérioration
de la construction s’est produite progressivement plutot
que brusquement. Il n’y a eu aucune constatation de fait
pertinente de la part du juge de premiére instance.

Il ne fait aucun doute qu’au printemps 1974 et
méme avant cela que inspecteur des batiments
s’est préoccupé du caractére inadéquat des fonda-
tions. Le vice susceptible de causer des dommages
existait, mais pouvons-nous en dire autant des
dommages? Dans I’arrét Bagot v. Stevens Scanlan
& Co., [1966] 1 Q.B. 197, le lord juge Diplock (tel
était alors son titre) a exprimé I’avis que les vices
de structure cachés entrainent des dommages, aux

fins de la prescription, au moment ol la construc-

tion est achevée, mais ce point de vue, méme s’il
est compatible avec I'arrét Cartledge, a été rejeté
par Lord Salmon dans l'arrét Anns et par lord

. Fraser dans 'arrét Pirelli. Les dommages ne sur-

viennent que si le vice caché se manifeste sous
forme de dommages matériels comme des fissures.
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There are obvious problems in applying Pirelli.
To what extent does physical damage have to have
manifested itself? Is a hair-line crack enough or
does there have to be a more substantial manife-
station? And what of an owner who discovers that
his building is constructed of materials which will
cause it to collapse in five years time? According
to Pirelli he has no cause of action until it starts to
crumble. But perhaps the most serious concern is
the injustice of a law which statute-bars a claim
before the plaintiff is even aware of its existence.
Lord Fraser and Lord Scarman were clearly con-
cerned over this but considered themselves bound
by Cartledge. The only solution in their eyes was
the intervention of the legislature.

This Court is in the happy position of being free
to adopt or reject Pirelli. I would reject it. This is
not to say that Sparham-Souter presents no prob-
lem. As Lord Fraser pointed out in Pirelli the
postponement of the accrual of the cause of action
until the date of discoverability may involve the
courts in the investigation of facts many years
after their occurrence. Dennis v. Charnwood Bor-
ough Council, [1982] 3 All E.R. 486, is a classic
illustration of this. It seems to me, however, to be
much the lesser of two evils.

Applying Sparham-Souter then to s. 738(2) of
the Municipal Act which bars an action on the
expiration of one year from the date on which the
cause of action arose, the plaintiff’s cause of action
would not have arisen until November 1978 when
his plumber, called to fix a burst pipe, drew the
damage to his attention. By this time, however, s.
738(2) had been repealed by the Limitations Act,
1975 (B.C.), c. 37, which came into force on July
1, 1975.

As already mentioned, the City relied in the
alternative on s. 3 of the Limitations Act as bar-
ring the plaintiff’s action. Section 3, however, must
be read in conjunction with s. 6. The relevant parts
of these sections read as follows:

L’application de P’arrét Pirelli souléve, de toute
évidence, des problémes. Jusqu’d quel point les
dommages matériels doivent-ils s’étre manifestés?
Une fissure de la largeur d’un cheveu suffit-elle ou
doit-il y avoir un phénoméne plus important? Et
qu’en est-il du propriétaire qui découvre que son
édifice a été construit au moyen de matériaux qui
causeront son effondrement dans un délai de cing
ans? Suivant ’arrét Pirelli, il n’aura une cause
d’action qu’au moment ou 1’édifice commencera a
s’écrouler. Mais ce dont on se préoccupe peut-étre
le plus est I'injustice d’une régle suivant laquelle
une réclamation est prescrite avant méme que le
demandeur prenne conscience de son existence.
Lord Fraser et lord Scarman étaient nettement
préoccupés par cela mais ils s’estimaient liés par
l’arrét Cartledge. L’intervention du législateur
constituait, a leurs yeux, la seule solution.

Il est heureusement loisible & cette Cour d’adop-
ter ou de rejeter Parrét Pirelli. Je suis d’avis de le
rejeter. Cela ne signifie pas que ’arrét Sparham-
Souter ne présente aucun probléme. Comme le
souligne lord Fraser dans Parrét Pirelli, le report
de la naissance de la cause d’action 4 la date ot il
est possible de découvrir le dommage peut faire en
sorte que les cours vont examiner les faits plusieurs
années aprés leur survenance. L’arrét Dennis v.
Charnwood Borough Council, [1982] 2 All E.R.
486, en est un exemple classique. Il me semble
toutefois beaucoup plus constituer le moindre de
deux maux.

Alors si on appliquait ’arrét Sparham-Souter
au par. 738(2) de la Municipal Act qui rend
prescrite une action a P'expiration d’un an 4 comp-
ter de la date ot la cause d’action a pris naissance,
la cause d’action du demandeur n’aurait pris nais-
sance qu’en novembre 1978 au moment ol le
plombier, appelé pour réparer un tuyau crevé, a
porté les dommages i son attention. A cette
époque toutefois, le par. 738(2) avait été abrogé

. par la Limitations Act, 1975 (C.-B.), chap. 37,

entrée en vigueur le 1° juillet 1975.

Comme je I’ai déja mentionné, la ville a invoqué
subsidiairement ’art. 3 de la Limitations Act pour

. arréter l'action du demandeur. L’article 3 doit

toutefois étre lu conjointement avec 'art. 6. Les
parties de ces articles qui nous intéressent se lisent
ainsi:
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3. (1) The following actions shall not be brought after
the expiration of 2 years after the date on which the
right to do so arose:

(@) an action for damages in respect of injury to
person or property, including economic loss aris-
ing therefrom, whether based on contract, tort, or
statutory duty . ...

6. ...

(3) The running of time with respect to the limitation
periods fixed by this Act for an action

(b) for damage to property, or

(e) in which material facts relating to the cause of
action have been wilfully concealed

is postponed and time does not commence to run against
a plaintiff until the identity of the defendant is known to
him and those facts within his means of knowledge are
such that a reasonable man, knowing those facts and
having taken the appropriate advice a reasonable man
would seek on those facts, would regard those facts as
showing
(j) that an action on the cause of action would, apart
from the effect of the expiration of a limitation
period, have a reasonable prospect of success, and

(k) that the person whose means of knowledge is in
question ought, in his own interests and taking
his circumstances into account, to be able to
bring an action.

(4) For the purpose of subsection (3),

(b) “facts” include
(i) the existence of a duty owed to the plaintiff
by the defendant, and
(ii) that a breach of a duty caused injury,
damage, or loss to the plaintiff;

(c) where any person claims through a predecessor in
right, title, or interest, the knowledge or means of
knowledge of the predecessor before the right,
title, or interest passed is that of the first-
mentioned person; . . .

(5) The burden of proving that the running of time
has been postponed under subsection (3) is on the person
claiming the benefit of the postponement.

b

s

[TRADUCTION] 3. (1) Les actions suivantes se prescri-
vent par 2 ans & compter de la date 3 laquelle le droit de
les intenter a pris naissance:

a) l'action en dommages-intéréts relativement a des
blessures ou 4 des dommages causés aux biens, y
compris la perte financiére qui en résulte, peu
importe qu’elle soit fondée sur un contrat, un
délit ou une obligation légale . . .

6. ...

(3) Les délais de prescription fixées par la présente loi
relativement & une action

b) pour des dommages causés aux biens, ou

e) dans laquelle il y a eu dissimulation volontaire de
faits importants concernant la cause d’action

N

ne commencent i courir contre un demandeur qu’a
compter du moment ol il connait I'identité du défendeur
et les faits qu’il a les moyens de connaitre sont tels qu’un
homme raisonnable, connaissant ces faits et ayant regu
I’avis qu’un homme raisonnable aurait demandé au sujet
de ces faits, les considérerait comme démontrant

j) qu’une action portant sur la cause d’action
aurait, si ce n’était de I’expiration du délai de
prescription, des chances de succés raisonnables,
et

k) que la personne dont les moyens de connaissance
sont en question devrait, dans son propre intérét
et compte tenu des circonstances, étre en mesure
d’intenter une action.

(4) Aux fins du paragraphe (3),

b) «faits» s’entend en outre

(i) de I’existence d’une obligation qu’a le défen-
deur envers le demandeur, et

(ii) du fait que le manquement a une obligation
a causé des blessures, des dommages ou une
perte au demandeur;

c) lorsqu'une personne fait une demande en se
subrogeant & un prédécesseur en droit ou en titre, .
la connaissance ou les moyens de connaissance du
prédécesseur, avant le transfert du droit ou du
titre, sont les siens . . .

(5) 11 appartient 4 la personne qui demande 4 s’en

J prévaloir de prouver que le délai de prescription n’a

commencé a courir que plus tard en vertu du paragraphe

3.
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It seems to me that the purpose of ss. 3(1)(a)
and 6(3) was to give legislative effect to the rea-
soning in Sparham-Souter by postponing the run-
ning of time until the acquisition of knowledge or
means of knowledge of the facts giving rise to the
cause of action. The Act has also resolved the
problem of stale claims which was the major criti-
cism of the principle. Section 8(1) reads in rele-
vant part:

8. (1) Subject to section 3(3), but notwithstanding a
confirmation made under section 5 or a postponement or
suspension of the running of time under section 6, 7, or
12, no action to which this Act applies shall be brought
after the expiration of 30 years from the date on which
the right to do so arose . . . .

However, the 1975 legislation seems also in s.
6(4)(c) to have given statutory effect to the rea-
soning in Pirelli concerning successive purchasers
by attributing the knowledge or means of knowl-
edge of a predecessor in title to a subsequent
owner. It may be said therefore that the Hughes’
knowledge for purposes of the application of s.
6(4)(c) is the plaintiff’s knowledge and he is
accordingly statute-barred under the section by the
Hughes’ failure to litigate.

With respect, I do not think it is open to the
City to make that argument. I think it would be
doing violence to the facts in this case to say that
the plaintiff was a person “claiming through” the
Hughes. The Hughes were well aware of the struc-
tural defects. They were advised of them and of
the stop work order by the city’s solicitor in April,
1974 and their response was to encourage the City
to drop the matter. I cannot see how the Hughes in
these circumstances could allege a cause of action
against the City so as to start time running against
the plaintiff. This being so, the Limitations Act,
even if applicable to the plaintiff’s cause of action,
does not assist the City. I find that the plaintiff,
when he issued his writ in January 1979, had a
valid and subsisting cause of action against the
City which was not foreclosed by either s. 738(2)

h

Il me semble que I’al. 3(1)a) et le par. 6(3) ont
pour objet de donner effet au raisonnement adopté
dans l’arrét Sparham-Souter en faisant en sorte
que le délai de prescription ne commence d courir
que lorsqu’on prend connaissance ou on est en
mesure de prendre connaissance des faits qui don-
nent naissance a la cause d’action. La loi en ques-
tion a également résolu le probléme des demandes
périmées qui constituait le principal reproche for-
mulé A I'encontre de ce principe. La partie du par.
8(1) qui nous intéresse se lit ainsi:

[TrRADUCTION] 8. (1) Sous réserve du paragraphe
3(3), mais nonobstant une confirmation en vertu de
l'article 5 ou le fait que le délai de prescription ne
commence que plus tard ou soit suspendu en vertu de
I'un ou lautre des articles 6, 7 ou 12, toute action a
laquelle s’applique la présente loi se prescrit par 30 ans &
compter de la date 2 laquelle a pris naissance le droit de
'intenter . . .

Toutefois, 1a législation de 1975 semble également
avoir, & I’al. 6(4)c), donné effet au raisonnement
adopté dans ’arrét Pirelli concernant les acheteurs
successifs, en attribuant la connaissance et les
moyens de connaissance d’un prédécesseur en titre
4 l'acheteur subséquent. On peut donc affirmer,
aux fins de l'application de I’al. 6(4)c) que la
connaissance qu’avaient les Hughes s’applique au
demandeur et que, par conséquent, cet alinéa ’em-
péche d’intenter une action en raison de ’omission
des Hughes de le faire.

Avec égards, je ne crois pas que la ville puisse
invoquer cet argument. A mon avis, ce serait aller
4 I'encontre des faits en présence en I’espéce que
d’affirmer que le demandeur est une personne «qui
fait une demande en se subrogeant» aux Hughes.
Les Hughes étaient bien conscients des vices de
structure. IlIs ont été avisés de ces vices et de
I’'ordonnance d’arrét des travaux par Pavocat de la
ville en avril 1974 et, en réponse, ils ont incité la
ville 4 laisser tomber l'affaire. Je ne vois pas
comment, dans ces circonstances, les Hughes pou-
vaient invoquer une cause d’action contre la ville
de maniére que le délai de prescription commence
4 courir contre le demandeur. Dans ces conditions,
la Limitations Act, méme si elle s’applique 4 la
cause d’action du demandeur, n’est d’aucune uti-
lité 3 la ville. Je conclus que lorsqu’il a intenté son
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of the Municipal Act or s. 3 of the Limitations
Act.

I would dismiss the appeal with costs.

The reasons of Estez and Mclntyre JJ. were
delivered by

MCINTYRE J. (dissenting)—This case involves
consideration of whether or not a municipal gov-
ernment is under a duty to enforce its building
by-law by proceedings in court after inspection has
revealed breaches of the by-law in the construction
of a building. I have read the reasons for judgment
prepared in this matter by my colleague, Wilson J.
I am content to accept, generally, her statement of
the facts of the case, but because of their impor-
tance I wish to stress certain elements.

The son of the respondents Hughes (hereinafter
Hughes, Jr.) set about the construction, or the
completion of the construction, of a house for his
parents, the respondents Hughes. He procured a
building permit from the appellant municipality
(the City) and deposited construction plans which,
according to the building by-law, he was required
to follow. Hughes, Jr., as he was required to do
under the by-law, called for the inspection of the
foundations after some construction work had been
done. Being the only inspection called for, it was,
according to the by-law, the only one the City was
required to make. Not satisfied with the founda-
tions, the inspectors directed corrective steps to be
taken, and recommended that professional engi-
neering advice be sought. The inspectors were
prepared to cooperate with the builder in the
necessary corrective program which was prepared
by a qualified engineer, but Hughes, Jr. did not
implement the scheme and, as a result, the engi-
neers withdrew from the matter. The City made
several further inspections wherein deficiencies in
the foundations were noted and, on February 28,
1974, the administrative officer of the city inspec-
tion department wrote to Hughes, Jr., informing
him that the design he was using for the founda-
tions was unsafe and reimposing an earlier ‘stop

action en janvier 1979, le demandeur disposait
toujours d’une cause d’action valable contre la
ville, qui n’était exclue ni par le par. 738(2) de la
Municipal Act ni par l'art. 3 de la Limitations
Act.

Je suis d’avis de rejeter le pourvoi avec dépens.

Version frangaise des motifs des juges Estey et
Mclintyre rendus par

LE JUGE MCINTYRE (dissident)—Le présent
pourvoi souléve la question de savoir si une munici-
palité a l’obligation de faire appliquer un régle-
ment de construction par voie de procédures judi-
ciaires aprés qu’une inspection a révélé qu’il y a eu
violation de ce réglement pendant la construction
d’un édifice. Jai lu les motifs de jugement rédigés
en ’espéce par ma collégue le juge Wilson. Jac-
cepte de fagon générale son énoncé des faits, mais
4 cause de leur importance je tiens a4 souligner
certains éléments.

Le fils des intimés Hughes (ci-aprés appelé
Hughes fils) a entrepris de construire, ou du moins
de compléter la construction d’une maison pour ses
parents les intimés Hughes. Il s’est procuré un
permis de construction auprés de la municipalité
appelante (la ville) et a produit des plans auxquels
il était tenu de se conformer selon le réglement de
construction. Conformément & ce réglement,
Hughes fils a demandé I'inspection des fondations
aprés que certains travaux de construction eurent
été exécutés. Ce fut la seule inspection qui a été
demandée et, selon le réglement, ¢’était aussi la
seule que la ville était tenue de faire. N’étant pas
satisfaits des fondations, les inspecteurs ont pres-
crit des mesures correctives et ils ont recommandé
de consulter un ingénieur. Les inspecteurs étaient
préts 4 collaborer avec le constructeur pour mettre
en oeuvre le programme de mesures correctives
préparé par un ingénieur diplémé, mais Hughes

_ fils ne ’'a pas mis en application, ce qui a amené

les ingénieurs & se retirer de l’affaire. La ville a
procédé a plusieurs autres inspections au cours
desquelles elle a constaté que les fondations étaient
inadéquates. Le 28 février 1974, le fonctionnaire

. responsable du service municipal des inspections a

écrit & Hughes fils pour l'informer que le plan
utilisé pour les fondations n’était pas conforme aux
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work’ order. Hughes, Jr. continued to build in
defiance of the order and, on April 22, 1974, the
city solicitor wrote to him and affirmed that the
‘stop work’ order would remain in effect. The ‘stop
work’ order was posted on the premises during the
month of February, 1974. Further inspections
revealed continuing violations of the ‘stop work’
order. A plumbing permit was issued on August
23, 1974. According to the evidence of one
Duncan, one of the building inspectors, the permit
was issued to enable the sub-contractor who had
completed the plumbing work to be paid, and
because it did not interfere with the structural
integrity of the building. No occupancy permit for
the premises, as required by the building by-law,
was ever issued despite many requests by the
respondents Hughes.

It was not said, nor could it be said, that there
was any negligence on the part of the city inspec-
tors in the inspections they carried out or in the
actions they took thereafter. The only fault alleged
against the City is a failure to enforce the ‘stop
work’ order. Consideration of the City’s duty to
the respondent Nielsen must be upon that basis.

The trial judge in very short reasons found both
defendants, that is, the City and the respondents
Hughes, negligent and, applying the provisions of
the Negligence Act, R.S.B.C., 1979, c. 298, he
apportioned 75 per cent to the respondents Hughes
and 25 per cent to the City. He awarded damages
in the amount of $45,004.27, which included the
costs of the necessary repairs to the building and
certain additional expenses which would be borne
by the plaintiffs, together with the pre-judgment
interest at 10 per cent per annum from December,
1978. An appeal by the City was dismissed.

Lambert J.A. wrote the judgment of the court
(Taggart, Lambert and Macdonald JJ.A.) After
reciting the facts, he pointed out that the claim
made by the plaintiff Nielsen against the City:

exigences en mati¢ére de sécurité et que Iordon-
nance antérieure d’arrét des travaux était rétablie.
Hughes fils a poursuivi la construction en dépit de
cette ordonnance et, le 22 avril 1974, I’avocat de la

a ville lui a écrit et confirmé que ’ordonnance d’ar-

rét des travaux resterait en vigueur. L’ordonnance
d’arrét des travaux a été affichée sur les lieux
pendant le mois de février 1974. D’autres inspec-
tions ont permis de constater que I’on continuait de
violer I'ordonnance d’arrét des travaux. Il y a eu
délivrance d’un permis de plomberie le 23 aofit
1974. Selon le témoignage d’'un nommé Duncan,
’'un des inspecteurs des bitiments, le permis a été
délivré pour permettre au sous-traitant qui avait
exécuté les travaux de plomberie d’étre payé et
parce que cela n’avait aucune incidence sur la
solidité de I’édifice. Le permis d’occupation des
lieux, requis par le réglement de construction, n’a

d jamais été délivré malgré plusieurs demandes en ce

sens de la part des intimés Hughes.

On n’a pas affirmé et on ne saurait affirmer
qu’il y a eu négligence quelconque de la part des

¢ inspecteurs de la ville dans les inspections qu’ils

ont faites ou dans les mesures qu’ils ont prises par
la suite. La seule faute que I’on reproche 3 la ville
est 'omission de faire respecter ’ordonnance d’ar-
rét des travaux et c’est en fonction de cela que doit

f étre faite I'analyse de l’obligation qu’a la ville

envers I'intimé Nielsen.

Dans de trés courts motifs, le juge de premiére
instance a conclu qu’il y a eu négligence de la part

g des deux défendeurs, c’est-d-dire la ville et les

intimés Hughes, et appliquant les dispositions de la
Negligence Act, R.S.B.C., 1979, chap. 298, il a
attribué 75 p. 100 de la responsabilité aux Hughes
et 25 p. 100 4 la ville. Il a accordé des dommages-

k intéréts de 45 004,27 $ qui comprenaient le codt

des réparations que devrait subir 1’édifice et certai-
nes autres dépenses supplémentaires qui seraient
supportées par les demandeurs, avec intéréts avant
jugement au taux de 10 p. 100 'an 4 compter de
décembre 1978. L’appel interjeté par la ville a été
rejeté.

Le juge Lambert a rédigé les motifs de jugement

. de la Cour d’appel composée des juges Taggart,
J Lambert et Macdonald. Aprés avoir exposé les

faits, il souligne que la réclamation soumise par le
demandeur Nielsen contre la ville:
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... was for negligence in failing to take steps to enforce
the stop work order or to condemn the building as unfit
for habitation.

He posed the question which confronted the court
in these terms:

Was there, in this case, a private law duty owed by
the city to an as yet unrevealed Mr. Nielsen, “over and
above, or perhaps alongside” the public law duty of
inspection and the related public law duties under the
Municipal Act, R.S.B.C. 1960, c. 255, and the Kam-
loops building by-law?

He adopted the terminology and reasoning of Lord
Wilberforce in Anns v. Merton London Borough
Council, [1978] A.C. 728, in deciding on the
existence of a private law duty of care and then
said:

A private law duty of care may exist whether the
corresponding public law imposes a duty or merely
grants a power. Decisions as to the manner of perform-
ing the duty or as to whether to exercise the power, or, if
it is exercised, as to the manner of performance, may
raise alternative courses of action. If the decision as to
the choice of alternatives should be classified as a policy
or planning decision, that is, a decision involving alloca-
tion of scarce resources or balancing such factors as
efficiency and thrift, then there is no liability in the
realm of private law for making a choice which causes
harm. If the decision as to the choice of alternatives
should be classified as an operational decision then the
particular choice, the particular decision, and the par-
ticular omission or commission must be examined to see
whether the ordinary principles of the law of negligence
operate to impose a private law liability. The relation-
ship of proximity or lack of proximity between the
parties that determines whether a private law liability
should be imposed arises, of course, from the behaviour
of the public authorities in response to the public law
duty or power.

Then, after referring to parts of the building
by-law, he continued:

In my opinion those provisions established a public
law duty on the building inspector to prevent the con-
tinuation of the construction of the building on structur-

[TRADUCTION] .. . se fonde sur la négligence dont on a
fait preuve en ne prenant pas les mesures nécessaires
pour faire respecter I’ordonnance d’arrét des travaux ou
pour faire déclarer 1’édifice inhabitable.

Il formule la question soumise 4 la cour en ces
termes:

[TRADUCTION] En l’espéce, la ville avait-elle, envers
M. Nielsen qui ne s’était pas encore manifesté, une
obligation de droit privé «additionnelle ou peut-€tre
paralléle» 4 Pobligation de droit public d’inspection et
aux obligations de droit public connexes qui lui incom-
baient en vertu de la Municipal Act, R.S.B.C. 1960,
chap. 255 et du réglement de construction de la ville de
Kamloops?

Aprés avoir adopté la terminologie et le raisonne-
ment de lord Wilberforce dans I'arrét Anns v.
Merton London Borough Council, [1978] A.C.
728, pour conclure & I'existence d’une obligation
de diligence relevant du droit privé, il ajoute:

[TRADUCTION] Une obligation de diligence relevant
du droit privé peut exister peu importe que le droit
public correspondant impose une obligation ou confére
simplement un pouvoir. Les décisions quant 4 la maniére
de remplir une obligation ou quant & savoir s’il faut
exercer le pouvoir ou, s'il est exercé, quant i la maniére
de I’exercer, peuvent donner lieu a différentes lignes de
conduite. Si la décision quant au choix des solutions doit
étre considérée comme une décision de politique ou de
planification, c’est-i-dire une décision comportant la
répartition de ressources limitées ou la prise en considé-
ration de facteurs tels que lefficacité ou I’économie,
alors il n’y a pas de responsabilité de droit privé pour
avoir fait un choix qui cause un préjudice. Si la décision
relative au choix des solutions doit &tre considérée
comme une décision d’exécution, alors ce choix particu-
lier, cette décision particuliére et cette omission ou
action particuliére doivent &tre analysées pour détermi-
ner si les principes ordinaires du droit en matiére de
négligence s’appliquent de maniére & imposer une res-
ponsabilité de droit privé. Le rapport de proximité ou
d’éloignement entre les parties qui permet de déterminer
s’il y a responsabilité de droit privé découle évidemment
de la conduite adoptée par les autorités publiques face
au pouvoir ou 4 I'obligation de droit public.

Puis, aprés avoir mentionné certaines parties du
réglement de construction, il poursuit:
[TRADUCTION] A mon avis, ces dispositions impo-

saient 4 l'inspecteur des bitiments I'obligation de droit
public d’arréter la construction de I’édifice sur des fon-
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ally unsound foundations after it came to his notice that
the foundations were unsound and a public law duty on
the building inspector to prevent the occupancy of the
building by Mr. and Mrs. Hughes Sr. or by Mr. Nielsen.
Those public law duties should, in the last resort, have
been exercised by seeking an injunction under the
powers given by ss. 734 and 735 (now ss. 750 and 751)
of the Municipal Act, R.S.B.C. 1960, c. 255.

I turn now to the private law duty. The conduct of the
building inspector in response to the public law duties
involved decisions on alternative courses of conduct
which were, in my opinion, operational in character. The
building was a danger to the occupant of the house and
to adjoining property owners. It may have been a danger
to anyone in the house. Policy decisions could have
confronted the city as to whether to prosecute or to seek
an injunction. There may have been other policy choices.
But a decision not to act at all, or 2 failure to decide to
act, cannot be supported by any reasonable policy
choice. That decision or failure was not “within the
limits of a discretion bona fide exercised”, using again
the words of Lord Wilberforce. It was certainly open to
the trial judge to reach that conclusion. Indeed, having
regard to the evidence of Mr. Backmeyer, it was open to
the trial judge to conclude that the decision not to act or
the failure to decide to act, was influenced by the
pressure exerted by Mr. Hughes Sr. in his capacity as
alderman.

I would interject here to say that, having read the
entire record, I have been unable to find any
evidence which would support any such inference
of impropriety on the part of the Council. Later he
said:

The duty of the building inspector was not a duty to
warn. It was a duty to prevent the construction of the
house and a duty to prevent its occupation.

It will be seen that Lambert J.A. has applied the
principles expressed by Lord Wilberforce in the
Anns case to find a private duty upon the building
inspector to prevent construction and occupation
once the defective construction has been dis-
covered by seeking an injuction under the powers
conferred in ss. 734 and 735 of the Municipal Act,
R.S.B.C. 1960, c. 255. I have difficulty with the
application of the trilogy of cases much discussed
in this and other recent cases: Dutton v. Bognor
Regis United Building Co., [1972] 1 All E.R. 462;

dations inadéquates aprés avoir constaté que les fonda-
tions étaient inadéquates, ainsi que 1’obligation de droit
public d’empécher M. et Mme Hughes ou M. Nielsen
d’occuper I'édifice. Ces obligations de droit public
auraient dii, en dernier recours, étre remplies en deman-
dant une injonction en vertu des pouvoirs conférés par
les art. 734 et 735 (maintenant art. 750 et 751) de la
Municipal Act, R.S.B.C. 1960, chap. 255.

Je traiterai maintenant de ’obligation de droit privé.

b La conduite de I'inspecteur des bitiments face aux

obligations de droit public comportait des décisions sur
des mesures possibles qui relevaient, 3 mon avis, de
Paspect exécution. L’édifice constituait un danger pour

ses occupants et pour les propriétaires des immeubles

¢ avoisinants. Il peut avoir constitué un danger pour qui-

conque s’y trouvait. La ville aurait pu avoir 4 prendre la
décision de poursuivre ou de demander une injonction. I
y avait peut-étre d’autres possibilités qui s’offraient.
Mais la décision de ne rien faire du tout ou ’omission de

4 Gécider d’agir ne pouvait nullement s’appuyer sur un

choix de politique raisonnable. Cette décision ou cette
omission n’était pas «dans les limites d’'un pouvoir discré-
tionnaire exercé de bonne foi» selon les termes employés
par lord Wilberforce. Il était certainement loisible au
juge de premiére instance d’arriver & cette conclusion.
En réalité, compte tenu du témoignage de M. Back-
meyer, il était loisible au juge de premiére instance de
conclure que la décision de ne rien faire ou ’omission de
décider d’agir a été le résultat des pressions exercées par
M. Hughes pére, 4 titre d’échevin.

Jajouterais ici qu’aprés avoir lu tout le dossier j’ai
été incapable de trouver quelque élément de
preuve qui justifierait pareille conclusion d’irrégu-
larité de la part du conseil. Plus loin, il affirme:

[TRADUCTION] L’obligation de I'inspecteur des bati-
ments n'était pas une obligation d’avertir. Cétait une
obligation d’empécher la construction de la maison et
une obligation d’empécher son occupation.

On constatera que le juge Lambert de la Cour
d’appel a appliqué les principes énoncés par lord
Wilberforce dans I’arrét Anns pour conclure que
I'inspecteur des bitiments avait une obligation de
droit privé d’empécher la construction et I'occupa-
tion, dés la découverte du vice de construction, en
demandant une injonction en vertu des pouvoirs
conférés par les art. 734 et 735 de la Municipal
Act, R.S.B.C. 1960, chap. 255. Je trouve difficile
d’appliquer aux faits de I’espéce les trois arréts
analysés en détail en l’espéce et dans d’autres
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Home Office v. Dorset Yacht Co., [1970] A.C.
1004; and Anns, supra, to the facts of the case at
bar. In each of those cases the courts considered
the position of a public authority whose liability
depended upon the negligent conduct of their
employees. Dutton was a case of faulty inspection
of building construction. The Dorset Yacht Co.
case was one of negligent supervision of prisoners,
and Anns dealt with faulty building inspection. In
each case the liability of the public authority was
vicarious and depended upon the underlying negli-
gence of its employees. In Anns, Lord Wilberforce
held that a private law duty of care could arise in
these circumstances, the breach of which would
give to a person injured a cause of action for
damages against the public authority. There is
nothing novel in this proposition as far as Canadi-
an law is concerned. Robertson J.A. pointed this
out in McCrea v. White Rock (City of) (1974), 56
D.L.R. (3d) 525, [1975] 2 W.W.R. 593, at p. 541
and p. 610, respectively, where he said:

I am of the opinion that, where there is a duty to
inspect and the person on whom the duty rests enters on
its performance and carries it out in a negligent way, a
person who thereby suffers damage has a cause of action
against him.

He cited in support Ostash v. Sonnenberg (1968),
63 W.W.R. 257, in the Appellate Division of the
Supreme Court of Alberta, where liability was
found against a gas inspector for negligent inspec-
tion of a gas appliance, as well as against his
employer, the Crown.

This is not, however, the case before us. The
building inspector had a duty to enforce the
by-law. In pursuance of that duty the inspector
and his associates by adequate inspection found
the defects, directed correction and when correc-
tion was not made issued a ‘stop work’ order. They
posted a notice of the ‘stop work’ order on the
premises and declined to issue an occupancy
permit, despite repeated requests by the Hughes.

affaires récentes: Dutton v. Bognor Regis United
Building Co., [1972] 1 All E.R. 462, Home Office
v. Dorset Yacht Co., [1970] A.C. 1004, et Anns,
précité. Dans chacun de ces arréts, les cours ont
analysé la situation d’un organisme public dont la
responsabilité découlait de la négligence de ses
employés. L’arrét Dutton concerne la mauvaise
inspection d’un immeuble en construction, I’arrét
Dorset Yacht Co. porte sur la surveillance fautive
de prisonniers et ’arrét Anns sur une mauvaise
inspection d’édifice. Dans chacun de ces cas, la
responsabilité de 'organisme public était une res-
ponsabilité du fait d’autrui et découlait de la négli-
gence de I'un de ses employés. Dans P'arrét Anns,
lord Wilberforce a conclu que, dans les circons-
tances de I’affaire, il pouvait exister une obligation
de diligence relevant du droit privé et que le
manquement 4 cette obligation constituerait, pour
une personne lésée, une cause d’action en domma-
ges-intéréts contre I'organisme public. Il n’y a rien
de nouveau dans cette affirmation pour ce qui est
du droit canadien. Le juge d’appel Robertson le
souligne dans 1’arrét McCrea v. White Rock (City
of} (1974), 56 D.L.R. (3d) 525, [1975] 2 W.W.R.
593, 4 1a p. 541 et 4 la p. 610 respectivement, ou il
affirme:

[TRADUCTION] A mon avis, celui qui subit un préju-
dice parce qu’une personne procéde de fagon négligente
4 une inspection qu’elle est tenue de faire a une cause
d’action contre elle.

11 cite & Pappui de cette affirmation 'arrét Ostash
v. Sonnenberg (1968), 63 W.W.R. 257, rendu par
la Division d’appel de la Cour supréme de I’Al-
berta qui a conclu 2 la responsabilité d’un inspec-
teur du gaz et a celle de son employeur, Sa
Majesté, pour négligence dans l'inspection d’un

appareil 4 gaz.

Ce n’est cependant pas le cas qui nous est

_ soumis. L’inspecteur des batiments avait I’obliga-

tion d’appliquer le réglement. En exécution de
cette obligation, 'inspecteur et ses adjoints ont,

grice 4 une inspection adéquate, découvert les
vices de construction, prescrit des mesures correc-

. tives et, ces mesures correctives n’ayant pas été

appliquées, ils ont délivré une ordonnance d’arrét
des travaux. Ils ont affiché un avis de ’ordonnance
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No complaint has been made of the manner of
inspection and no allegation of negligence in that
respect has been made. The building inspectors
have fully and adequately performed their duties
in the case at bar and no vicarious liability can be
visited upon the City because of any failure on
their part. The only complaint seriously advanced
in this Court has been non-enforcement by pro-
ceedings in court.

This is a situation fundamentally different from
that arising in Anns or in the other cases it
referred to. If liability is to be found against the
City in this case, it can have nothing to do with the
conduct of the building inspectors. It can only be
on the basis of its own conduct in not seeking to
enforce the ‘stop work’ order and to prevent the
occupation of the unsafe house by legal proceed-
ings. Since the case sounds in negligence, it must
be shown that the City was under a duty to enforce
its by-law by proceeding in the courts and that
that duty was one the non-performance of which
could give a cause of action in damages to persons
injured.

The City argued in this Court that it was under
no duty to the Hughes or Nielsen to exercise its
power to prosecute or sue the Hughes in order to
procure compliance with the by-law. The power is
permissive, lying within the discretion of the City
and one in which, on the authorities, the Court
would not interfere. To recognize a duty upon the
City to enforce its by-law by legal proceedings
would impose an impossible burden upon it, one
exceeding any burden imposed by the governing
statute, the Municipal Act.

The Municipal Act, supra, in force at the rele-
vant time, deals with enforcement of municipal
by-laws in ss. 734 and 735 in these terms:

734. (1) Any by-law adopted under this Act may be
enforced, and the breach of any by-law, resolution, or

d’arrét des travaux sur les lieux et refusé de déli-
vrer le permis d’occupation malgré les demandes
répétées des Hughes. On ne s’est pas plaint de la
facon de procéder a D’inspection et on n’a pas

a allégué de négligence a cet égard. Les inspecteurs

des bitiments ont complétement et fidélement
rempli leurs obligations en I’espéce et la ville n’en-
court aucune responsabilité du fait d’autrui a
cause d’une faute quelconque de leur part. Le seul
grief sérieusement formulé en cette Cour a été
I'omission de faire appliquer le réglement par voie
de procédures judiciaires.

Cette situation différe fondamentalement de

¢ celle en présence dans l'arrét Anns ou dans les

autres arréts qui y sont mentionnés. Si ’on doit
conclure 3 la responsabilité de la ville en ’espéce,
ce ne peut étre en raison de la conduite des inspec-
teurs des bitiments. Ce ne peut étre qu’en raison
de la conduite de la ville elle-méme qui n’a cherché
ni 4 faire respecter 'ordonnance d’arrét des tra-
vaux ni & empécher, par voie de procédures judi-
ciaires, ’occupation de la maison qui n’était pas

e conforme aux exigences en matiére de sécurité.

Puisque I'affaire repose sur la responsabilité pour
négligence, il faut démontrer que la ville avait
I’obligation de faire appliquer son réglement par
voie de procédures judiciaires et que 1’omission de

S remplir cette obligation pouvait constituer une

cause d’action en dommages-intéréts pour les per-
sonnes lésées.

La ville a soutenu en cette Cour qu’elle n’avait,

g envers les Hughes ou envers Nielsen, aucune obli-

gation d’exercer le pouvoir qu’elle possédait de
poursuivre les Hughes pour faire respecter le régle-
ment. Il s’agit d’un pouvoir facultatif que la ville
peut exercer 4 son gré et dans ’exercice duquel la
Cour, selon la jurisprudence, ne doit pas intervenir.
Reconnaitre que la ville a ’obligation d’appliquer
son réglement par voie de procédures judiciaires
serait lui imposer un fardeau impossible qui dépas-
serait tous ceux prévus dans la loi applicable, la
Municipal Act.

La Municipal Act, précitée, en vigueur i I’épo-
que en cause, traite ainsi de ’application des régle-
ments municipaux, aux art. 734 et 735:

[TRADUCTION] 734. (1) Tout réglement adopté en
vertu de la présente loi peut étre appliqué et 1a violation
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regulation of the Council or any provision of this Act
restrained by action, suit, or proceeding in the Supreme
Court or a County Court whether or not any penalty has
been imposed for such breach.

(2) Any civil action, suit, or proceeding to enforce, or
to prevent or restrain the breach of, any by-law, resolu-
tion, or regulation of the Council or any provision of this
Act, or relating to any damage to or interference with
any highway or any property of the municipality, may
be brought or taken by and in the name of the munici-
pality; and neither the Crown nor the Attorney-General,
nor any officer of the Crown, is a necessary party
plaintiff to any such action, suit, or proceeding; pro-
vided, however, that in all cases a municipality shall,
before the expiration of the time limited by the writ for
appearance by the defendant, or within such further
time as may be added by the Court in which such action
is brought, serve a copy of such writ on the
Attorney-General.

735. Where a building is erected or used, or land is
used, in contravention of a by-law adopted under the
authority of this Act, in addition to any other remedy
provided in this Act, and to any penalty imposed by the
by-law, such contravention may be restricted by action
at the instance of the municipality alone.

and see s. 715:
715. (1) The Council may by by-law authorize

(@) the demolition, removal, or the bringing up to a
standard specified in the by-law of a building,
structure, or thing, in whole or in part, that is

(i) in contravention of any by-law; or,
(ii) in the opinion of Council, in an unsafe con-
dition; or

(b) the filling-in, covering-over, or alteration in

whole or in part of an excavation that is
(i) in contravention of any by-law; or
(ii) in the opinion of Council, in an unsafe
condition.

(2) A by-law adopted under subsection (1) shall
provide for thirty days’ notice of the comtemplated
action to be given the owner, tenant, or occupier of the
real property affected.

(3) An appeal lies to a Judge of the County Court
having jurisdiction against the contemplated action
under any by-law aforesaid.

de tout réglement, résolution ou ordonnance du conseil
ou de toute disposition de la présente loi peut &tre
empéchée par voie d’action, de poursuite ou de procé-
dure devant la Cour supréme ou une cour de comté,
qu’une peine ait été imposée ou non pour cette violation.

(2) Toute action, poursuite ou procédure civile visant
4 faire appliquer un réglement, une résolution ou une
ordonnance du Conseil ou une disposition quelconque de
la présente loi, ou encore 4 prévenir ou 4 empécher leur
violation, ou toute action, poursuite ou procédure civile
relative & toute atteinte 4 une route ou 4 un bien de la
municipalité, ou & des dommages causés a ceux-ci, peut
étre engagée ou intentée par la municipalité et en son
nom; et ni Sa Majesté, ni le procureur général, ni aucun
autre fonctionnaire de Sa Majesté n’est nécessairement
demandeur dans une telle action, poursuite ou procédure
pourvu toutefois que, dans tous les cas, la municipalité
signifie au procureur général une copie du bref dans le
délai imparti dans ledit bref pour la comparution du
défendeur ou dans tout autre délai supplémentaire que
la cour saisie de ’action peut fixer.

735. Lorsqu’un édifice est érigé ou utilisé ou un
bien-fonds utilisé en contravention d’un réglement
adopté en application de la présente loi, en sus de tout
autre redressement prévu dans la présente loi et de toute
autre peine imposée par le réglement, cette contraven-
tion au réglement peut étre empéchée par voie d’action
en justice a la demande de la seule municipalité.

Puis ’article 715:
[TrRADUCTION] 715. (1) Le conseil peut, par régle-
ment, autoriser
a) la démolition, 'enlévement ou la modification
conformément 4 une norme mentionnée dans le
réglement d’un édifice, d’une structure ou d’une
chose qui, en totalité ou en partie,
(i) viole un réglement quelconque; ou
(it) de P’avis du conseil constitue un danger; ou

b) le remplissage, la fermeture ou la modification en
totalité ou en partie de toute excavation qui

(i) viole un réglement quelconque; ou
(ii) de I’avis du conseil constitue un danger.

(2) Un réglement adopté en vertu du paragraphe (1)
prescrira qu’un préavis de trente jours de I’action envisa-
gée par le conseil devra &tre donné au propriétaire, au
locataire ou 4 ’occupant de I'immeuble touché. L

(3) 1l peut &tre interjeté appel, devant un juge de la
cour de comté ayant compétence, de toute action envisa-
gée en vertu d’un réglement susmentionné.
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(4) Notice of an appeal under subsection (3) shall be
given the municipality within ten days from the date of
the notice given under the by-law to the owner, tenant,
or occupier of the affected premises.

(5) The Judge shall hear and finally determine the
matter, making such order as seems meet to him.,

(6) At the expiration of the thirty-day period men-
tioned in subsection (2), it shall be competent for the
proper authorized official to proceed in accordance with
the by-law or the decision of the Judge, as the case may
be. [Emphasis added.]

The provisions of the building by-law passed by
the City, pursuant to the discretionary powers
given in s. 714 of the Municipal Act, provide in
s. 900:

900. The building inspector shall enforce the provi-
sions of this by-law and administer the by-law.

This section imposes a duty on the building inspec-
tor with respect to enforcement matters within his
competence, but in my view does not include au-
thority to commence proceedings in court. The
duty is satisfied when the building inspector,
having made an adequate inspection and issued the
‘stop work’ order, reports fully to the Council. This
duty was fully performed in the case at bar. Fur-
ther steps towards enforcement are beyond the
competence of the inspectors and solely within the
powers of the Council to be exercised by by-law or
resolution of the Council (see s. 165 of the Munic-
ipal Act). It will be observed that the sections give
a statutory power to enforce its by-law by court
proceedings or demolition without imposing a
statutory duty to do so.

It has been held that a municipality has no duty
to enforce by-laws passed under statutory powers
which leave a discretion as to whether such powers
may be exercised or not. The provisions of the
Municipal Act of British Columbia which empow-
er the passage of a building by-law are found in s.
714 of the Act and are clearly permissive. The
provisions of ss. 734, 735 and 715, cited above,

(4) L’avis d’un appel interjeté en vertu du paragraphe
(3) doit étre transmis & la municipalité dans les dix jours
de la date de transmission au propriétaire, locataire ou
occupant des lieux touchés du préavis prévu au
réglement.

(5) Le juge instruit I'affaire et il statue sur celle-ci en
rendant 'ordonnance qu’il estime appropriée.

(6) A Iexpiration du délai de trente jours mentionné
au paragraphe (2), il sera loisible au fonctionnaire
diiment autorisé de procéder conformément au régle-
ment ou & la décision du juge selon le cas. [Les italiques
sont de moi.]

Le réglement de construction adopté par la ville,

¢ conformément aux pouvoirs discrétionnaires confé-

rés par l'art. 714 de la Municipal Act, dispose a
son art. 900:

[TRADUCTION] 900. L’inspecteur des bAtiments doit
appliquer les dispositions du présent réglement.

Cet article impose a I'inspecteur des bitiments une
obligation quant aux questions d’application qui
relévent de sa compétence, mais, 4 mon avis, il ne
lui confére pas le pouvoir d’intenter des procédures
judiciaires. Cette obligation est remplie lorsque
I'inspecteur des batiments présente un rapport
détaillé au conseil aprés avoir fait une inspection
adéquate et délivré une ordonnance d’arrét des

s travaux. En T'espéce, il a rempli cette obligation

parfaitement. Les autres démarches qui visent i
faire appliquer le régiement relévent non pas de la
compétence des inspecteurs, mais uniquement des
pouvoirs du conseil qui doivent &tre exercés par

g voie de réglement ou de résolution (voir ’art. 165

de la Municipal Act). On constate que les articles
conférent le pouvoir d’appliquer les réglements du
conseil par voie de procédures judiciaires ou d’or-
donnance de démolition sans imposer 1’obligation
de le faire.

On a conclu qu’une municipalité n’est pas obli-
gée d’appliquer les réglements adoptés en vertu de
pouvoirs conférés par une loi qui laisse toute lati-
tude quant & I’exercice de ces pouvoirs. Les dispo-
sitions de la Municipal Act de la Colombie-Britan-
nique qui permettent ’adoption d’un réglement de
construction se trouvent 4 1’art. 714 de la Loi et
sont manifestement facultatives. Les dispositions
précitées des art. 734, 735 et 715 accordent le
pouvoir d’intenter des procédures judiciaires pour
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give a power to take legal steps towards enforce-
ment but impose no duty.

In Brown v. Hamilton (City of) (1902), 4
O.L.R. 249, the City of Hamilton had passed a
by-law which prohibited the setting off of fire-
works in the city streets. The by-law had for many
years been ignored by the public and, presumably,
by the City. The plaintiff was injured by a Roman
candle during a display of fireworks in the streets.
He sued the City for damages arising from its
failure to enforce its by-law. In the High Court,
Chancellor Boyd said, at p. 251:

Having enacted such a by-law, there is no duty cast
on the municipality to see to its enforcement.

and at p. 252 he added:

The argument of the plaintiff was that a cause of
action arose because the city had passed a by-law, and
that the by-law was systematically disregarded to the
knowledge of the officers of the city, and that no steps
were ever taken to enforce it by the city.

This is a novel proposition, which has its sole sanction
in the decisions of the Maryland courts, but is opposed
to all other American, English and Canadian authori-
ties.

In another trial judgment in Bertrand v. Neilson
and City of Vancouver, [1934] 3. W.W.R. 433, a
case where the plaintiff sought damages against
the City for injuries alleged to have been caused or
contributed to by the non-enforcement of a traffic
and parking by-law, passed under powers given in
the Vancouver Incorporation Act, Robertson J. of
the British Columbia Supreme Court considered a
breach of a permissive by-law would not render a
city liable to a third party injured by the breach.
In so doing, he referred to Sheppard v. Glossop
(Borough of), [1921] 3 K.B. 132; Stevens and
Wililson v. Chatham (City of), [1934] S.C.R. 353;
and -Sanitary Commissioners of Gibraltar v.
Orfila (1890), 15 A.C. 400.

faire appliquer les réglements, mais elles n’impo-~
sent aucune obligation de le faire.

Dans l'affaire Brown v. Hamilton (City of)
(1902), 4 O.L.R. 249, la ville d’Hamilton avait
adopté un réglement qui interdisait 1’utilisation de

- feux d’artifice dans les rues de la ville. Pendant

plusieurs années, le public et vraisemblablement la
ville n’avaient pas tenu compte de ce réglement. Le
demandeur a été blessé par une chandelle romaine
au cours d’un spectacle de feux d’artifice dans les
rues. Il a intenté contre la ville une action en
dommages-intéréts fondée sur ’omission de cette
detniére de faire appliquer son réglement. En
Haute Cour, le chancelier Boyd a affirmé, 3 la
p. 251:

[TRADUCTION] Aprés avoir adopté un tel réglement,
il n’y a pas d’obligation pour la municipalité de veiller 4
son application.

et & la p. 252, il ajoute:

[TRADUCTION] Le demandeur soutient qu’il a une
cause d’action parce que la ville a adopté un réglement,
que le réglement a été systématiquement enfreint au su
des fonctionnaires de la ville et que la ville n’a jamais
pris aucune mesure pour faire appliquer le réglement.

C’est 14 une proposition nouvelle qui n’a été sanction-
née que par des décisions des tribunaux du Maryland,
mais elle est contraire i tous les autres précédents
américains, anglais et canadiens.

Dans une autre décision de premiére instance,
Bertrand v. Neilson and City of Vancouver,
[1934] 3 W.W.R. 433, ol le demandeur avait
réclamé 3 la ville des dommages-intéréts pour des
blessures qui auraient été causées en totalité ou en
partie par suite de I'omission d’appliquer un régle-
ment de circulation et de stationnement adopté en
vertu de pouvoirs conférés par la Vancouver Incor-
poration Act, le juge Robertson de la Cour
supréme de la Colombie-Britannique a estimé que

. la violation d’un réglement facultatif ne rendait

pas la ville responsable envers un tiers blessé par
suite de cette violation. Ce faisant, il a mentionné
les arréts Sheppard v. Glossop (Borough of),
[1921] 3 K.B. 132, Stevens and Willson v. Cha-
tham (City of), [1934] R.C.S. 353 et Sanitary
Commissioners of Gibraltar v. Orfila (1890), 15
A.C. 400.
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In Toronto (City of) v. Polai (1969), 8 D.L.R.
(3d) 689 (Ont. C.A.), the City brought proceed-
ings for an injuction to restrain the use by the
defendant of her house as a multiple family dwell-
ing house in an area zoned against such use. For a
number of years, the City had maintained a
“deferred list” of known offenders of the zoning
by-law against whom no prosecutions were to be
brought during the current year. The list was
subject to annual review. By this device, the City
was exercising a discretion to prosecute some
offenders and not others. The defendant, not being
on the list, became the target of the City’s action
and resisted it on the ground that the action of the
City was inequitable and discriminatory. The
defendant succeeded at trial but an appeal was
allowed (Schroeder, Jessup and Brooke JJ.A.)
Three separate opinions were written. Schroeder
J.A. said, at pp. 696-97:

As members of the city corporation the inhabitants are
entitled to look to the duly elected representatives who
comprise the municipal council for enforcement of the
provision of by-laws passed for their protection, and in
enforcing those by-laws the corporation, whether by
means of a prosecution or in a suit for injunctive relief,
acts on behalf of all the inhabitants. The municipality,
acting through its council and duly appointed officials,
occupies in a more restricted sense the same position as
does the Attorney-General who represents the Crown in
its capacity as parens patriae charged with the responsi-
bility of enforcing the rights of the public when they are
violated. The decision whether or not the Attorney-Gen-
eral should prosecute or sue is a matter for him, and the
Courts have no power to question his right to do so or to
refrain from doing so as distinct from his right to relief.

The Attorney-General is in a different position from
the ordinary litigant, for he represents the public inter-
est in the commmunity at large; when he intervenes to
ask for relief the Courts should pay great heed to his
intervention and only refuse relief in the most exception-
al circumstances: Atty-Gen’l v. Harris, [1961] 1 Q.B.
75.

In my opinion the city, acting in a more restricted
sphere in the enforcement of its own by-laws, is likewise
in a different position from the ordinary litigant. The

Dans ’affaire Toronto (City of} v. Polai (1969),
8 D.L.R. (3d) 689 (C.A. Ont.), la ville 2 demandé
une injonction en vue d’empécher la défenderesse
d’utiliser sa maison comme habitation a logis mul-

a tiples dans un secteur dont le zonage interdisait

cette utilisation. Pendant un certain nombre d’an-
nées, la ville avait tenu une diste de sursis» des
contrevenants connus au réglement de zonage qui
ne feraient pas I'objet de poursuites pendant I’an-
née courante. La liste était révisée chaque année.
Par ce moyen, la ville exergait un pouvoir discré-
tionnaire de poursuivre certains contrevenants et
de ne pas poursuivre certains autres. La défende-
resse, dont le nom ne figurait pas sur la liste, a fait
I'objet d’une action intentée par la ville et ’a
contestée pour le motif que cette action était
injuste et discriminatoire. La défenderesse a eu
gain de cause en premiére instance, mais I’appel a

d été accueilli (les juges d’appel Schroeder, Jessup et

Brooke). Les trois juges ont rédigé des motifs
distincts. Le juge Schroeder affirme, aux pp. 696
et 697:

[TRADUCTION] Comme membres de la municipalité, les
citoyens ont le droit de s’en remettre 4 leurs représen-
tants diment élus qui forment le conseil municipal pour
ce qui est d’appliquer les dispositions des réglements
adoptés pour leur protection, et, en appliquant ces régle-
ments par voie de poursuites ou de demande d’injonc-

f tion, la municipalité agit pour le compte de tous les

citoyens. La municipalité qui agit par ’entremise de son
conseil et de fonctionnaires diiment nommés est, dans un
sens plus restreint, dans la méme situation que le procu-
reur général qui représente Sa Majesté en sa capacité de

8 parens patriae chargé de faire valoir les droits du public

lorsque ceux-ci sont violés. Il appartient au procureur
général de décider §’il doit poursuivre et les tribunaux
n’ont aucun droit de regard sur son droit de poursuivre
ou de ne pas poursuivre, par opposition 4 son droit au

h redressement.

Le procureur général n’est pas dans la méme situation
qu'un plaideur ordinaire, car il représente I'intérét
public dans I'ensemble de la collectivité; lorsqu’il inter-
vient pour demander un redressement, les tribunaux
doivent préter une attention toute particuliére & son
intervention et ne refuser le redressement que dans les
circonstances les plus exceptionnelles: Atty-Gen'l v.
Harris, [1961] 1 Q.B. 75.

j A mon avis, lorsqu’elle agit dans un domaine plus

restreint en appliquant ses propres réglements, la ville
est, elle aussi, dans une situation différente de celle d’un
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inhabitants and the municipality are sufficiently inter-
ested in the dispute to warrant intervention by the
corporation for the purpose of asserting public rights,
and the dispute is not one between individuals. Rather it
is one between the public and a small section of the
public refusing to comply with the by-law. In suits in
which the Court’s equitable jurisdiction is invoked and
the clean hands doctrine is pleaded regard must be had
to the nature of the relief sought and the character in
which the plaintiff is suing. It would be a most extraor-
dinary result if in a suit brought by an individual
taxpayer, a course sanctioned by s. 486 of the Municipal
Act, the relief were to be granted, but in a suit brought
by the city, representing the general body of ratepayers,
the suit should fail. The result appears even more
incongruous when it is considered that the mere passing
of a by-law by a municipal corporation does not cast any
legal duty on the municipality to see to its enforcement:
Brown v. City of Hamilton (1902), 4 O.L.R. 249 (per
Chancellor Boyd).

And later he said, at pp. 698-99, in reference to
the deferred list:

No doubt, to persons who are obliged to comply with
the by-law this practice may present the appearance of
policitical favouritism or it may smack of discrimina-
tion. It is one of the difficult problems of administration
to decide what acts are harmless in themselves in par-
ticular circumstances or, in isolated instances, must be
forbidden in the public interest, or what acts may be
tolerated without doing injury to the public interest.
Without embarking on a wide-ranging inquiry into all
these other cases which are, in reality, res inter alios
acta, the Court cannot determine whether the decision
of the Committee was right or wrong, fair or unfair, in
the particular circumstances. Be that as it may, that
course is not open to us in these proceedings and the
Court has neither the right nor the power to control the
exercise of Council’s discretion by either direct or indi-
rect means, except, possibly, in a case where Council
lays down a general policy not to enforce its restrictive
zoning by-laws: Vide R. v. Commissioner of Police, Ex
p- Blackburn, [1968] 2 W.L.R. 893.

Jessup J.A., while expressing a different view as to
the findings of fact by the trial judge than that
suggested by Schroeder J.A., supported the view
that the Council’s discretion in enforcing zoning
by-laws was not, as a rule, reviewable by a court.
He said, at p. 703:

plaideur ordinaire. Les citoyens de la municipalité sont
suffisamment intéressés par le différend pour justifier
une intervention de la municipalité dans le but de faire
valoir les droits du public et il ne sagit pas alors d’un
différend entre particuliers. Il s’agit plutdt d'un diffé-
rend entre le public et une minorité qui refuse de se
conformer aux réglements. Dans les poursuites ou 'on
invoque la compétence en equity de la cour et la théorie
de D’attitude irréprochable, il faut tenir compte de la
nature du redressement demandé et de la qualité en
laquelle le demandeur agit. Ce serait un résultat tout &
fait exceptionnel si, dans une poursuite intentée par un
contribuable, ce qui est permis par 'article 486 de The
Municipal Act, le redressement demandé était accordé,
mais qu’il ne le soit pas dans le cas d’une procédure
intentée par la ville i titre de représentante de I'ensem-
ble des contribuables. Le résultat parait encore plus
absurde si 'on considére que la simple adoption d’un
réglement par une municipalit¢ n’impose a celle-ci
aucune obligation juridique de veiller a son application:
Brown v. City of Hamilton (1902), 4 O.L.R. 249 (le
chancelier Boyd).

Il dit plus loin aux pp. 698 et 699 & propos de la
liste de sursis:

[TRADUCTION] Sans doute, pour les personnes tenues
de se conformer au réglement, cette pratique peut appa-
raitre comme du favoritisme politique ou sentir la discri-
mination. C’est 14 une des difficultés administratives que
de décider quels actes sont inoffensifs en soi dans certai-
nes circonstances ou, dans certains cas isolés, doivent
étre interdits au nom de I'intérét public, ou quels actes
peuvent étre tolérés sans porter atteinte a Iintérét
public. A moins d’entreprendre un examen approfondi
de tous ces autres cas qui sont, en réalité, res inter alios
acta, la cour ne peut dire si la décision du comité était
bonne ou mauvaise, juste ou injuste dans les circons-
tances données. Quoi qu’il en soit, cette décision ne
reléve pas de nous en I’espéce et la cour n’a ni le droit ni
le pouvoir de contrdler I’exercice du pouvoir discrétion-
naire du conseil de fagon directe ou indirecte, sauf
peut-étre dans le cas ou le conseil établirait une politique
générale de ne pas appliquer ses réglements de zonage
restrictifs: voir R. v. Commissioner of Police, Ex p.
Blackburn, [1968] 2 W.L.R. 893.

' Tout en exprimant un point de vue différent de

celui du juge Schroeder quant aux constatations de
fait du juge de premiére instance, le juge Jessup a
été d’avis que le pouvoir discrétionnaire du conseil

j d’appliquer les réglements de zonage ne pouvait,

en régle générale, faire I’objet d’un examen judi-
ciaire. Il affirme, & la p. 703:
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In his statement of law and fact, filed, counsel for the
appellant concedes, “The ‘deferred list” practice is
admittedly open to abuse”. However, it is to be empha-
sized that the learned trial Judge made no finding of
corruption in the “deferred list” practice. There was
absolutely no evidence of impropriety of that or like
nature. In the absence of such evidence it is to be
assumed that in placing properties on the “deferred list”
the members of the Committee on Buildings and De-
velopment exercised bona fides the discretion they
undoubtedly have in the enforcement of the city’s zoning
enactments: Brown v. City of Hamilton (1902), 4
O.L.R. 429.

Brooke J.A. reached his conclusion for different
reasons, but recognized as well as the other judges
the discretionary nature of municipal prosecution
to enforce its by-laws. He said, at pp. 707-08:

Municipal council has a discretion as to when it will
prosecute for a breach of or sue to enforce the provisions
of the zoning by-law. To deny the discretion in munic-
ipal council would be to place the most technical breach
of the by-law beside the most blatant and to remove
from consideration the harm done to the offender and
the value to the community of the proposed proceedings
when considering when they ought to be taken. The
discretion when to prosecute or when to sue which rests
with the municipal corporation or the comparable dis-
cretion which rests with public authorities charged with
the responsibility of enforcing the rights of the public
when they are violated, is one of the great strengths of
our system of justice. It is true that the Court cannot
interfere with that discretion and the remedy by way of
injunction provided by s. 486 of the Municipal Act
should not be used for this purpose. On the other hand,
and equally important, the Court must see to it that its
processes are never used to accomplish a wrong against
any person and, of course, this is so irrespective of who
applies for the remedy. There may well be circum-
stances where it would be in the public interest to refuse
relief by way of injunction to a plaintiff whether a
municipal corporation or otherwise in this type of action
and some actions where wrongful discrimination could
be shown would fall within the class of cases to which I
refer.

[TRADUCTION] Dans son exposé du droit et des faits,
Pavocat de I'appelante reconnait que «La pratique de la
«liste de sursis» peut certes donner lieu 4 des abus».
Cependant, il faut souligner que le savant juge de pre-
miére instance n’a pas constaté I’existence de corruption
dans la pratique de la «liste de sursis». Il n’y avait
absolument aucune preuve d’irrégularité de cette nature
ou de nature semblable. En Pabsence de ces éléments de
preuve, il faut présumer qu’en inscrivant des propriétés
sur la diste de sursis» les membres du comité des
batiments et de ’'aménagement ont exercé de bonne foi
le pouvoir discrétionnaire que sans aucun doute ils
détiennent pour appliquer les réglements de zonage de la
ville: Brown v. City of Hamilton (1902), 4 O.L.R. 249.

Le juge Brooke a fondé sa conclusion sur des
motifs différents, mais il a reconnu, tout comme
les autres juges, la nature discrétionnaire du pou-
voir de la municipalité de poursuivre pour faire
appliquer son réglement. Il affirme, aux pp. 707 et
708:

[TRADUCTION] Le conseil municipal a un pouvoir
discrétionnaire pour ce qui est d’intenter des poursuites
pour la violation d’un réglement de zonage ou d’exiger
son application en justice. Refuser ce pouvoir discrétion-
naire au conseil municipal équivaudrait 4 mettre sur le
méme pied les manquements au réglement les plus
techniques et les manquements les plus flagrants et 4

S enlever la possibilité de prendre en considération le

préjudice causé au contrevenant et la valeur pour la
collectivité des procédures projetées au moment de déci-
der s’il y a lieu de les intenter. Le pouvoir discrétion-
naire qu’'a la municipalité de décider s’il y a lieu de

8 poursuivre ou le pouvoir discrétionnaire comparable

qu’ont les autorités publiques chargées de faire valoir les
droits du public lorsqu’ils sont violés est ’'un des grands
atouts de notre systéme de justice. Il est vrai que la cour
ne peut pas porter atteinte & ce pouvoir discrétionnaire

k et que le redressement par voie d’injonction prévu i

'art. 486 de la Municipal Act ne doit pas servir a cette
fin. D’autre part, ce qui est d’égale importance, la cour

doit veiller & ce que personne n’utilise les procédures
judiciaires pour causer du tort & quiconque et, bien sir,

i cela vaut quelle que soit I'auteur de la demande de

redressement. Il se peut bien qu’il y ait des circonstances
ou il serait conforme & I'intérét public de refuser I'in-
jonction & un demandeur, qu’il s’agisse d’'une municipa-
lité ou de quelqu’un d’autre, dans ce genre d’action, et

j les actions od I'on pourrait démontrer I'existence de

discrimination injustifiée feraient partie de la catégorie
d’affaires auxquelles je fais allusion.
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An appeal of this decision to the Supreme Court of
Canada was dismissed, [1973] S.C.R. 38, without
any comment on the quoted passages.

Authority for this view may also be found in
English cases, notably East Suffolk Rivers Catch-
ment Board v. Kent, [1941] A.C. 74 (H.L.) It
seems to me that in Canada and in England, at
least up until 1941, a public authority which had a
mere power to act, as distinct from a duty to do so,
could not be made liable in damages only by
reason of a failure to exercise that power. It has
been suggested that the three well-known cases in
England, Dutton v. Bognor Regis United Building
Co.; Home Office v. Dorset Yacht Co. and Anns v.
Merton London Borough Council, have had the
effect of changing the law in that respect in Eng-
land and that Canadian courts should follow the
lead. Indeed, the Anns case has been followed in
Canadian courts and its principles concerning the
law of negligence at least viewed with approval in
this Court in Barratt v. North Vancouver (Corpo-
ration of), {1980] 2 S.C.R. 418. My colleague,
Wilson J., has dealt with the 4nns case and it is
not necessary for me to go into it at any great
length. Lord Wilberforce, who wrote the principal
judgment, suggests that the duty of care issue be
approached in two steps. First, one should ask
whether a relationship of proximity exists so as to
give rise to a prima facie duty of care and then, if
such a duty is found, it becomes necessary to
consider whether there are considerations which
ought to limit the scope of that duty. In respect of
public authorities exercising statutory powers and
duties, a distinction is drawn between policy and
operational matters. There can be no liability in
negligence, in respect of acts or omissions based on
a bona fide policy consideration. In summary, it
appears that the Anns case set aside the distinction
between statutory powers and statutory duties as a
source of a private law duty on a public authority.
Anns placed the public authority on the same
footing as the ordinary litigant with respect to
liability for negligence, but recognizing the special
nature of a public authority provided that it could
be excused its want of care in respect of acts or
omissions based on a bora fide policy choice
which, but for the policy choice, would have led to

La Cour supréme du Canada a rejeté le pourvoi
formé 3 ’encontre de cet arrét, [1973] R.C.S. 38,
sans formuler aucun commentaire sur les passages
cités.

On peut également trouver confirmation de ce
point de vue dans la jurisprudence anglaise,
notamment dans larrét East Suffolk Rivers
Catchment Board v. Kent, [1941] A.C. 74 (H.L.)
Il me semble quau Canada et en Angleterre,
jusqu’en 1941 du moins, un organisme public qui
avait un simple pouvoir d’agir, par opposition a
une obligation de le faire, ne pouvait étre tenu
responsable de dommages simplement parce qu’il
avait omis d’exercer ce pouvoir. On a laissé enten-
dre que les trois arréts anglais bien connus, Dutton
v. Bognor Regis United Building Co., Home Office
v. Dorset Yacht Co. et Anns v. Merton London
Borough Council, ont eu pour effet de modifier le
droit sous ce rapport en Angleterre et que les’
tribunaux canadiens devraient suivre cet exemple.
En fait, ’arrét Anns a été suivi par les tribunaux
canadiens et cette Cour en a au moins approuvé le
principe quant au droit en matiére de négligence
dans P’arrét Barratt c. North Vancouver (Corpora-
tion of), [1980] 2 R.C.S. 418. Ma collégue le juge
Wilson a analysé I'arrét Anns et il ne m’est pas
nécessaire de I'examiner en profondeur. Lord Wil-
berforce, qui a rédigé les motifs principaux du
jugement, propose d’aborder en deux étapes la
question de l'obligation de diligence. D’abord, il
faut se demander s’il existe un lien suffisamment
étroit entre les parties pour donner lieu & une
apparence d’obligation de diligence et puis, si ’on
conclut 4 Pexistence d’une telle obligation, il
devient nécessaire de se demander s’il y a des
motifs de restreindre la portée de cette obligation.
A I’égard des organismes publics qui ont des pou-
voirs et des obligations prévus par la loi, il faut
distinguer entre les questions de politique et les
questions d’exécution. Il ne peut y avoir de respon-

N\

sabilité pour négligence 4 I’égard d’actes ou

d’omissions fondés sur des considérations réelles de

politique. En résumé, Parrét Anns parait écarter la
distinction entre les pouvoirs et les obligations
prévus par la loi comme source d’obligation de

. droit privé pour un organisme public. L’arrét Anns

met 'organisme public sur le méme pied qu’un
plaideur ordinaire quant i la responsabilité pour
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liability. In my view, Anns, and the principles it
lays down, have no application in the case at bar.

Liability for negligence of a public authority, as
dealt with in Anns and the other cases considered
with it, would arise out of the activities of the
public authority in the conduct of its business.
Public authorities, in addition to their administra-
tive and regulatory functions, must perform many
tasks. They enter into a wide variety of contracts
covering business, commercial and industrial
enterprises, and public works. They enter the
market place and operate as do private corpora-
tions and private individuals. In these circum-
stances there would seem to be no reason why a
public authority should not be liable for its own
acts of negligence and vicariously liable for the
negligence of its servants in the performance of
their duties of employment. The public authority,
as has been noted in Anns, differs from the private
citizen in that, while it must undertake much in
accordance with its mandate, it has as a rule
limited resources and frequently limited credit and
relatively fixed revenues. The employment of those
resources, frequently not sufficient to cover com-
pletely all responsibilities, will involve policy
choices as to their application. The policy choice
protective provision developed in Anns meets this
problem. It will be observed, however, that in Anns
and in the various other cases which preceded it
(Dutton v. Bognor Regis United Building Co. and
Home Office v. Dorset Yacht Co.) and in many
later cases which have applied it, the policy choice
required of the public authority was one which
would protect it against negligence in carrying out
the corporate functions and such negligence is
ordinarily found in the conduct of its employees
for which the authority may be vicariously liable.

négligence, mais, reconnaissant la nature particu-
liere d’'un organisme public, il prévoit qu’il peut
étre excusé de son manque de diligence a I’égard
d’actes ou d’omissions fondés sur un choix réel de
politique qui, n’efit été ce choix politique, auraient
entrainé une responsabilité. A mon avis, I'arrét
Anns et les principes qu’il énonce ne s’appliquent
pas en I’espéce.

La responsabilité d’'un organisme public pour
négligence, analysée dans P'arrét Anns et les autres
arréts étudiés avec lui, découle des activités de cet
organisme public dans la conduite de ses opéra-
tions. En plus de leurs fonctions d’administration
et de réglementation, les organismes publics doi-
vent accomplir de nombreuses tiches. Ils sont
partie & une grande variété de contrats relatifs a
des entreprises industrielles et commerciales et a
des ouvrages publics. Ils sont sur le marché et
fonctionnent comme des sociétés commerciales pri-
vées ou des particuliers. Dans ces circonstances, il
ne semble y avoir aucune raison de ne pas imposer
4 un organisme public une responsabilité pour ses
propres actes fautifs et une responsabilité du fait
d’autrui pour la négligence de ses préposés dans
Pexécution de leurs fonctions. L’organisme public,
comme on I’a souligné dans ’arrét 4nns, différe du
particulier en ce que méme s’il doit entreprendre
beaucoup de choses en exécution de son mandat, il
jouit normalement de ressources limitées, de cré-
dits souvent restreints et de revenus relativement
fixes. L’utilisation de ces ressources, qui sont sou-
vent insuffisantes pour subvenir complétement a
toutes les responsabilités conférées, comporte des
choix de politique. La disposition protectrice quant
au choix de politique élaborée dans ’arrét Anns
répond & ce probléme. On constatera toutefois que,
dans P’arrét Anns et dans les divers autres arréts
qui Pont précédé (Dutton v. Bognor Regis United

. Building Co. et Home Office v. Dorset Yacht Co.)

et dans beaucoup d’arréts ultérieurs qui I’ont appli-
qué, le choix de politique requis de 1’organisme
public le protége contre la responsabilité pour
négligence dans I’exécution de ses fonctions et

. cette négligence se manifeste ordinairement dans

la conduite de ses employés dont I’organisme peut
étre tenu responsable a titre d’employeur.
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No such negligence occurred in the case at bar.

The building inspectors, as has been pointed out,
fully and adequately carried out their duties and I
am unable to agree with Lambert J.A. when he
said:
The conduct of the building inspector in response to the
public law duties involved decisions on alternative
courses of conduct which were, in my opinion, opera-
tional in character.

The building inspector in his response to the prob-
lems he discovered faced no alternative courses of
action. His duty was to report, and he did so, and
any alternative courses of conduct in response to
public duties were for the Council, the City itself,
and I am wholly unable to characterize them as
operational in character.

The exercise of the discretion by the City
regarding enforcement proceedings in court differs
fundamentally from the ‘policy choice’ contem-
plated by Anns. In my opinion, it does not involve
considerations of negligence because it is not prop-
erly subject to restriction by a private law duty of
care. It involves, in my view, such considerations
as those discussed by Laskin J. (as he then was) in
Wellbridge Holdings Ltd. v. Greater Winnipeg
(Metropolitan Corporation of), [1971] S.C.R. 957.
In that case action was brought against the City of
Winnipeg by an apartment company to recover
damages suffered in acting in reliance on a city
by-law declared ultra vires because of the proce-
dural failure by the Council in its enactment.
Laskin J. said, at pp. 965-66:

The liability in negligence sought to be imposed upon
the defendant is not a vicarious one, resting upon the
fault of a servant or agent of the defendant, but rather
an original, independent liability. As I took the argu-
ment, it was said to proceed from a duty of the defend-
ant, in enacting a rezoning by-law enlarging the de-
velopment possibilities of designated land, to exercise
reasonable care to see that the procedures upon which
valid enactment depended were followed; and this duty
was owed specially to those persons having or obtaining
an interest in the affected land which enabled them to
exploit those possibilities. There was, in the circum-

Il n’y a pas eu de négligence de cette sorte en

I’espéce. Les inspecteurs des batiments, comme je
’ai déja souligné, se sont bien acquittés de leurs
fonctions et je ne puis étre d’accord avec le juge
Lambert qui affirme:
[TRADUCTION] La conduite de I'inspecteur des bati-
ments face aux obligations de droit public comportait
des décisions sur des mesures possibles qui relevaient, &
mon avis, de ’aspect exécution.

Face aux problémes qu’il a découverts, I'inspecteur
des batiments n’avait pas d’autre choix possible. Il
avait I’obligation de faire rapport, ce qu’il a fait, et
les mesures possibles qui pouvaient étre adoptées
face aux obligations de droit public étaient réser-
vées au conseil, 4 la ville elle-méme, et il m’est
absolument impossible d’affirmer qu’elles rele-
vaient de I’aspect exécution.

L’exercice du pouvoir discrétionnaire de la ville
relativement aux procédures d’application devant
les tribunaux différe fondamentalement du «choix
de politique» dont parle I’arrét Anns. A mon avis, il
ne met en cause aucune considération de négli-
gence parce qu’il n’est pas véritablement restreint
par une obligation de diligence relevant du droit
privé. A mon avis, il met en cause des considéra-
tions comme celles analysées par le juge Laskin
(alors juge puiné) dans ’arrét Wellbridge Hold-
ings Ltd. c. Greater Winnipeg (Metropolitan Cor-
poration of), [1971] R.C.S. 957. Dans cette
affaire, une compagnie de location d’appartements
a intenté contre la ville de Winnipeg une action en
recouvrement des dommages qu’elle a subis en
agissant sur la foi d’un réglement municipal
déclaré invalide 4 cause d’une faute de procédure
commise par le conseil au moment de son adop-
tion. Le juge Laskin affirme aux pp. 965 et 966:

La responsabilité pour négligence qu’on veut imposer
4 la défenderesse n’est pas la responsabilité du fait
d’autrui qui vient de la faute d’un préposé ou d’un agent,
mais bien une responsabilité originale et indépendante.

i Sij’ai bien compris I’argument, elle découlerait de I’obli-

gation qu’avait la défenderesse, en adoptant le réglement
municipal de nouveau zonage étendant les possibilités
d’aménagement de terrains désignés, d’exercer une dili-
gence raisonnable afin de s’assurer que les procédures

: dont dépendait la validité du réglement soient suivies.

Elle avait cette obligation spécialement envers ceux qui
avaient ou obtenaient un droit sur les terrains visés leur



58 KAMLOOPS v. NIELSEN

Mclntyre J. [1984] 2 S.C.R.

stances, more than merely a duty at large to the resi-
dents of the municipality or to the smaller number
residing in the affected area. If a duty such as is urged
exists, I would not exclude the appellant from the class
of those to whom it was owing, merely because the
appellant did not come into existence until after the
invalid by-law was passed and did not acquire any
interest in the affected land until about sixteen months
after its passage.

and later, at pp. 968-69:

The defendant is a municipal corporation with a
variety of functions, some legislative, some with also a
quasi-judicial component (as the Wiswell case deter-
mined) and some administrative or ministerial, or per-
haps better categorized as business powers. In exercising
the latter, the defendant may undoubtedly (subject to
statutory qualification) incur liabilities in contract and
in tort, including liability in negligence. There may,
therefore, be an individualization of responsibility for
negligence in the exercise of business powers which does
not exist when the defendant acts in a legislative capaci-
ty or performs a quasi-judicial duty.

Its public character, involving its political and social
responsibility to all those who live and work within its
territorial limits, distinguishes it, even as respects its
exercise of any quasi-judicial function, from the position
of a voluntary or statutory body such as a trade union or
trade association which may have quasi-judicial and
contractual obligations in dealing with its members: cf.
Abbott v. Sullivan; Orchard v. Tunney. A municipality
at what may be called the operating level is different in
kind from the same municipality at the legislative or
quasi-judicial level where it is exercising discretionary
statutory authority. In exercising such authority, a mu-
nicipality (no less than a provincial Legislature or the
Parliament of Canada) may act beyond its powers in the
ultimate view of a Court, albeit it acted on the advice of
counsel. It would be incredible to say in such circum-
stances that it owed a duty of care giving rise to liability
in damages for its breach. “Invalidity is not the test of
fault and it should not be the test of liability”: see Davis,
3 Administrative Law Treatise, 1958, at p. 487.

The facts in Wellbridge differ widely from the
facts at bar, but the case emphasizes the different
consequences that may flow from the exercise or

permettant d’exploiter ces possibilités. Dans les circons-
tances, il y avait plus qu’une simple obligation générale
envers les résidents de la municipalité ou envers les
résidents, moins nombreux, du secteur touché. Si une
telle obligation existe, comme on le prétend, je n’exclu-
rais pas 'appelante de la catégorie des personnes envers
lesquelles elle existe, simplement parce qu’elle n’a été
constituée qu’aprés I'adoption du réglement invalide et
n’a acquis un droit sur le terrain en cause que seize mois
environ aprés cette adoption.

Il poursuit plus loin, aux pp. 968 et 969:

La défenderesse est une municipalité ayant des fonc-
tions diverses, certaines législatives, certaines qui com-
portent aussi un élément quasi judiciaire (comme on I'a
statué dans I'affaire Wiswell) et certaines administrati-
ves ou ministérielles, auxquelles la désignation de pou-
voirs relatifs aux affaires convient peut-&étre mieux. En
exercant ces derniers, la défenderesse peut sans aucun
doute (sous réserve des conditions imposées par la loi)
encourir une responsabilité contractuelle ou délictuelle,
y compris une responsabilité pour négligence. Par consé-
quent, il peut y avoir une responsabilité individuelle pour
négligence dans I’exercice des pouvoirs relatifs aux affai-
res, qui n’existe pas lorsque la défenderesse agit en

¢ qualité de législateur ou remplit un devoir quasi

judiciaire.
Son caractére public, mettant en jeu sa responsabilité

politique et sociale envers tous ceux qui vivent ou tra-
vaillent dans les limites de son territoire, la distingue,

f méme dans l'exercice d’une fonction quasi judiciaire,

d’organismes créés bénévolement ou par la loi, tels les
syndicats ou associations professionnelles qui peuvent
avoir des obligations quasi judiciaires et contractuelles
dans leurs rapports avec leurs membres: ¢f. Abbott v.

8 Sullivan, Orchard v. Tunney. Au niveau qu’on pourrait

appeler celui des opérations, une municipalité n’est pas
la méme qu’au niveau législatif ou quasi judiciaire o
elle exerce un pouvoir discrétionnaire conféré par la loi.
Elle peut alors (tout comme une législature provinciale

k ou le Parlement du Canada) excéder ses pouvoirs, ainsi

que le penserait finalement un tribunal, bien qu’elle ait
suivi le conseil d’avocats. Dans ces circonstances, il
serait inconcevable qu’on puisse dire qu’elle a une obli-
gation de diligence qui entraine sa responsabilité pour

i dommages si elle y manque. «L’invalidité n’est pas le

critére de la faute et ne devrait pas étre le critére de la
responsabilité»s [TRADUCTION] voir Davis, 3 Adminis-
trative Law Treatise, 1958, p. 487.

Les faits de ’affaire Wellbridge différent beau-
coup des faits de l’espéce, mais cet arrét met
l'accent sur les conséquences différentes qui peu-
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non-exercise of quasi-judicial powers by a public
authority. Laskin J. also pointed out the difference
between a public body vicariously liable in negli-
gence for the conduct of its employees and a public
body charged with “an original independent liabil-
ity”. This factor is of fundamental importance and
goes far to distinguish the case at bar from the
trilogy of cases culminating in 4nns. Here we have
a public body against whom it is said, you are
negligent in that you failed to exercise what is
essentially a quasi-judicial function, that is, you
failed to enforce your by-law by proceeding in
court. It is my view that a public body, vested with
the discretion of by-law enforcement, may not be
required by a court to exercise that power in a
certain way and is not under a private law duty to
do so. I draw support in reaching this conclusion
from Wellbridge.

Finding that the City is not under a private law
duty to enforce its building by-law by court pro-
ceedings or demolition does not mean that its
discretion is completely unfettered. This becomes
clear from a reference to Roncarelli v. Duplessis,
[1959] S.C.R. 121, where Rand J., at p. 140, said:

In public regulation of this sort there is no such thing
as absolute and untrammelled “discretion”, that is that
action can be taken on any ground or for any reason that
can be suggested to the mind of the administrator; no
legislative Act can, without express language, be taken
to contemplate an unlimited arbitrary power exercisable
for any purpose, however capricious or irrelevant,
regardless of the nature of purpose of the statute. Fraud
and corruption in the Commission may not be men-
tioned in such statutes but they are always implied as
exceptions. “Discretion” necessarily implies good faith
in discharging public duty; there is always a perspective
within which a statute is intended to operate; and any
clear departure from its lines or objects is just as
objectionable as fraud or corruption.

vent découler de [I'exercice de pouvoirs
quasi judiciaires par un corps public ou de son
omission de les exercer. Le juge Laskin a aussj
souligné la différence qui existe entre un orga-
nisme public assujetti 4 la responsabilité pour
négligence du fait d’autrui par suite de la conduite
de ses employés et un organisme public assujetti 4
«une responsabilité originale et indépendantes. Ce
facteur a une importance fondamentale et permet
de distinguer nettement 1’espéce des trois arréts
dont I’arrét Anns est 'aboutissement. En 'espéce,
nous avons un organisme public & qui ’on dit en
quelque sorte «vous avez fait preuve de négligence
en omettant d’exercer ce qui constitue essentielle-
ment une fonction quasi judiciaire, c.-i-d. en ne
faisant pas appliquer votre réglement par voie de
procédures judiciaires». Je suis d’avis qu’un orga-
nisme public, investi du pouvoir discrétionnaire
d’appliquer des réglements, ne peut pas étre forcé
par un tribunal d’exercer ce pouvoir d’une fagon
déterminée et qu’il n’a pas d’obligation de droit
privé de le faire. Je m’appuie pour tirer cette
conclusion sur I'arrét Wellbridge.

La conclusion que la ville n’a pas d’obligation de
droit privé d’appliquer son réglement de construc-
tion par voie de procédures judiciaires ou d’ordon-
nance de démolition ne signifie pas que son pou-
voir discrétionnaire est absolument illimité. Cela
ressort clairement du passage suivant de l'arrét
Roncarelli v. Duplessis, [1959] R.C.S. 121, ol le
juge Rand dit, & Ia p. 140:

[TrRaADUCTION] Dans une réglementation publique de
cette nature, il n’y a rien de tel qu’une «discrétion»
absolue et sans entraves, c’est-a-dire celle o I'adminis-
trateur pourrait agir pour n’importe quel motif ou pour
toute raison qui se présenterait 4 son esprit; une loi ne
peut, si elle ne ’exprime expressément, s’interpréter
comme ayant voulu conférer un pouvoir arbitraire illi-
mité pouvant étre exercé dans n’importe quel but, si
fantaisiste et hors de propos soit-il, sans avoir égard a la
nature ou au but de cette loi. La fraude et la corruption

; au sein de la commission ne sont peut-étre pas mention-

nées dans des lois de ce genre, mais ce sont des excep-
tions que ’on doit toujours sous-entendre. La «discré-
tion» implique nécessairement la bonne foi dans
’exercice d’un devoir public. Une loi doit toujours s’en-

; tendre comme s’appliquant dans une certaine optique, et

tout écart manifeste de sa ligne ou de son objet est tout
aussi répréhensible que la fraude ou la corruption.
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These words have the support of Martland J. in his
reasons in the same case, at p. 155-57, which was
concurred in by Kerwin C.J. and Locke J. The
plaintiff might have succeeded in this case on a
showing of corruption upon the part of the City
officials and Council, or upon showing that the
failure to prosecute resulted from consideration of
extraneous or improper matters or from bad faith.
But the scanty evidence in the perhaps inadequate
record before this Court would allow no such
conclusion to be drawn.

In the case at bar the record discloses little as to
what, if any, steps were taken by the Council
towards the enforcement of its by-law. It is clear
that the defective foundations rendered the house
unsafe. It is equally clear that the building inspec-
tors, having found the defective work, reported the
matter to the Council and took such steps as were
open to them to correct matters including the
refusal to lift the ‘stop work’ order or give an
occupancy permit. It is also evident that the Coun-
cil was aware of the infraction of the by-law and
that the respondents Hughes were living in the
house. There is no evidence of any positive step
taken in the matter by the Council, save that at
one time it consulted its City solicitor who shortly
after returned the file with a covering letter which
is not before us. From all this, the only conclusion
that can be reached is that the Council took no
further step toward enforcement and there is no
evidence which would justify any inference of bad
faith or impropriety.

I would conclude as follows:

1. This is not a case of underlying negligence by
employees of a public authority which could visit
liability upon the appellant City.

2. At common law, a municipality has no duty
to enforce its by-laws by court proceedings. The
matter is discretionary. Failure to exercise enforce-

-~

Le juge Martland a approuvé ces paroles dans les
motifs de jugement qu’il a écrits dans la méme
affaire, aux pp. 155 4 157, et auxquels ont souscrit
le juge en chef Kerwin et le juge Locke. Le

a demandeur aurait pu avoir gain de cause en I’es-

peéce s’il avait fait la preuve de corruption de la
part des fonctionnaires de la ville et du conseil ou
s’il avait démontré que ’omission de poursuivre
était due a la prise en considération de questions
inapplicables ou étrangéres a4 ’affaire, ou i la
mauvaise foi. Mais la preuve plutét maigre conte-
nue au dossier peut-étre insuffisant soumis 4 cette
Cour ne permet pas de tirer cette conclusion.

En I’espéce, le dossier ne révéle peu de chose,
quant aux mesures, s’il en est, qui ont été prises
par le conseil pour faire appliquer son réglement.
Il est clair que les fondations inadéquates ren-

4 daient la maison dangereuse. Il est également clair

que les inspecteurs des bitiments, aprés avoir cons-
taté que les fondations étaient inadéquates, ont fait
rapport de ’affaire au conseil et qu’ils ont pris les
mesures qu’il leur était loisible de prendre pour

e corriger la situation, en refusant notamment de

retirer 'ordonnance d’arrét des travaux ou de déli-
vrer le permis d’occupation. Il est également évi-
dent que le conseil était au courant de la violation
du réglement et qu’il savait que les intimés Hughes
habitaient la maison. Il n’y a aucune preuve que le
conseil a pris des mesures concrétes dans cette
affaire, si ce n’est qu’d un moment donné il a
consulté I’avocat de la ville qui, un peu plus tard, a
retourné le dossier avec une lettre d’accompagne-
ment qui ne nous a pas été soumise. A partir de
tout cela, la seule conclusion qu’il est possible de
tirer est que le conseil n’a pris aucune autre
mesure pour faire appliquer le réglement et il n’y a

k aucun élément de preuve qui permet de conclure

’existence de mauvaise foi ou d’irrégularité.
Voici mes conclusions:

1. Il ne s’agit pas d’un cas de négligence fonda-
mentale de la part des employés d’un organisme
public qui peut entrainer la responsabilité de la
ville appelante.

2. En common law, une municipalité n’a pas
I’obligation de faire appliquer ses réglements par
voie de procédures judiciaires. Cette question est
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ment powers in court does not give rise to a private
cause of action in negligence to those suffering
harm from non-enforcement.

3. The concept of negligence as developed in
Anns and its predecessors may apply to render a
public authority liable for its own negligent acts or
omissions or vicariously liable for the negligence of
its employees, but municipal prosecutorial or
enforcement powers by court proceedings, like
municipal legislative functions, are different in
kind and are not amenable to judicial constraint by
the imposition of a private law duty of care.

4. The discretion regarding enforcement pro-
ceedings in court is not, however, unfettered and
may be subject to judicial constraint in cases of
corruption, bad faith, or in cases where extraneous
or irrelevant considerations affect the exercise of
the discretion. In the case at bar there was, how-
ever, no evidence of bad faith or reliance on irrele-
vant considerations arising from the mere failure
to take legal proceedings, and no private cause of
action can therefore arise.

For all of the above reasons I would allow the
_appeal, order the dismissal of the action against
the City and attribute full liability to the respond-
ents Hughes.

Appeal dismissed with costs, ESTEY and Mc-
INTYRE JJ. dissenting.

Solicitors for the appellant: Harper, Grey,
Easton & Company, Vancouver.

Solicitors for the respondent Jan Clemmensen
Nielsen: Berna, Horne, Marr & Coates, Kam-
loops.

Solicitor for the respondents Wesley Joseph
Hughes and Gladys Annetta Hughes: John Gnitt,
Kamloops.

.

laissée 4 sa discrétion. L’omission d’exercer les
pouvoirs d’application par voie de procédures judi-
ciaires ne donne pas naissance 4 une cause d’action
privée pour négligence, en faveur de ceux qui
subissent un préjudice par suite de I’omission de
faire appliquer un réglement.

3. Le concept de négligence élaboré dans Parrét
Anns et les arréts qui 'ont précédé peut s’appli-
quer pour imposer & un organisme public une
responsabilité pour ses propres actes ou omissions
fautifs ou une responsabilité du fait d’autrui pour
la négligence de ses employés, mais les pouvoirs
des municipalités en matiére de poursuites ou d’ap-
plication par voie de procédures judiciaires, tout
comme leurs fonctions législatives, sont de nature
différente et ne sont pas assujettis an pouvoir des
tribunaux par I'imposition d’une obligation de dili-
gence qui reléve du droit privé.

4. Le pouvoir discrétionnaire de faire appliquer
un réglement par voie de procédures judiciaires
n’est toutefois pas illimité et peut é&tre assujetti au
pouvoir des tribunaux dans les cas de corruption,
de mauvaise foi ou dans les cas ol des considéra-
tions étrangéres ou non pertinentes influent sur
Pexercice du pouvoir discrétionnaire. En I’espéce,
cependant, aucune preuve de mauvaise foi ou de
prise en considération de questions non pertinentes
ne ressort de la simple omission d’intenter des
procédures judiciaires et il ne peut donc en décou-
ler aucune cause d’action privée.

Pour tous ces motifs, je serais d’avis d’accueillir
le pourvoi, d’ordonner le rejet de P’action intentée
contre la ville et d’attribuer la responsabilité
entiére aux intimés Hughes.

Pourvoi rejeté avec dépens, les juges ESTEY et

* MCINTYRE sont dissidents.

Procureurs de [Iappelante:
Easton & Company, Vancouver.

Harper, Grey,

Procureurs de I'intimé Jan Clemmensen Niel-
sen: Berna, Horne, Marr & Coates, Kamloops.

Procureur des intimés Wesley Joseph Hughes et

. Gladys Annetta Hughes: John Gnitt, Kamloops.
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Pamela Khan Appellant;

and

Her Majesty The Queen Respondent.
File No.: 16992.

1984: June 19; 1984: July 26.

Present: Dickson C.J. and Estey, McIntyre, Chouinard
and Lamer JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Criminal law — Jurisdiction — Procedure — Join-
der — Indictable and summary conviction offences —
Trial by magistrate elected prior to entering plea on
indictable offence — Accused consenting to evidence on
both counts being applied to each count — Whether or
not jurisdiction to try together separate informations —
Criminal Code, R.S.C. 1970, c. C-34, ss. 85, 388(1),
484,717.

Appellant was charged, in separate informations, with
an indictable offence and with a summary conviction
offence. She elected trial by magistrate prior to entering
a plea on the indictable offence, was arraigned on both
counts and entered pleas of not guilty. Both informa-
tions were tried together and she was convicted on each.
Appellant appealed her convictions and sentences but
the Court of Appeal concluded that there was evidence
to sustain the convictions and that the sentences were
not inappropriate.

Held: The appeal should be allowed.

The trial judge, in light of the principle pronounced
by this Court in Phillips and Phillips v. The Queen, was
without jurisdiction to try together the separate infor-
mations. This case is not distinguishable from that case.

Phillips and Phillips v. The Queen, [1983] 2 S.C.R.
161, followed.

APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal dismissing an appeal from convictions
and sentences pronounced by J. Murphy P.C.J.
Appeal allowed.

Pamela Khan Appelante;

et

Sa Majesté La Reine Intimée.
Ne du greffe: 16992.

1984: 19 juin; 1984: 26 juillet.

Présents: Le juge en chef Dickson et les juges Estey,
Mclntyre, Chouinard et Lamer.

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

Droit criminel — Compétence — Procédure — Réu-
nion de chefs d’accusation — Acte criminel et infraction
punissable sur déclaration sommaire de culpabilité —
Proces devant un magistrat choisi avant linscription du
plaidoyer relatif & I'acte criminel — Consentement de
Paccusée a ce que la preuve relative aux deux chefs
d’accusation s’applique & chaque chef d'accusation —
Compétence pour instruire ensemble deux dénonciations
distinctes — Code criminel, S.R.C. 1970, chap. C-34,
art. 85, 388(1), 484, 717.

L’appelante a été accusée, dans des démonciations
distinctes, d’avoir commis un acte criminel et une infrac-
tion punissable sur déclaration sommaire de culpabilité.
Elle a choisi de subir un procés devant un magistrat
avant d’inscrire un plaidoyer & I’égard de P’acte criminel;
elle a comparu et inscrit des plaidoyers de non-culpabi-
lité 4 I’égard des deux chefs d’accusation. Les deux
dénonciations ont été instruites ensemble et elle a été
déclarée coupable relativement & chacune de ces dénon-
ciations. L’appelante a interjeté appel de ses déclara-
tions de culpabilité et des sentences, mais la Cour
d’appel a conclu qu’il y avait des €léments de preuve
pour justifier les déclarations de culpabilité et que les
sentences n’étaient pas inappropriées.

Arrét. Le pourvoi est accueilli.

Compte tenu du principe énoncé par cette Cour dans
Varrét Phillips et Phillips c. La Reine, le juge du procés
n’avait pas compétence pour instruire ensemble les deux
dénonciations distinctes. Aucune distinction ne peut étre
faite entre la présente espéce et cet arrét.

Jurisprudence: arrét suivi: Phillips et Phillips c. La
Reine, [1983] 2 R.C.S. 161.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I’Ontario qui a rejeté ’appel interjeté contre les

. déclarations de culpabilité et les sentences pronon-

cées par le juge J. Murphy de la Cour provinciale.
Pourvoi accueilli.
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Pamela Khan, appearing on her own behalf.
Brian J. Gover, for the respondent.

The judgment of the Court was delivered by

MCINTYRE J.—The appellant was charged in
an information with an indictable offence under
s. 85 of the Criminal Code that:

Pamela Khan on or about the 27th day of August, 1981,
at the Municipality of Metropolitan Toronto in the
Judicial District of York, unlawfully did have in her
possession a weapon, to wit: knife for a purpose danger-
ous to the public peace, contrary to the Criminal Code.

She was also charged in a separate information
with an offence punishable on summary conviction
under s. 388(1) of the Criminal Code that:

Pamela Khan on or about the 27th day of August, 1981,
at the Municipality of Metropolitan Toronto in the
Judicial District of York, unlawfully did wilfully
damage makeup jars and glasses situate at 24 Madison
Avenue, the property of Renee Palisa said damage not
to exceed $50.00 in value, contrary to the Criminal
Code.

Prior to entering a plea in respect of the infor-
mation charging the indictable offence of possess-
ing a weapon for a purpose dangerous to the public
peace, she elected trial by magistrate, pursuant to
s. 484 of the Criminal Code. On September 10,
1981 she was arraigned and entered pleas of ‘not
guilty’ to each information. Before evidence was
called there occurred the following discussion:

THE COURT: Yes, now prior to starting, Mr. Crown
Attorney, which information are you proceeding on?

MR. KAPPY: I have asked her to be arraigned on both.
The evidence is very similar with the same witnesses. I
am in Your Honour’s hands.

THE COURT: Miss Khan, it’s my understanding from
the Crown Attorney that the evidence—you had been
arraigned on both charges. Do you wish the evidence on
both counts to apply? You do not have to have the
evidence apply? You may proceed on one count and
then hear evidence on the other count. Do you wish all

Pamela Khan, agissant en son propre nom.
Brian J. Gover, pour I'intimée.

Version francaise du jugement de la Cour rendu

a
par

Le JUGE McINTYRE—L ’appelante a été accu-

sée, par voie de dénonciation, d’avoir commis un
acte criminel contrairement i lart. 85 du Code
criminel:
[TRADUCTION] Le 27 aoiit 1981 ou vers cette date, dans
la municipalité du Toronto métropolitain, district judi-
ciaire de York, Pamela Khan a eu illégalement en sa
possession une arme, savoir un couteau, dans un dessein
dangereux pour la paix publique, contrairement an Code
criminel.

Elle a également été accusée, dans une dénoncia-
tion distincte, d’avoir commis une infraction punis-
sable sur déclaration sommaire de culpabilité con-
trairement au par. 388(1) du Code criminel:
[TRADUCTION] Le 27 aoiit 1981 ou vers cette date, dans
la municipalité du Toronto métropolitain, district judi-
ciaire de York, Pamela Khan a volontairement dété-
rioré, au 24, avenne Madison, des pots de fard et des
verres appartenant & Renee Palisa, le montant de la
détérioration n’excédant pas 50 $, contrairement au
Code criminel.

Avant d’inscrire un plaidoyer & I’égard de la
dénonciation imputant linfraction de possession
d’une arme dans un dessein dangereux pour la paix
publique, elle a choisi de subir son procés devant
un magistrat en application de I’art. 484 du Code
criminel. Elle a comparu le 10 septembre 1981 et a
inscrit des plaidoyers de non-culpabilité a I’égard
de chacune des dénonciations. Avant la présenta-
tion de la preuve, ’échange suivant a eu lieu:

[TRADUCTION] LA COUR: Bon, avant de commencer,
M. le substitut du procureur général, en vertu de quelle
dénonciation voulez-vous procéder?

M°® KAPPY: Je l'ai citée & comparaitre relativement au

. deux. La preuve est presque la méme, les témoins sont

les mémes. Je m’en remets & vous, Votre Honneur.

LA cOUR: M' Khan, selon ce que le substitut du
procureur général me dit, la preuve — vous comparais-
sez 4 I’égard des deux accusations. Voulez-vous que la

; preuve relative aux deux chefs d’accusation s’applique

chaque chef? Vous n’étes pas obligée de consentir & ce
qu’elle s’applique ainsi. Vous pouvez procéder sur un
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evidence on both charges to be applied to each of the
two counts?

THE ACCUSED: (Nods affirmatively.)
THE COURT: Is that yes?

THE ACCUSED: Yes.

THE COURT: Yes. Thank you. All right.

It should be noted that the appellant was not
represented by counsel.

The two informations were then tried together,
the offences arising out of the same or very closely
related events, and the appellant was convicted on
both. She was sentenced to a term of nine months’
imprisonment on the indictable offence of posses-
sion of a weapon for a purpose dangerous to the
public, and to imprisonment for thirty days to be
served concurrently for the offence of wilful
damage. She has served both sentences. She
appealed the convictions and sentences to the
Court of Appeal. Her appeals were dismissed on
January 25, 1982, the court concluding that there
was evidence on which the verdicts could be sus-
tained, and that it had not been shown that the
sentences were inappropriate. This appeal was
heard and disposed of before the judgment of this

Court in Phillips and Phillips v. The Queen, f

[1983] 2 S.C.R. 161, was released.

Despite the submissions of the Crown to the
contrary, I am of the view that this case is not
distinguishable from Phillips. Following that case
then it is apparent that the trial judge was without
jurisdiction to try together the separate informa-
tions.

The appeal must therefore be allowed and the
convictions quashed. The situation which arises
here is made difficult because the appellant whose
convictions are now quashed has already served
the sentences which were imposed by the trial
judge. The convictions are quashed on a technical
point which in no way involves consideration of the
merits of the case. I would therefore direct a new
trial on each information so the merits may be
dealt with and, in the event of a conviction, it

chef d’accusation, puis entendre la preuve relative a
Pautre chef d’accusation. Voulez-vous que toute la
preuve relative aux deux chefs d’accusation s’applique a
chacun des deux chefs d’accusation?

L’ACCUSEE: (Fait signe que oui.)
LA COUR: Cela signifie-t-il oui?
L’ACCUSEE: Oui.

LA COUR: Oui, merci. Trés bien.

bp faut souligner que I'appelante n’était pas repré-

sentée par un avocat.

Les deux dénonciations ont été instruites ensem-
ble, les infractions découlaient des mémes événe-
ments ou d’événements trés intimement liés et
I'appelante a été déclarée coupable relativement
aux deux chefs d’accusation. Elle a été condamnée
4 neuf mois d’emprisonnement relativement &
’acte criminel de possession d’une arme dans un
dessein dangereux pour la paix publique, et a
trente jours d’emprisonnement, a4 purger concur-
remment, pour l'infraction de dommages causés
volontairement. Elle a purgé les deux sentences.
Elle a interjeté appel des déclarations de culpabi-
lit¢ et des sentences 4 la Cour d’appel. La Cour
d’appel a rejeté ses appels le 25 janvier 1982, en
concluant qu’il y avait des éléments de preuve pour
justifier les déclarations de culpabilité et qu'on n’a
pas démontré que les sentences étaient inappro-
priées. Cet appel a été entendu et décidé avant que
ne soit rendu larrét de cette Cour Phillips et
Phillips c. La Reine, [1983] 2 R.C.S. 161.

Malgré les prétentions contraires de la pour-
suite, je suis d’avis qu’on ne peut faire la distinc-
tion entre la présente espéce et l'arrét Phillips.
D’aprés cet arrét, il est manifeste que le juge du

' procés n’avait pas compétence pour instruire

ensemble les dénonciations distinctes.

Par conséquent, il faut accueillir le pourvoi et
annuler les déclarations de culpabilité. La situa-

_ tion qui se présente en I'espéce souléve une diffi-

culté parce que I'appelante, dont les déclarations
de culpabilité sont maintenant annulées, a déja
purgg les sentences imposées par le juge du procés.

\

Les déclarations de culpabilité sont annulées a

. cause d’une question de procédure qui n’a absolu-

\

ment rien 4 voir avec le fond de l'affaire. Par
conséquent, je suis d’avis d’ordonner un nouveau
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would follow that no further sentence would be
imposed, the sentences already having been served.

This, in my opinion, is a proper case in which
this Court should make an order under s. 717 of
the Criminal Code. Accordingly, I would order
that no civil proceedings shall be taken against the
magistrate, His Honour Judge J. Murphy, of the
Provincial Court (Criminal Division) Judicial Dis-
trict of York, in respect of the convictions made in
this case or against any officer who acted under
the convictions or under any warrant which may
have been issued to enforce them.

Appeal allowed.
Pamela Khan, on her own behalf.

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

procés pour chacune des dénonciations de sorte
qu’il puisse y avoir examen du fond et, s’il y a
déclaration de culpabilité, aucune nouvelle sen-
tence ne devra étre imposée puisque les sentences
ont déja été purgées.

A mon avis, il y a lieu en ’espéce que la Cour
rende une ordonnance en vertu de l'art. 717 du
Code criminel. En conséquence, je suis d’avis d’or-
donner qu’aucune procédure civile ne soit prise
contre le magistrat, le juge J. Murphy de la Cour
provinciale (division criminelle) du district judi-
ciaire de York, a I’égard des condamnations pro-
noncées en l’espéce ni contre un fonctionnaire qui
a agi en vertu des condamnations ou aux termes de
tout mandat qui peut avoir été décerné pour leur
application.

Pourvoi accueilli.
Pamela Khan, en son propre nom.

Procureur de I'intimée: Le ministére du Procu-
reur général de I'Ontario, Toronto.



66

A.G. (QUE.) v. QUEBEC PROTESTANT SCHOOL BOARDS

[1984] 2 S.C.R.

The Attorney General of Quebec Appellant;
and

Quebec Association of Protestant School
Boards, The Protestant School Board of
Greater Montreal and Lakeshore School
Board Respondents;

and
The Attorney General of Canada Respondent;
and

The Island of Montreal School Council Mis
en cause.

The Attorney General of Quebec Appellant,
and

Helena Wong-Woo, Hardeep Walia, Kee
Chor Fong and Savitaben Patel Respondents.

The Attorney General of Quebec Appeliant;
and '

Marlene Orman Respondent.

The Attorney General of Quebec Appeliant,
and
Chi Sum Mak Respondent.

The Attorney General of Quebec

and

Appellant,

Sharon Lynn Toma Respondent;

The Attorney General for New Brunswick
Intervener.

File No.: 17821.
1984: February 21, 22; 1984: July 26.

Present: Ritchie, Dickson, Beetz, Estey, McIntyre,
Lamer and Wilson JJ.

Le procureur général du Québec Appelant;
et

Quebec Association of Protestant School
Boards, The Protestant School Board of
Greater Montreal et Lakeshore School
Board Intimés;

et

b ’ ’ . rd
Le procureur général du Canada Intimé;

et

Le Conseil scolaire de I’ile de Montréal Mis
en cause.

Le procureur général du Québec Appelant;
et

Helena Wong-Woo, Hardeep Walia, Kee
Chor Fong et Savitaben Patel Intimés.

Le procureur général du Québec Appelant;
et

Marlene Orman Intimée.

Le procureur général du Québec Appelant;
et
Chi Sum Mak Intimé.

Le procureur général du Québec Appelant,
et

Sharon Lynn Toma Intimée;

Le procureur général du Nouveau-Brunswick
Intervenant.

Ne du greffe: 17821.
1984: 21, 22 février; 1984: 26 juillet.

Présents: Les juges Ritchie, Dickson, Beetz, Estey,
Mclntyre, Lamer et Wilson.
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ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Constitutional law — Canadian Charter of Rights
and Freedoms — Languages and education — English
instruction — Limitations — Provincial provisions
inconsistent with Charter — Whether provincial provi-
sions are of no force or effect — Charter of the French
language, R.S.Q. 1977, ¢. C-11, ss. 72-88 — Canadian
Charter of Rights and Freedoms, ss. 1, 23, 32(1),
33(1).(2) — Constitution Act, 1982, ss. 52(1),(2),
59(1).(2).

The purpose of this appeal is to determine whether the
provisions regarding English instruction contained in
Chapter VIII of the Charter of the French language
(“Bill 101”") are inconsistent with the Canadian Charter
of Rights and Freedoms (the “Charter””) and of no force
of effect to the extent of the inconsistency. Motions for a
declaratory judgment were submitted to the Superior
Court, which held that there was an inconsistency and
ruled Chapter VIII of Bill 101 to be of no force or no
effect to the extent of the inconsistency. Its judgments
were affirmed by the Court of Appeal—hence this
appeal by the Attorney General of Quebec from the
Court of Appeal judgments.

Held: The appeal should be dismissed.

Sections 72 and 73 of Chapter VIII of Bill 101 are
inconsistent with s. 23 of the Charter and are of no force
or effect to the extent of the inconsistency as a conse-
quence of s. 52(1) and (2)(a) of the Constitution Act,
1982. The limits imposed by s. 73 are not legitimate
limits within the meaning of s. 1 of the Charter, to the
extent that the latter section applies to rights conferred
by s. 23. In view of the period when the Charter was
enacted and especially in light of the wording of s. 23,
which repeats the unique set of criteria contained in s.
73 of Bill 101, it is apparent that Chapter VIII secemed
to the framers as an archetype olf the regimes needing
reform. Accordingly, the limits which Bill 101 imposes
on rights relating to the language of instruction cannot
possibly have been regarded by the framers of the
Constitution as coming within “such reasonable limits
prescribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society”.

Even if enacted after the Charter, the s. 73 limits
could not be legitimized by s. 1 of the Charter. Section
73 redefines for Quebec the classes of persons who are
entitled to instruction in the minority language, and has
the effect of creating an exception to s. 23 and of
amending the Charter. Whatever their scope, the limits
which s. 1 allows cannot be equated with exceptions to
the rights and freedoms guaranteed by the Charter and

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit constitutionnel — Charte canadienne des droits
et libertés — Langues et éducation — Enseignement en
langue anglaise — Restrictions — Dispositions provin-
ciales incompatibles avec la Charte — Les dispositions
provinciales sont-elles inopérantes? — Charte de la
langue frangaise, L.R.Q. 1977, chap. C-11, art. 72 & 88
— Charte canadienne des droits et libertés, art. 1, 23,
32(1), 33(1), (2) — Loi constitutionnelle de 1982, art.
52(1), (2), 59(1), (2).

Le présent pourvoi vise & déterminer si les dispositions
relatives 3 I’enseignement en langue anglaise, contenues
dans le chapitre VIII de la Charte de la langue fran-
caise (la «Loi 101») sont incompatibles avec la Charte
canadienne des droits et libertés (1a «Charte») et inopé-
rantes dans la mesure de l'incompatibilité. La Cour
supérieure, saisie de requétes en jugement déclaratoire,
a conclu 4 Iincompatibilité et déclaré inopérant le cha-
pitre VIII de la Loi 10! dans la mesure de I'incompatibi-
lité. La Cour d’appel a confirmé les jugements. Dol ce
pourvoi du procureur général du Québec a ’encontre des
arréts de la Cour d’appel.

Arrét: Le pourvoi est rejeté.

Les articles 72 et 73 du chapitre VIII de la Loi 101
sont incompatibles avec lart. 23 de la Charte et sont,
dans la mesure de incompatibilité, rendus inopérants
par le par. 52(1) et I'al. 52(2)a) de la Loi constitution-
nelle de 1982. Les restrictions de I'art. 73 ne sont pas
des restrictions légitimes au sens de I'art. 1 de la Charte
pour autant que cet article s’applique aux droits conférés
par Part. 23. Vu Iépoque ou il a légiféré et vu la
rédaction de ’art. 23, qui reprend 1’ensemble unique des
critéres de ’art. 73 de la Loi 101, il saute aux yeux que
le chapitre VIII est apparu au constituant comme un
archétype des situations qu’il y a lieu de réformer. Il est
donc inconcevable que les restrictions que la Loi 101
impose aux droits relatifs 4 la langue de I’enseignement
puissent avoir été considérées par le constituant comme
se confinant i «des limites qui’soient raisonnables et
dont la justification puisse se démontrer dans le cadre
d’une société libre et démocratique».

Méme édictées aprés la Charte, les restrictions de
’art. 73 ne pourraient &tre légitimées par I’art. 1 de la
Charte. L’article 73 redéfinit pour le Québec les catégo-
ries de personnes qui ont droit & l'instruction dans la
langue de la minorité et a pour effet de déroger 4 I'art.

: 23 et de modifier la Charte. Or, quelle que soit leur

portée, les restrictions que I’art. 1 permet ne peuvent
équivaloir 4 des dérogations aux droits et libertés garan-
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may not be treated as amendments to the Charter. As
the exception clause contained in s. 33 of the Charter
does not cover s. 23, it is only by following the procedure
laid down for amending the Constitution that it is
possible to validly redefine the classes of persons pro-
tected by s. 23. An ordinary statute will not suffice.

Ottawa Separate Schools Trustees v. MacKell,
[1917] A.C. 62; Bureau métropolitain des écoles pro-
testantes de Montréal v. Ministre de I'Education du
Québec, [1976] C.S. 430, 83 D.L.R. (3d) 645, referred
to.

APPEAL from five judgments of the Court of
Appeal for Quebec!, which affirmed five judg-
ments of the Superior Court2. Appeal dismissed.

Jean-K. Samson, Réal A. Forest and André
Binette, for the appellant.

Colin Irving, Allan R. Hilton and Cherine
Cheftechi, for respondents Quebec Association of
Protestant School Boards, The Protestant School
Board of Greater Montreal and Lakeshore School
Board.

Julius Grey and Alex K. Paterson, Q.C., for
respondents Marlene Orman, Chi Sum Mak,
Sharon Lynn Toma, Helena Wong-Woo, Hardeep
Walia, Kee Chor Fong and Savitaben Patel.

Raynold Langlois, Q.C., Louis Reynolds and
Claude Joli-Ceeur, for respondent the Attorney
General of Canada.

B. A. Crane, Q.C., and Robert G. Richards, for
the intervener the Attorney General for New
Brunswick.

English version of the judgment delivered by
THE COURT
I—Introduction

The question is whether the provisions regarding
instruction in English contained in Chapter VIII of
the Charter of the French language, R.S.Q. 1977,

1[1983] C.A. 77, 1 D.L.R. (4th) 573, 7 C.R.R. 139; C.A.
Mtl., No. 500-09-001280-825, No. 500-09-001281-823, No.
500-09-001282-821, No. 500-09-001283-829, June 9, 1983.

2[1982] C.S. 673, 140 D.L.R. (3d) 33, 3 CR.R. 114; CS.
MtlL, No. 500-05-007361-825, No. 500-05-007362-823, No.
500-05-008960-823, No. 500-05-009572-825, September 8,
1982.

tis par la Charte ni équivaloir 4 des modifications de la
Charte. Puisque la clause de dérogation prévue a Dlart.
33 de la Charte ne couvre pas l'art. 23, ce n’est qu’en
suivant la procédure prescrite pour modifier la Constitu-
tion qu’on peut validement remodeler les catégories de
personnes protégées par l'art. 23. Une simple loi ne
suffit pas.

Jurisprudence: Ottawa Separate Schools Trustees v.
MacKell, [1917] A.C. 62; Bureau métropolitain des
écoles protestantes de Montréal c. Ministre de I’Educa-
tion du Québec, [1976] C.S. 430, 83 D.L.R. (3d) 645.

POURVOI contre cinq arréts de la Cour d’appel
du Québec!, qui ont confirmé cinq jugements de la
Cour supérieure. Pourvoi rejeté.

Jean-K. Samson, Réal A. Forest et André
Binette, pour I’appelant.

Colin Irving, Allan R. Hilton et Cherine Chef-
techi pour les intimés Quebec Association of Pro-
testant School Boards, The Protestant School
Board of Greater Montreal et Lakeshore School
Board.

Julius Grey et Alex K. Paterson, c.r., pour les
intimés Marlene Orman, Chi Sum Mak, Sharon
Lynn Toma, Helena Wong-Woo, Hardeep Walia,
Kee Chor Fong et Savitaben Patel.

Raynold Langlois, c.r., Louis Reynolds et
Claude Joli-Cour, pour lintimé le procureur
général du Canada.

B. A. Crane, c.r., et Robert G. Richards, pour
'intervenant le procureur général du Nouveau-
Brunswick.

Le jugement suivant a été rendu par
LA Cour
I—Introduction

I s’agit de décider si les dispositions relatives 4
’enseignement en langue anglaise, contenues dans

i le chapitre VIII de la Charte de la langue fran-

1[{1983] C.A. 77, 1 D.L.R. (4th) 573, 7. C.R.R. 139; C.A.
Mtl., n° 500-09-001280-825, n° 500-09-001281-823, n° 500-09-
001282-821, n° 500-09-001283-829, 9 juin 1983.

2[1982] C.S. 673, 140 D.L.R. (3d) 33, 3 C.R.R. 114; CS.
Mtl, n° 500-05-007361-825, n° 500-05-007362-823, n° 500-05-
008960-823, n° 500-05-009572-825, 8 septembre 1982.
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c. C-11, and in the regulations adopted thereunder,
are inconsistent with the Canadian Charter of
Rights and Freedoms and of no force or effect to
the extent of the inconsistency.

The applicable legislative and constitutional
provisions must first be considered.

Chapter VIII of the Charter of the French
language (“Bill 101’*), which came into effect on
August 26, 1977, is entitled “The Language of
Instruction”. At the time the proceedings were
initiated, it consisted of seventeen sections, 72 to
88 inclusive. However, ss. 72 and 73 are at the
heart of the matter, and only they need be cited:

72. Instruction in the kindergarten classes and in the
elementary and secondary schools shall be in French,
except where this chapter allows otherwise.

This rule obtains in school bodies within the meaning
of the Schedule and also applies to subsidized instruc-
tion provided by institutions declared to be of public
interest or recognized for purposes of grants in virtue of
the Act respecting private education (chapter E-9).

73. In derogation of section 72, the following children,

at the request of their father and mother, may receive
their instruction in English:

(a) a child whose father or mother received his or her
elementary instruction in English, in Québec;

(b) a child whose father or mother domiciled in
Québec on 26 August 1977, received his or her elemen-
tary instruction in English outside Québec;

(c) a child who, in his last year of school in Québec
before 26 August 1977, was lawfully receiving his
instruction in English, in a public kindergarten class or
in an elementary or secondary school;

(d) the younger brothers and sisters of a child
described in paragraph c.

The applicable constitutional provisions are ss.
1, 23 and 32(1) of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms (the “Charter”), and ss. 52(1) and
(2) and 59(1) and (2) of the Constitution Act,
1982, of which the Charter is part. These provi-
sions read as follows:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject
only to such reasonable limits prescribed by law as can

caise, L.R.Q. 1977, chap. C-11, et dans les régle-
ments adoptés en vertu de celui-ci, sont incompati-
bles avec la Charte canadienne des droits et
libertés et inopérantes dans la mesure de
I'incompatibilité.

Il convient de citer dés le début les dispositions
législatives et constitutionnelles pertinentes.

Le chapitre VIII de la Charte de la langue
Sfrangaise, (la «Loi 101»), entrée en vigueur le 26
aolit 1977, s’intitule «La langue de l’enseigne-
ment». A I’époque ol les procédures ont débuté, il
comportait dix-sept articles, les art. 72 4 88 inclu-
sivement, Mais ce sont les art. 72 et 73 qui sont au
coeur du débat et qu’il suffit de citer:

72. L’enseignement se donne en frangais dans les
classes maternelles, dans les écoles primaires et secon-
daires sous réserve des exceptions prévues au présent
chapitre.

Cette disposition vaut pour les organismes scolaires au
sens de ’Annexe et s’applique aussi aux enseignements
subventionnés dispensés par les institutions déclarées
d’intérét public ou reconnues pour fins de subventions en
vertu de la Loi sur I’enseignement privé (chapitre E-9).

73. Par dérogation a Iarticle 72, peuvent recevoir
I’enseignement en anglais, 4 la demande de leur pére et
de leur mére,

a) les enfants dont le pére ou la mére a regu au
Québec, I’enseignement primaire en anglais,

b) les enfants dont le pére ou la mére est, le 26 aoit
1977, domicilié au Québec et a regu, hors du Québec,
I’enseignement primaire en anglais,

¢) les enfants qui, lors de leur derniére année de
scolarité au Québec avant le 26 aoiit 1977, recevaient
légalement l’enseignement en anglais dans une classe
maternelle publique ou a ’école primaire ou secondaire,

d) les fréres et soeurs cadets des enfants visés au
paragraphe c.

Quant aux dispositions constitutionnelles perti-
nentes, il s’agit des art. 1, 23 et du par. 32(1) de la
Charte canadienne des droits et libertés (la

i «Charte») ainsi que des par. 52(1) et (2) et 59(1)

et (2) de la Loi constitutionnelle de 1982 dont la
Charte fait partie. Voici le texte de ces
dispositions:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garan-

tit les droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent
étre restreints que par une régle de droit, dans des
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be demonstrably justified in a free and democratic
society.

Section 23 of the Charter is entitled “Minority
Language Educational Rights”. It provides:

23. (1) Citizens of Canada

(a) whose first language learned and still understood
is that of the English or French linguistic minority
population of the province in which they reside, or

(b) who have received their primary school instruction
in Canada in English or French and reside in a
province where the language in which they received
that instruction is the language of the English or
French linguistic minority population of the province,

have the right to have their children receive primary and
secondary school instruction in that language in that
province.

(2) Citizens of Canada of whom any child has
received or is receiving primary or secondary school
instruction in English or French in Canada, have the
right to have all their children receive primary and
secondary school instruction in the same language.

(3) The right of citizens of Canada under subsections
(1) and (2) to have their children receive primary and
secondary school instruction in the language of the
English or French linguistic minority population of a
province

(a) applies wherever in the province the number of

children of citizens who have such a right is sufficient

to warrant the provision to them out of public funds of
minority language instruction; and

(b) includes, where the number of those children so

warrants, the right to have them receive that instruc-

tion in minority language educational facilities pro-
vided out of public funds.

Section 32(1) of the Charter states:

32. (1) This Charter applies

(a) to the Parliament and government of Canada in
respect of all matters within the authority of Parlia-
ment including all matters relating to the Yukon
Territory and Northwest Territories; and

(b) to the legislature and government of each province
in respect of all matters within the authority of the
legislature of each province.

However, s. 23(1)(a) of the Charter, cited
above, is not in force in Quebec, pursuant to s.
59(1) and (2) of the Constitution Act, 1982:

limites qui soient raisonnables et dont la justification
puisse se démontrer dans le cadre d’une société libre et
démocratique.

L’article 23 de la Charte a pour titre «Droits 4

Iinstruction dans la langue de la minorité». Il
prescrit:

23. (1) Les citoyens canadiens:

a) dont la premiére langue apprise et encore comprise
est celle de la minorité francophone ou anglophone de
la province ol ils résident,

b) qui ont regu leur instruction, au niveau primaire,
en frangais ou en anglais au Canada et qui résident
dans une province ou la langue dans laquelle ils ont
regu cette instruction est celle de la minorité franco-
phone ou anglophone de la province,

ont, dans I'un ou lautre cas, le droit d’y faire instruire
leurs enfants, aux niveaux primaire et secondaire, dans
cette langue.

(2) Les citoyens canadiens dont un enfant a regu ou
regoit son instruction, au niveau primaire ou secondaire,
en frangais ou en anglais au Canada ont le droit de faire
instruire tous leurs enfants, aux niveaux primaire et
secondaire, dans la langue de cette instruction.

(3) Le droit reconnu aux citoyens canadiens par les
paragraphes (1) et (2) de faire instruire leurs enfants,
aux niveaux primaire et secondaire, dans la langue de la
minorité francophone ou anglophone d’une province:

a) s’exerce partout dans la province ol le nombre des
enfants des citoyens qui ont ce droit est suffisant pour
justifier 4 leur endroit la prestation, sur les fonds
publics, de I'instruction dans la langue de la minorité;
b) comprend, lorsque le nombre de ces enfants le
justifie, le droit de les faire instruire dans des établis-
sements d’enseignement de la minorité linguistique
financés sur les fonds publics.

Le paragraphe 32(1) de la Charte porte:

32, (1) La présente charte s’applique:

a) au Parlement et au gouvernement du Canada, pour
tous les domaines relevant du Parlement, y compris
ceux qui concernent le territoire du Yukon et les
territoires du Nord-Ouest;

b) 4 la législature et au gouvernement de chaque
province, pour tous les domaines relevant de cette
législature.

Toutefois, 1'alinéa 23(1)a) de la Charte, cité

J plus haut, n’est pas en vigueur au Québec, vu les

par. 59(1) et (2) de la Loi constitutionnelle de
1982:
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59. (1) Paragraph 23(1)(a) shall come into force in
respect of Quebec on a day to be fixed by proclamation
issued by the Queen or the Governor General under the
Great Seal of Canada.

(2) A proclamation under subsection (1) shall be
issued only where authorized by the legislative assembly
or government of Quebec.

Finally, s. 52(1) and (2)(a) of the Constitution
Act, 1982 provides:

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

(2) The Constitution of Canada includes

(a) the Canada Act 1982, including this Act;

It follows from these provisions that, if ss. 72
and 73 of Bill 101 are inconsistent with s. 23 of the
Charter, they are of no force or effect to the extent
of the inconsistency as a consequence of s. 52(1)
and (2)(a) of the Constitution Act, 1982, unless
they are legitimized by s. 1 of the Charter to the
extent, of course, that s. 1 applies to the rights
conferred by s. 23.

II—The pleadings and the judgments of the Supe-
rior 8ourt and Court of Appeal

Some weeks after the Constitution Act, 1982
came into effect, on April 17, 1982, the Superior
Court was presented with five motions for a
declaratory judgment.

The motion of the Quebec Association of Pro-

testant School Boards, The Protestant School
Board of Greater Montreal and Lakeshore School
Board asked that the following two questions be
answered in the affirmative:
Are school boards operating English language primary
or secondary schools obliged to admit to English lan-
guage schooling therein children who qualify pursuant
to Sections 23(1)b) and 23(2) of the Canadian Charter
whether or not they qualify under La Charte de la
langue frangaise and have complied with its require-
ments?

If the answer to question (i) is affirmative, do the school
boards have the right to receive grants from public funds
for the education of such children on the same basis as
applies in respect of children who qualify for English

59. (1) L’alinéa 23(l)a) entre en vigueur pour le
Québec i la date fixée par proclamation de la Reine ou
du gouverneur général sous le grand sceau du Canada.

(2) La proclamation visée au paragraphe (1) ne peut
étre prise qu’aprés autorisation de I’assemblée législative
ou du gouvernement du Québec.

Enfin, le par. 52(1) et l'al. 52(2)a) de la Loi
constitutionnelle de 1982 prescrivent:

52. (1) La Constitution du Canada est la loi supréme
du Canada: elle rend inopérantes les dispositions incom-
patibles de toute autre régle de droit.

(2) La Constitution du Canada comprend:

a) la Loi de 1982 sur le Canada, y compris la présente

loi;

Il résulte de ces dispositions que, si les art. 72 et
73 de la Loi 101 sont incompatibles avec I’art. 23
de la Charte, ils sont, dans la mesure de I'incompa-
tibilité, rendus inopérants par le par. 52(1) et I'al.
52(2)a) de la Loi constitutionnelle de 1982, a
moins qu’ils ne soient 1égitimés par 1’art. 1 de la
Charte, pour autant évidemment que cet art. 1
s’applique aux droits conférés par I’art. 23.

II—Les procédures, les jugements de la Cour
supérieure et les arréts de la Cour d’appel

Quelques semaines aprés I’entrée en vigueur de
la Loi constitutionnelle de 1982, le 17 avril 1982,
la Cour supérieure était saisie de cinq requétes
pour jugement déclaratoire.

La requéte de Quebec Association of Protestant
School Boards, The Protestant School Board of
Greater Montreal et Lakeshore School Board con-
clut & ce qu'une réponse affirmative soit donnée
aux deux questions suivantes:

[TRADUCTION] Les commissions scolaires qui adminis-
trent des écoles primaires ou secondaires dispensant
I'instruction en langue anglaise sont-clles tenues d’y
admettre les enfants qui satisfont aux conditions des

; articles 23(1)b) et 23(2) de la Charte canadienne des

droits et libertés, qu'ils satisfassent aux conditions ou
répondent aux exigences de la Charte de la langue
Jfrangaise ou non?

Si la réponse a la question (i) est affirmative, les com-

; missions scolaires sont-elles en droit de recevoir des

subventions 4 méme les fonds publics pour la prestation
de I'instruction a ces enfants sur la méme base que celles
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language education under La Charte de la langue
frangaise?

The same motion further asked the Court to
rule:
that the restrictions on access to English language edu-
cation contained in Sections 72 et sqq. of La Charte de
la langue francaise and the regulations thereunder, to

the extent that they are inconsistent with Sections
23(1)b), 23(2) and 23(3) are of no force and effect.

With leave of the Superior Court, the Attorney
General of Canada formally intervened to ask the
Court to make three declarations along much the
same lines as the two answers and the declaration
proposed by applicants, although the wording
differed.

The other four motions for a declaratory judg-
ment were submitted by Canadian citizens. They
asked the Court to find that the children of the
applicants were eligible for instruction in English.
The conclusions of these four motions are similar.
It will suffice to cite one of them:

TO DECLARE that the petitioners are entitled under
Section 23(2) and Section 23(3) to send his child to a
publicly funded school dispensing instruction in English
in the Province of Quebec notwithstanding any provision
of the Charter of the French Language;

In five separate judgments Deschénes C.J.S.C.,,
as he then was, allowed the five motions and in
essence made the declarations requested. In par-
ticular, he answered in the affirmative the two
questions put in the first motion and, in the judg-
ment on this motion, he held Chapter VIII of Bill
101 and two regulations adopted pursuant to the
provisions of Chapter VIII to be of no force or
effect “in so far as they are inconsistent with that
part of s. 23 of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms which is in force in Quebec”.

The judgment rendered on the first motion is
quite thorough. It was published sub. nom. Quebec
Association of Protestant School Boards v.

versées pour l'instruction en langue anglaise des enfants
qui satisfont aux conditions de la Charte de la langue
Sfrangaise?

La méme requéte conclut au surplus & ce qu'il
soit déclaré:
[TRADUCTION] Que les restrictions imposées 4 ’accés a
U'instruction en langue anglaise par les art. 72 et suivants
de la Charte de la langue francaise et ses réglements
d’application sont inopérantes pour autant qu’elles sont
incompatibles avec I’al. 23(1)b) et les par. 23(2) et
23(3).

Avec l'autorisation de la Cour supérieure, le
procureur général du Canada est intervenu formel-
lement pour demander 4 la Cour de faire trois
déclarations allant généralement dans le méme
sens que les deux réponses et la déclaration propo-
sées par les requérants quoiqu’elles s’en distin-
guent par le libellé.

Les quatre autres requétes pour jugement décla-

ratoire ont été présentées par des citoyens cana-
diens. Elles demandent que les enfants des requé-
rants soient déclarés admissibles 4 I’enseignement
en langue anglaise. Les conclusions de ces quatre
requétes se ressemblent. Il suffit de citer celles de
I'une d’entre elles:
[TRaDUCTION] DECLARER que les requérants ont le
droit, en vertu des par. 23(2) et 23(3) d’envoyer leur
enfant 4 une école du systéme d’enseignement public qui
dispense I’enseignement en anglais dans la province de
Québec nonobstant les dispositions de la Charte de la
langue frangaise;

Par cinq jugements distincts, le juge Deschénes,
alors juge en chef de la Cour supéricure, a
accueilli les cing requétes et, pour 'essentiel, il a
fait les déclarations demandées. De fagon plus
particuliére, il a répondu par l'affirmative aux
deux questions posées dans la premiére requéte et
il a, dans le jugement prononcé sur cette requéte,
déclaré inopérants «dans la limite ou ils sont
incompatibles avec la partie en vigueur au Québec-

; de l'article 23 de la Charte canadienne des droits

et libertés» le chapitre VIII de la Loi 101 ainsi que
deux réglements adoptés en vertu des dispositions
du chapitre VIII.

Le jugement rendu sur la premiére requéte est
fort élaboré. 11 a été publié sub. nom. Quebec
Association of Protestant School Boards c. Pro-
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Procureur général du Québec, [1982] C.S. 673. A
translation of this judgment in English has also
been published: (1982), 140 D.L.R. (3d) 33, 3
C.R.R. 114. The four other judgments have not
been reported. They are quite brief, for they refer
to the published judgment. The headnote appears
to us to accurately summarize the reasons of Des-
chénes C.J. on the first motion. What the headnote
writer calls the “Quebec clause” is s. 73 of Bill
101, and what he calls the “Canada clause™ is s.
23 of the Charter. On the merits of the question he
writes, at p. 674:

[TRANSLATION] ... the Quebec clause enacted in the
Quebec Charter is inconsistent with the Canada clause
contained in the federal Charter. Section 1 of the federal
Charter is of general application and accordingly covers
8. 23: the burden of proving that the Quebec clause
meets the conditions laid down by s. 1 is on Quebec.
This clause cannot be interpreted merely as a limitation
falling within s. 1, and the Court cannot accept the
argument that the denial of certain individual rights can
be justified as a consequence of the limitation of collec-
tive rights: the Quebec clause must therefore give way.
Alternatively, if the Court had concluded that this
clause was a limitation, it would have found that it was
a limitation prescribed by law that can be justified in a
democratic society, but would be inclined to conclude
that the clause is disproportionate to the objective
sought and unnecessarily exceeds the limits of what is
reasonable; Quebec certainly did not succeed in estab-
lishing on a balance of probabilities that the Quebec
clause constitutes a “reasonable limit> within the mean-
ing of s. 1 of the Canadian Charter, as may be seen from
the vigorous controversy contained in the evidence.

In five judgments, the Court of Appeal dis-
missed the five appeals from the five trial judg-
ments. The appeal judgments were rendered from
the bench and, according to the appellant, without
his submissions having been heard on the alterna-
tive reasons of the trial judge. Rather brief reasons
were subsequently filed. The three judges of the
Court of Appeal were unanimous in their conclu-
sions but differed in their reasons.

Monet J.A. wrote reasons concurred in by
McCarthy J.A. He noted that it was conceded that
the provisions of Chapter VIII of Bill 101 and of s.

cureur général du Québec, [1982] C.S. 673. Une
traduction de ce jugement en langue anglaise a
également été publiée: (1982), 140 D.L.R. (3d) 33,
3 C.R.R. 114. Les quatre autres jugements sont
inédits. Ils sont plutdt brefs car ils renvoient au
jugement publié. Le sommaire de l'arrétiste nous
parait résumer fidélement les motifs du juge en
chef Deschénes relativement 4 la premiére requéte.
Ce que l'arrétiste appelle la «clause-Québecn, c’est
Part. 73 de la Loi 101 et ce qu’il appelle la
«clause-Canadan, c’est I’art. 23 de la Charte. Voici
comment il s’exprime, 4 propos du fond de la
question, 4 la p. 674:

... il y a incompatibilité entre la clause-Québec édictée
4 la charte québécoise et la clause-Canada contenue
dans la charte fédérale. L’article 1 de la charte cana-
dienne a une portée générale et s’applique donc & I’arti-
cle 23; le fardeau de prouver que la clause-Québec
satisfait aux conditions stipulées par I’article 1 incombe
au Québec. Or, cette clause ne peut &tre interprétée
comme une simple restriction entrant dans le cadre de
Particle 1 et la Cour ne peut accepter I’argument vou-
lant que la négation de certains droits individuels puisse
se justifier comme une conséquence de la restriction de
droits collectifs: la clause-Québec doit donc céder. Sub-
sidiairement, si la Cour en était arrivée 4 la conclusion
que cette clause constitue une restriction, elle aurait
conclu qu’il s’agissait d’une restriction par une régle de
droit dont la justification pourrait se démontrer dans
une société démocratique, mais inclinerait 4 conclure
que la clause est disproportionnée au but poursuivi et
excéde inutilement les limites du raisonnable; en effet le
Québec n’a certainement pas réussi 4 prouver d’une
fagon prépondérante que la clause-Québec constitue une
«limite raisonnable» au sens de l’article 1 de la charte
canadienne, les vives controverses dans la preuve en
témoignant.

Par cing arréts, la Cour d’appel a rejeté les cing
appels qui entreprenaient les cinq jugements de
premiére instance. Les arréts ont été rendus séance
tenante et, selon le mémoire de I’appelant, sans
que ce dernier ait été entendu sur les motifs subsi-

. diaires du premier juge. Des motifs assez brefs ont

été déposés subséquemment. Les trois juges de la
Cour d’appel sont unanimes dans leurs conclusions
mais non pas dans leurs motifs.

Le juge Monet a écrit des motifs auxquels le
juge McCarthy souscrit. Il constate qu’il est acquis
au débat que les dispositions du chapitre VIII de la
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23 of the Charter are inconsistent. He also noted
that essentially appellant used s. 1 of the Charter
to justify Chapter VIII of Bill 101. Like the trial
judge, he recognized that the rights conferred by s.
23 of the Charter are guaranteed subject to the
provisions of s. 1: in his view, however, far from
merely imposing limits on the rights conferred by
s. 23 of the Charter, Chapter VIII of Bill 101 has
the effect of denying or abolishing these rights,
and this is not authorized by s. 1 of the Charter.

Beauregard J.A. agreed with his two brother
judges and the trial judge that the rights secured
by s. 23 of the Charter can be subject to a limit
within the meaning of s. 1 of the Charter. He
considered, on the other hand, that the wording of
s. 1, taken to its limit, might not preclude the
possibility of limiting a right to the point of deny-
ing it. Nevertheless, Beauregard J.A. concluded as
did the majority for the following reasons:
[TRANSLATION] ... it is quite apparent, and this seems
to me to destroy appellant’s argument, that s. 23 was
adopted specifically and deliberately to limit the effects
of Chapter VIII or other similar statutes, and that
accordingly it is pointless to ask which provision limits
which.

This is especially true as s. 23 was worded so precisely
and guarantees such a specific right, to such a limited
number of individuals, that it is hard to see how such an
absolute limitation as that in Chapter VIII, however
legitimate, could be regarded as other than a prohibited
invasion of this right.

He also said that, in order to be justified within
the meaning of s. 1 of the Charter, a limit or
denial must assume the merits of the guaranteed
right, and not challenge its very basis as in his view
Chapter VIII of Bill 101 does.

Pursuant to leave granted by this Court, appel-
lant appealed from the five judgments of the Court
of Appeal.

At the request of respondents Quebec Associa-
tion of Protestant School Boards, The Protestant
School Board of Greater Montreal and Lakeshore

of Protestant School Boards,

Loi 101 et celles de I’art. 23 de la Charte sont
incompatibles. Il note également que I’appelant
invoque essenticllement 1’art. 1 de la Charte pour
justifier le chapitre VIII de la Loi 101. Comme le
premier juge, il reconnait que les droits conférés
par l’art. 23 de la Charte sont garantis sous réserve
des dispositions de I’art. 1. Mais, 4 son avis, le
chapitre VIII de la Loi 101, loin d’imposer de
simples restrictions aux droits conférés par 1’art.
23 de la Charte, a pour effet de nier ou d’annihiler
ces droits, ce que ne permet pas l’art. 1 de la
Charte.

Avec ses deux collégues et le premier juge, le
juge Beauregard reconnait que les droits garantis
par l'art. 23 de la Charte peuvent faire I’objet
d’une restriction au sens de l’art. 1 de la Charte.
Par ailleurs il est d’avis que le libellé de ’art. 1
n’empéche pas que I’on puisse, 4 la limite, restrein-
dre un droit jusqu’a le nier. Le juge Beauregard
conclut néanmoins comme la majorité pour les
motifs suivants:

. il est manifeste, et cela me parait détruire la
démonstration de ’appelant, que I’article 23 a été adopté
dans le but précis et résolu de restreindre les effets du
chapitre VIII ou d’autres lois semblables et qu’en consé-
quence on peut difficilement se demander quelle disposi-
tion restreint quelle autre.

D’autant plus que I’article 23 a été rédigé d’une fagon
si précise et qu’il garantit un droit si spécifique 3 un
nombre si limité de titulaires qu'on imagine mal com-
ment une restriction aussi absolue que celle du chapitre
VIII, quelle que soit sa 1égitimité, pourrait étre considé-
rée autrement que comme une dérogation prohibée a ce
droit.

Et il ajoute que pour étre 1égitime aux termes de
I’art. 1 de la Charte, une restriction ou une néga-
tion doit tenir pour acquis le bien-fondé du droit
garanti, et non pas le remettre en question dans
son principe méme comme le fait selon lui le
chapitre VIII de la Loi 101.

[y

Conformément 4 Dautorisation qui lui a été
accordée par cette Cour, ’appelant a formé un
pourvoi contre les cinq arréts de la Cour d’appel.

A la demande des intimés Quebec Association
The Protestant
School Board of Greater Montreal et Lakeshore
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School Board, the lamented Laskin C.J. stated the

following constitutional questions:

(1) Are the provisions regarding access to English lan-
guage education contained in Chapter VIII of the
Charter of the French language (R.S.Q. 1977, c.
C-11) and the regulations thereunder, inconsistent
with the Canadian Charter of Rights and Free-
doms and to the extent of the inconsistency, are
they of no force or effect?

(2) Are school boards operating English language pri-
mary or secondary schools obliged to admit to
English language schooling therein children who
qualify pursuant to sections 23(1)(b) and 23(2) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms
whether or not they qualify under the Charter of
the French language and have complied with its
requirements?

(3) Do school boards have the right to receive grants
from public funds for the education of such chil-
dren on the same basis as applies in respect of
children who qualify for English language educa-
tion under the Charter of the French language?

The Attorney General of New Brunswick was
given leave to intervene and supported the position
taken by respondents.

Counsel for the Island of Montreal School
Council, the mis en cause on the first motion,
informed the Court that it did not intend to pre-
pare a submission or participate in the hearing.

III—Inconsistency between ss. 72 and 73 of Bill
101 and s. 23 of the Charter

It is not disputed that ss. 72 and 73 of Bill 101
and s. 23 of the Charter are inconsistent. Never-
theless, it is useful to indicate exactly the nature
and extent of this inconsistency. The trial judge
made a comparative study of the applicable legis-
lative and constitutional provisions, and described
this inconsistency in language the accuracy of
which, at least in general terms, does not appear to
have been disputed. He said the following, at pp.
681 and 682 of his judgment:

[TRANSLATION] Section 72 of Bill 101 enunciates the
principle unambiguously: “Instruction ... shall be in
French, except where this chapter allows otherwise.”

Section 73 provides the only exceptions which are of
interest in this case. “In derogation of section 72”: the
words at the beginning of s. 73 clearly indicate that it is

School Board, le regretté juge en chef Laskin a
formulé les questions constitutionnelles suivantes:

N

(1) Les dispositions relatives 4 I’enseignement en
langue anglaise, contenues dans le chapitre VIII de
la Charte de la langue francaise (L.R.Q. 1977,
chap. C-11) et dans les réglements adoptés en vertu
de celle-ci, sont-elles incompatibles avec la Charte
canadienne des droits et libertés et inopérantes
dans la mesure de 'incompatibilité?

(2) Les commissions scolaires qui administrent des
écoles primaires ou secondaires dispensant I'instruc-
tion en langue anglaise sont-elles tenues d’y admet-
tre les enfants qui satisfont aux conditions des
articles 23(1)(b) et 23(2) de la Charte canadienne
des droits et libertés, qu'’ils satisfassent aux condi-
tions ou répondent aux exigences de la Charte de la
langue frangaise ou non?

(3) Les commissions scolaires sont-elles en droit de
recevoir des subventions 3 méme les fonds publics
pour la prestation de l'instruction 4 ces enfants sur
la méme base que celles versées pour 'instruction
en langue anglaise des enfants qui satisfont aux
conditions de la Charte de la langue frangaise?

Le procureur général du Nouveau-Brunswick a
été autorisé a intervenir et il a soutenu la position
des intimés.

Le procureur du Conseil scolaire de I'lle de
Montréal, mis en cause dans la premiére requéte, a
informé la Cour qu’il ne se proposait pas de prépa-
rer de mémoire ou de participer 4 I'audition.

III—Incompatibilité des art. 72 et 73 de la Loi
101 et de ’art. 23 de la Charte

Il n’est pas contesté que les art. 72 et 73 de la
Loi 101 et I'art. 23 de la Charte sont incompati-
bles. Il reste néanmoins utile de préciser la nature
et la mesure de cette incompatibilité. Le premier
juge a procédé a une étude comparative des textes
législatifs et constitutionnels pertinents et décrit
cette incompatibilité dans des termes dont nul ne
semble avoir contredit I’exactitude au moins géné-
rale. Voici comment il s’exprime aux pp. 681 et
682 de son jugement:

L’article 72 de la Loi 101 énonce le principe sans
ambages: «L’enseignement se donne en frangais . . . sous
réserve des exceptions prévues au présent chapitre».

L’article 73 prévoit les seules exceptions qui intéres-
sent la présente cause. «Par dérogation a I'article 72»: le
début de I'article 73 marque bien son caractére d’excep-
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an exception. Applying traditional canons of construc-
tion, s. 73 should receive a restrictive interpretation:
only those who fall within the four categories enumer-
ated in s. 73 are to be admitted to English schools.

We are familiar with these categories since the court
has already quoted the section.

In the first category, the right follows from father or
mother to son or daughter on condition that the mother
or father received his or her primary education in Eng-
lish in Quebec.

In the three other categories, still subject to the
“Quebec condition”, the right will gradually fade away
to lapse toward the end of the century: all children
falling within these three categories should have com-
pleted their secondary schooling by then, and only in the
case of a genetic accident will the period be extended.

But under s. 73 the children of immigrants, even
English-speaking immigrants from other parts of
Canada or from foreign countries, are not to be admit-
ted into English schools in Quebec.

Section 73 sets out what has come to be known, in
constitutional jargon in these last few years, as the
“Quebec clause”.

Undoubtedly, the Minister, Mr. Laurin, had this
clause in mind when he spoke, last May S5th, of the
“authenticaily English-speaking minority of Quebec”.

Without doubt, it was this clause which was contem-
plated by the White Paper of March, 1977, setting out
“La politique québecoise de la langue frangaise” when it
described English schooling as “an exceptional system
for the present minority in Quebec”.

On the other hand, s. 23 of the Charter, in s-ss. 1(b)
and (2)—the only ones, along with s-s. (3) which are in
force in Quebec—allows access to English schools to
children whose parents, being citizens of Canada resi-
dent in Quebec, have received primary instruction in
English in Canada or those children of citizens of
Canada having a brother or a sister who has received or
is receiving primary or secondary instruction in English
in Canada.

Subsection (3) of the same section makes this right
subject to the condition of “a sufficient number” of

children, etc., but this condition presents no problem in
Quebec.

In the same constitutional jargon, s. 23 of the Charter
sets out the “Canada clause” in the general sense.

How should these two clauses be compared?

Paragraphs (a) and (b) of s. 73 of Bill 101 are
included in s. 23(1)(d) of the Charter, if the condition of

tion. Suivant les canons traditionnels, I’article 73 devra
recevoir une interprétation restrictive: personne d’autre
ne sera admissible 4 ’enseignement en anglais que les
membres des quatre catégories énumérées 3 I'article 73.

On connait celles-ci, la Cour a déja cité I’article.

Dans la premiére catégorie, le droit se perpétuera de
pére ou de mére en fils ou en fille, 4 la condition que
I’enseignement primaire ait été recu en anglais au
Québec par le pére ou la mére.

Dans les trois autres catégories, toujours soumises i la
«condition-Québec», le droit s’éteindra graduellement
pour devenir caduc vers la fin du siécle: tous les enfants
admissibles dans ces trois catégories devraient avoir
alors terminé leurs études secondaires, sauf le rare cas
d’une prolongation 4 la suite d’un accident génétique.

Mais sous I’article 73 ne sont pas admissibles 4 I’école
anglaise au Québec les enfants des immigrants méme
anglophones venant soit du reste du Canada, soit de
I’étranger.

L’article 73 exprime ce que I’on est convenu d’appeler,
dans le jargon constitutionnel de ces derniéres années, la
«clause-Québecnr.

C’est sans doute cette clause que le ministre Laurin
avait en téte lorsqu’il parlait, le 5 mai dernier, de «la
minorité authentiquement anglophone du Québec».

C’est sans doute cette clause que prévoyait le Livre
blanc de mars 1977 exposant La politique québécoise de
la langue francaise lorsqu’il décrivait I’école anglaise
comme «un systéme d’exception accordé i la minorité
actuelle du Québecn.

D’autre part, I'article 23 de la Charte, dans ses para-
graphes 1b) et 2—les seuls, avec 3, en vigueur au
Québec—permet l'accés 4 1’école anglaise aux enfants
dont les parents, citoyens canadiens qui résident au
Québec, ont regu leur instruction primaire en anglais au
Canada ou aux enfants de citoyens canadiens dont un
frére ou une sceur a regu ou regoit son instruction
primaire ou secondaire en anglais au Canada

Par le paragraphe 3 du méme article, ce droit est
subordonné 4 la condition d’un «nombre suffisant» d’en-

i fants, etc.; mais cette condition ne souléve pas de problé-

me au Québec.

Dans le méme jargon constitutionnel, I’article 23 de la
Charte offre la «clause-Canada» au sens large.

Comment se comparent les deux clauses?

Les paragraphes a) et b) de I'article 73 de la Loi 101
sont inclus dans l’article 23(1)b) de la Charte, si la
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citizenship is fulfilled; if not, Bill 101 is more permissive
than the Charter.

Paragraphs (¢) and (d) of s. 73 are included within s.
23(2) of the Charter, on the same condition; if not,
again it would be necessary to consider Bill 101 as
broader than the Charter.

In short, for those who are citizens of Canada, all
cases contemplated by s. 73 of Bill 101 are equally
covered by the Charter; for non-naturalized aliens Bill
101 is more generous.

Up to this point the applicants cannot complain of any
contradiction. But, what of the inverse situation?

Section 23 of the Charter only applies to citizens of
Canada: one must keep this premise constantly in mind.

Section 23(1)(b) opens English schooling in Quebec
to children whose parents have received their primary
instruction in English anywhere in Canada.

This general eligibility is prohibited in Quebec by the
combined effect of ss. 72 and 73 of Bill 101.

Section 23(2) of the Charter opens English schooling
in Quebec to children of citizens of Canada who have a
brother or sister who has received or is receiving pri-
mary or secondary instruction in English anywhere in
Canada.

This general eligibility is, again, denied by the effect
of the same provisions of Bill 101.

The conclusion, then, is inevitable: Bill 101 and the
Charter are incompatible.

IV—Arguments raised by appellant and the first
constitutional question

The arguments raised by appellant may be sum-
marized in three propositions:

(1) section 1 of the Charter, which guarantees the
rights and freedoms contained in that docu-
ment, applies to all the rights so guaranteed,
including that conferred by s. 23;

(2) section 1 of the Charter does not distinguish
between the limit and denial of a right, and
makes the reasonable and justifiable nature of
the limit the true test of its constitutionality;

(3) the provisions of Chapter VIII of Bill 101
place upon the right secured by s. 23 of the
Charter reasonable limits that can be justified
in a free and democratic society.

condition de citoyenneté est remplie; au cas contraire, la
Loi 101 devient plus permissive que la Charte.

Les: paragraphes ¢) et d) de I'article 73 sont inclus
dans I'article 23(2) de la Charte, & la méme condition;
sinon, il faut encore considérer la Loi 101 comme plus
large que la Charte.

En bref, pour ce qui est des citoyens canadiens, tous
les cas prévus a 'article 73 de la Loi 101 sont également
couverts par la Charte; pour les aubains, la Loi 101 est
plus accueillante.

Jusque-la, il n’y a donc pas de contrariété dont les
requérants puissent se plaindre. Il reste 4 examiner la
situation inverse.

L’article 23 de la Charte ne s’applique qu’aux
citoyens canadiens; il faut constamment garder cette
prémisse en mémoire.

L’article 23(1)b) ouvre I’école anglaise au Québec aux
enfants dont les parents ont regu leur instruction pri-
maire en anglais odl que ce soit au Canada.

Cette admissibilité générale est prohibée au Québec
par le jeu combiné des articles 72 et 73 de la Loi 101.

L’article 23(2) de la Charte ouvre 4 son tour I’école
anglaise au Québec aux enfants de citoyens canadiens
dont un frére ou une soeur a regu ou regoit son instruc-
tion primaire ou secondaire en anglais ou que ce soit au
Canada.

Cette admissibilité générale est encore prohibée par le
jeu des mé&mes dispositions de la Loi 101.

La conclusion s’impose donc: il y a incompatibilité
entre la Loi 101 et la Charte.

IV—Les moyens soulevés par I’appelant et la pre-
miére question constitutionnelle

Les moyens soulevés par I'appelant peuvent se
résumer en trois propositions:

1) article 1 de la Charte, qui garantit les droits
et les libertés qu’elle énonce, s’applique a
chacun des droits ainsi garantis, y compris
celui qui est conféré par ’art. 23;

2) larticle 1 de la Charte ne distingue pas entre
la restriction et la négation d’un droit et fait
du caractére raisonnable et justifiable de la
limite, le véritable test de sa constitutionna-
lité;

3) les dispositions du chapitre VIII de la Loi 101
restreignent le droit garanti & ’art. 23 de la
Charte dans des limites qui sont raisonnables
et justifiables dans le cadre d’une société libre
et démocratique.
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The first proposition was approved by the Court
of Appeal and the Superior Court. We are dis-
posed to take this proposition as established, but
for the sake of discussion only and without decid-
ing the point.

The second and third propositions, like the first,
were supported by a thorough memorandum and
argument in which, inter alia, s. 1 of the Charter,
the requirements which it imposes, the presump-
tion of constitutionality and the question of the
burden of proof were analysed in light of judicial
interpretation of similar clauses in other constitu-
tional charters by the Judicial Committee of the
Privy Council for the Commonwealth nations and
by the Supreme Court of India, as well as in light
of American precedents and decisions of the courts
on the Canadian Bill of Rights. Counsel for the
appellant further argued that not only have
respondent applicants not succeeded in establish-
ing that the provisions relating to access to English
schooling in Quebec are unreasonable, but also
that the latter are reasonable within the meaning
of s. 1 of the Charter, in view of factors such as
demographic patterns, the physical mobility
(migration) and linguistic mobility (“assimila-
tion”) of individuals and the regional distribution
of interprovincial migrants. It was further argued
that other free and democratic societies such as
Switzerland and Belgium, which have socio-
linguistic situations comparable to that in Quebec,
have adopted stricter linguistic measures than Bil/
101, and these measures have been held to be
reasonable and justified by the Swiss and Euro-
pean courts. Finally, it was argued that the collec-
tive right of the Anglophone minority in Quebec to
cultural survival is not threatened by Bill 101,
which establishes a system providing access to
English schooling which is not unreasonable.

We do not think it necessary to go into these
arguments, for none of them answers the reasons
of Beauregard J.A. of the Court of Appeal in the
part of his opinion cited above. These reasons, with
which we agree in substance, are fatal to appel-
lant’s position, and in our opinion are conclusive.

La Cour d’appel et la Cour supérieure ont
approuvé la premiére proposition. Nous sommes
préts 4 considérer cette proposition comme établie,
mais pour les fins de la discussion seulement et
sans toutefois en décider.

La deuxiéme et la troisiéme propositions,
comme la premiére, ont été étayées par un
mémoire et une plaidoirie approfondis ot, entre
autres, I'art. 1 de la Charte, les critéres qu’il
impose, la présomption de constitutionnalité et la
question du fardeau de la preuve ont été analysés &
la lumiére de l'interprétation judiciaire de clauses
analogues d’autres chartes constitutionnelles par le
Comité judiciaire du Conseil privé pour des pays
du Commonwealth et par la Cour supréme
indienne, ainsi qu’ la lumiére de la jurisprudence
ameéricaine et de la jurisprudence interprétative de
la Déclaration canadienne des droits. Le procureur
de I'appelant a de plus plaidé que non seulement
les intimés requérants n’ont pas réussi 4 établir que
le régime d’accés a I’école anglaise au Québec est
déraisonnable mais que celui-ci est raisonnable au
sens de l'art. 1 de la Charte compte tenu de
facteurs comme des bilans démographiques, la
mobilité physique (migration) et la mobilité lin-
guistique («assimilation») des individus ainsi que la
répartition régionale des migrants interprovin-
ciaux. Il a été aussi plaidé que d’autres sociétés
libres et démocratiques comme la Suisse et la
Belgique, qui connaissent des situations socio-
linguistiques comparables 4 celle du Québec, ont
adopté des mesures linguistiques plus rigoureuses
que la Loi 101, mesures qui ont été jugées raison-
nables et justifiées par les tribunaux suisses et
européen. Il a été enfin plaidé que le droit collectif
de la minorité anglophone du Québec 4 sa survie
culturelle n’est pas menacé par la Loi 101 laquelle
établit un régime d’accés a I’école anglaise qui
n’est pas déraisonnable.

Il nous parait inutile de nous arréter 4 ces
moyens car aucun ne répond aux motifs retenus
par le juge Beauregard en Cour d’appel dans la
partie de son opinion citée plus haut. Or ces

j motifs, avec lesquels nous sommes d’accord pour
’essentiel, sont fatals & Ia position de ’appelant et,

d notre avis, ils sont péremptoires.
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Section 23 of the Charter is not, like other
provisions in that constitutional document, of the
kind generally found in such charters and declara-
tions of fundamental rights. It is not a codification
of essential, pre-existing and more or less universal
rights that are being confirmed and perhaps clari-
fied, extended or amended, and which, most
importantly, are being given a new primacy and
inviolability by their entrenchment in the supreme
law of the land. The special provisions of s. 23 of
the Charter make it a unique set of constitutional
provisions, quite peculiar to Canada.

This set of constitutional provisions was not
enacted by the framers in a vacuum. When it was
adopted, the framers knew, and clearly had in
mind the regimes governing the Anglophone and
Francophone linguistic minorities in various prov-
inces in Canada so far as the language of instruc-
tion was concerned. They also had in mind the
history of these regimes, both earlier ones such as
Regulation 17, which for a time limited instruction
in French in the separate schools of Ontario—
Ottawa Separate Schools Trustees v. Mackell,
[1917] A.C. 62—as well as more recent ones such
as Bill 101 and the legislation which preceded it in
Quebec. Rightly or wrongly,—and it is not for the
courts to decide,—the framers of the Constitution
manifestly regarded as inadequate some—and per-
haps all—of the regimes in force at the time the
Charter was enacted, and their intention was to
remedy the perceived defects of these regimes by
uniform corrective measures, namely those con-
tained in s. 23 of the Charter, which were at the
same time given the status of a constitutional
guarantee. The framers of the Constitution
unquestionably intended by s. 23 to establish a
general regime for the language of instruction, not
a special regime for Quebec; but in view of the
period when the Charter was enacted, and espe-
cially in light of the wording of s. 23 of the
Charter as compared with that of ss. 72 and 73 of
Bill 101, it is apparent that the combined effect of
the latter two sections seemed to the framers like
an archetype of the regimes needing reform, or
which at least had to be affected, and the remedy
prescribed for all of Canada by s. 23 of the

L’article 23 de la Charte n’est pas, comme
d’autres dispositions du méme document constitu-
tionnel, de ceux que I’on rencontre communément
dans les chartes et déclarations de droits fonda-
mentaux du méme genre. Il n’est pas la codifica-
tion de droits essentiels, préexistants et plus ou
moins universels que l’on voudrait confirmer et
peut-étre préciser, étendre ou modifier et auxquels
on veut surtout conférer une primauté et une
intangibilité nouvelles en les enchissant dans la loi
supréme du pays. L’article 23 de la Charte consti-
tue, dans sa spécificité, un ensemble unique de
dispositions constitutionnelles, tout a fait particu-
lier au Canada.

Cet ensemble de dispositions, le législateur cons-
tituant ne I'a pas édicté dans I’abstrait. Quand il
’a adopté, il connaissait et il avait évidemment a
Iesprit le régime juridique réservé aux minorités
linguistiques anglophone et francophone relative-
ment 3 la langue de I'enseignement par les diverses
provinces au Canada. Il avait également a Pesprit
I’histoire de ces régimes juridiques, tant Phistoire
relativement ancienne comme celle du Réglement
17 qui a restreint pour un temps I’enseignement en
frangais dans les écoles séparées de 1'Ontario—
Ottawa Separate Schools Trustees c. Mackell,
[1917] A.C. 62—que [I’histoire relativement
récente comme celle de la Loi 101 et des régimes
qui l'ont précédée au Québec. A tort ou i raison,
ce n'est pas aux tribunaux qu’il appartient d’en
décider, le constituant a manifestement jugé défi-
cients certains des régimes en vigueur au moment
ou il légiférait, et peut-étre méme chacun d’entre
eux, et il a voulu remédier a ce qu’il considérait
comme leurs défauts par des mesures réparatrices
uniformes, celles de I'art. 23 de la Charte, aux-
quelles il conférait en méme temps le caractére
d’une garantie constitutionnelle. Sans doute est-ce
un régime général que le constituant a voulu ins-
taurer au sujet de la langue de ’enseignement par
’art. 23 de la Charte et non pas un régime particu-

‘ lier pour le Québec. Mais, vu I’époque o il a

1égiféré, et vu surtout la rédaction de I’art. 23 de la
Charte lorsqu’on la compare a celle des art. 72 et
73 de la Loi 101, il saute aux yeux que le jeu

. combiné de ces deux derniers articles est apparu

au constituant comme un archétype des régimes a
réformer ou que du moins il fallait affecter et qu’il
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Charter was in large part a response to these
sections.

Until 1969, the laws of Quebec appear to have
been silent on the language of instruction, but in
fact the system operated so as to leave almost
complete freedom to everyone at all educational
levels. Following the conflict that occurred in 1968
at the Saint-Léonard school board, where an
attempt had been made to impose instruction in
French on children of Italian immigrants—see
Joseph Eliot Magnet, “Minority-Language Educa-
tional Rights”, (1982) 4 Supreme Court L. R. 195,
at p. 202—the Quebec legislator adopted the Act
to promote the French language in Québec, 1969
(Que.), c. 9, also known as Bill 63. Despite its title,
this Act embodied in legislation the freedom of
choice regarding language of instruction which
had existed up to then. However, the Quebec
legislator indicated a concern with immigration in
s. 3, where it directed the Minister of Immigration
to

... in co-operation with the Minister of Education, take
the measures necessary so that the persons who settle in
Québec may acquire the knowledge of the French lan-
guage upon arrival or even before they leave their
country of origin, and may have their children instructed
in educational institutions where courses are given in the
French language.

This Act was replaced in 1974 by the Official
Language Act, 1974 (Que.), c. 6, also known as
Bill 22. Title 1 of this Act stated in its single
section that French is the official language of
Quebec. Chapter V of Title III is entitled “The
Language of Instruction”. Sections 40 and 41 gave
French a certain degree of priority. The first para-
graph of s. 40 provided that the language of
instruction shall be French in the schools governed
by the school boards, the regional school boards
and the corporations of trustees, and the second
paragraph stated that school boards, regional
school boards and corporations of trustees “shall
continue” to provide instruction in English. The
third paragraph provided for control over increas-
ing or reducing instruction in English by the Min-
ister of Education, who was not to give his authori-
zation “unless he considers that the number of
pupils whose mother tongue is English and who

lui a inspiré en grande partie le reméde prescrit
pour tout le Canada par 'art. 23 de la Charte.

Jusqu’en 1969, les lois du Québec étaient appa-
remment silencieuses & propos de la langue de
I’enseignement mais en fait le régime fonctionnait
de fagon 4 laisser 4 tous une liberté pratiquement
compléte i tous les niveaux de I’enseignement. A
la suite de troubles survenus en 1968 4 la Commis-
sion scolaire de Saint-Léonard ou ’on avait voulu
imposer ’enseignement en frangais aux enfants
d’immigrants italiens—voir Joseph Eliot Magnet
«Minority-Language Educational Rights», (1982)
4 Supreme Court L. R. 195, a la p. 202—la
législature du Québec adopta la Loi pour promou-
voir la langue frangaise au Québec, 1969 (Qué.),
chap. 9, aussi connue sous le nom de Bill 63.
Malgré son titre, cette loi consacre législativement
la liberté de choix qui avait prévalu jusqu’alors
relativement 4 la langue de P’enseignement. Mais
le 1égislateur québécois y manifeste que I'immigra-
tion le préoccupe 4 l’art. 3 ot il enjoint au ministre
de 'Immigration de
... prendre, de concert avec le ministre de I’éducation,
les dispositions nécessaires pour que les personnes qui
s’établissent au Québec acquiérent dés leur arrivée ou
méme avant qu’elles quittent leur pays d’origine la
connaissance de la langue frangaise et qu’elles fassent
instruire leurs enfants dans des institutions d’enseigne-
ment ol les cours sont donnés en langue frangaise.

Cette derniére loi est remplacée en 1974 par la
Loi sur la langue officielle, 1974 (Qué.), chap. 6,
aussi connue sous le nom de Bill 22. Le titre I de
cette loi porte 4 son article unique que le frangais
est la langue officielle du Québec. Le chapitre V
du titre IIT a pour titre «La langue de I’enseigne-
ment». Les articles 40 et 41 privilégient jusqu’a un
certain point la langue frangaise. Le premier
alinéa de l’art. 40 décréte que I’enseignement se
donne en langue frangaise dans les écoles régies
par les commissions scolaires, les commissions sco-

. laires régionales et les corporations de syndics,

tandis que le deuxiéme alinéa prescrit que les
commissions scolaires, les commissions scolaires
régionales et les corporations de syndics «conti-
nuent» de donner I’enseignement en langue

. anglaise. Le troisiéme alinéa assure le contrdle de

la croissance ou de la réduction de I’enseignement
en langue anglaise par le ministre de I’Education
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are under the jurisdiction of such body warrants
it”. Section 41 provided that pupils must have a
sufficient knowledge of the language of instruction
to receive their instruction in that language, which
had the practical effect of closing off French
schooling to the majority of Anglophone pupils
and English schooling to the majority of Franco-
phone pupils. Section 41 also provided that pupils
who do not have a sufficient knowledge of any of
the languages of instruction must receive their
instruction in French, a provision which, though it
did not say so expressly, was directed at
immigrants, unless they were French- or English-
speaking.

These provisions of the Official Language Act
were found to be intra vires by Deschénes C.J.S.C.
in Bureau métropolitain des écoles protestantes de
Montréal v. Ministre de I’Education du Québec,
[1976] C.S. 430, 83 D.L.R. (3d) 645. The Court
of Appeal of Quebec dismissed an appeal on the
ground that the Official Language Act had been
replaced by Bill 101: (1978), 83 D.L.R. (3d), at p.
679, see note.

Thus, at the time the Charter was adopted,
there had for some years been legislation in
Quebec which, apart from the Act adopted in
1969, tended to give preferred treatment to French
as the language of instruction, and correspondingly
to lessen the benefits hitherto given to English, in
fact if not in law. The culmination of this legisla-
tion was Bill 101.

Although the fate reserved to the English lan-
guage as a language of instruction had generally
been more advantageous in Quebec than the fate
reserved to the French language in the other prov-
inces, Quebec seems nevertheless to have been the
only province where there was then this tendency
to limit the benefits conferred on the language of
the minority. In the other provinces at the time,
either the earlier situation had remained
unchanged, at least so far as legislation was con-
cerned, as in Newfoundland and British Columbia
which have no legislation on the.language of
instruction, or else relatively recent statutes had
been adopted improving the situation of the lin-

qui ne doit donner son autorisation «que s’il est
d’avis que le nombre d’éléves de langue maternelle
anglaise relevant de la compétence de I'organisme
le justifies. L’article 41 porte que les éléves doivent
connaitre suffisamment la langue de I’enseigne-
ment pour recevoir lenseignement dans cette
langue ce qui a pour effet pratique d’interdire
’école frangaise au plus grand nombre des éléves
anglophones et [’école anglaise au plus grand
nombre des éléves francophones. L’article 41 porte
également que les éléves qui ne connaissent suffi-
samment aucune des langues de l’enseignement
regoivent I’enseignement en langue frangaise, dis-
position qui, sans le dire expressément, vise les
immigrants, & moins qu’ils ne soient de langue
frangaise ou de langue anglaise.

Ces dispositions de la Loi sur la langue offi-
cielle ont été trouvées intra vires par le juge en
chef Deschénes de la Cour supérieure dans Bureau
métropolitain des écoles protestantes de Montréal
¢. Ministre de I’Education du Québec, [1976] C.S.
430, 83 D.L.R. (3d) 645. La Cour d’appel du
Québec y a rejeté I'appel au motif que la Loi sur la
langue officielle avait été remplacée par la Loi
101: (1978), 83 D.L.R. (3d) 4 la p. 679 en note.

Ainsi donc, au moment ol la Charte est adop-
tée, le Québec connait depuis quelques années une
activité 1égislative qui, sauf pour la loi adoptée en
1969, tend 4 privilégier la langue frangaise relati-
vement 4 la langue de I’enseignement, et & réduire
d’autant les avantages donnés jusque-1d a la langue
anglaise, en fait sinon en droit. Le point culminant
de cette activité législative est la Loi 101.

Quoique le sort réservé i la langue anglaise
comme langue de I’enseignement ait été générale-
ment plus avantageux au Québec que le sort
réservé 4 la langue francaise dans les autres pro-
vinces, le Québec semble néanmoins étre la seule
province oli se manifeste alors cette tendance &
restreindre les avantages conférés a la langue de la

minorité. Dans les autres provinces, a cette époque,

ou bien la situation antérieure est restée inchan-
gée, du moins dans les lois, comme 4 Terre-Neuve
et en Colombie-Britannique qui n’ont aucune légis-

. lation sur la langue de I’enseignement, ou bien des

lois relativement récentes ont été adoptées pour
favoriser la situation de la minorité linguistique,
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guistic minority, as in New Brunswick, Nova
Scotia and Prince Edward Island: see Alfred
Monnin, then a puisne judge of the Manitoba
Court of Appeal, “L’égalité juridique des langues
et I'enseignement: les écoles francgaises hors-
Québec”, (1983) 24 C. de D. 157.

It is therefore not surprising that Bill 101 was
very much in the minds of the framers of the
Constitution when they enacted s. 23 of the Chart-
er, which guarantees “minority language educa-
tional rights”. This is confirmed when the wording
of this section is compared with that of ss. 72 and
73 of Bill 101, and with other provincial statutes
on the language of instruction.

To begin with, the fact that Quebec is the only
province in Canada in which, by virtue of s. 59(1)
and (2) of the Constitution Act, 1982, s. 23(1)(a)
of the Charter is not yet in force and cannot be
brought into force without the consent of Quebec,
indicates clearly that the framers of the Constitu-
tion had Quebec specially in mind when they
enacted s. 23 of the Charter. It may be possible to
suggest a reason for this exception: so far as
Quebec is concerned, s. 23(1)(a) applies to
Canadian citizens whose first language is English
but who did not receive their primary school
instruction in that language in Canada, that is, in
practice, largely immigrants whose first language
is English and who have become Canadian citi-
zens. It is therefore plausible to think that this
particular provision of the Charter was suspended
for Quebec in part so as to calm the concerns
regarding immigration, that, long before Bill 101
was adopted, were expressed in Quebec because of
the minority status of French in North America.

It is above all when we compare s. 23(1)(b) and
(2) of the Charter with s. 73 of Bill 101 that it
becomes most apparent that the latter is the type
of regime on which the framers of the Constitution
modelled s. 23. Both in the Charter and in Bill
101, the criteria that must be considered in decid-
ing the right to instruction in the minority lan-
guage are the place where the parents received
their instruction in the minority language. Both in
the Charter and in Bill 101, that place is where the

comme au Nouveau-Brunswick, en Nouvelle-
Ecosse et 4 [I'lle-du-Prince-Edouard: Alfred
Monnin, alors juge puiné de la Cour d’appel du
Manitoba, «L’égalité juridique des langues et I’en-
seignement: les écoles frangaises hors-Québecs,
(1983) 24 C. de D. 157.

Il n’y a donc pas lieu de s’étonner que la Loi 101
ait été particuliérement présente i 1’esprit du cons-
tituant lorsqu’il a édicté 1’art. 23 de la Charte qui
garantit des «droits 4 I'instruction dans la langue
de la minorité». La rédaction de cet article le
confirme quand on la compare 4 celle des art. 72 et
73 de la Loi 101 ainsi qu’aux lois des autres
provinces relativement d la langue de I’enseigne-
ment.

Mais d’abord, le fait que le Québec soit la seule
province du Canada ou, par suite des par. 59(1) et
(2) de la Loi constitutionnelle de 1982, I’al.
23(1)a) de la Charte ne soit pas encore en vigueur
et ne puisse entrer en vigueur sans ’assentiment du
Québec, atteste que le constituant avait particulié-
rement le Québec en vue lorsqu’il a édicté I’art. 23
de la Charte. On peut spéculer sur la raison de
cette exception; pour autant que le Québec est
concerné, 1'al. 23(1)a) vise des citoyens canadiens
de langue maternelle anglaise qui n’auraient pas
recu leur instruction, au niveau primaire, en
anglais au Canada, c’est-i-dire, en pratique et
pour un grand nombre, des immigrants de langue
maternelle anglaise devenus citoyens canadiens; il
est donc permis de penser que cette disposition
particuli¢re de la Charte a été suspendue pour le
Québec afin de calmer en partie les inquiétudes
exprimées au Québec bien avant 1’adoption de la
Loi 101 a propos de I'immigration, 4 cause de la
situation minoritaire de la langue frangaise en
Amérique du Nord.

Cependant c’est surtout lorsque I'on met en
regard P'al. 23(1)b) et le par. 23(2) de la Charte,
d’une part et Part. 73 de la Loi 101, d’autre part,

; que ce dernier article apparait de fagon évidente

comme le type de régime juridique qui a dicté
I'art. 23 au constituant. Tant dans la Charte que
dans la Loi 101, les critéres qu’il faut prendre en

. considération pour décider du droit 4 ’enseigne-

ment dans la langue de la minorité sont ’endroit
ou les parents ont recu leur instruction dans la
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parents received their primary school instruction.
Both in the Charter and in Bill 101, satisfying this
criterion gives a right to primary and secondary
school instruction in the minority language, and
Bill 101 adds the right to education at the kinder-
garten level. Both in the Charter and in Bill 101,
the criteria also include the language of instruction
of a child’s brothers and sisters, though Bill 101
refers to the younger brothers and sisters of chil-
dren included in a category which is temporary by
nature,—a limit not found in the Charter.

Now, of all the provincial statutes relating to the
language of instruction that were in force at the
time the Charter was adopted, only Bill 101
imposes criteria as specific and unique as those we
have just indicated—see the statutes listed by A.
Monnin, op. cit.

It is true that certain provincial statutes, such as
An Act to amend the School Act of Prince Edward
Island, 1980 (P.E.L.), c. 48, s. 9, and 4An Act to
Amend Chapter 81 of the Revised Statutes, 1967,
the Education Act of Nova Scotia, 1981 (N.S)), c.
20, s. 2, contain a definition of the mother tongue
similar to that found in s. 23(1)(a) of the Charter,
or, that others, like the Nova Scotia statute just
mentioned, refer to the concept of “a sufficient
number of children” found in s. 23(3)(a) and (b)
of the Charter, but equally found in s. 79 of Bill
101, which provides that a school body not already
giving instruction in English may not introduce it
without authorization from the Minister of Educa-
tion, who shall grant it if, in his opinion, it is
warranted by the number of pupils who come
within the jurisdiction of the school body and who
are eligible for instruction in English under s. 73.

However, once again, to our knowledge no other
provincial statute that was in force at the time the
Charter was adopted and which dealt with the
language of instruction has criteria as specific as
those in s. 73 of Bill 101. These criteria are not
only specific, but are also unique as a whole; it

langue de la minorité. Tant dans la Charte que
dans la Loi 101, cet endroit est celui oll les parents
ont regu leur éducation au niveau primaire. Tant
dans la Charte que dans la Loi 101, la présence de
ce critére donne droit & I’éducation aux niveaux
primaire et secondaire dans la langue de la mino-
rité, la Loi 101 y ajoutant le droit & I’éducation
dans les classes maternelles. Tant dans la Charte
que dans la Loi 101, les critéres comportent de
plus la langue de D’enseignement dispensé aux
fréres et sosurs d’un enfant, quoiqu’il s’agisse selon
la Loi 101 des fréres et sceurs cadets d’enfants
compris dans une catégorie & contenu temporaire,
restrictions que I’on ne trouve pas dans la Charte.

Or, de toutes les lois provinciales en vigueur au
moment de 'adoption de la Charte et relatives 4 Ia
langue de ’enseignement, seule la Loi 101 prescrit
des critéres aussi particuliers et caractéristiques
que ceux que nous venons d’énumérer. Voir les lois
mentionnées par A. Monnin, op. cit.

Il est vrai que certaines lois provinciales comme
An Act to amend the School Act, de I'lle-du-
Prince-Edouard, 1980 (1.-P.-E.), chap. 48, art. 9 et
An Act to Amend Chapter 81 of the Revised
Statutes, 1967, the Education Act, de la Nouvelle-
Bcosse, 1981 (N.-E.), chap. 20, art. 2 contiennent
une définition de la langue maternelle qui ressem-
ble 4 celle que 1'on trouve & l'al. 23(1)a) de Ia
Charte ou bien, comme la loi de la Nouvelle-
Bcosse que nous venons de mentionner, référent au
concept du «nombre suffisant d’enfants» que I'on
trouve aux al. 23(3)a) et b) de la Charte, mais que
’on trouve également a P’art. 79 de la Loi 10! qui
prescrit qu’un organisme scolaire qui ne donne pas
déja dans ses écoles I’enseignement en anglais ne
peut en prendre linitiative sans 'autorisation du
ministre de ’Education qui ’accorde s’il est d’avis
qu'elle est justifiée par le nombre d’éléves qui
relévent de la compétence de ’organisme et qui
sont admissibles i I’enseignement en anglais en

. vertu de I’art. 73.

Mais, encore une fois, 4 notre connaissance,
aucune autre loi provinciale en vigueur au moment
de I'adoption de la Charte et relative 4 la langue

. de l’enseignement, ne retient des critéres aussi

spécifiques que ceux de ’art. 73 de la Loi 101. Ces
critéres ne sont pas seulement spécifiques, leur
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may be wondered whether the framers of the
Constitution would have drafted s. 23 of the
Charter as they did if they had not had in view the
model which s. 23 was indeed in large measure
meant to override. In their memorandum, the
individual respondents, after referring to the
Quebec statutes on the language of instruction,
add, and in substance, properly so:

Indeed, Sec. 23 was modelled on those laws, except that
it provided somewhat broader rights. No other Canadi-
an legislation bases children’s education on their par-
ents’ in a geographic area.

By incorporating into the structure of s. 23 of
the Charter the unique set of criteria in s. 73 of
Bill 101, the framers of the Constitution identified
the type of regime they wished to correct and on
which they would base the remedy prescribed. The
framers’ objective appears simple, and may readily
be inferred from the concrete method used by
them: to adopt a general rule guaranteeing the
Francophone and Anglophone minorities in
Canada an important part of the rights which the
Anglophone minority in Quebec had enjoyed with
respect to the language of instruction before Bill
101 was adopted.

If, as is apparent, Chapter VIII of Bill 101 is
the prototype of regime which the framers of the
Constitution wished to remedy by adopting s. 23 of
the Charter, the limits which this regime imposes
on rights involving the language of instruction, so
far as they are inconsistent with s. 23 of the
Charter, cannot possibly have been regarded by
the framers of the Constitution as coming within
“such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic
society”. Accordingly, the limits imposed by Chap-
ter VIII of Bill 101 are not legitimate limits within
the meaning of s. 1 of the Charter to the extent
that the latter applies to s. 23.

In his submission, appellant wrote that the rea-
soning of Beauregard J.A. amounts to saying that
s. 1 of the Charter does not apply to s. 23. With
respect, we do not think this observation is correct.
We think that Beauregard J.A. in fact says the
opposite, when he writes:

ensemble est unique et ’on peut se demander si le
constituant aurait rédigé comme il I'a fait ’art. 23
de la Charte s’il n’avait eu sous les yeux le modéle
que, dans une bonne mesure, il voulait justement
contrer par I’art. 23. Dans leur mémoire, les inti-
més individuels, aprés avoir référé aux lois du
Québec sur la langue de I’enseignement ajoutent
avec raison, pour 'essentiel:

[TRADUCTION] En réalité, I’art. 23 suit le modéle pro-
posé par ces lois, sauf qu’il accorde des droits un peu
plus étendus. Aucune autre loi canadienne ne fait dépen-
dre linstruction des enfants de celle regue par leurs
parents dans un endroit donné.

En adoptant, pour rédiger I’art. 23 de la Charte,
I’ensemble unique de critéres de ’art. 73 de la Loi
101, le constituant identific le genre de régime
auquel il veut remédier et dont il s’inspire pour
définir le reméde qu’il prescrit. Le plan du consti-
tuant parait simple et s’infére facilement de la
méthode concréte qu’il a suivie: adopter une régle
générale qui garantit aux minorités francophone et
anglophone du Canada une partie importante des
droits dont la minorité anglophone du Québec
avait joui avant ’adoption de la Loi 101 relative-
ment 4 la langue de ’enseignement.

Si, comme il est clair, le chapitre VIII de la Loi
101 est le prototype de régime auquel le consti-
tuant veut remédier par ’adoption de I’art. 23 de
la Charte, il est inconcevable que les restrictions
que ce régime impose aux droits relatifs i la
langue de I'enseignement puissent, pour autant
qu’elles sont incompatibles avec I'art. 23, avoir pu
étre considérées par le constituant comme se confi-
nant 4 «des limites qui soient raisonnables et dont
la justification puisse se démontrer dans le cadre
d’une société libre et démocratique». Les restric-
tions imposées par le chapitre VIII de la Loi 101
ne sont donc pas des restrictions légitimes au sens
de I'art. 1 de la Charte, pour autant que ce dernier

_ s’applique 4 ’art. 23.

Dans son mémoire, ’appelant écrit que la moti-
vation du juge Beauregard équivaut 4 dire que
I'art. 1 de la Charte ne s’applique pas 4 lart. 23.
Nous ne croyons pas que cette observation soit

i fondée, soit dit avec égards. Il nous parait que le

juge Beauregard exprime ’opinion contraire lors-
qu’il écrit:
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[TRANSLATION] It is true that, strictly speaking, the
right guaranteed by s. 23 can be the subject of a
limitation under s. 1.

... it is true that even if Chapter VIII denies the s. 23
right absolutely, there is nothing a priori to prevent s. 1
validating Chapter VIII.

Beauregard J.A. then wrote the passage cited at
the beginning of these reasons. We interpret this
passage to mean that the limits imposed by Chap-
ter VIII of Bill 101 cannot be regarded as legiti-
mate limits within the meaning of s. 1 of the
Charter, since they are precisely the type of limit
struck down by s. 23. However, Beauregard J.A.
adds that it
[TRANSLATION] ... is hard to see how a limit as
absolute as that in Chapter VIII, whatever its legitima-
cy, could be regarded otherwise than as a prohibited
invasion of this right.

Accordingly, in his opinion, limits less absolute
than those in Chapter VIII of Bill 101 could be
legitimized by s. 1 of the Charter.

It does not appear necessary to decide this last
point, since the only limits we have to consider are
those in Chapter VIII of Bill 101. In addition, we
repeat that we have only assumed for the sake of
discussion, without deciding the point, the truth of
the proposition that s. 1 of the Charter applies to
s. 23.

The reasons of Beauregard J.A., like those de-
veloped above, are based on a teleological interpre-
tation of s. 23 of the Charter, that is to say, on a
method of interpretation which looks to the pur-
pose sought by the framers in drafting this section.
Such an interpretation is possible because Bill 101
was adopted prior to the Charter: but it should be
noted that, even without this argument, the result
would be the same.

Let us assume that Chapter VIII of Bill 101 had
been enacted after the Charter, or that a province
other than Quebec were now to adopt an Act
drafted like Chapter VIII of Bill 101, but designed
to limit the right to instruction in French. Could it
be said that s. 1 of the Charter is capable of

Il est vrai que, formellement, le droit garanti par
I’article 23 peut faire I'objet d’une restriction en applica-
tion de I’article 1.

. .. il est vrai que méme si le chapitre VIII nie le droit de
l’article 23 de fagon absolue, rien encore ne s’oppose
priori 4 ce que larticle 1 puisse valider le chapitre VIII.

Le juge Beauregard écrit ensuite le passage cité
au début de ces motifs. Nous interprétons ce pas-
sage comme voulant dire que les restrictions impo-
sées par le chapitre VIII de la Loi 10] ne peuvent
étre considérées comme des restrictions légitimes
au sens de l'art. 1 de la Charte puisqu’il s’agit
précisément du type de restrictions atteintes par
Part. 23. Mais le juge Beauregard ajoute que ’on
... imagine mal comment une restriction aussi absolue
que celle du chapitre VIII, quelle que soit sa 1égitimité,
pourrait étre considérée autrement que comme une déro-
gation prohibée 4 ce droit.

C’est donc que, selon lui, des restrictions moins
absolues que celles du chapitre VIII de la Loi 101
pourraient étre 1égitimées par 'art. 1 de la Charte.

Il ne nous paraft pas nécessaire de décider ce
dernier point puisque les seules restrictions dont
nous avons 4 juger sont celles du chapitre VIII de
la Loi 101. Au surplus, nous le répétons, c’est pour
les fins de la discussion seulement et sans toutefois
en décider que nous avons considéré comme avérée
la proposition selon laquelle I’art. 1 de la Charte
s’applique 4 I’art. 23.

Les motifs du juge Beauregard comme ceux qui
sont développés ci-haut se fondent sur une inter-
prétation téléologique de l’art. 23 de la Charte,
c’est-a-dire, sur une méthode d’interprétation qui
s’inspire du but poursuivi par le constituant lors-
qu’il a édicté cet article. Une telle interprétation
est possible du fait que la Loi 101 a été adoptée
avant la Charte. Mais il importe d’observer que le
résultat serait le méme sans cet argument

. d’antériorité.

Imaginons en effet que le chapitre VIII de la
Loi 101 ait été édicté aprés la Charte, ou encore,
qu’une autre province que le Québec adopte main-

. tenant une loi rédigée comme le chapitre VIII de

la Loi 101 mais destinée 4 restreindre le droit &
I’enseignement dans la langue frangaise. Pour-
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legitimizing such legislation, to the extent that s. 1
applies to s. 23?

We do not think so.

Whatever their scope, the limits which s. 1 of
the Charter allows to be placed on the rights and
freedoms set out in it cannot be equated with
exceptions such as those authorized by s. 33(1)
and (2) of the Charter, which in any event do not
authorize any exception to s. 23:

33. (1) Parliament or the legislature of a province
may expressly declare in an Act of Parliament or of the
legislature, as the case may be, that the Act or a
provision thereof shall operate notwithstanding a provi-
sion included in section 2 or sections 7 to 15 of this
Charter.

(2) An Act or a provision of an Act in respect of
which a declaration made under this section is in effect
shall have such operation as it would have but for the
provision of this Charter referred to in the declaration.

Nor can those limits be tantamount to amend-
ments to the Constitution of Canada, the proce-
dure for which is prescribed in ss. 38 ef seq. of the
Constitution Act, 1982.

Now, the real effect of s. 73 of Bill 10! is to
make an exception to s. 23(1)(b) and (2) of the
Charter in Quebec; yet those subsections are not
provisions to which exceptions can be made under
s. 33(1) and (2) of the Charter. In addition, s. 73
of Bill 101 directly alters the effect of s. 23 of the
Charter for Quebec, without following the proce-
dure laid down for amending the Constitution.

The rights stated in s. 23 of the Charter are
guaranteed to very specific classes of persons. This
specific classification lies at the very heart of the
provision, since it is the means chosen by the
framers to identify those entitled to the rights they
intended to guarantee. In our opinion, a legislature
cannot by an ordinary statute validly set aside the
means so chosen by the framers and affect this
classification. Still less can it remake the classifi-
cation and redefine the classes.

rait-on penser que ’art. 1 de la Charte est capable
de 1égitimer une telle législation, pour autant que
’art. 1 s’applique a I’art. 23?

Nous ne le croyons pas.

Quelle que soit leur portée, les restrictions que
P’art. 1 de la Charte permet d’apporter aux droits
et libertés qu’elle énonce ne peuvent pas équivaloir
a des dérogations comme celles qu’autorisent les
par. 33(1) et (2) de la Charte, lesquels d’ailleurs
n’autorisent pas de dérogation a P’art. 23:

33. (1) Le Parlement ou la législature d’une province
peut adopter une loi ou il est expressément déclaré que
celle-ci ou une de ses dispositions a effet indépendam-
ment d’une disposition donnée de I’article 2 ou des
articles 7 4 15 de la présente charte.

(2) La loi ou la disposition qui fait I’objet d’une
déclaration conforme au présent article et en vigueur a
’effet qu’elle aurait sauf la disposition en cause de la
charte.

Elies ne peuvent non plus équivaloir 4 des modifi-
cations de la Constitution du Canada dont la
procédure est prescrite par les art. 38 et suiv. de la
Loi constitutionnelle de 1982.

Or, Ieffet réel de art. 73 de la Loi 101 est de
déroger a I'al. 23(1)b) et au par. 23(2) de la
Charte au Québec alors que ces alinéas ne sont pas
de ceux auxquels les par. 33(1) et (2) de la Charte
permettent de déroger. Au surplus, ’art. 73 de la
Loi’'101 modifie directement pour le Québec I’effet
de P'art. 23 de la Charte et ce, sans que soit
observée la procédure prescrite pour modifier la
Constitution.

Les droits énoncés a I'art. 23 de la Charte sont
garantis & des catégories bien particuliéres de per-
sonnes. Cette classification spécifique se trouve au

. cceur méme de la disposition car elle est le moyen

choisi par le constituant pour identifier les titulai-
res des droits qu’il entend garantir. A notre avis,
une législature ne peut, par une simple loi, valide-
ment écarter le moyen ainsi choisi par le consti-

~

. tuant et toucher i cette classification. Encore

moins peut-elle la refaire et en remodeler les
catégories.
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The following arguments made by the Attorney
General of New Brunswick in his submission seem
to us to be conclusive:

... Section 59 modifies the classes of parents entitled to
have their children instructed in English by suspending
the operation of paragraph 23(1)(a) in Quebec. By
implication, the other classes of beneficiaries entitled to
enjoy section 23 rights cannot be redefined by ordinary
legislative enactment.

The detailed definition of classes of parents is at the
heart of Section 23. Any effort to redefine the classes of
parents entitled to educational rights effectively repre-
sents an attempt to amend the Constitution without
resort to the amending formula and is accordingly not
comprehended by section 1.

The Attorney General of Canada expresses the
same idea in his memorandum, where he writes,
after referring to s. 1 of the Charter:
[TRANSLATION] ... it does not allow the categories of
individuals who enjoy the right conferred by s. 23 to be
altered by imposing different rules which run directly
counter to those expressly stated in that section. The
exception clause provided for in s. 33 does not cover s.
23, and the Canadian Charter of Rights and Freedoms
can only be amended in accordance with the terms of
the procedure for amending the Constitution contained
in Part V of the Constitution Act, 1982.

As the Attorney General of Canada notes in his
memorandum, s. 73 of Bill 101 constitutes exactly
the kind of redefinition of the classes of persons
protected by s. 23 of the Charter which is prohib-
ited and invalid if undertaken by any means other
than a constitutional amendment:

[TRANSLATION] Section 73 of the Charter of the
French language does not limit the right conferred by s.
23: rather, it constitutes a permanent alteration of the
classes of citizens who are entitled to the protection
afforded by that section. By laying down conditions of
access which run directly counter to those expressly
stated in s. 23, and which by their very nature have the
effect of permanently depriving an entire class of
individuals of the right conferred by s. 23, s. 73 alters
the very content of that right . ..

It goes without saying that in adopting s. 73 of
Biill 101 the Quebec legislature did not intend, and
could not have intended, to create an exception to
s. 23 of the Charter or to amend it, since that
section did not then exist; but its intent is not

Nous paraissent irréfutables les moyens sui-
vants, invoqués par le procureur général du
Nouveau-Brunswick dans son mémoire:

[TRADUCTION] ... L’article 59 modifie les catégories
de parents qui ont le droit d’envoyer leurs enfants a
I’école anglaise en suspendant I’application au Québec
de I’al. 23(1)a). Par déduction, les autres catégories de
bénéficiaires des droits conférés par I’art. 23 ne peuvent
étre redéfinies selon le processus législatif ordinaire.

La définition détaillée des catégories de parents est au
coeur méme de I’art. 23. Toute tentative visant & redéfi-
nir les catégories de parents qui ont des droits scolaires
constitue en réalité une tentative visant 4 modifier la
Constitution sans observer la formule d’amendement
prescrite et n’est pas, en conséquence, visée par I’art. 1.

C’est la méme idée qu’énonce le procureur géné-
ral du Canada dans son mémoire ou il écrit, aprés
avoir référé a l'article 1 de la Charte:

[il] ne permet pas de modifier les catégories de
citoyens qui sont titulaires du droit reconnu & I’article 23
en imposant des critéres différents qui vont directement
4 I’encontre de ceux expressément énoncés 4 cet article.
La clause de dérogation prévue & l’article 33 ne couvre
pas I’article 23 et ce n’est qu’aux termes de la procédure
de modification de la Constitution prévue a la partie V
de la Loi constitutionnelle de 1982 qu’on peut amender
la Charte canadienne des droits et libertés.

Or, comme le constate le procureur général du
Canada dans son mémoire, 1’art. 73 de la Loi 101
constitue précisément une telle redéfinition des
catégories de personnes protégées par 'art. 23 de
la Charte, redéfinition qui est interdite et invalide
si on y procéde autrement que par voie de modifi-
cation constitutionnelle:

En effet, I’article 73 de la Charte de la langue frangaise
ne restreint pas le droit conféré par 'article 23, il
constitue plutdt une modification permanente des classes
de citoyens qui ont droit 4 la protection conférée par cet
article. En stipulant des conditions d’accés qui vont
directement a I’encontre de celles expressément énoncées
a l'article 23 et qui par leur nature ont pour effet de
priver de fagon permanente toute une catégorie de

; citoyens du droit conféré par I’article 23, I'article 73

modifie la teneur méme de ce droit ...

Il va de soi qu’en adoptant 1’art. 73 de la Loi
101, la législature du Québec n’avait pas et ne

. pouvait avoir 'intention de déroger a I'art. 23 de la

Charte ou de le modifier puisque cet article n’exis--
tait pas encore. Mais son intention n’est pas perti-
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relevant. What matters is the effective nature and
scope of s. 73 in light of the provisions of the
Charter, whenever the section was enacted. If,
because of the Charter, s. 73 could not be validly
adopted today, it is clearly rendered of no force or
effect by the Charter and this for the same reason,
namely the direct conflict between s. 73 of Bill 101
and s. 23 of the Charter. The provisions of s. 73 of
Bill 101 collide directly with those of s. 23 of the
Charter, and are not limits which can be legiti-
mized by s. 1 of the Charter. Such limits cannot be
exceptions to the rights and freedoms guaranteed
by the Charter nor amount to amendments of the
Charter. An Act of Parliament or of a legislature
which, for example, purported to impose the
beliefs of a State religion would be in direct con-
flict with s. 2(a) of the Charter, which guarantees
freedom of conscience and religion, and would
have to be ruled of no force or effect without the
necessity of even considering whether such legisla-
tion could be legitimized by s. 1. The same applies
to Chapter VIII of Bill 101 in respect of s. 23 of
the Charter.

This other method of interpretation, based on
the true nature and effects of Chapter VIII of Bill
101 in light of the Charter provisions, takes an
opposite route to that based on the purpose of the
framers, but leads to the same result: Chapter VIII
is of no force or effect.

For these reasons, we would answer “yes” to the
first constitutional question stated by Chief Justice
Laskin.

V—The other two constitutional questions

Respondents and the intervener argued that
these two questions should be answered in the
affirmative, whereas appellant argued that the
Court should give no answer to them.

It will be recalled that in the judgment which he
rendered on the first motion for a declaratory
judgment, Deschénes C.J. answered in the affir-
mative the two questions cited above, which were
practically identical to the two constitutional ques-
tions stated by Chief Justice Laskin. These ques-
tions were put to Deschénes C.J. by the respond-
ents who were parties to the first motion. However,

nente. Ce qui compte, c’est la nature et la portée
effectives de I’art. 73 en regard des dispositions de
la Charte, quel que soit le moment oi I’article a
été édicté. Si I'article 73 ne peut, 4 cause de la
Charte, étre validement adopté aujourd’hui, il est
évidemment rendu inopérant par la Charte, et ce,
pour la méme raison savoir, le conflit direct entre
I’art. 73 de la Loi 101 et ’art. 23 de la Charte. Les
dispositions de I’art. 73 de la Loi 101 heurtent de
front celles de 1’art. 23 de la Charte et ne sont pas
des restrictions qui peuvent étre légitimées par
Part. 1 de la Charte. Ces restrictions ne peuvent
étre des dérogations aux droits et libertés garanties
par la Charte ni équivaloir 4 des modifications de
la Charte. Une loi du Parlement ou d’une législa-
ture qui par exemple prétendrait imposer les
croyances d’une religion d’Etat entrerait en conflit
direct avec 1’al. 2a) de la Charte qui garantit la
liberté de conscience et de religion, et devrait étre
déclarée inopérante sans qu’il y ait méme lieu de se
demander si une telle loi est susceptible d’étre
légitimée par P'art. 1. Il en va de méme pour le
chapitre VIII de la Loi 10! vis-a-vis de I’art. 23 de
la Charte.

Cette autre méthode d’interprétation, fondée sur
la nature et les effets véritables du chapitre VIII
de la Loi 101 en regard des dispositions de la
Charte rejoint par un chemin inverse celle qui est
fondée sur le but du constituant et aboutit au
méme résultat: le chapitre VIII est inopérant.

Pour ces motifs, nous répondons «oui» 4 la pre-
miére question constitutionnelle formulée par le
juge en chef Laskin.

V—Les deux autres questions constitutionnelles

Les intimés et l'intervenant ont soutenu qu’il
faut répondre par P'affirmative & ces deux ques-
tions et I’appelant a soutenu que nous devons nous
abstenir d’y répondre.

On se souviendra que dans le jugement qu’il a

prononcé sur la premiére requéte pour jugement

déclaratoire, le juge en chef Deschénes a répondu
par laffirmative & deux questions citées plus haut
et pratiquement identiques aux deux questions

. constitutionnelles formulées par le juge en chef

Laskin, Ces questions avaient été posées au juge en
chef Deschénes par les intimés parties & la pre-
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it is important to note the basis on which Des-
chénes C.J. answered in the affirmative. He
explained his reasoning at p. 709 of his judgment
as follows:

[TRANSLATION] At the hearing counsel for Quebec
agreed that, if the petitioners’ application were to be
allowed, then the laws in force would impose the obliga-
tions claimed in the first question on the school boards
and would give them the right claimed in the second
question of the petition.

Appellant argued that he had reasserted his
position in the Court of Appeal, which did not
discuss these questions; but, as it dismissed the
appeal, it left standing the affirmative answers
given by Deschénes C.J. as well as the basis on
which those answers were given.

Appellant explained in his memorandum why, in
his opinion, this Court should not answer the last
two constitutional questions. After noting the basis
on which Deschénes C.J. answered in the affirma-
tive the two questions put to him by respondent
applicants in the first motion for a declaratory
judgment, he went on:

[TRANSLATION] 11. The Attorney General of Quebec
repeats that if this Court answers the first constitutional
question in the affirmative, the laws in effect in Quebec
impose the obligation claimed in the second question
and give them the right claimed in the third question.
Accordingly, the facts of the case at bar cannot be a
basis for such questions, since there is no issue respect-
ing the points raised.

12. To the extent that, by means of these questions
which correspond to some of the conclusions of the
motions for a declaratory judgment, this Court is being
urged to rule on the meaning of s. 23 of the Canadian
Charter as it applies to respondent school boards, the
Attorney General of Quebec submits that there is no
basis for this Court to do so in the case at bar.

The Attorney General of Quebec respectfully submits
that:

(1) it is not necessary in order to dispose of the appeal
at bar to decide whether s. 23 of the Canadian
Charter gives school boards the right claimed in
the third question and imposes on them the obliga-
tion claimed in the second question, and that there-

miére requéte. Mais il importe de souligner sur
quelle base le juge en chef Deschénes a répondu
par Iaffirmative. Voici comment il s’en explique a
la p. 709 de son jugement:

A Taudience les procureurs du Québec ont convenu
que, si la requéte des requérants devait recevoir une
réponse affirmative, les lois en vigueur imposent aux
commissions scolaires I’obligation alléguée dans la pre-
miére question et leur donnent le droit allégué dans la
deuxiéme question de la requéte.

L’appelant soutient qu’il a maintenu sa position
devant la Cour d’appel qui ne discute pas de ces
questions; mais, comme elle rejette I'appel, elle
laisse subsister les réponses affirmatives données
par le juge en chef Deschénes ainsi que la base sur
laquelle elles ont été données.

Dans son mémoire, ’appelant écrit pourquoi,
selon lui, nous ne devrions pas répondre aux deux
derniéres questions constitutionnelles. Aprés avoir
rappelé sur quelle base le juge en chef Deschénes
avait répondu par 'affirmative aux deux questions
que lui posaient les intimés requérants dans la
premiére requéte pour jugement déclaratoire, il
poursuit:

11. Le procureur général du Québec réitére que si cette
Cour devait répondre affirmativement 3 la premiére
question constitutionnelle, les lois en vigueur au Québec
imposent aux commissions scolaires I’obligation alléguée
dans la deuxiéme question et leur donne (sic) le droit
allégué dans la troisiéme question. Dés lors, les faits de
la présente cause ne donnent pas ouverture i de telles
questions, puisqu’il n’y a pas de litige & propos des points
soulevés.

12. Dans la mesure ol, par le truchement de ces ques-
tions qui correspondent & certaines des conclusions des
requétes en jugement déclaratoire, I'on voudrait inciter
cette Cour 4 se prononcer sur la portée de I'article 23 de
1a Charte canadienne relativement aux commissions sco-
laires intimées, le procureur général du Québec soumet
qu’il n’y a pas lieu pour cette Cour de le faire en la
présente instance.

Le procureur général du Québec soumet respectucuse-

ment:

1) qu’il n’est pas nécessaire pour disposer du présent
pourvoi de décider si larticle 23 de la Charte
canadienne accorde & des commissions scolaires le
droit allégué dans la troisiéme question et leur
impose Iobligation alléguée dans la deuxi¢me ques-
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fore, this Court should not rule on the point (Citi-
zens Insurance Co. of Canada v. Parsons,
(1881-82) 7 App. Cas. 96, at 109; John Deere Plow
Co. Ltd. v. Wharton, [1915] A.C. 330, at 339);
(2) in any case the case is not ripe [for consideration],
since the obligations and rights claimed depend on
the application of s. 23(3) of the Canadian Charter,
and that no argument or evidence was submitted to
the trial court on the basis of which it could decide
whether the conditions imposed by s. 23(3)(a) and
(b) had been met.

The Quebec Association of Protestant School
Boards, The Protestant School Board of Greater
Montreal and the Lakeshore School Board
answered appellant in their memorandum as
follows:

12. Appellant, at paragraphs 8 to 15 of his Factum,
contends that Questions 2 and 3 ought not to be
answered on the basis that the rights and obligations
which they seek to confirm are secured under existing
Quebec law if the answer to Question 1 is in the
affirmative.

13. At issue in this case however are the rights and
obligations which flow from the Canadian Charter and
it was to these rights and obligations, not those under
Quebec law for the time being, that the Motion for
Declaratory Judgment was addressed.

Finally, in their memorandum the individual
respondents took the following position:

Before beginning their argument, Respondents
observe that, while they agree with Appellant that the
first of the three questions drafted following the obtain-
ing of leave to appeal is the most important but they
submit that all three should be answered in order that
no further dispute arise from the application of Section
23 in Quebec.

We believe that appellant is right on this point.
It is possible that the questions put in the first
motion for a declaratory judgment can be inter-
preted as covering the rights and obligations
resulting from the Charter rather than the rights
and obligations resulting from the laws in effect in
Quebec. However, this is not the basis on which
the trial judge answered, and it can be assumed
that, if he answered as he did on the basis of an
admission by the Attorney General of Quebec as

4

tion et que, dés lors, cette Cour ne devrait pas se
prononcer sur ce sujet (Citizens Insurance Co. of
Canada v. Parsons (1881-82) 7 App. Cas. 96, 109;
John Deere Plow Co. Ltd. v. Wharton (1915) A.C.
330, 339);

qu’en tout état de cause le dossier ne serait pas en
état (e«ripe») puisque les obligations et les droits
allégués dépendraient de I’application du paragra-
phe 3 de l'article 23 de la Charte canadienne et
qu’aucune argumentation ni aucune preuve n’ont
été soumises & la Cour en premiére instance qui
auraient permis i celle-ci de déterminer si les con-
ditions posées par les alinéas a) et b) du paragraphe
3 de I'article 23 étaient satisfaites.

2)

Pour leur part, le Quebec Association of Protes-
tant School Boards, The Protestant School Board
of Greater Montreal et le Lakeshore School Board
répondent comme suit a4 l’appelant dans leur
mémoire:

[TRADUCTION] 12. Aux paragraphes 8 & 15 de son
factum, I'appelant soutient qu’il ne faut pas répondre
aux questions 2 et 3 comme si les droits et obligations
qu’ils cherchent & faire confirmer étaient garantis en
vertu des lois en vigueur au Québec si la réponse & la
question 1 est affirmative.

13. L’espéce porte cependant sur les droits et obligations
qui découlent de la Charte canadienne et ce sont ces
droits et obligations que la requéte en jugement déclara-
toire vise et non ceux qui découlent des lois actuellement
en vigueur au Québec.

Enfin, dans leur mémoire, les intimés individuels
prennent la position suivante:

[TRADUCTION] Avant d’entamer leur plaidoirie, les
intimés font observer que, méme s’ils sont d’accord avec
I'appelant que la premiére des trois questions formulées
4 la suite de ’autorisation de pourvoi est la plus impor-
tante, il y a lieu de répondre aux trois questions pour

que 'application de I’art. 23 au Québec ne souléve plus
de difficultés.

Nous croyons que sur ce point il faut donner
raison a I’appelant. Il est possible que les questions
posées dans la premiére requéte pour jugement
déclaratoire soient susceptibles de s’interpréter
comme visant les droits et les obligations qui
découlent de la Charte plutét que des droits et
obligations qui découlent des lois en vigueur au
Québec. Mais ce n’est pas sur cette base que le
premier juge y a répondu et il est permis de penser
que, s'il y a répondu comme il I’a fait a partir
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to the effect of the laws in force in Quebec, and
not as if he had to answer constitutional questions,
it was because the parties did not provide him with
the means of answering on any other basis, in the
evidence presented to him or the arguments which
were made.

We consider that this Court should not answer
these constitutional questions, on which we do not
know the opinions of either the Court of Appeal or
the trial judge. We are not even sure we could give
an enlightened answer, if we wished to. We think
it is significant in this respect that, even though
respondents and the intervener argued that we
should answer these two questions in the affirma-
tive, they did not discuss either in their memoran-
da or orally any reasons of fact or law as to why
the Court should answer in the affirmative.

The parties will have to content themselves with
the two answers given by the trial judge on the
basis used by him. His judgment has, on this basis,
the force of res judicata.

VI—Conclusions

The first constitutional question is answered in
the affirmative.

The other two constitutional questions are left
unanswered.

The appeal is dismissed with costs. However,
there will be no order as to costs for or against the
Attorney General of Canada and the intervener.

Appeal dismissed with costs.
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d’une admission du procureur général du Québec
sur Peffet des lois en vigueur au Québec et non
comme 5’il avait 4 répondre d des questions consti-
tutionnelles, c’est que les parties ne lui ont pas
fourni les moyens d’y répondre sur une autre base,
i cause de la preuve faite devant lui ou des argu-
ments qu’on lui a adressés.

Nous sommes d’avis que nous ne devrions pas
répondre 4 ces questions constitutionnelles sur les-
quelles nous ne connaissons ni ’opinion de la Cour
d’appel ni celle du premier juge. Nous ne sommes
méme pas siirs que nous pourrions y répondre de
fagon éclairée, quand méme nous le voudrions. Il
nous parait significatif 4 cet égard que, méme si
les intimés et l'intervenant soutiennent que nous
devrions répondre affirmativement a4 ces deux
questions, ils n’ont discuté ni dans leur mémoire ni
oralement, des raisons de fait ou de droit pour
lesquelles nos réponses devraient étre affirmatives.

Les parties devront se contenter des deux répon-
ses données par le premier juge i partir de la base
sur laquelle il s’est fondé. Son jugement acquiert,
sur cette base, force de chose jugée.

VI—Conclusions

Une réponse affirmative est donnée a la pre-
miére question constitutionnelle.

Les deux autres questions constitutionnelles sont
laissées sans réponse.

Le pourvoi est rejeté avec dépens. Toutefois il
n’y aura pas d’adjudication de dépens en faveur du
procureur général du Canada et de I'intervenant ni
contre eux.

Pourvoi rejeté avec dépens.

Procureurs de [!'appelant: Jean-K. Samson,
Réal A. Forest et André Binette, Sainte-Foy.

Procureurs des intimés Quebec Association of

. Protestant School Boards, The Protestant School

Board of Greater Montreal et Lakeshore School
Board: Clarkson, Tétrault, Montréal.

Procureur des intimés Marlene Orman, Chi

. Sum Mak, Sharon Lynn Toma, Helena Wong-

Woo, Hardeep Walia, Kee Chor Fong et Savitaben
Patel: Julius Grey, Montréal.
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Solicitors for respondent the Attorney General Procureurs de l'intimé le procureur général du
of Canada: Langlois, Drouin & Associés, Canada: Langlois, Drouin & Associés, Montréal.
Montréal.

Solicitors for the intervener the Attorney Gen- o  Procureurs de l'intervenant le procureur général
eral for New Brunswick: Gowling & Henderson, =~ du Nouveau-Brunswick: Gowling & Henderson,
Ottawa. Ottawa.
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Larry Cliff Skogman Appellant;

and

Her Majesty The Queen Respondent.
File No.: 17031.

1982: November 22; 1984: July 26.

Present: Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard,
Lamer and Wilson 1J.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Criminal law — Preliminary hearing — Committal
for trial — Charge of conspiracy — Whether any
evidence of conspiracy involving the accused — Wheth-
er certiorari available to quash committal if no evidence
on an essential ingredient of the charge — Criminal
Code, R.S.C. 1970, ¢. C-34 (as am. by R.S.C. 1970 (2nd
Supp.), c. 2, 5.8), 5. 475.

Certiorari — Committal for trial — Charge of con-
spiracy — Application to quash committal for trial —
Whether evidence supporting the committal — Whether
certiorari available if no evidence on an essential
ingredient of the charge — Criminal Code, R.S.C.
1970, ¢. C-34 (as am. by R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 2,
s. 8), 5. 475.

Appellant with two others was charged with conspir-
acy to use a forged document contrary to s. 326 of the
Criminal Code. At the preliminary hearing, the Provin-
cial Court Judge was satisfied that there was sufficient
evidence upon which a jury properly instructed could
convict and accordingly committed the appellant for
trial. Appellant successfully petitioned the Supreme
Court of British Columbia for certiorari to quash the
committal for trial on the ground that there was no
evidence before the Provincial Court Judge of his mem-
bership in the conspiracy, an essential ingredient of the
offence charged, and that therefore, it was beyond the
Provincial Judge’s jurisdiction to commit in the circum-
stances. On appeal, the Crown conceded that there was
no evidence of a conspiratorial agreement but argued
that, in any event, certiorari did not lie to review a
committal order under s. 475 of the Code in circum-
stances where there was no evidence to support that
order. The Court of Appeal set aside the order to quash.
Hence this appeal.

Larry Cliff Skogman Appelant;
et

Sa Majesté La Reine Intimée.
Ne du greffe: 17031.

1982: 22 novembre; 1984: 26 juillet.

Présents: Les juges Dickson, Beetz, Estey, McIntyre,
Chouinard, Lamer et Wilson.

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

Droit criminel — Enquéte préliminaire — Renvoi au
procés — Accusation de complot — Y a-t-il des élé-
ments de preuve de I'existence d’un complot impliquant
l'accusé? — Peut-on recourir au certiorari pour annu-
ler un renvoi au procés en l'absence d’éléments de
preuve concernant un élément essentiel de 'accusation?
— Code criminel, S.R.C. 1970, chap. C-34 (mod. par
S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 2, art. 8), art. 475.

Certiorari — Renvoi au proceés — Accusation de
complot — Demande visant & annuler un renvoi au
proces — Y a-t-il des éléments de preuve justifiant le
renvoi au proces? — Peut-on recourir au certiorari en
I’absence de preuve concernant un élément essentiel de
l'accusation? — Code criminel, S.R.C. 1970, chap.
C-34 (mod. par S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 2, art. 8),
art. 475.

L’appelant a été accusé, en méme temps que deux
autres personnes, d’avoir comploté en vue d’utiliser un
document contrefait contrairement a I'art. 326 du Code
criminel. A T'enquéte préliminaire, le juge de-la Cour
provinciale s’est dit convaincu qu’il y avait suffisamment
d’éléments de preuve pour qu’un jury ayant recu des
directives appropriées puisse rendre un verdict de culpa-
bilité. L’appelant a présenté avec succés 4 la Cour
supréme de la Colombie-Britannique une demande de
certiorari visant 4 annuler le renvoi au procés pour le
motif que le juge de la Cour provinciale ne disposait
d’aucune preuve de sa participation au complot, qui est
un élément essentiel de I'infraction reprochée, et que par
conséquent le juge de la Cour provinciale n’avait pas
compétence pour ordonner le renvoi au procés dans ces

i circonstances. En appel, la poursuite a reconnu qu’il n’y

avait aucune preuve de l'existence d’une entente qui
aurait constitué un complot mais elle a soutenu que, de
toute fagon, on ne pouvait recourir au certiorari pour
réviser un renvoi au procés ordonné en vertu de lart.

; 475 du Code, en I'absence d’éléments de preuve justi-

fiant ce renvoi. La Cour d’appel a infirmé ordonnance
d’annulation. D’oil ce pourvoi.
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Held (Beetz, Mclntyre and Chouinard JJ. dissent-
ing): The appeal should be allowed.

Per Dickson, Estey, Lamer and Wilson JJ.: The com-
mittal of an accused for trial in the absence of evidence
on an essential ingredient of the charge constitutes a
jurisdictional error reviewable on certiorari. Under sec-
tion 475 of the Criminal Code, a judge sitting on a
preliminary inquiry is called upon to form an opinion as
to whether or not the evidence is sufficient to put the
accused on trial. “No evidence” on an essential element
of the charge can never amount to “sufficient evidence”
under s. 475. The Court must independently assess the
record to determine whether there was any evidence to
support the committal: it is not bound to accept the
-Crown’s view of the evidence or its submission. The
parties cannot alter the record nor convert the appeal
into a request for an advisory opinion. Here, where there
was some evidence of the accused’s membership in the
conspiracy, the reviewing judge erred in quashing the
committal order. The Crown, however, in the exercise of
its enforcement discretion, took as its sole position both
here and below that even in the absence of any evidence
of an essential element of the charge no review of the
decision to commit lay by certiorari; and which position
was tantamount to a submission of a reference on a
point of law. Instead of seeking a reversal of the order
on a ground known to law, the Crown is trying to extend
a principle or even to establish new law. This Court, in
finding that the order of the reviewing judge should not
have been invalidated by the Court of Appeal on the
basis advanced by the Crown, is free to restore that
order and so leave the Crown in the same position as if it
had elected not to appeal the order of the reviewing
judge. The prosecutorial arm of the state holds the view
that there is no evidentiary basis for the charge against
this accused and accordingly he should not be put on
trial.

[Re Martin, Simard and Desjardins and The Queen
(1977), 20 O.R. (2d) 455, affirmed sub nom. Martin v.
The Queen, [1978] 2 S.C.R. 511; Re Guttman and The
Queen (1981), 64 C.C.C. (2d) 342; Procureur général
du Québec v. Poirier, [1981] C.A. 228, sub nom. Re
Poirier and The Queen (1981), 62 C.C.C. (2d) 452; Re
Leroux and The Queen (1978), 43 C.C.C. (2d) 398; Re
Robar and The Queen (1978), 42 C.C.C. (2d) 133; Re
Mackie and The Queen (1978), 43 C.C.C. (2d) 269;

Arrét (les juges Beetz, Mclntyre et Chouinard sont
dissidents): Le pourvoi est accueilli.

Les juges Dickson, Estey, Lamer et Wilson: Le renvoi
d’un accusé 4 son procés en l'absence d’éléments de
preuve concernant un élément essentiel de I’accusation
constitue une erreur de compétence susceptible de révi-
sion par voie de certiorari. L’article 475 du Code crimi-
nel exige que le juge qui préside & une enquéte prélimi-
naire détermine si la preuve est suffisante pour faire
passer l'accusé en jugement. «L’absence d’éléments de
preuve» concernant un élément essentiel de I'accusation
ne peut jamais équivaloir 4 une «preuve suffisante» au
sens de lart. 475. La Cour doit procéder i une apprécia-
tion indépendante du dossier afin d’établir s’il y a des
éléments de preuve qui justifient le renvoi au procés: elle
n’est pas tenue de retenir l'interprétation donnée a la
preuve par la poursuite ni ses arguments. Les parties ne
peuvent pas également modifier le dossier ni transformer
I'appel en renvoi. En l'espéce, vu qu’il y avait des
éléments de preuve de la participation de 'accusé au
complot, le juge qui a effectué la révision a commis une
erreur en annulant le renvoi au proces. Toutefois, dans
I’exercice de son pouvoir discrétionnaire, la poursuite a
adopté une seule position en cette Cour et en Cour
d’appel, savoir que, méme en I'absence d’éléments de
preuve concernant un élément essentiel de ’accusation,
la décision de renvoyer I’accusé i son procés ne peut
faire I’objet d’une révision par voie de certiorari. Cette
position équivaut & un renvoi sur un point de droit. Au
lieu de demander P’annulation de 1’ordonnance pour un
motif reconnu en droit, la poursuite cherche a élargir la
portée d’un principe ou méme a établir une nouvelle
régle. Cette Cour, en concluant que la Cour d’appel
n’aurait pas di, en se fondant sur le moyen mis de
I'avant par la poursuite, infirmer I'ordonnance du juge
qui a effectué la révision, a toute liberté pour rétablir
ladite ordonnance et mettre ainsi la poursuite dans la
méme situation oil elle se serait trouvée si elle avait
choisi de ne pas interjeter appel de cette ordonnance.
Les autorités investies par I’Etat du pouvoir de poursui-
vre sont d’avis qu’il n’y a aucune preuve 4 I’appui de
l'accusation portée contre l'accusé et que, par consé-
quent, il ne devrait pas étre renvoyé a son procés.

[Jurisprudence: Re Martin, Simard and Desjardins

i and The Queen (1977), 20 O.R. (2d) 455, confirmé sub

nom. Martin c. La Reine, [1978] 2 R.C.S. 511; Re
Guttman and The Queen (1981), 64 C.C.C. (2d) 342;
Procureur général du Québec c. Poirier, [1981] C.A.
228, sub nom. Re Poirier and The Queen (1981), 62

; C.C.C. (2d) 452; Re Leroux and The Queen (1978), 43

C.C.C. (2d) 398; Re Robar and The Queen (1978), 42
C.C.C. (2d) 133; Re Mackie and The Queen (1978), 43
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Stillo v. R. (1981), 22 C.R. (3d) 224; Forsythe v. The
Queen, [1980] 2 S.C.R. 268; Patterson v. The Queen,
[1970] S.C.R. 409; R. v. Nat Bell Liquors Ltd., [1922]
2 A.C. 128; R. v. Botting, [1966] 3 C.C.C. 373; R. v.
Norgren (1975), 27 C.C.C. (2d) 488; United States of
America v. Shephard, [1977] 2 S.C.R. 1067; Douglas
Aircraft Company of Canada Ltd. v. McConnell, [1980]
1 S.C.R. 245; Hodgkinson v. Fernie (1857), 3 C.B.
(N.S.) 189; Re King and Duveen, [1913] 2 K.B. 32;
Service Employees’ International Union, Local No. 333
v. Nipawin District Staff Nurses Association, [1975] 1
S.C.R. 382; Canadian Union of Public Employees Local
963 v. New Brunswick Liquor Corporation, [1979] 2
S.C.R. 227; City of Toronto v. Polai (1969), 8 D.L.R.
(3d) 689; R. v. Kopan (1975), 3 B.C.L.R. 102, referred
to.]

APPEAL from a judgment of the British
Columbia Court of Appeal (1982), 66 C.C.C. (2d)
14, [1982] 3 W.W.R. 367, allowing the Crown’s
appeal from a judgment of Bouck J. (1981), 62
C.C.C. (2d) 385, allowing appellant’s application
for certiorari to quash his committal for trial.
Appeal allowed, Beetz, McIntyre and Chouinard
JJ. dissenting.

B. A. Crane, Q.C., and Christopher Brennan, for
the appellant.

A. M. Stewart, for the respondent.

The judgment of Dickson, Estey, Lamer and
Wilson JJ. was delivered by

EsTEY J.—The essential characteristic of this
appeal is derived from the stance adopted by the
Crown here and below, namely that certiorari does
not lie for the review of a committal order under s.
475 of the Criminal Code even where there is no
evidence to support the order committing the
accused for trial. The Crown factum on this point
in this Court stated:

In the Court of Appeal, the Crown took the position
that this case should be viewed as a case in which there
was “no evidence” to support the justice’s opinion that
the accused should be committed for trial (A.B. 283).
The issue before the Court of Appeal, said the Crown,
was the scope of the remedy available by way of an
application for an order in the nature of certiorari.

C.C.C. (2d) 269; Stillo v. R. (1981), 22 C.R. (3d) 224;
Forsythe c. La Reine, [1980] 2 R.C.S. 268; Patterson c.
La Reine, [1970] R.C.S. 409; R. v. Nat Bell Liquors
Lid., [1922] 2 A.C. 128; R. v. Botting, [1966] 3 C.C.C.
373; R. v. Norgren (1975), 27 C.C.C. (2d) 488; Etats-
Unis d’Amérique c. Shephard, [1977] 2 R.C.S. 1067;
Douglas Aircraft Company of Canada Ltd. c. McCon-
nell, [1980] 1 R.C.S. 245; Hodgkinson v. Fernie (1857),
3 C.B. (N.S.) 189; Re King and Duveen, [1913] 2 K.B.
32; Union internationale des employés des services,
local no. 333 c. Nipawin District Staff Nurses Associa-
tion, [1975] 1 R.C.S. 382; Syndicat canadien de la
Fonction publique, section local 963 c. Société des
alcools du Nouveau-Brunswick, [1979] 2 R.CS. 227,
City of Toronto v. Polai (1969), 8 D.L.R. (3d) 689; R.
v. Kopan (1975), 3 B.C.L.R. 102.]

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de la Colombie-Britannique (1982), 66 C.C.C.
(2d) 14, [1982] 3 W.W.R. 367, qui a accueilli
I’appel de la poursuite a ’encontre d’un jugement
du juge Bouck (1981), 62 C.C.C. (2d) 385, qui
avait accueilli la demande de certiorari faite par
I’appelant en vue d’annuler le renvoi 4 son proces.
Pourvoi accueilli, les juges Beetz, Mclntyre et
Chouinard sont dissidents.

B. A. Crane, c.r., et Christopher Brennan, pour
l’appelant.

A. M. Stewart, pour l'intimée.

Version francaise du jugement des juges Dick-
son, Estey, Lamer et Wilson rendu par

LE JuGe EsTEy—Ce pourvoi se distingue sur-
tout par le fait que la poursuite, aussi bien ici
qu’en Cour d’appel, a soutenu qu’on ne peut, par
voie de certiorari, obtenir la révision d’une ordon-
nance de renvoi au procés rendue en vertu de I’art.
475 du Code criminel, et ce, méme en ’absence de
preuves 4 'appui de ladite ordonnance. Dans le
mémoire qu’elle a produit en cette Cour, la pour-
suite affirme 4 ce sujet:

[TRADUCTION] Selon la position adoptée par la pour-

i suite en Cour d’appel, il fallait procéder comme s’il n’y

avait «aucun élément de preuve» justifiant ’opinion du
juge qu’il y avait lieu d’ordonner le renvoi de I'accusé &
son procés (dossier d’appel, 4 la p. 283). La poursuite a
affirmé que la question 4 trancher en Cour d’appel

: concernait la portée du redressement qu’on peut obtenir

par voie de demande d’ordonnance de la nature d’un
certiorari.
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This was the ultimate response of the Crown to the
grounds upon which the appellant-accused brought
his motion in the Supreme Court of British
Columbia for an order in the nature of certiorari
to quash the order of committal.

THAT proof of an “agreement” is an essential ingredi-
ent of the charge alleged against LARRY CLIFF
SKOGMAN; that there was no evidence led at the
preliminary inquiry to prove such an “agreement” and
that without such evidence it was beyond the jurisdiction
of His Honour Judge Giles to commit LARRY CLIFF
SKOGMAN to stand trial.

This litigation has proceeded, since the order of
Bouck J., on the footing that there was no evidence
of the conspiratorial agreement which, of course, is
the bedrock requirement in a charge of conspiracy.

The following is the history of these proceedings
in the courts below.

a) The appellant was committed to trial, after a
preliminary inquiry, on a conspiracy charge.
The committing judge was “satisfied that
there [was] sufficient evidence to put to a jury
and sufficient evidence upon which a jury
properly instructed could convict”. In his rea-
sons for committal, the learned judge adopted
the submissions of Crown counsel including
the submission that there was evidence from
which an inference could be drawn that the
appellant had joined the common purpose of
tendering forged bonds.

b) The appellant petitioned the Supreme Court
for an order in the nature of certiorari to
quash the committal for trial. The ground
upon which relief was sought was that the
committing judge exceeded his jurisdiction by
committing the appellant to trial when there
was no evidence of an essential element of the
offence with which he was charged, that is, of
a conspiratorial agreement.

C’est 14 'argument fondamental que la poursuite a
opposé aux moyens invoqués par ’accusé appelant
lorsqu’il a présenté, en Cour supréme de la
Colombie-Britannique, sa demande d’ordonnance
de la nature d’un certiorari visant & annuler le
renvoi au procés. La demande porte notamment:

[TraDUCTION] QUE la preuve de I’existence d’une
«entente» est un élément essentiel de I’accusation portée
contre LARRY CLIFF SKOGMAN; que la preuve
soumise au cours de I’enquéte préliminaire n’établit pas
I’existence d’une telle «entente» et que, dans ces circons-
tances, le juge Giles n’avait pas compétence pour ren-
voyer LARRY CLIFF SKOGMAN 4 son proces.

Depuis que le juge Bouck a rendu son ordonnance,
on a tenu pour acquis, tout au cours du litige, qu’il
n’y avait aucune preuve de l’existence d’une
entente qui constitue, évidemment, 1’exigence fon-
damentale dans le cas d’une accusation de
complot.

Voici lhistorique des procédures devant les
cours d’instance inférieure:

a) A Pissue d’une enquéte préliminaire, 'appe-
lant a été renvoyé a son procés relativement 4
une accusation de complot. Le juge qui a
présidé a4 l'enquéte s’est dit [TRADUCTION]
«convaincu qu’il y a[vait] suffisamment d’élé-
ments de preuve i soumettre & un jury et
suffisamment d’éléments de preuve qui per-
mettraient 4 un jury ayant recu des directives
appropriées de rendre un verdict de culpabi-
lité». Le savant juge a adopté, comme motifs
du renvoi au procés, ’exposé du substitut du
procureur général, y compris I’argument selon
lequel on pouvait déduire de la preuve que
’appelant s’était joint 4 I’entreprise commune
visant & négocier des coupons contrefaits.

b) L’appelant a présenté d la Cour supréme une
demande d’ordonnance de la nature d’un cer-
tiorari visant 4 annuler le renvoi au procés. Le
motif du redressement demandé était que le
juge qui a présidé a I’enquéte a outrepassé sa
compétence en renvoyant laccusé a son
procés alors qu’il n’y avait aucune preuve de
existence d’une entente qui aurait constitué
un complot, laquelle entente est un élément

essentiel de 'infraction imputée.
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<)

d)

Bouck J., who heard the petition to quash,
held that:

i) there was no evidence that the accused
was a member, of the conspiracy alleged;

ii) a committal order can be quashed by
certiorari when there is a loss of jurisdic-
tion during the preliminary inquiry;

iii) in this case the committing judge lost his

jurisdiction when he committed the

accused for trial when there was no evi-
dence of his membership in the conspir-
acy alleged.

Bouck J. accordingly quashed the committal
order.

The Crown appealed to the British Columbia
Court of Appeal from the order quashing the
committal for trial. The Crown formally
abandoned, before the Court of Appeal, the
ground of appeal as to whether there was
sufficient evidence before the committing
judge to support a committal for trial. The
appeal was then argued on the basis that
Bouck J. was correct in finding that there was
no evidence that the appellant had joined the
conspiracy.

The British Columbia Court of Appeal
allowed the Crown’s appeal and restored the
committal for trial. One cannot be certain
whether the majority opinion proceeded on
the basis that, in fact and in law, there was
‘no evidence’ or ‘some evidence’ in relation to
the essential elements of the charge. On the
one hand, it is stated by the majority:

If, as is assumed for the purposes of this appeal,
there was no evidence to support the Provincial
Court Judge’s opinion that the evidence was suffi-
cient to put the respondent on trial, the Judge

made an error in the exercise of a jurisdiction
which he did possess.

On the other hand, this statement is followed
by the statement:

I think the Chambers Judge erred in substituting
his opinion of the sufficiency of the evidence for
the opinion of the Provincial Court Judge on that
question.

<)

d)

e)

Le juge Bouck, qui a entendu la demande
d’annulation, a conclu:

i) qu’il n’y avait aucune preuve de la parti-
cipation de I’accusé au complot reproché;

ii) qu’une ordonnance de renvoi au procés
peut étre annulée par voie de certiorari
lorsqu’il y a perte de compétence au
cours de ’enquéte préliminaire;

qu'en l'espéce le juge qui a présidé a
I’enquéte a perdu compétence lorsqu’il a
renvoyé ’accusé a son procés alors qu’il
n’y avait aucune preuve de sa participa-
tion au complot reproché.

En conséquence, le juge Bouck a annulé le
renvoi au proces.

iii)

La poursuite a interjeté appel devant la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique contre
I’ordonnance annulant le renvoi au procés. En
Cour d’appel, la poursuite a formellement
renoncé au moyen d’appel portant sur la ques-
tion de savoir si le juge qui a présidé a I'en-
quéte disposait d’une preuve suffisante pour
justifier un renvoi au procés. On a donc tenu
pour acquis en appel que c’est avec raison que
le juge Bouck a conclu qu’il n'y avait pas de
preuve que 'appelant s’est joint au complot.

La Cour d’appel de la Colombie-Britannique
a accueilli 'appel de la poursuite et rétabli le
renvoi au procés. Il n’est pas certain que la
cour 4 la majorité ait tenu pour acquis qu’en
fait et en droit il y avait «absence de preuve»
ou «certains éléments de preuve» concernant
les éléments essentiels de ’accusation. D’une
part, la cour 4 la majorité affirme:
[TRADUCTION] Si, comme on le suppose aux fins
du présent appel, il n’y avait aucun élément de
preuve 4 Pappui de 'opinion du juge de la Cour
provinciale que la preuve était suffisante pour ren-
voyer l'intimé 4 son procés, le juge a commis une
erreur dans Pexercice d’une compétence qu'il
possédait.

D’autre part, on affirme ensuite dans la
phrase suivante:

[TRADUCTION] Je crois que le juge en chambre a
commis une erreur en substituant sa propre opinion
sur le caractére suffisant de la preuve 3 celle du
juge de la Cour provinciale sur la méme question.
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The concurring opinion by Lambert J.A. on
this point includes the statement:

This is not a case where there is no evidence at all
in the sense of an entire absence of proper material
as the basis for the foundation of a judicial opinion
that the evidence was sufficient to put the accused
on trial. Nor is this a case where there is no
evidence to provide a platform for the committing
Judge’s exercise of his powers, or for his assump-
tion of jurisdiction in accordance with the jurisdic-
tional prescriptions of s. 475 of the Criminal Code.

In restoring the committal order, the British
Columbia Court of Appeal held that the com-
mitting judge did not lose his jurisdiction in
committing the appellant and that certiorari
does not lie in the circumstances. Lambert
J.A. concurring, did not wish to adopt what
the learned justice took to be obiter in the
decision of this Court in Martin v. The
Queen, [1978] 2 S.C.R. 511, that a committal
order, unsupported by any evidence on each
essential issue of the charge, can be quashed
by writ of certiorari. The learned justice pre-
ferred to follow R. v. Kopan (1975), 3
B.C.L.R. 102, in allowing the appeal.

f) Argument before this Court, by all counsel,
proceeded on the basis that Bouck J. was
correct in finding that there was no evidence
of an essential element of the offence. In its
factum, at p. 4, para. 5, the Crown stated that
it was proceeding “on the basis that the issue
before this Court is whether or not certiorari
should be granted in such circumstances.”

This calls into question the reach of the writ of
certiorari as a tool for the review of committals for
trial at preliminary hearings. In its earliest
application by the courts, the prerogative or royal
writs, including certiorari, were a mechanism
whereby the Royal Courts of Justice maintained a
surveillance over the conduct of the inferior tri-
bunals of the land. Gradually, as the organization
of justice and the judiciary developed, these review
mechanisms were broadened in their reach and

Le juge Lambert, dans ses motifs concou-
rants, affirme notamment a ce sujet:
[TRADUCTION] Nous ne sommes pas ici en pré-
sence d’'un cas ou il n’y a absolument aucune
preuve au sens d’une absence totale d’éléments
permettant de fonder une opinion judiciaire que la
preuve était suffisante pour renvoyer ’accusé d son
procés. Il ne s’agit pas non plus d’'un cas ol il n’y a
aucune preuve justifiant que le juge qui préside i
I’enquéte exerce ses pouvoirs ou qu’il décide qu’il a
compétence conformément aux dispositions de
lart. 475 du Code criminel, en matiére de
compétence.

En rétablissant le renvoi au procés, la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique a conclu
que le juge qui a présidé a ’enquéte n’a pas
perdu compétence en renvoyant ’appelant a
son procés et que, dans ces circonstances, il
n'y a pas lieu a certiorari. Le juge Lambert,
qui est arrivé 4 la méme conclusion, n’a pas
voulu adopter I'opinion, incidente d’aprés lui,
exprimée par cette Cour dans 'arrét Martin
¢. La Reine, [1978] 2 R.C.S. 511, portant
qu’un renvoi au procés qui n’est pas appuyé
par des éléments de preuve concernant chaque
élément essentiel de l’accusation, peut étre
annulé par voie de certiorari. Le savant juge,
tout en accueillant 'appel, a préféré suivre
I'arrét R. v. Kopan (1975), 3 B.C.L.R. 102.

f) En cette Cour, les avocats des deux parties
ont tenu pour acquis que le juge Bouck a eu
raison de conclure qu’il y avait absence de
preuve quant 4 un élément essentiel de l’in-
fraction. Dans son mémoire, a la p. 4, par. 5,
la poursuite affirme qu’elle tient pour acquis
[TRADUCTION] «que la question en cette Cour
est de savoir s’il y a lieu 4 certiorari en pareil
cas».

Cela exige qu’on examine la portée du bref de
certiorari comme moyen de révision d’un renvoi au
procés ordonné lors d’une enquéte préliminaire. A

' Porigine, les brefs de prérogative ou les brefs

royaux, y compris le certiorari, étaient des méca-
nismes grice auxquels les Cours royale de Justice
pouvaient exercer un contrdle sur la conduite des

. tribunaux inférieurs du royaume. Peu a peu, au fur

et 4 mesure que se poursuivait ’organisation des
cours et du systéme de justice, on a élargi la portée
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refined in the degree of control until, by 1878,
certiorari was available not only for the review of
jurisdictional transgressions by statutory tribunals,
but also for errors committed by those tribunals in
the course of the discharge of their assigned func-
tion, where such errors were apparent on the face
of the record. See Williams J. in Hodgkinson v.
Fernie (1857), 3 C.B. (N.S.) 189. During this
same epoch, there developed a parallel procedure
by way of application to a court of general juris-
diction for the judicial control of non-statutory
tribunals and emanations of the state which did
not have the attributes of an inferior court. Limi-
tations, as will be seen in Re King and Duveen,
[1913] 2 K.B. 32, per Channell L. J., were gradu-
ally introduced whereby certiorari review was pre-
cluded in the case of a tribunal determining a
question of law submitted to it for determination
as the primary issue by the parties to the proceed-
ing. Other refinements in this branch of the law
have come and gone; for example, the concept of
collateral issues whereby the doctrine of certiorari
review was limited to calling into question in the
court of general jurisdiction decisions made by the
lesser tribunals which were a prelude to the exer-
cise of the primary or principal jurisdiction of the
body whose conduct was under review. We are no
longer concerned with such matters: Service
Employees’ International Union, Local No. 333 v.
Nipawin District Staff Nurses Association, [1975]
1 S.CR. 382; Canadian Union of Public
Employees Local 963 v. New Brunswick Liquor
Corporation., [1979] 2 S.C.R. 227.

In the result, certiorari, or the newer term of
judicial review, runs largely to jurisdictional
review or surveillance by a superior court of
statutory tribunals, the term ‘jurisdiction’ being
given its narrow or technical sense. In the absence
of a privative clause, the Court may also review for
error of law on the face of the record. However,
even then, under the most recent authorities, the
error must assume a jurisdictional dimension.

de ces mécanismes de révision, les perfectionnant
sur le plan du degré de contrdle, de sorte que dés
1878 il était possible de recourir au certiorari non
seulement lorsqu’un tribunal établi en vertu d’une
loi refusait d’exercer ou outrepassait sa compé-
tence, mais aussi dans le cas d’erreurs commises
par un tel tribunal dans I’exercice des fonctions qui
lui étaient conférées, lorsque ces erreurs étaient
manifestes 4 la lecture du dossier. Voir la décision
du juge Williams, Hodgkinson v. Fernie (1857), 3
C.B. (N.S.) 189. Pendant cette méme période s’est
développée une procédure paralléle qui consistait &
demander 4 une cour de juridiction générale le
contrdle judiciaire des tribunaux non établis en
vertu d’une loi et des organismes créés par ’Etat
qui ne possédaient pas les caractéristiques d’une
cour inférieure. Il ressort des motifs du lord juge
Channell dans la décision Re King and Duveen,
[1913] 2 K.B. 32, qu’on a peu 4 peu introduit des
restrictions ayant pour effet d’exclure la révision
par voie de certiorari lorsqu’un tribunal était
appelé a trancher une question de droit qui consti-
tuait le principal point en litige entre les parties.
D’autres changements dans ce domaine du droit se
sont révélés peu durables; c’est le cas notamment
du concept des questions préliminaires, suivant
lequel le recours par voie de certiorari ne pouvait
étre exercé que pour contester devant la cour de
juridiction générale les décisions rendues par les
tribunaux inférieurs sur des questions préalables 4
’exercice de la compétence premiére ou principale
de I'organisme dont la conduite faisait I'objet d’un
examen. Mais cette distinction n’est plus perti-
nente de nos jours: voir les arréts Union internatio-
nale des employés des services, local no. 333 c.
Nipawin District Staff Nurses Association, [1975]
1 R.CS. 382; Syndicat canadien de la Fonction
publique, section locale 963 c. Société des alcools
du Nouveau-Brunswick, [1979] 2 R.C.S. 227.

En définitive, le certiorari, ou ce qu'on appelle

. maintenant ’examen judiciaire, permet dans une

large mesure d’obtenir qu’une cour supérieure con-
trdle la fagon dont les tribunaux établis en vertu
d’une loi exercent leur compétence; dans ce con-
texte, il s’agit de «compétence» au sens restreint ou

. strict. En I’absence d’une clause privative, la cour

peut également procéder 4 la révision lorsqu’il y a
erreur de droit manifeste 4 la lecture du dossier.
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These authorities and the development and
Darwin-like elimination of subdoctrines are

reviewed in Douglas Aircraft Company of Canada

Ltd. v. McConnell, [1980] 1 S.C.R. 245, particu-
larly at pp. 265-78. It is clear, however, that
certiorari remains available to the courts for the
review of the functioning of the preliminary hear-
ing tribunal only where it is alleged that the
tribunal has acted in excess of its assigned statu-
tory jurisdiction or has acted in breach of the
principles of natural justice which, by the authori-
ties, is taken to be an excess of jurisdiction (see
Forsythe v. The Queen, [1980] 2 S.C.R. 268). It
need only be added by way of emphasis that such
certiorari review does not authorize a superior
court to reach inside the functioning of the statu-
tory tribunal for the purpose of challenging a
decision reached by that tribunal within its
assigned jurisdiction on the ground that the tri-
bunal committed an error of law in reaching that
decision, or reached a conclusion different from
that which the reviewing tribunal might have
reached.

This brings me to the question of the reviewabil-
ity by the writ of certiorari of the conduct of a
judge sitting in preliminary hearing under s. 475 of
the Criminal Code. Section 475 states:

475. (1) When all the evidence has been taken by the
justice he shall,

(a) if in his opinion the evidence is sufficient to put
the accused on trial,

(i) commit the accused for trial, or

(ii) order the accused, where it is a corporation, to
stand trial in the court having criminal jurisdiction;
or
(b) discharge the accused, if in his opinion upon the
whole of the evidence no sufficient case is made out to
put the accused on trial.

At minimum, this section calls upon the presiding
justice to form an opinion as to whether evidence is
“sufficient” or whether “no sufficient case is made
out” so as to justify a conclusion by the presiding

Toutefois, la jurisprudence la plus récente établit
que, méme dans ce cas, il doit s’agir d’'une erreur
qui touche 4 la compétence. Cette jurisprudence
ainsi que le développement et I’élimination 4 la
Darwin des sous-doctrines font ’objet d’un examen
dans I’arrét Douglas Aircraft Company of Canada
Ltd. c. McConrell, [1980] 1 R.C.S. 245, particu-
litrement aux pp. 265 4 278. Il est toutefois clair
que les cours peuvent encore, par voie de certio-
rari, contrOler le fonctionnement du tribunal
devant lequel se déroule I’enquéte préliminaire,
mais seulement lorsqu’on reproche 4 ce tribunal
d’avoir outrepassé la compétence qui lui a été
attribuée par la loi ou d’avoir violé les principes de
justice naturelle, ce qui, d’aprés la jurisprudence,
équivaut 4 un abus de compétence (voir l’arrét
Forsythe c. La Reine, [1980] 2 R.C.S. 268). Souli-
gnons en outre qu’un tel contrdle par voie de
certiorari ne permet pas a4 la cour supérieure
d’examiner le fonctionnement du tribunal établi en
vertu d’une loi afin d’attaquer une décision rendue
par ce tribunal dans I’exercice de la compétence
qui lui est conférée, pour le motif qu’il a commis
une erreur de droit en rendant cette décision ou
qu’il est arrivé a une conclusion différente de celle
qu’elle aurait pu tirer elle-méme.

Voild qui m’améne i la question de la possibilité
de réviser, par voie de certiorari, la conduite d’un
juge qui préside 4 une enquéte préliminaire tenue
en vertu de ’art. 475 du Code criminel. L article
475 est ainsi rédigé:

475. (1) Lorsque le juge de paix a recueilli tous les
témoignages, il doit,

a) si, 4 son avis, la preuve est suffisante pour faire

passer la personne inculpée en jugement,

(i) renvoyer la personne inculpée pour qu’elle
subisse son procés, ou

(ii) si la personne inculpée est une corporation,
ordonner qu’elle subisse son procés devant la cour
ayant juridiction criminelle; ou

b) libérer la personne inculpée, s’il estime, d’aprés

toute la preuve, qu’on n’a établi aucun motif suffisant

pour la faire passer en jugement.

Tout au moins, cet article oblige le juge de paix

, qui préside & déterminer si la preuve est «suffi-

sante» ou si «on a établi aucun motif suffisant» de
maniére 4 justifier sa décision soit de «faire passer
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justice “to put the accused on trial” or not to
commit the accused to trial. There is no rule
within the statutory framework adopted by Parlia-
ment for arbitrary action by the tribunal. The
question therefore arises as to whether or not the
reviewing judge can commit an accused for trial
where there is no evidence on an essential element
on a charge with which the accused is faced. In
applying the test of the applicability of certiorari
in such circumstances, we are not concerned with
the older test of the presence or absence of an
error of law on the face of the record, but rather
we are concerned with ascertaining whether the
preliminary hearing tribunal has discharged its
assigned jurisdiction under s. 475. This Court,
speaking through Judson J. in Patterson v. The
Queen, [1970] S.C.R. 409, stated at p. 411 with
reference to the review of preliminary hearing:

... there is only one ground for action by the reviewing
Court and that is lack of jurisdiction.

This is the starting point, the theorem of review
applicable in determining the availability of the
prerogative writ of certiorari for the purpose of
calling into question a committal for trial under s.
475. Spence J., in dissent, agreed, however, with
regard to the availability of certiorari when he
said, at p. 419:

I am, however, of the view that certiorari does lie to
quash a magistrate’s committal for trial when he has
exceeded his jurisdiction or when he has refused to
exercise his jurisdiction.

Patterson emerged from this court after an exten-
sive review of the subject in the provincial Courts
of appeal; vide R. v. Botting, [1966] 3 C.C.C. 373
(Ont. C.A.) and R. v. Norgren (1975), 27 C.C.C.
(2d) 488 (B.C. C.A.) All of these authorities draw
their principal support from the judgment of Lord
Sumner in R. v. Nat Bell Liquors Ltd., [1922] 2
A.C. 128. While that judgment of the Privy Coun-
cil deals with the review of a conviction under a
provincial statute, it has long been regarded as
applicable in determining the review jurisdiction in
the superior court of the proceedings at prelim-
inary hearing: Re Martin, Simard and Desjardins
and The Queen (1977), 20 O.R. (2d) 455, at p.

[la personne inculpée] en jugement», soit de ne pas
renvoyer la personne inculpée i son procés. Il
n’existe dans le cadre législatif adopté par le Parle-
ment aucune régle autorisant le tribunal & procé-
der de fagon arbitraire. Il se pose donc la question
de savoir si le juge qui effectue la révision peut
renvoyer un accusé a son proces lorsqu’il n’y a pas
de preuve concernant un élément essentiel de I'ac-
cusation portée contre ce dernier. En déterminant
8’il y a lieu & certiorari dans ces circonstances,
nous n’avons pas a appliquer le critére plus ancien
de la présence ou de I’absence d’une erreur de droit
manifeste 4 la lecture du dossier; il faut plutdt
déterminer si le tribunal devant lequel a été tenue
I’enquéte préliminaire a exercé la compétence que
lui confére I’art. 475. Dans ’arrét Patterson c. La
Reine, [1970] R.C.S. 409, 4 la p. 411, le juge
Judson, s’exprimant au nom de cette Cour, affirme
au sujet de la révision d’une enquéte préliminaire:

...il n’y a qu'un seul motif qui permette la révision d’un
renvoi 4 procgs, c’est le défaut de compétence.

C’est donc ld qu’il faut commencer si 1'on veut
déterminer la possibilité de contester par voie de
certiorari un renvoi au procés ordonné en vertu de
I’art. 475. Le juge Spence, dissident, est toutefois
d’accord quant a la possibilité de recours au cer-
tiorari lorsqu’il affirme, 4 la p. 419:

Je suis cependant d’avis qu’il y a lieu a certiorari en vue
de casser le renvoi du prévenu a son procés quand le
magistrat a outrepassé sa compétence ou refusé de
I’exercer.

Avant que cette Cour ne rende ’arrét Patterson, la
question avait fait ’objet d’'un examen approfondi
des cours d’appel provinciales; voir les arréts R. v.
Botting, [1966] 3 C.C.C. 373 (C.A. Ont.), et R. v.
Norgren (1975), 27 C.C.C. (2d) 488 (C.A. C.-B))
Chacun de ces arréts est fondé principalement sur
les motifs de lord Sumner dans 'arrét R. v. Nat

' Bell Liquors Ltd., [1922] 2 A.C. 128. Bien que cet

arrét du Conseil privé porte sur la révision d’une
déclaration de culpabilité prononcée en vertu d’une
loi provinciale, on considére depuis longtemps qu’il

. est applicable pour déterminer la compétence

qu’ont les cours supérieures pour exercer un con-
trole sur les procédures au stade de l’enquéte
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486. Lord Sumner, at p. 144 in the Appeal Cases,
said in part:

On certiorari, so far as the presence or absence of
evidence becomes material, the question can at most be
whether any evidence at all was given on the essential
point referred to. Its weight is entirely for the inferior
Court: . ..

Some complication has, on occasion in the past,
resulted from the presence in the Nat Bell judg-
ment, supra, of observations which were directed
at the position of the reviewing tribunal where the
action below consisted not of a preliminary hearing
committal or discharge but rather a conviction in a
quasi-criminal process conducted in a tribunal of
restricted jurisdiction, which was the actual case
before the Privy Council in Nat Bell. The Ontario
Court of Appeal in Martin, supra, in examining a
certiorari review of a preliminary hearing, stated
at pp. 486-87:

... we conclude that the learned Provincial Court Judge
here acted within his jurisdiction, unless it can be said
that he committed these respondents on the counts
specified without any evidence at all, in the sense of an
entire absence of proper material as a basis for the
formation of a judicial opinion that the evidence was
sufficient to put the accused on trial. That is quite a
different question from the question *“whether in the
opinion of the reviewing tribunal there was evidence
upon which a properly instructed jury acting judicially
could convict”. It remained, therefore, to examine the
excerpts of evidence, as placed before this Court from
the lengthy transcript taken at the preliminary hearing,
in order to determine whether there was any evidence at
all on which the committing tribunal was able to base its
opinion to commit, as required by the terms of the Code

The Court of Appeal of Ontario then concluded:

... in the case of each of the three respondents there is
sufficient evidence relating to the charges and the counts
in issue to call upon the learned Provincial Judge to
form an opinion as to whether there was sufficient
evidence to commit the accused for trial, pursuant to s.

préliminaire: Re Martin, Simard and Desjardins
and The Queen (1977), 20 O.R. (2d) 455, 4 la p.
486. Lord Sumner, 4 la p. 144 de I’arrét Nat Bell,
affirme notamment:

[TRADUCTION] Dans le cas du certiorari, pour autant
que la présence ou I’absence d’éléments de preuve
importe, on ne peut que se demander si un élément de
preuve quelconque a été présenté au sujet du point
essentiel mentionné. Son poids est laissé entiérement a
l'appréciation du tribunal inférieur: . . .

L’arrét Nat Bell, précité, a parfois causé certaines
difficultés du fait qu’il contient des observations
relatives 4 la position du tribunal qui effectue la
révision lorsqu’il doit se prononcer non pas sur un
renvoi au procés ou une libération prononcée &
l'issue d’une enquéte préliminaire, mais sur une
déclaration de culpabilité intervenue dans le cadre
d’'une procédure quasi pénale devant un tribunal
de compétence restreinte, laquelle situation est
celle dont le Conseil privé a été saisi dans l'affaire
Nat Bell. Dans ’arrét Martin, précité, la Cour
d’appel de I'Ontario, en examinant une révision
par voie de certiorari d’'une enquéte préliminaire,
affirme, aux pp. 486 et 487:

[TRADUCTION] . . . nous concluons que le savant juge de
la Cour provinciale n’a pas outrepassé sa compétence en
I’espéce, 4 moins qu’on ne puisse dire que sa décision de
renvoyer ces intimés pour subir leur procés sur les chefs
d’accusation indiqués ne repose sur aucun élément de
preuve, au sens d’une absence totale d’éléments qui
auraient pu servir de fondement & I’opinion judiciaire
que la preuve est suffisante pour renvoyer les accusés a
leur procés. Voild qui est tout d fait différent de la
question «de savoir si, de ’avis du tribunal qui effectue
la révision, il y avait suffisamment d’éléments de preuve
qui permettraient a4 un jury ayant regu des directives
appropriées de prononcer un verdict de culpabilités. Il a
donc fallu procéder & ’examen des extraits tirés de la
transcription volumineuse de I’enquéte préliminaire,
qu’on a produits en cette Cour, afin de déterminer s’il y
avait, comme ’exige le Code, suffisamment d’éléments
de preuve pour justifier le renvoi au procés . . .

Puis, la Cour d’appel de I’Ontario arrive 4 la
conclusion suivante:

[TRADUCTION] ... la preuve relative aux chefs d’accu-
sation en cause était suffisante dans le cas de chacun des

: trois intimés pour que le savant juge de la Cour provin-

ciale puisse se faire une opinion sur la question de savoir
§’il existait des éléments de preuve suffisants pour ren-
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475 .... Having properly directed his mind to the evi-
dence and to the question of whether there was “suffi-
cient evidence” to commit, his decision is not subject to
review.

(Emphasis added.)

An appeal was dismissed by this Court, [1978] 2
S.C.R. 511, the Chief Justice concluding as fol-
lows, at p. 514:

... the review on sufficiency must be a review to deter-
mine whether the committal was made arbitrarily or, at
the most, whether there was some evidence upon which
an opinion could be formed that an accused should go to
trial.

More recently, this Court engaged the problem
of review of the preliminary hearing process in
Forsythe v. The Queen, supra. Again it was Chief
Justice Laskin, speaking for the Court, and in
reference to Patterson, supra, who stated at
pp. 271-72:

In speaking of lack of jurisdiction, this Court was not
referring to lack of initial jurisdiction of a judge or a
magistrate to enter upon a preliminary inquiry. This is
hardly a likelihood. The concern rather was with the loss
of this initial jurisdiction and, in my opinion, the situa-
tions in which there can be a loss of jurisdiction in the
course of a preliminary inquiry are few indeed. How-
ever, jurisdiction will be lost by a magistrate who fails to
observe a mandatory provision of the Criminal Code: see
Doyle v. The Queen, [1977] 1 S.C.R. 597. Canadian law
recognizes that a denial of natural justice goes to juris-
diction: . . .

A helpful comparison was drawn by Ritchie J.
in United States of America v. Shephard, [1977] 2
S.C.R. 1067, at p. 1080, between the standard
applied by the tribunal under s. 475 (s. 475(1))
and the function performed by a judge sitting at
trial with jury:

I agree that the duty imposed upon a ‘justice’ under s.
475(1) is the same as that which governs a trial judge
sitting with a jury in deciding whether the evidence is
‘sufficient’ to justify him in withdrawing the case from
the jury and this is to be determined according to
whether or not there is any evidence upon which a
reasonable jury properly instructed could return a ver-
dict of guilty.

The Ontario Court of Appeal in Stillo v. R.
(1981), 22 C.R. (3d) 224, was faced with the issue

voyer les accusés 4 leur procés, conformément a I’art.
475 ... Puisqu’il a bien analysé la preuve et la question
de savoir si la «preuve [était] suffisante» & cet égard, sa
décision n’est pas susceptible de révision.

(C’est moi qui souligne.)

Le pourvoi formé devant cette Cour a été rejeté:
[1978] 2 R.C.S. 511. A la page 514, le Juge en
chef conclut ce qui suit:

. ’examen de la suffisance de la preuve doit viser &
déterminer si le renvoi a été ordonné arbitrairement ou,
tout au plus, s’il existait quelque élément de preuve qui
pouvait permettre de renvoyer 1’accusé 4 son proces.

Plus récemment, dans I'arrét Forsythe c. La
Reine, précité, cette Cour s’est penchée sur le
probléme de la révision du processus d’enquéte
préliminaire. L4 encore, C’est le juge en chef
Laskin qui a rédigé les motifs de la Cour. Aux
pages 271 et 272, il affirme au sujet de l'arrét
Patterson, précité:

En parlant du défaut de compétence, cette Cour ne
faisait pas référence au défaut de compétence initial du
juge ou du magistrat de commencer une enquéte préli-
minaire. C’est un cas peu probable. 1l s’agissait plutdt de
la perte de cette compétence initiale et, & mon avis, il n’y
a que fort peu de cas ol il peut y avoir perte de
compétence pendant une enquéte préliminaire. Cepen-
dant, un magistrat perdra compétence s’il omet de se
conformer 3 une disposition impérative du Code crimi-
nel: voir 'arrét Doyle c. La Reine, [1977] 1 R.C.S. 597.
Le droit canadien reconnait qu’un déni de justice natu-
relle porte atteinte 4 la compétence: . . .

Dans l'arrét Etats-Unis d’Amérique c. She-
phard, [1977] 2 R.C.S. 1067, 4 la p. 1080, le juge
Ritchie fait une comparaison utile entre la norme
appliquée par le tribunal en vertu de l'art. 475
(par. 475(1)) et la fonction remplie par un juge du
procés qui siége avec un jury:

Je conviens que le devoir imposé 4 un «juge de paix»
aux termes du par. (1) de l'art. 475 est le méme que
celui du juge du procés siégeant avec un jury lorsqu’il

i doit décider si la preuve est «suffisantes pour dessaisir le

jury selon qu’il existe ou non des éléments de preuve au
vu desquels un jury équitable, ayant regu des directives
appropriées, pourrait conclure 4 la culpabilité.

La Cour d’appel de I'Ontario, dans I'arrét Stillo
v. R. (1981), 22 C.R. (3d) 224, était appelée a
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of reviewability of a committal where there was no
evidence capable of corroborating a minor’s tes-
timony in a charge of indecent assault. The review-
ing court, the High Court of Justice of Ontario,
had quashed the committal because of the jurisdic-
tional error committed by the tribunal at the pre-
liminary hearing in committing the accused.
Morden J.A., speaking for the Court of Appeal of
Ontario, stated, at p. 227:

In our view, there was no evidence in this case satisfy-
ing these requirements. There was, in law, no evidence
at all upon which a finding of guilt could be made. Mr.
Watt conceded, accurately and fairly, in our view, that
if failire to meet a mandatory corroboration require-
ment has to result in a case being taken from a jury,
which it does, then he could not reasonably argue that a
different result should occur with respect to a prelim-
inary inquiry, unless it could be said that the error fell
short of being of a jurisdictional nature. In our view, it is
established that complete absence of evidence does
amount to jurisdictional error.

The courts of this country have, since the judg-
ment in Martin, supra, generally adopted the rule
that a committal of an accused at a preliminary, in
the absence of evidence on an essential ingredient
in a charge, is a reviewable jurisdictional error.
See: Re Guttman and The Queen (1981), 64
C.C.C. (2d) 342 (Que. S.C.); Procureur général
du Québec v. Poirier, [1981] C.A. 228, sub nom.
Re Poirier and The Queen (1981), 62 C.C.C. (2d)
452; Re Leroux and The Queen (1978), 43 C.C.C.
(2d) 398 (Que. S.C.); Re Robar and The Queen
(1978), 42 C.C.C. (2d) 133 (N.S.C.A)), leave to
appeal to the Supreme Court of Canada refused,
October 3, 1978, [1978] 2 S.C.R. x; Re Mackie
and The Queen (1978), 43 C.C.C. (2d) 269 (Ont.
H.C.); Stillo v. R., supra. “No evidence” on an
essential element of the charge against the accused
cannot amount to “sufficient evidence” under s.
475. In my view, this is the state of the law in this
country on this issue.

statuer sur la question de la possibilité de réviser
un renvoi au procés ordonné en Iabsence d’élé-
ments de preuve susceptibles de corroborer le
témoignage d’un mineur relativement d une accu-
sation d’attentat 4 la pudeur. La cour qui avait
effectué la révision, en ’occurrence la Haute Cour
de Justice de ’Ontario, avait annulé le renvoi au
procés parce le juge qui avait présidé i I’enquéte
préliminaire avait commis une erreur de compé-
tence en renvoyant I’accusé 4 son procés. Le juge
Morden, s’exprimant au nom de la Cour d’appel de
I’Ontario, affirme, 4 la p. 227:

[TRADUCTION] A notre avis, la preuve en ’espéce ne
satisfait pas 4 ces exigences. Du point de vue juridique,
il n’y avait aucun élément de preuve justifiant une
déclaration de culpabilité. M* Watt a reconnu, 3 juste
titre selon nous, que, si le défaut de satisfaire & une
exigence de corroboration doit entrainer le dessaisisse-
ment du jury, ce qui est le cas, il serait & ce moment-1a
déraisonnable de prétendre qu’il doit en étre autrement
dans le cas d’une enquéte préliminaire, 4 moins de
pouvoir dire que I'erreur n’est pas vraiment une erreur
de compétence. A notre avis, il ne fait pas de doute que
I'absence totale d’éléments de preuve équivaut a une
erreur de compétence.

Depuis I'arrét Martin, précité, les tribunaux
canadiens ont généralement adopté la régle selon
laquelle le renvoi d’un accusé 4 son procés i I’issue
d’une enquéte préliminaire constitue, en ’absence
d’éléments de preuve concernant un élément essen-
tiel de l’accusation, une erreur de compétence
susceptible de révision. Voir: Re Guttman and The
Queen (1981), 64 C.C.C. (2d) 342 (C.S. Qué.);
Procureur général du Québec c. Poirier, [1981]
C.A. 228, sub nom. Re Poirier and The Queen
(1981), 62 C.C.C. (2d) 452; Re Leroux and The
Queen (1978), 43 C.C.C. (2d) 398 (C.S. Qué.); Re
Robar and The Queen (1978), 42 C.C.C. (2d) 133
(C.A. N.-E.), autorisation de pourvoi devant la
Cour supréme du Canada refusée le 3 octobre
1978, [1978] 2 R.C.S. x; Re Mackie and The

' Queen (1978), 43 C.C.C. (2d) 269 (H.C. Ont.);

Stillo v. R., précité. «L’absence d’éléments de
preuve» concernant un élément essentiel de 'accu-
sation portée contre I'accusé ne peut équivaloir 3

. une «preuve suffisante» au sens de I'art. 475. A

mon avis, c’est 1d I’état du droit au Canada sur
cette question.
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I return, therefore, to the essential characteristic
of this proceeding, accepting for the moment the
concession by the prosecutorial authority that
there is no evidence whatever of the involvement of
the accused in the allegedly conspiratorial agree-
ment which underlies and sustains, if it be sustain-
able, the charge before the preliminary hearing
tribunal. In my view, with all respect to those
including the courts below who may hold the view
to the contrary, a committal cannot survive in
these circumstances. The purpose of a preliminary
hearing is to protect the accused from a needless,
and indeed, improper, exposure to public trial
where the enforcement agency is not in possession
of evidence to warrant the continuation of the
process. In addition, in the course of its develop-
ment in this country, the preliminary hearing has
become a forum where the accused is afforded an
opportunity to discover and to appreciate the case
to be made against him at trial where the requisite
evidence is found to be present. The status of the
preliminary inquiry in the United Kingdom is
discussed by Patrick Devlin in The Criminal
Prosecution in England (1960), at p. 10:

The preliminary inquiry before the magistrates is now a
purely legal proceeding; it was designed as an instru-
ment of the prosecution for finding the culprit and
preparing the evidence against him; it has become a
shield for the defence, allowing the defendant to ascer-
tain precisely what the material is that is to be used
against him and relieving him from the expense and
odium of a trial if in the judgment of impartial persons
there is not enough evidence to justify it.

The development of the institution of the prelim-
inary hearing has taken a slightly different course
in our country:

The Canadian preliminary inquiry stems from an
inquisitorial system of criminal investigation and pro-
secution in England, in which justices of the peace
originally performed all of the investigative functions
now performed by the police. The role of the justice of
the peace gradually changed and eventually began to
take on judicial characteristics. At the same time the
inquiry over which the justice of the peace presided also
changed, becoming mainly a judicial examination of the
justification and need for pre-trial detention of the

Je reviens donc 4 la caractéristique essentielle de
la présente espéce, acceptant pour l'instant la
reconnaissance par la poursuite de I’absence totale
d’éléments de preuve quant 4 la participation de
I’accusé 4 la prétendue entente qui auraient consti-
tué le fondement, si fondement il y a, de I’'accusa-
tion de complot dont le tribunal a été saisi &
I’enquéte préliminaire. Avec égards pour ceux, y
compris les juges des cours d’instance inférieure,
qui peuvent soutenir le point de vue contraire,
j'estime que, dans ces circonstances, on ne saurait
maintenir le renvoi au procés. L’objet d’une
enquéte préliminaire est d’empécher ’accusé de
subir un procés public inutile, voire abusif, lorsque
la poursuite ne posséde aucun élément de preuve
justifiant la continuation de I’instance. De plus,
I’enquéte préliminaire a évolué au Canada de
maniére 4 fournir 4 'accusé, lorsqu’on juge que les
éléments de preuve nécessaires existent, la possibi-
litt de découvrir et d’apprécier la nature de la
preuve qui sera déposée contre lui & son procés. La
situation actuelle de P’enquéte préliminaire au
Royaume-Uni est traitée par Patrick Devlin dans
The Criminal Prosecution in England (1960), i la
p. 10; -

[TRADUCTION] L’enquéte préliminaire devant les
magistrats est devenue une procédure de caractére pure-
ment juridique. Congue i 'origine pour permettre 4 la
poursuite de découvrir auteur d’un crime et de recueil-
lir des preuves de sa culpabilité, ’enquéte préliminaire
est devenue un bouclier pour la défense et elle permet
maintenant au défendeur de déterminer avec exactitude
les preuves dont on se servira contre lui et d’éviter les
dépenses et 'odieux d’un proces, si, de I’avis de person-
nes impartiales, la preuve n’est pas suffisante pour en
justifier la tenue.

Au Canada, le processus d’enquéte préliminaire a
évolué de fagon légérement différente:

Notre enquéte préliminaire provient d’un systéme
inquisitoire d’investigation du crime, ol les juges de paix

j assumaient toutes les fonctions d’enquéte aujourd’hui

conférées a la police; le réle du magistrat enquéteur a
été peu 4 peu modifié pour devenir judiciaire plutét que
policier et son enquéte est devenue un examen sommaire
des motifs justifiant la détention de ’accusé et la tenue

i d’un procés. La poursuite devait donc 4 ce stade con-

vaincre le juge de paix qu’elle détenait suffisamment de
preuve contre un prévenu pour éEtablir une forte pré-
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accused as well as an examination of the need for a trial
itself. In this proceeding the prosecution was required to
present its case, or at least to present sufficient evidence
to establish a prima facie case. [Footnotes omitted.]

(Law Reform Commission of Canada Study
Report: Discovery in Criminal Cases (1974), at
p.8.)

It is interesting to go back to a description applied
by G. Arthur Martin, Q.C., to the preliminary
hearing in Canada:

The preliminary hearing has two aspects. Its primary
purpose, of course, is to ascertain whether or not there is
sufficient evidence to warrant the accused being placed
upon his trial. In determining this, a magistrate, who is
conducting a preliminary hearing is not determining
whether or not the accused is guilty or not guilty. His
function is to ascertain whether or not there is sufficient
evidence to induce the belief in the mind of a cautious
man that the accused is probably guilty. Therefore,
considerations of reasonable doubt have no application
at this stage of the proceedings.

From the point of view of defence counsel the prelim-
inary hearing has another aspect. It affords counsel an
opportunity of ascertaining the nature and the strength
of the case against his client and it may be likened in
that respect to an Examination for Discovery.

(G. Arthur Martin, Q.C.: “Preliminary Hearings”,
Special Lectures of the Law Society of Upper
Canada, 1955, p. 1)

In the course of a preliminary hearing, evidence
may be adduced through witnesses, exhibits, or
admissions. The purpose of adducing evidence is to
enable the judge to exercise his jurisdiction by
making determinations of fact, applying the law to
those facts, and finally, to exercise his discretion to
commit or discharge the accused. Where the
record established in the preliminary hearing does
not include evidence relating to each essential
element of the charge brought against the accused,
a committal of the accused to stand trial can be
brought forward by way of a writ of certiorari to a
superior court and can be quashed. I return then to
explore the precise effect on these proceedings of
the Crown’s concession made here and in the
Court of Appeal.

somption de culpabilité, et &tre ainsi autorisée 4 procé-
der plus avant contre lui. La poursuite devait donc dés
lors dévoiler sa preuve, ou tout au moins suffisamment
de preuve pour établir une cause prima facie. [Renvois
supprimés.]

{Document de recherche de la Commission de
réforme du droit du Canada: Communication de la
preuve en droit pénal (1974),a1a p. 8.)

Il est intéressant de lire la description de I’enquéte
préliminaire au Canada donnée par G. Arthur
Martin, c.r.:

[TRADUCTION] L’enquéte préliminaire comporte deux
aspects. Son objet principal, évidemment, est de déter-
miner §’il existe suffisamment d’éléments de preuve pour
justifier le renvoi de I’accusé & son procés. Ce faisant, le
magistrat qui préside 4 I'enquéte préliminaire ne se
prononce pas sur la culpabilité de l’accusé. Son role
consiste a4 déterminer s’il y a des éléments de preuve
suffisants pour amener un homme prudent i croire que
Paccusé est probablement coupable. Il s’ensuit que la
question de I'existence d’un doute raisonnable ne se pose
pas A ce stade des procédures.

Du point de vue de I’avocat de la défense, I’enquéte
préliminaire revét un autre aspect. Elle lui fournit 1’oc-
casion de déterminer 4 la fois la nature et le poids des
éléments de preuve recueillis contre son client et, en
cela, elle peut se comparer 4 un interrogatoire préalable.

(G. Arthur Martin, c.r.: «Preliminary Hearings»,
Special Lectures of the Law Society of Upper
Canada, 1955,4lap. 1.)

La preuve produite au cours d’une enquéte préli-
minaire peut prendre la forme de témoignages
oraux, de piéces ou d’aveux. Cette preuve a pour
objet de permettre au juge d’exercer sa compé-
tence en tirant des conclusions de fait, en appli-
quant les régles de droit a ces faits et, enfin, en
exergant son pouvoir discrétionnaire de renvoyer
I’accusé a son procés ou de le libérer. Lorsque le
dossier établi au cours de I’enquéte préliminaire ne

. contient pas d’éléments de preuve concernant

chaque élément essentiel de Dlaccusation portée
contre I’accusé, le renvoi d’un accusé 4 son procés
peut étre soumis par voie de certiorari & une cour
supérieure qui peut alors I’annuler. Cela m’améne

i donc & analyser I'incidence précise, sur les présen-

tes procédures, de la reconnaissance faite par la
poursuite en cette Cour et en Cour d’appel.
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The argument, agreement or undertaking, as the
case may be, of a Crown agent as to the conse-
quence to be drawn from testimony taken at trial
is not in any way binding upon the Court. Indeed,
quite the opposite is true. The Court still must be
satisfied that the evidentiary test has been passed
or failed, as the case may be, as a matter of law.
This includes a burden of proof in some cases and
in others the presence or absence, as here, of some
evidence to support a committal under s. 475.
Neither party, separately or jointly, can alter the
record nor convert the appeal into a request for an
advisory opinion. It follows that the court is not in
any way bound to accept the Crown’s view of this
evidence nor the Crown submission of law based
upon the Crown’s view of that evidence. Rather,
the Court must independently assess the record to
determine whether there was any evidence to sup-
port the committal for trial.

In my view, here there was some evidence of the
essential element of an agreement. The evidence at
the preliminary hearing reveals that the accused
came into possession of the bogus bond which had
been prepared by others alleged to be the accused’s
co-conspirators. The evidence further revealed that
at an earlier time a person alleged to be a
co-conspirator had caused the counterfeit bond to
be created and had unsuccessfully attempted to
persuade an employee at a branch of a trust
company to cash the counterfeit bond. The
accused, according to the evidence, later took the
bogus bond to the same branch of the trust com-
pany where the aforementioned employee worked,
and cashed the bond. It should here be noted that
the evidence includes a denial by the unindicted
co-conspirator and by the employee of the trust
company, unsuccessfully importuned as aforesaid,
of any knowledge of or relationship with the
accused. The evidence further reveals that the
accused, in presenting the bond at the trust com-
pany, did not approach that employee for the
purpose of cashing the bond. From this evidence it
is remotely but nonetheless possible, in my view, to
distill an agreement between the accused and the
creators of the counterfeit bond to convert the
bond to cash by presenting it to a trust company or
a bank. This evidence approaches the traditional

Tout argument, entente ou promesse, selon le
cas, du substitut du procureur général quant aux
conclusions i tirer des témoignages recueillis au
procés ne lient en aucune fagon la Cour. Loin de
1a, car, en droit, il est encore nécessaire que la
Cour soit convaincue qu’on a satisfait au critére en
matiére de preuve. Cela inclut dans certains cas un
fardeau de preuve et, dans d’autres cas comme en
’espéce, la présence ou l'absence d’éléments de
preuve justifiant un renvoi au procés en vertu de
I’art. 475. Les parties ne peuvent ni séparément ni
conjointement modifier le dossier ni transformer
I’appel en renvoi. Il s’ensuit que la Cour n’est
nullement tenue de retenir 'interprétation donnée
i cette preuve par la poursuite ni les points de
droit que cette derniére souléve en conséquence.
Au contraire, la Cour doit procéder a4 une appré-
ciation indépendante du dossier afin d’établir sl y
a des éléments de preuve qui justifient le renvoi au
proces.

Selon moi, il y a en I'espéce des éléments de
preuve concernant I’élément essentiel d’une
entente. D’aprés la preuve soumise au cours de
’enquéte préliminaire, I’accusé est entré en posses-
sion de la débenture contrefaite préparée par d’au-
tres personnes qui seraient ses coconspirateurs. La
preuve révéle aussi qu’un présumé coconspirateur
avait antérieurement fait préparer la débenture
contrefaite et avait tenté, sans succés, de convain-
cre une employée d’'une succursale d’'une compa-
gnie de fiducie de I’encaisser. Toujours selon la
preuve, cCest l'accusé qui est allé par la suite
encaisser la débenture 4 cette méme succursale ol
travaillait I’employée susmentionnée. Notons ici
que, d’aprés la preuve, le coconspirateur non
inculpé et 'employée de la compagnie de fiducie, 4
qui on s’est adressé sans succés comme nous
’avons dit, ont affirmé ne pas connaitre ’accusé et
ne pas avoir eu le moindre rapport avec lui. La
preuve révéle en outre que, lorsque 'accusé s’est
présenté 4 la compagnie de fiducie pour encaisser

' la débenture, ce n'est pas 4 ladite employée qu’il

s’est adressé. A mon avis, il est donc possible, bien
que cette possibilité soit trés faible, de déduire de
cette preuve que l'accusé et les auteurs de la

. débenture contrefaite s’étaient entendus pour con-

vertir cette débenture en espéces en la présentant 4
une compagnie de fiducie ou & une banque. Sans
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expression “‘a scintilla of evidence” but falls short
of what may be classified as fanciful. Consequent-
ly, there can be gleaned from the record ‘some
evidence’ to support the action of committal. In so
stating, it must always be added that the “some
evidence” and “no evidence” rules must relate to
all the essential elements of the charge in question.

The conclusion which I have reached, that there
was a scintilla of evidence to support the commit-
tal of the appellant to trial, brings us back full
circle to the unusual procedural history of this
case. On appeal, the Crown did not seek to
impeach the finding of Bouck J. that there was ‘no
evidence’ of a conspiratorial agreement. Rather, it
was argued that in any event certiorari was not
available to review for ‘no evidence’ at all on the
essential elements of the charge. The executive
branch of government has assumed primary re-
sponsibility for the enforcement of the criminal
law. The historic ascendency of the executive
branch as the agency for the enforcement of crimi-
nal law in the community is recognized in Canada
today, in fact and in law, in the Criminal Code
where it is given an ascendency at critical junc-
tures of a prosecution over the private prosecutor.
This branch may, in its wisdom, decide to lay or
not to lay a charge. It might decide at any stage in
the process to withdraw the charge. The Attorney
General of the province, as represented by the
Crown agent in the courtroom, might, for exam-
ple, decide to withdraw a charge in the course of a
preliminary hearing. Similarly, the charge might
be withdrawn with the permission of the Court in
the course of a trial. The following dicta of
Schroeder J.A. in City of Toronto v. Polai (1969),
8 D.L.R. (3d) 689 in a different context, accurate-
ly, in my view, reflects the importance of the role
assumed by the executive with respect to criminal
prosecutions (at p. 697):

The decision whether or not the Attorney-General
should prosecute or sue is a matter for him, and the

tomber dans le domaine de la pure fantaisie, cette
preuve se rapproche de ce qu’on appelle tradition-
nellement [TRADUCTION] «un soupgon de preuven.
Par conséquent, on peut glaner du dossier «des
¢léments de preuve» justifiant le renvoi au procés.
Cela dit, il faut ajouter que, dans chaque cas, la
présence ou I'absence d’éléments de preuve doit se
rapporter 4 chacun des éléments essentiels de I’ac-
cusation en question.

Ma conclusion qu’il y a un soupgon de preuve
justifiant le renvoi de I’appelant i son procés nous
raméne au point de départ, savoir le caractére
inhabituel du déroulement des procédures en I’es-
péce. En appel, la poursuite n’a pas cherché i
attaquer la conclusion du juge Bouck qu’il n’y
avait «aucun élément de preuve» de I’existence
d’une entente qui aurait constitué un complot. Elle
a plut6t fait valoir que, de toute fagon, on ne peut
obtenir la révision par voie de certiorari lorsqu’il
n’y a absolument «aucun élément de preuve» con-
cernant les éléments essentiels de I’accusation.
C’est le pouvoir exécutif qui assume la responsabi-
lité premiére en matiére d’application du droit
criminel. Au Canada, la dominance traditionnelle
de I'exécutif en tant que responsable de I’applica-
tion du droit criminel dans la collectivité est recon-
nue aujourd’hui, en fait et en droit, dans le Code
criminel qui, aux stades critiques d’une poursuite,
privilégie ’exécutif par rapport au poursuivant
privé. L’exécutif peut, a sa guise, choisir de porter
ou de ne pas porter une accusation. Il pourrait, a
n’importe quelle étape des procédures, décider de
retirer I'accusation. Le procureur général de la
province, représenté a I'audience par son substitut,
pourrait, par exemple, décider de retirer une accu-
sation au cours de l’enquéte préliminaire. De
méme, ’accusation pourrait, avec 'autorisation de
la cour, étre retirée au cours du procés. L’opinion
incidente suivante formulée par le juge Schroeder
de la Cour d’appel dans ’arrét City of Toronto v.

i Polai (1969), 8 D.L.R. (3d) 689, dans un contexte

différent, exprime avec exactitude 4 mon avis I'im-
portance du réle que joue l’exécutif dans le
domaine des poursuites en matiére criminelle (3 la

_ p.697):

[TRADUCTION] Il appartient au procureur général de
décider s’il doit poursuivre et les tribunaux n’ont aucun
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Courts have no power to question his right to do so or to
refrain from doing so as distinct from his right to relief.

The Attorney-General is in a different position from
the ordinary litigant, for he represents the public inter-
est in the community at large; . ..

The Crown agent in this case might have decid-
ed, in its exclusive discretion as the public enforce-
ment agency of the community, the executive
branch, not to oppose the application for an order
to quash; or the Crown might have decided not to
appeal from the quashing order. Here the Crown
exercised its enforcement discretion by asking the
Court of Appeal, and this Court as well, to set
aside the quashing order on a ground not known to
the law. No other request was made by the Crown,
and indeed, the Crown expressed its agreement
that the Court should dispose of the appeal on the
one ground selected by the Crown. The sole posi-
tion taken by the Crown on this appeal in this
Court, and apparently in the court below, is tan-
tamount to a submission of a Reference on a point
of law to this Court. The Crown does not here seek
a reversal of the order of the reviewing judge of
first instance on a ground known to the law.
Rather the Crown seeks to establish a new or
extended rule of law.

Whether there is, in the judicial sense, ‘no evi-
dence’ revealed in the record, is a question of law.
In finding there was ‘no evidence’ in the record at
the preliminary hearing, the learned reviewing
judge committed an error of law. Such a finding,
unsupported by the record, is, in my view, a revers-
ible error which, in the absence of other overriding
considerations, would dispose of the appeal.

There now remains to be examined the question
as to whether these proceedings reveal a further
and finally controlling factor which ordains
another disposition of the proceeding. This Court,
on the review of the proceedings below, must
conclude that, while the committing judge was in
law correct in his order under s. 475, and the
reviewing judge was wrong in law in quashing the
committal, the quashing order was attacked by the

droit de regard sur son droit de poursuivre ou de ne pas
poursuivre, par opposition 4 son droit de redressement.

Le procureur général n’est pas dans la méme situation
quun plaideur ordinaire, car il représente Dintérét
public dans ensemble de la collectivité; . . .

En P’espéce, le substitut du procureur général
aurait pu, dans I’exercice du pouvoir discrétion-
naire dont il jouit comme organe exécutif respon-
sable de I'application des lois, décider de ne pas
contester la demande d’annulation; ou encore, il
aurait pu décider de ne pas interjeter appel de
I'ordonnance portant annulation. Dans le cas qui
nous occupe, la poursuite a exercé son pouvoir
discrétionnaire en demandant 4 la Cour d’appel, et
aussi 4 cette Cour, d’infirmer 1’ordonnance portant
annulation, et ce pour un motif qui n’est pas
reconnu en droit. Aucune autre demande n’a été
formulée par la poursuite et, en fait, elle s’est dit
d’accord que Pappel devait étre tranché en fonc-
tion du seul moyen qu’elle avait choisi d’invoquer.
La position adoptée par la poursuite en cette Cour,
et apparemment en Cour d’appel, équivaut a un
renvoi 4 cette Cour sur un point de droit. Ce que la
poursuite demande ici n’est pas ’annulation, pour
un motif reconnu en droit, de ’ordonnance du juge
qui a effectué la révision. Elle cherche plutdt &
établir une nouvelle régle ou 3 élargir la portée de
la régle actuelle.

La question de savoir si, au sens juridique, le
dossier ne révéle «aucun élément de preuve» est une
question de droit. En concluant qu’il n’y avait
«aucun élément de preuve» dans le dossier de ’en-
quéte préliminaire, le savant juge qui a effectué la
révision a commis une erreur de droit. Une telle
conclusion, non étayée par le dossier, constitue, &
mon avis, une erreur qui justifie une annulation et
qui, en Pabsence d’autres considérations essentiel-
les, suffirait 4 trancher le pourvoi.

a

Reste maintenant 4 examiner la question de

_ savoir §il se dégage des procédures qui nous inté-

ressent quelque autre facteur qui soit déterminant
et qui oblige 4 trancher le litige d’une fagon diffé-
rente. En examinant les procédures qui se sont
déroulées devant les instances inférieures, cette

. Cour doit conclure que, du point de vue juridique,

le juge qui a présidé & lenquéte a eu raison
d’ordonner le renvoi au procés conformément 3
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Crown on a basis unknown to the law. The Crown
in its executive role can, at that point, elect not to
appeal or to appeal on a limited basis, or to appeal
from the order on all possible grounds known to
the law. The Crown role continues at this stage in
the same way as in the earliest stages of the
process when it determines whether to lay a
charge, against whom the charge should be laid,
and if so, whether to proceed to or by way of the
preliminary hearing.

In determining the proper disposition to be
made of this appeal, one should not overlook the
effect the position taken by the Crown in the
appellate process has had, not only upon the crimi-
nal process itself but upon the accused. The
accused has not been called upon to address the
issue of ‘no evidence’ in either the Court of Appeal
or in this Court. He has not been called upon to
meet the ‘no evidence’ or ‘some evidence’ issue
because of the quasi-reference approach taken by
the Crown in the form of an appeal from the order
of Bouck J.

As a result of all these proceedings and steps,
this Court, making the order which is respectfully
found to be the order which the Court of Appeal
should have made, finds that this appeal should be
allowed and the order of the reviewing judge res-
tored. This is the disposition which must, in law,
follow from the course chosen by the executive
branch in the discharge of its function as an
agency charged with law enforcement in the prov-
ince. The Crown having pursued this course, as in
its wisdom it is free to do, the result must be the
restoration of the order quashing the committal.
The focus of this entire process is on the liberty of
the subject. The appellant stands accused under
the criminal law. The agency charged with the
administration of justice on behalf of the Crown in
the right of the province has, upon its investigation
and initial prosecutorial steps, determined that the
community is possessed of no evidence that the

I’art. 475 et que c’est a tort que le juge qui a
effectué la révision a annulé ce renvoi au procés,
mais que la poursuite a fondé son attaque contre
I’ordonnance portant annulation sur un moyen qui
n’est pas reconnu en droit. A ce stade, la poursuite,
en tant quorgane exécutif, peut choisir soit de ne
pas interjeter appel, soit d’interjeter un appel de
portée restreinte, soit d’interjeter contre Iordon-
nance un appel fondé sur tous les moyens possibles
qui sont reconnus en droit. Le réle de la poursuite
est alors le méme que celui qu’elle joue au cours
des étapes initiales du processus lorsqu’elle décide
si elle doit porter une accusation, contre qui ’accu-
sation doit étre portée et, le cas échéant, s’il y a
lieu de tenir une enquéte préliminaire.

En déterminant la fagon dont le présent pourvoi
doit &tre tranché, il ne faut pas oublier I'effet que
la position adoptée par la poursuite au cours du
processus d’appel a eu non seulement sur le proces-
sus criminel lui-méme mais également sur ’accusé.
L’accusé n’a pas €té amené a aborder la question
de «’absence de preuve» ni en Cour d’appel ni en
cette Cour. Il n’a pas été amené a répondre i la
question de «’absence de preuve» ou de la présence
de «certains éléments de preuve» en raison de la
fagon de procéder adoptée par la poursuite dont
’appel interjeté contre I'ordonnance du juge Bouck
équivaut pour ainsi dire & un renvoi.

Par suite de toutes ces procédures et étapes,
cette Cour, en rendant I'ordonnance qui, 4 son
avis, aurait di étre rendue par la Cour d’appel,
accueille ce pourvoi et rétablit ’ordonnance du
juge qui a effectué la révision. Voila la conclusion
qui, en droit, découle inévitablement de la fagon
dont I'exécutif a choisi de s’acquitter de sa fonc-
tion d’application des lois dans la province. La
poursuite ayant procédé ainsi, comme elle avait
d’ailleurs le droit de le faire, ’ordonnance annu-
lant le renvoi au procés doit étre rétablie. Tout ce
processus est centré sur la liberté individuelle.

* L’appelant est accusé en vertu du droit criminel.

L’entité chargée d’administrer la justice pour le
compte de Sa Majesté du chef de la province a,
aprés avoir mené une enquéte et entamé des pour-

. suites, décidé qu’il n’y a aucune preuve que I’ac-

cusé est coupable du complot imputé. Peut-on
s’attendre & ce que la collectivité tolére, encore
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accused is guilty of the conspiracy charged. Can
the community be expected to tolerate, let alone
support, a law which permits a person, against
whom the state enforcement agency claims posses-
sion of no evidence of guilt as charged, to be
prosecuted on such a charge with the full power
and resources of the state? This is not an absence
of process; it is an abandonment of process. It is
fundamental to our criminal law traditions that no
citizen shall be called upon to answer a charge in
this stark circumstance. Any other criminal law
technique is but organized tyranny focussed on the
wrongly accused in the view of the arm of the state
empowered to initiate and process that accusation.
Section 475 cannot, in my opinion, be properly
construed in the tradition of statutory interpreta-
tion of criminal statutes as requiring such a star-
tling result in a free society.

It follows that in doing so, the Court has not
treated itself as bound by, nor indeed in any way
has it acted upon, the submission by the Crown
that there was no evidence of each essential ele-
ment of the charge. Rather, the Court has
responded to the only position taken by the
prosecution.

I therefore would allow the appeal and restore
the order of Bouck J. in Chambers in the Supreme
Court of British Columbia.

The reasons of Beetz, McIntyre and Chouinard
JJ. were delivered by

MCINTYRE J. (dissenting)—This appeal again
raises the question of an application in the nature
of certiorari to quash a committal for trial after
preliminary hearing where it was agreed between
the Crown and the appellant that there was no
evidence adduced before the committing Provincial
Court Judge on an essential ingredient of the
offence charged.

The appellant was charged with two others
named Grenon and Pellerin, and others unknown,
with conspiracy to use a forged document as if it
were genuine, contrary to s. 326 of the Criminal
Code. At the opening of the preliminary hearing a

moins & ce qu’elle appuie, un régime juridique qui
permet qu’une personne, a I’égard de laquelle I’en-
tité chargée de I’application de la loi dit ne possé-
der aucune preuve de culpabilité de I'infraction
imputée, soit poursuivie sous ce chef d’accusation
avec toute la rigueur et toutes les ressources de
I’Etat? Ce n’est pas 14 simplement une absence de
voies de droit, ce n’est ni plus ni moins qu’un
abandon des voies de droit. Suivant la tradition qui
existe en droit criminel canadien, nul citoyen n’est
obligé de répondre 4 une accusation dans ces cir-
constances. Toute dérogation 4 ce principe fonda-
mental ferait de celui qui est accusé a tort par les
autorités investies par I’Etat du pouvoir de formu-
ler une accusation et d’engager des poursuites, la
victime d’une tyrannie organisée. A mon avis, la
tradition qui a cours en matiére d’interprétation
des lois pénales ne permet pas que ’on interpréte
I'art. 475 de maniére & produire un résultat aussi
étonnant dans le contexte d’une société libre.

Il s’ensuit que, ce faisant, la Cour ne s’est pas
estimée liée par 'argument de la poursuite portant
qu’il n’y avait pas d’éléments de preuve concernant
chaque élément essentiel de I’accusation ni n’a en
aucune fagon tenu compte de cet argument. La
Cour a plutdt simplement répondu a la seule posi-
tion adoptée par la poursuite.

Je suis donc d’avis d’accueillir le pourvoi et de
rétablir 'ordonnance rendue en chambre par le
juge Bouck de la Cour supréme de la Colombie-
Britannique.

Version frangaise des motifs des juges Beetz,
Mclntyre et Chouinard rendus par

LE JUGE MCINTYRE (dissident)—Le présent
pourvoi porte sur une demande de la nature d’un
certiorari visant 3 annuler un renvoi au procés
ordonné aprés enquéte préliminaire, alors que la
poursuite et ’appelant étaient d’accord pour dire
qu’il y avait, devant le juge de la Cour provinciale

; qui a présidé d I'enquéte, absence de preuve sur un

élément essentiel de I'infraction imputée.

L’appelant a été accusé, en méme temps que
deux autres personnes nommeées Grenon et Pellerin

. et d’autres personnes inconnues, d’avoir comploté

en vue d’utiliser un document contrefait comme
§’il était authentique, contrairement 4 1’art. 326 du
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stay of proceedings was entered in respect of
Grenon, who gave evidence for the Crown, and
Pellerin did not appear. The hearing proceeded in
respect of the appellant Skogman.

The evidence revealed that Grenon worked in
the office of the Queen’s Printer in Victoria. Early
in the year 1980 he stole an unnumbered British
Columbia School District’s Capital Financing Au-
thority debenture having a face value of $25,000.
The debenture was dated May 1, 1966 and it had
coupons attached, each in the amount of $781.25,
dated November 1 and May 1 for each year up to
1986. He retained it in his possession until Octo-
ber, 1980 when he mentioned it to his co-accused,
Pellerin. They decided to negotiate the bond or the
coupons or both. The two, Grenon and Pellerin,
went to the office of the Queen’s Printer where
Grenon made a casting of a serial number so that
it could be stamped on the debenture and its
coupons. He gave the casting to Pellerin who by
this time had the debenture. Pellerin then spoke to
a woman friend who was employed by the Royal
Trust Company at its branch on Grant Street in
Victoria. He endeavoured to make arrangements
with her to negotiate the debenture, but she
refused.

At about the end of October the appellant Skog-
man opened an account at the Grant Street
Branch of the Royal Trust Company in the name
of one Brune who was an acquaintance, but who
knew nothing of the account. The appellant then
handed over for negotiation the coupons from the
debenture. The coupons bore a fictitious number
and had a face value of $14,843.75. On surrender
of the coupons the appellant received from the
trust company $2,500 cash, and the remaining
$12,343.75 was deposited to the account he had
opened in the name of Brune.

There was evidence identifying the appellant as
the person who handed over the coupons to the
Royal Trust Company on October 31 at the Grant
Street branch, but there was no direct evidence of
any association between the appellant and the
other alleged conspirators. However, in argument

Code criminel. A I'ouverture de I'enquéte prélimi-
naire, un arrét des procédures a été ordonné a
I’égard de Grenon qui a témoigné pour la pour-
suite; Pellerin n’a pas comparu. L’enquéte prélimi-

naire s’est poursuivie a4 I’égard de I'appelant
Skogman.

La preuve a révélé que Grenon travaillait au
bureau de I'lmprimeur de la Reine, 4 Victoria. Au
début de 1980, il a volé une débenture non numé-
rotée de 'organisme de financement en capital des
districts scolaires de la Colombie-Britannique
d’une valeur nominale de 25000 $. La débenture
était datée du 1° mai 1966 et comportait des
coupons de 781,25 $ chacun, datés du 1 novembre
et du 1* mai de chaque année jusqu’a 1986. Il I'a
conservée en sa possession jusqu’en octobre 1980
alors qu’il en a parlé 4 son coaccusé Pellerin. Ils
ont décidé de négocier la débenture ou les coupons
ou les deux 4 la fois. Grenon et Pellerin se sont
rendus au bureau de I'Imprimeur de la Reine ou
Grenon a fabriqué un numéro de série qui pourrait
étre apposé sur la débenture et les coupons. Il a
remis la plaque & Pellerin qui était alors en posses-
sion de la débenture. Pellerin a communiqué avec
une amie qui travaillait pour la compagnie Royal
Trust, d la succursale de la rue Grant, 4 Victoria.
Il a tenté de prendre des arrangements avec elle en
vue de négocier la débenture, mais celle-ci a
refusé.

Vers la fin d’octobre, 'appelant Skogman a
ouvert un compte i la succursale de la compagnie
Royal Trust, rue Grant, au nom d’'un nommé
Brune, une connaissance qui ignorait tout de ce
compte. L’appelant a remis pour négociation les
coupons de la débenture. Les coupons portaient un
numéro fictif et avaient une valeur nominale de
14 843,75 $. En échange des coupons, 'appelant a
recu de la compagnie de fiducie 2 500 $ en argent
comptant et le solde de 12 343,75 $ a été versé au
compte qu’il avait ouvert au nom de Brune.

Il y a des éléments de preuve qui identifient
l’appelant comme la personne qui a remis les
coupons i la compagnie Royal Trust le 31 octobre,

. 4 sa succursale de la rue Grant, mais il n’y a eu

aucune preuve directe de I’existence d’une associa-
tion quelconque entre ’appelant et les autres cons-
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at the preliminary hearing, counsel for the Crown
said:

Mr. Pellerin gained access and custody of the cou-
pons. He showed them to Heather Robb and Heather
Robb says, “Yes, those are the items and I told him that
they wouldn’t pass muster because they look smudged
and they are obvious forgeries.”

The coupons then go from Mr. Pellerin somehow to
Mr. Scogman [sic] and an inference can be drawn—and
I suggest it is the only inference that can be drawn—
that Mr. Scogman [sic] then joins the common purpose.

We have the identification of the coupons in Pellerin’s
hands and we next have Mr. Scogman [sic] showing up
at Royal Trust.

And at the conclusion of the hearing, the Provin-
cial Court Judge said in part:

I am adopting, as my reasons for committing, the
submissions made by Crown counsel, Mr. Macdonald,
who summarized the case. He summarized the facts
very succinctly and I can do no better than merely adopt
them as reasons.

I therefore am satisfied that there is sufficient evi-
dence to put to a jury and sufficient evidence upon
which a jury properly instructed could convict.

I therefore commit the accused for trial before Judge
and Jury at the next court of competent jurisdiction and
I am referring to the accused, Larry Cliff Scogman
[sic].

The appellant petitioned the Supreme Court for
an order in the nature of certiorari to quash the
committal for trial. Essentially, the grounds upon
which relief was sought were that evidence of an
agreement between the appellant and one or more
of his co-conspirators, a necessary ingredient of the
charge of conspiracy, had not been tendered. It
was contended that there was no evidence before
the committing Provincial Court Judge of any
such agreement between the appellant and the
others and, therefore, there was not sufficient evi-
dence to justify a committal. It was therefore
beyond the jurisdiction of the Provincial Court
Judge to commit in the circumstances.

pirateurs visés dans Pacte d’accusation. Toutefois
dans son argumentation 4 I’enquéte préliminaire,
le substitut du procureur général a dit:

[TRADUCTION] M. Pellerin s’est procuré les coupons
et les a conservés. Il les a montrés & Heather Robb et
celle-ci a dit «Oui ce sont bien les piéces, mais je lui ai
dit qu’elles ne résisteraient pas au contrdle parce qu’elles
ont l'air trafiquées et qu’il est évident que ce sont des
documents contrefaits».

A

Les coupons sont alors passés de M. Pellerin & M.
Skogman on ne sait trop comment et on peut en
déduire—et je suis d’avis que c’est la seule déduction
possible—que M. Skogman s’est alors joint & ’entreprise
commune.

Nous avons I'identification des coupons en la posses-

sion de Pellerin puis voild que M. Skogman se présente 2
la Royal Trust.

A la fin de I’enquéte préliminaire, le juge de la
Cour provinciale a affirmé notamment:

[TrRADUCTION] J’adopte, comme motifs du renvoi au
procés, I’exposé du substitut du procureur général,
M:¢ Macdonald, qui a résumé I'affaire. Il a résumé les
faits de fagon trés succincte et je ne puis qu’adopter ce
résumé 3 titre de motifs.

Je suis donc convaincu qu’il y a suffisamment d’élé-
ments de preuve & soumettre & un jury et suffisamment
d’éléments de preuve qui permettraient 4 un jury ayant
regu des directives appropriées de rendre un verdict de
culpabilité.

Je renvoie donc I’accusé & son procés devant un juge
et un jury 4 la prochaine session du tribunal compétent
et je parle de I'accusé Larry Cliff Skogman.

L’appelant a présenté 4 la Cour supréme une
demande d’ordonnance de la nature d’un certiorari
visant 4 annuler le renvoi d procés. Essentiellement
les motifs du redressement qu’il demande sont que
I'on n’a pas fourni la preuve de 'existence d’une
entente entre I'appelant et 'un ou plusieurs de ses
coconspirateurs, qui est un élément essentiel de
’accusation de complot. On soutient que le juge de

. la Cour provinciale qui a présidé i I'enquéte préli-

minaire ne disposait d’aucune preuve de I’existence
d’une telle entente entre Pappelant et les autres et
qu’il y avait donc insuffisance de preuve pour
justifier le renvoi au procés. Le juge de la Cour

j provinciale n’avait donc pas compétence pour

ordonner le renvoi au procés dans ces circons-
tances.



¢

114

SKOGMAN v. THE QUEEN MclIntyre J.

[1984] 2S.C.R.

The Chambers Judge in the Supreme Court who
heard the petition wrote a detailed and carefully
considered judgment in which he reviewed many of
the authorities on this question and concluded that
the relief sought should be granted. He quashed
the committal. At the conclusion of his reasons for
judgment the Chambers Judge conveniently sum-
marized his conclusions under six headings. The
second conclusion he reached was in these terms:

(2) At the preliminary hearing, there was no evidence
the accused was a member of the conspiracy alleged
in the information. Put another way, there was an
entire absence of evidence as a basis for the forma-
tion of a judicial opinion that the evidence was
sufficient to put the accused on trial. There was
only circumstantial evidence which gives rise to
rational inferences other than his membership in
the conspiracy.

The fourth, fifth and sixth conclusions were in
these terms:

(4) The Supreme Court of Canada has approved the
practice of quashing committal orders by certiorari
when there is a loss of jurisdiction during the
preliminary enquiry. Examples of how this can
occur include denial of natural justice and failure to
observe a mandatory provision of the Criminal
Code.

(5) There was no breach of the rules of natural justice
by reason of the committal proceedings.

(6) The Provincial Court Judge lost jurisdiction at the
preliminary inquiry when he failed to observe s. 475
of the Criminal Code because he committed the
accused for trial when there was no evidence of his
membership in the conspiracy which justified the
committal order, or put another way, there was an
entire absence of evidence as a basis for the forma-
tion of a judicial opinion by him that the evidence
of his membership in the conspiracy was sufficient
to put the accused on trial.

The Court of Appeal was unanimous in allowing
the Crown’s appeal. McFarlane J.A. wrote reasons
with which Craig J.A. concurred. Lambert J.A.
concurred in the result but wrote separate reasons.
McFarlane J.A., after outlining the facts, said:

Le juge en chambre de la Cour supréme qui a
entendu la demande a rédigé un jugement détaillé
et bien motivé dans lequel il examine une bonne
partie de la jurisprudence sur la question et il a
conclu qu’il y avait lieu d’accorder le redressement
demandé. Il a annulé le renvoi & procés. A la fin de
ses motifs de jugement, le juge en chambre résume
utilement ses conclusions en six paragraphes. Sa
deuxiéme conclusion se lit comme suit:

[TRADUCTION]

(2) A I’enquéte préliminaire, on n’a pas fait la
preuve que ’accusé a participé au complot men-
tionné dans la dénonciation. Autrement dit, il y a
une absence totale d’éléments de preuve qui
auraient pu servir de fondement 4 Popinion judi-
ciaire que la preuve est suffisante pour renvoyer
I’accusé a son procés. Il n’y a qu’une preuve indi-
recte qui permet raisonnablement de conclure a
autre chose que sa participation au complot.

Les quatri¢me, cinquiéme et sixiéme conclusions se
lisent comme suit:

[TRADUCTION]

(4) La Cour supréme du Canada a approuvé ’an-
nulation des ordonnances de renvoi au procés par
voie de certiorari lorsqu’il y a perte de compétence
au cours de I’enquéte préliminaire. Cette perte de
compétence peut se produire notamment par suite
d’un déni de justice naturelle et de I'inobservation
d’une disposition impérative du Code criminel.

(5) Il n’y a pas eu de manquement aux régles de justice
naturelle 4 cause de ce renvoi au procés.

(6) Le juge de la Cour provinciale a perdu compétence
4 l'enquéte préliminaire parce qu’il ne s’est pas
conformé 4 Plart. 475 du Code criminel en ren-
voyant I’accusé 4 son procés alors qu’il n’y avait pas
de preuve de sa participation au complot pour
justifier le renvoi au procés, ou, autrement dit, il y
avait absence totale d’éléments de preuve qui
auraient permis au juge de considérer que la preuve
de la participation de I'accusé au complot était
suffisante pour le renvoyer 4 son procés.

La Cour d’appel a accueilli de fagon unanime
l’appel interjeté par la poursuite. Le juge McFar-
lane a rédigé des motifs auxquels le juge Craig a
souscrit. Le juge Lambert est arrivé 4 la méme

. conclusion, mais il a rédigé des motifs distincts.

Aprés avoir exposé les faits, le juge McFarlane
affirme:
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The appeal by the Crown to this Court is presented on
the assumption that there was no evidence to support the
Provincial Court Judge’s opinion. It is, of course, not
conceded or assumed that the circumstances did not
require the Provincial Court Judge to apply his mind to
the question whether he should or should not be of
opinion that the evidence was sufficient to put the
accused on trial. It is not suggested that there was such
a complete absence of evidence that s. 475(1) could not
be invoked or applied at all. The contrary is the case.
There can be no doubt that at the conclusion of hearing
of the evidence presented by the Crown, the Provincial
Court Judge was required to form his opinion on the
application of s-s. 1(a) and 1(b), i.e., to commit or
discharge. The distinction is important because it points
up the difference between the acquisition of jurisdiction
by the Provincial Court Judge and the loss of a jurisdic-
tion once properly acquired.

After reviewing the authorities, including Re
Martin, Simard and Desjardins and The Queen
(1977), 20 O.R. (2d) 455 (C.A.), affirmed sub
nom. Martin v. The Queen, [1978] 2 S.C.R. 511;
R. v. Norgren (1975), 27 C.C.C. (2d) 488
(B.C.C.A)); Patterson v. The Queen, [1970]
S.C.R. 409; R. v. Kopan (1975), 3 B.C.L.R. 102;
Attorney General of Quebec v. Cohen, [1979] 2
S.C.R. 305; Forsythe v. The Queen, [1980] 2
S.C.R. 268, he went on to say:

In the present case there was clearly no lack of
jurisdiction to enter upon the preliminary inquiry. If, as
is assumed for the purposes of this appeal, there was no
evidence to support the Provincial Court Judge’s opinion
that the evidence was sufficient to put the respondent on
trial, the Judge made an error in the exercise of a
jurisdiction which he did possess. I think the Chambers
Judge erred in substituting his opinion of the sufficiency
of the evidence for the opinion of the Provincial Court
Judge on that question. The question whether circum-
stantial evidence is equally, or more consistent with
innocence than with guilt, is a question for the trial
Judge or jury.

As has been said, Lambert J.A. reached the same
conclusion and expressed disagreement with cer-
tain dicta from Re Martin, Simard and Desjardins
and The Queen and Forsythe v. The Queen, as
argued by counsel for the accused, and he followed
R. v. Kopan which had held that a total lack of

[TRADUCTION] Pour les fins de son appel 4 cette Cour
la poursuite tient pour acquis qu’il n’y avait aucun
élément de preuve qui justifiait ’avis du juge de la Cour
provinciale. Il n’est certes ni admis ni supposé que les
circonstances n’exigeaient pas que le juge de la Cour
provinciale se demande s’il devait considérer que la
preuve était suffisante pour renvoyer l'accusé i son
procés. On ne soutient pas qu’il y avait une absence de
preuve telle que le par. 475(1) ne pouvait ni s’appliquer
ni étre invoqué. C’est plutdt le contraire. Il ne fait aucun
doute qu’aprés l'audition de la preuve soumise par la
poursuite, le juge de la Cour provinciale devait se faire
une opinion quant a Papplication des sous-al. 1a) et 1b),
c’est-d-dire décider s’il fallait renvoyer I'accusé d son
procés ou le libérer. La distinction est importante parce
qu’elle souligne la différence entre ’acquisition de com-
pétence par le juge de la Cour provinciale et la perte de
compétence réguliérement acquise.

Aprés avoir étudié la jurisprudence, dont les arréts
Re Martin, Simard and Desjardins and The
Queen (1977), 20 O.R. (2d) 455 (C.A.), confirmé
sub nom. Martin c¢. La Reine, [1978] 2 R.C.S.
511; R. v. Norgren (1975), 27 C.C.C. (2d) 488
(C.A. C.-B.); Patterson c. La Reine, [1970]
R.C.S. 409; R. v. Kopan (1975), 3 B.C.L.R. 102;
Procureur général du Québec c. Cohen, [1979] 2
R.C.S. 305 et Forsythe c. La Reine, [1980] 2
R.C.S. 268, il poursuit:

[TRADUCTION] En D'espéce, il est clair qu’il n’y avait
pas absence de compétence pour entreprendre ’enquéte
préliminaire. Si, comme on le suppose aux fins du
présent appel, il n’y avait aucun élément de preuve 4
’appui de I'opinion du juge de la Cour provinciale que la
preuve était suffisante pour renvoyer l'intimé 4 son
procés, le juge a commis une erreur dans I’exercice d’une
compétence qu’il possédait. Je crois que le juge en
chambre a commis une erreur en substituant sa propre
opinion sur le caractére suffisant de la preuve a celle du
juge de la Cour provinciale sur la méme question. Il
appartient au jury ou au juge du procés de déterminer si
la preuve indirecte est aussi compatible avec la culpabi-
lité de I’accusé qu’avec son innocence ou plus compatible

avec I'une qu’avec 'autre.

Comme je I’ai déji dit, le juge Lambert est arrivé
4 la méme conclusion mais s’est dit en désaccord
avec certaines opinions incidentes des arréts Re

. Martin, Simard and Desjardins and The Queen et

Forsythe c. La Reine invoquées par l’avocat de
laccusé. Il a plutdt suivi I'arrét R. v. Kopan ol
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evidence on a preliminary hearing would not go to
jurisdiction and permit a quashing by certiorari.

In this Court argument proceeded on the basis
that there was no evidence before the Provincial
Court Judge of association by the appellant with
either of his co-accused, an essential ingredient of
the crime of conspiracy, and therefore no basis
existed for a committal for trial. The appellant
argued that while there was no case directly on
point in this Court, the weight of authority estab-
lished that certiorari was available in Canada to
quash a committal for trial and that an absence of
evidence on an essential point was a ground for
such relief. The Court was referred to many
authorities, including Re Robar and The Queen
(1978), 42 C.C.C. (2d) 133 (N.S. C.A)); Procu-
reur général du Québec v. Poirier, [1981] C.A.
228, sub nom. Re Poirier and The Queen (1981),
62 C.C.C. (2d) 452; Stillo v. R. (1981), 22 C.R.
(3d) 224 (Ont. C.A.); R. v. Boylan (1979), 8 C.R.
(3d) 36 (Sask. C.A.); Re Leroux and The Queen
(1978), 43 C.C.C. (2d) 398 (Que. S.C.); Re
Mackie and The Queen (1978), 43 C.C.C. (2d)
269 (Ont. H.C.); Re Harrigan (1977), 17 N.B.R.

(2d) 478 (C.A.); Chromium Mining and Smelting f

Corp. v. Fortin, [1968] Que. Q.B. 536; R. v.
Gibbon, Bell and Faryon (1965), 45 C.R. 314
(Man. Q.B.) Particular reliance was placed on the
case of Re Martin, Simard and Desjardins and
The Queen.

Counsel for the Crown argued that the point
had been settled sixty years ago in R. v. Nat Bell
Liquors Ltd., [1922] 2 A.C. 128, and that sound
grounds of policy and law supported the proposi-
tion that had been established in the British
Columbia Court of Appeal to the effect that an
absence of evidence will not be grounds for review
of a committal for trial by certiorari. He reviewed
many of the cases on the subject which illustrate
the different views that have been adopted in
different appellate courts in Canada and submitted
that this Court should set the matter at rest with a
clear pronouncement.

’'on a statué que I’absence totale de preuve lors de
I’enquéte préliminaire ne touche pas a la question
de compétence et ne permet pas ’annulation par
voie de certiorari.

En cette Cour, les débats ont eu lieu en tenant
pour acquis qu’il n’y avait eu, devant le juge de la
Cour provinciale, aucune preuve de ’existence
d’une association entre I’appelant et ’un ou I'autre
de ses coaccusés, laquelle est un élément essentiel
du crime de complot, et que le renvoi au procés
n’était donc pas fondé. L’appelant a soutenu que
méme si aucun arrét de cette Cour ne porte direc-
tement sur ce point, la jurisprudence prépondé-
rante veut qu’au Canada on puisse avoir recours
au certiorari pour annuler un renvoi au procés et
que I’absence de preuve quant d un élément essen-
tiel justifie un tel redressement. On a renvoyé la
Cour a de nombreuses décisions dont Re Robar
and The Queen (1978), 42 C.C.C. (2d) 133 (C.A.
N.-E); Procureur général du Québec c. Poirier,
[1981] C.A. 228 sub nom. Re Poirier and The
Queen (1981), 62 C.C.C. (2d) 452; Stillo v. R.
(1981), 22 C.R. (3d) 224 (C.A. Ont.); R. v.
Boylan (1979), 8 C.R. (3d) 36 (C.A. Sask.); Re
Leroux and The Queen (1978), 43 C.C.C. (2d)
398 (C.S. Qué.); Re Mackie and The Queen
(1978), 43 C.C.C. (2d) 269 (H.C. Ont.); Re Har-
rigan (1977), 17 N.B.R. (2d) 478 (C.A.); Chro-
mium Mining and Smelting Corp. v. Fortin,
[1968] B.R. 536; R. v. Gibbon, Bell and Faryon
(1965), 45 C.R. 314 (B.R. Man.) On a particulié-
rement insisté sur I'arrét Re Martin, Simard and
Desjardins and The Queen.

Le substitut du procureur général a soutenu que
ce point a été tranché il y a soixante ans dans
l'arrét R. v. Nat Bell Liquors Ltd., [1922] 2 A.C.
128, et qu’il y a des motifs valables de droit et de
principe & I'appui de la proposition de la Cour

. d’appel de la Colombie-Britannique portant que

’absence de preuve ne justifie pas la révision d’un
renvoi au procés par voie de certiorari. 1l a étudié
un bon nombre d’arréts sur le sujet qui illustrent
les différents points de vue adoptés par diverses

. cours d’appel au Canada et il a soutenu que cette

Cour devait trancher la question de fagon défini-
tive par une décision non équivoque.
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In approaching the case at bar I refer, firstly, to
Patterson v. The Queen where, at a preliminary
hearing into a charge of using an instrument to
procure a miscarriage, the committing magistrate
refused to order the production of statements
made by two Crown witnesses. The accused was
committed for trial and on application for a writ of
certiorari the committal was quashed. The com-
mittal was restored in the Court of Appeal and the
accused appealed to this Court. Judson J., speak-
ing for himself, Abbott, Martland, Ritchie, and
Pigeon JJ., Spence J. dissenting, said at
pp. 411-12: ‘

I intend to confine these reasons within the very
narrow issues raised by the case and to repeat what has
been emphasized so often that if it is sought to review a
committal for trial, there is only one ground for action
by the reviewing Court and that is lack of jurisdiction.
The refusal by the magistrate, on this hearing, to order
production of these statements does not go to the ques-
tion of jurisdiction. In the first place, I think that his
ruling was correct and, further, even if it was in error
that there would still be no problem of jurisdiction.

Hall J. concurred in the result. This case I take to
be clear authority for the proposition that an error
in law during the course of exercising a jurisdic-
tion is not itself jurisdictional and will not be
reviewed on certiorari. The Patterson case was
followed and approved in this Court in Attorney
General of Quebec v. Cohen. Pigeon J. wrote the
judgment in this Court in the Cohen case and
referred with approval to the case of Norgren in
the British Columbia Court of Appeal which dealt
with the same point. The British Columbia Court
of Appeal later followed and approved Norgren in
the case of Kopan. These cases all have their roots
in the judgment of Lord Sumner in the Nat Bell
case and carry the authority of this Court.

The two cases upon which most of the argument
centred in this appeal are Re Martin, Simard and
Desjardins and The Queen in the Ontario Court of
Appeal and in this Court, and Forsythe v. The
Queen in this Court. It was argued that these cases
had maodified, or at least cast doubt on, the earlier
cases relied upon by the Crown. In the Martin case

Je commencerai ’étude du présent pourvoi en
examinant d’abord l'arrét Patterson c. La Reine
ol lors d’une enquéte préliminaire sur une accusa-
tion d’avoir employé un instrument avec I’intention
de procurer un avortement, le magistrat avait
refusé d’ordonner la production des déclarations
faites par deux témoins de la poursuite. L’accusé a
été renvoyé 4 son procés et le renvoi a été annulé
par suite d’une demande de certiorari. La Cour
d’appel a rétabli le renvoi au procés et I'accusé a
interjeté appel 4 cette Cour. Le juge Judson, aux
motifs duquel les juges Abbott, Martland, Ritchie
et Pigeon ont souscrit, le juge Spence étant dissi-
dent, affirme aux pp. 411 et 412:

Jai Pintention de limiter les présents motifs aux seuls
points précis que souléve cette affaire, et de répéter ce
sur quoi on a si souvent insisté, savoir qu’il n’y a qu’un
seul motif qui permette la révision d’un renvoi & proces,
c’est le défaut de compétence. Le refus du magistrat, &
Penquéte préliminaire, d’ordonner la production de ces
déclarations ne touche pas a la question de compétence.
D’abord, je crois que sa décision était bonne mais, méme
8’ll s’était trompé, il n’y en aurait pas plus un probléme
de compétence.

Le juge Hall a souscrit au résultat du pourvoi. Je
considére que cet arrét constitue clairement un
précédent qui permet d’affirmer qu’une erreur de
droit commise dans I’exercice d’une compétence
n’est pas en soi une erreur de compétence et n’est
pas révisable par voie de certiorari. Cette Cour a
approuvé et suivi ’arrét Patterson dans larrét
Procureur général du Québec c. Cohen. Le juge
Pigeon a rédigé les motifs de cette Cour dans
l’arrét Cohen et il a mentionné et approuvé 'arrét
Norgren de la Cour d’appel de la Colombie-
Britannique, qui porte sur le méme point. La Cour
d’appel de la Colombie-Britannique a, par la suite,
approuvé et suivi l'arrét Norgren dans l'arrét
Kopan. Ces arréts découlent tous du jugement de
lord Sumner dans Vaffaire Nat Bell et ont été
adoptés par cette Cour.

Les deux arréts sur lesquels a porté la majeure
partie de l'argumentation en 1’espéce sont les
arréts Re Martin, Simard and Desjardins and The
Queen en Cour d’appel de 1’Ontario et en cette

. Cour et I’arrét Forsythe c. La Reine en cette Cour.

On a soutenu que ces arréts avaient modifié les
arréts antérieurs invoqués par la poursuite, ou du
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orders of committal had been made after a prelim-
inary hearing and then quashed in the High Court
on certiorari. The basis of the quashing order in
the High Court was that there was error of law on
the face of the record. The issue in the Court of
Appeal then became, in the words of Estey C.J.O.
(as he then was), “whether certiorari is available
to quash a committal for trial where there is an
error of law on the face of the record” (p. 484). He
went on to say that the Court of Appeal of Ontario
had already applied the principle that excess or
want of jurisdiction was the only ground upon
which certiorari might apply and referred on this
point to the Ontario cases of R. v. Botting, [1966]
3 C.C.C. 373 and Re Stewart and The Queen (No.
2} (1977), 35 C.C.C. (2d) 281, and to the Norgren
case in the British Columbia Court of Appeal. He
then observed, as I have done, that these cases find
their roots in the Nat Bell case. As to the extent of
review on jurisdictional grounds, he referred to the
words of Lord Sumner in the Nat Bell case to the
effect that:

On certiorari, so far as the presence or absence of
evidence becomes material, the question can, at most, be
whether any evidence at all was given on the essential
point referred to. Its weight is entirely for the inferior
Court: . ..

Estey C.J.O. then went on to say, at pp. 486-87:

The Code asserts this principle. Where there is any
evidence at all upon a charge or issue arising thereunder,
the Provincial Court Judge is called upon by s. 475 of
the Code to hear it and determine “if in his opinion the

evidence is sufficient to put the accused on trial ...”;

and his decision is not subject to review.

Applying these judgments, some of which are binding
upon this Court, we conclude that the learned Provincial
Court Judge here acted within his jurisdiction, unless it
can be said that he committed these respondents on the
counts specified without any evidence at all, in the sense
of an entire absence of proper material as a basis for the
formation of a judicial opinion that the evidence was
sufficient to put the accused on trial. That is quite a

moins soulevé un doute a leur sujet. Dans I’arrét
Martin, les ordonnances de renvoi au procés ont
été prononcées aprés une enquéte préliminaire et
ensuite annulées par la Haute Cour, par voie de
certiorari. Le motif de ’annulation en Haute Cour
a été qu’il y avait une erreur de droit manifeste a
la lecture du dossier. La question alors soumise a
la Cour d’appel était, pour reprendre les termes du
juge Estey, alors juge en chef de ’Ontario, [TRA-
DUCTION] «de savoir si on peut recourir au certio-
rari pour annuler un renvoi au procés lorsqu’il y a
une erreur de droit manifeste 4 la lecture du
dossier» (p. 484). Il a poursuivi en disant que la
Cour d’appel de I’'Ontario avait déji appliqué le
principe selon lequel ’abus ou I'absence de compé-
tence sont les seuls motifs qui peuvent donner lieu
4 certiorari et a mentionné d ce propos les arréts
ontariens R. v. Botting, [1966] 3 C.C.C. 373 et Re
Stewart and The Queen (No. 2} (1977), 35 C.C.C.
(2d) 281, ainsi que l’arrét Norgren de la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique. Il a fait
ensuite remarquer, comme je l'ai fait, que ces
arréts découlent de I’arrét Nat Bell. Quant i la
portée de la révision pour des motifs de compé-
tence, il cite les propos suivants de lord Sumner
dans Parrét Nat Bell:

[TRADUCTION] Dans le cas du certiorari, pour autant
que la présence ou l'absence d’éléments de preuve
importe, on ne peut que se demander si un élément de
preuve quelconque a été présenté au sujet du point
essentiel mentionné. Son poids est laissé entiérement 3
I’appréciation du tribunal inférieur: . . .

Le juge Estey, juge en chef de 1’Ontario, ajoute
aux pp. 486 et 487:

[TRADUCTION] Le Code affirme ce principe. S’il y & un
élément de preuve quelconque au sujet d’une accusation
ou d’une question qui en découle, le juge de la Cour
provinciale doit, en vertu de I’art. 475 du Code, ’enten-
dre et déterminer «si, 4 son avis, la preuve est suffisante
pour faire passer la personne inculpée en jugement . . . »
et sa décision n’est pas susceptible de révision.

En appliquant ces décisions, dont certaines lient la
Cour, nous concluons que le savant juge de la Cour
provinciale n’a pas outrepassé sa compétence en I’espéce,
4 moins qu’on ne puisse dire que sa décision de renvoyer
ces intimés pour surbir leur proces sur les chefs d’accu-

; sation indiqués ne repose sur aucun élément de preuve,

au sens d’une absence totale d’éléments qui auraient pu
servir de fondement 3 I’opinion judiciaire que la preuve
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different question from the question “whether in the
opinion of the reviewing tribunal there was evidence
upon which a properly instructed jury acting judicially
could convict”. It remained, therefore, to examine the
excerpts of evidence, as placed before this Court from
the lengthy transcript taken at the preliminary hearing,
in order to determine whether there was any evidence at
all on which the committing tribunal was able to base its
opinion to commit, as required by the terms of the Code
already cited. There is, of course, a considerable volume
of evidence, testimonial and documentary, and it is my
view that in the case of each of the three respondents
there is sufficient evidence relating to the charges and
the counts in issue to call upon the learned Provincial
Judge to form an opinion as to whether there was
sufficient evidence to commit the accused for trial,
pursuant to s. 475,.... Having properly directed his
mind to the evidence and to the question of whether
there was “sufficient evidence” to commit, his decision
is not subject to review.

The order to quash was reversed. The appeal to
this Court was dismissed.

In the Martin case Estey C.J.O. went far to
rationalize the conflicting case law on this ques-
tion. As I read his judgment in that case, he
recognized that the remedy of certiorari was juris-
dictional and that it could be invoked only to cure
jurisdictional error. He went on to say that it
would lie to quash a committal for trial on this
basis only where there was a total absence of
evidence before the committing justice on which he
could commit. He went on to state the test of
sufficiency of evidence for a committal and drew a
distinction between that amount of evidence which
would warrant a committal for trial, and that
lesser amount which, though not being sufficient
to warrant a committal, would be sufficient to
compel the committing justice to examine the evi-
dence and reach a judicial opinion as to its suffi-
ciency. He concluded by saying that there was
such evidence, that is, evidence sufficient to put
the committing justice to a decision as to its
sufficiency and that, after the committing justice
had addressed his mind to the evidence and
reached his conclusion, the decision was not
reviewable on certiorari even though wrong in law.
This judgment was affirmed in this Court and is,
in my view, consistent with the judgment of this

est suffisante pour renvoyer les accusés & leur procés.
Voild qui est tout d fait différent de la question «de
savoir si, de I’avis du tribunal qui effectue la révision, il
y avait suffisamment d’éléments de preuve qui permet-
traient 4 un jury ayant regu des directives appropriées de
prononcer un verdict de culpabilités. Il a donc fallu
procéder a I’'examen des extraits tirés de la transcription
volumineuse de ’enquéte préliminaire, qu’on a produits
en cette Cour, afin de déterminer s’il y avait, comme
I’exige le Code, suffisamment d’éléments de preuve pour
justifier le renvoi au proceés. Il y a certes une preuve
testimoniale et documentaire considérable et jestime
que la preuve relative aux chefs d’accusation en cause
était suffisante dans le cas de chacun des trois intimés
pour que le savant juge de la Cour provinciale puisse se
faire une opinion sur la question de savoir s’il existait
des éléments de preuve suffisants pour renvoyer les
accusés i leur proces, conformément & l'art. 475 ...
Puisqu’il a bien analysé la preuve et la question de savoir
si la «preuve [était] suffisante» a cet égard, sa décision
n’est pas susceptible de révision.

L’ordonnance d’annulation a été infirmée. Le
pourvoi interjeté d cette Cour a été rejeté.

Dans l’arrét Martin, le juge Estey, juge en chef
de I’Ontario, a tenté de rationaliser la jurispru-
dence contradictoire sur cette question. Selon mon
interprétation de ses motifs dans cet arrét, il recon-
nait que le certiorari porte sur la compétence et
qu’on ne peut I'invoquer que pour remédier & une
erreur de compétence. Il poursuit en disant qu’il
serait possible d’y recourir pour annuler un renvoi
au proceés pour ce motif seulement s’il y avait
absence totale d’éléments de preuve qui auraient
permis au magistrat qui a présidé i I’enquéte
préliminaire d’ordonner le renvoi au procés. Il
énonce ensuite le critére de la preuve suffisante
applicable & un renvoi au procés et fait la distinc-
tion entre la mesure de preuve qui justifierait un
renvoi au procés et la mesure moindre qui, bien
qu’insuffisante pour justifier un renvoi au procés,
suffirait pour obliger le magistrat qui préside a
I’enquéte préliminaire 4 examiner la preuve et 4 se
faire une opinion quant & son caractére suffisant.
Il conclut en disant qu’une telle preuve existait,
c’est-d-dire une preuve suffisante pour obliger le
magistrat qui préside a4 I'enquéte préliminaire &

. décider si celle-ci est suffisante et que, aprés que le

magistrat eut prété attention i la preuve et tiré sa
conclusion, sa décision n’était pas susceptible de
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Court in Forsythe in which case it was held that
only a denial of natural justice or a failure to obey
the jurisdictional prescriptions of s. 475 of the
Criminal Code would justify a review and quash-
ing of a committal by certiorari.

To apply the above proposition to the case at
bar, it should first be recognized that the parties
argued the case before us on the basis that there
was no evidence before the trial judge. Counsel for
the Crown put it that there was no evidence of an
essential ingredient of a charge of conspiracy, that
is, evidence of agreement. While it could be said
then that there was no evidence sufficient to meet
the test for a committal—evidence which, if
believed by a properly instructed jury, would justi-
fy a conviction—it could not be said that there was
no evidence at all. The evidence disclosed that
Grenon had stolen the debenture and the coupons.
He had then given them to Pellerin and made a
moulding from which a false serial number was
made and put on the documents. The evidence also
showed that Pellerin had approached an employee
of the Royal Trust Company branch office on
Grant Street in Victoria and had attempted to
arrange for the negotiation of the debenture or
coupons. She refused to cooperate but, after a day
or two, the appellant went to the same branch of
the Royal Trust Company, opened an account and
negotiated the debenture coupons under a false
name.

Now the parties have conceded that there was
no direct evidence of association. Whatever one
might think of the validity of such a concession by
the Crown, it is abundantly clear that the commit-
ting justice, having heard the evidence described
above, was confronted with the task of deciding
whether or not there was evidence of association,
and whether or not there was evidence to warrant
a committal. There was no absolute lack of evi-

révision par voie de certiorari, méme si elle était
erronée en droit. Cette Cour a confirmé cet arrét
qui, & mon avis est compatible avec 1’arrét Forsy-
the dans lequel cette Cour a statué que seul le déni
de justice naturelle ou I'omission de se conformer
aux dispositions de I’art. 475 du Code criminel qui
portent sur la compétence pourrait justifier la
révision et I’annulation du renvoi au procés par
voie de certiorari.

Pour appliquer I’énoncé ci-dessus a la présente
espéce, il faut d’abord reconnaitre que les parties
ont débattu 1’affaire devant nous en tenant pour
acquis qu’aucun élément de preuve n’avait été
soumis au juge du procés. Le substitut du procu-
reur général a soutenu qu’il y avait absence de
preuve sur un élément essentiel de I’accusation de
complot, c’est-d-dire la preuve de I’existence d’une
entente. Bien qu’on puisse dire alors qu’il n’y avait
pas de preuve suffisante pour satisfaire au critére
applicable & un renvoi au procés—une preuve qui,
si un jury ayant regu des directives appropriées y
avait ajouté foi, aurait justifié une déclaration de
culpabilité—on ne peut pas dire qu'il y avait
absence totale de preuve. La preuve a démontré
que Grenon avait volé la débenture et les coupons.
Il les a donnés & Pellerin et a fabriqué un moule &
partir duquel un faux numeéro de série a été pro-
duit et apposé sur les documents. La preuve a aussi
révélé que Pellerin était entré en communication
avec une employée de la Compagnie Royal Trust,
4 la succursale de la rue Grant i Victoria, et qu’il
avait tenté de prendre des arrangements en vue de
négocier la débenture ou les coupons. L’employée
a refusé son concours, mais un jour ou deux plus
tard, ’appelant s’est présenté i la méme succursale
de la compagnie Royal Trust, a ouvert un compte
et négocié les coupons de la débenture sous un
faux nom.,

Les parties reconnaissent maintenant qu’il n’y a

. eu aucune preuve directe de I’existence d’une asso-

ciation. Quoiqu’on puisse penser de la valeur d’une
telle reconnaissance par la poursuite, il est trés
clair qu’aprés avoir entendu la preuve mentionnée
ci-dessus, le magistrat qui a présidé 4 ’enquéte

. préliminaire devait décider s’il y avait ou non une

preuve de l’existence d’une association et s’il y
avait ou non une preuve qui justifiait un renvoi au
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dence, as described by Estey C.J.O. in Martin.
The formation of a judicial opinion by the commit-
ting justice was therefore required under s. 475 of
the Criminal Code. The justice’s words in giving
judgment reveal that he addressed the evidence
and formed his opinion as to its sufficiency. His
judgment then is not reviewable in proceedings by
certiorari. It should be remembered that there
were no concessions as to sufficiency of evidence
made before the committing justice. He was
required to address the question and reach his own
conclusion. He did so, and, even though it may
have been wrong in law, it is, in my view,
unreviewable.

This question came to this Court again in the
case of Forsythe v. The Queen. In that case, on a
preliminary inquiry concerning a charge of rape,
the appellant was denied the right to question the
complainant with respect to her past sexual con-
duct with persons other than the accused in the in
camera hearing held under s. 142 of the Criminal
Code. He was also refused the right to examine the
notes of a police officer made during an interview
with the complainant and to cross-examine on
them. He was committed for trial. He applied for
an order quashing the committal which was denied
in the Supreme Court of Ontario and his appeal to
the Court of Appeal was dismissed. He appealed to
this Court. The Chief Justice wrote the judgment
for a unanimous Court and held that certiorari
may be involved to quash a committal. He referred
to the Patterson case and said, at pp. 271-72:

In speaking of lack of jurisdiction, this Court was not
referring to lack of initial jurisdiction of a judge or a
magistrate to enter upon a preliminary inquiry. This is
hardly a likelihood. The concern rather was with the loss
of this initial jurisdiction and, in my opinion, the situa-
tions in which there can be a loss of jurisdiction in the
course of a preliminary inquiry are few indeed. How-
ever, jurisdiction will be lost by a magistrate who fails to
observe a mandatory provision of the Criminal Code: see
Doyle v. The Queen [1977] 1 S.C.R. 597. Canadian law
recognizes that a denial of natural justice goes to juris-
diction: see Alliance des Professeurs catholiques de

procés. Il n’y avait pas absence totale de preuve
comme le mentionne le juge Estey, juge en chef de
I’Ontario, dans ’arrét Martin. Le magistrat qui
présidait 4 I’enquéte préliminaire était donc tenu
de se faire une opinion judiciaire en vertu de I’art.
475 du Code criminel. Les mots employés par le
magistrat dans ses motifs de jugement révélent
qu’il a prété attention a la preuve soumise et qu’il
s’est fait une opinion sur son caractére suffisant.
Sa décision n’est donc pas susceptible de révision
par voie de certiorari. Il faut se rappeler que I'on
n’a pas reconnu le caractére suffisant de la preuve
devant le magistrat qui a présidé a I'’enquéte préli-
minaire. Il devait se poser la question et tirer sa
propre conclusion. C’est ce qu’il a fait et méme s’il
peut avoir commis une erreur de droit, jestime
qu’elle n’est pas susceptible de révision.

La méme question a été soumise de nouveau a
cette Cour dans I'arrét Forsythe c¢. La Reine. Dans
cette affaire, 'appelant s’était vu refuser, 4 I’en-
quéte préliminaire portant sur une accusation de
viol, le droit d’interroger la plaignante sur son
comportement sexuel antérieur avec des personnes
autres que 'accusé, lors d’une audition a huis clos
tenue en vertu de l'art. 142 du Code criminel. 11
s’était également vu refuser le droit de prendre
connaissance des notes rédigées par un policier
pendant une entrevue avec la plaignante et de
contre<interroger 4 leur propos. L’appelant a été
renvoyé a son procés. La Cour supréme de 1'Onta-
rio a rejeté sa demande d’annulation du renvoi au
procés et I’appel qu’il a interjeté a la Cour d’appel
a été rejeté. Il s’est pourvu en cette Cour. Le Juge
en chef a rédigé le jugement unanime de la Cour et
statué qu’on peut recourir au certiorari pour faire
annuler un rénvoi au procés. Il a mentionné I’arrét
Patterson et affirmé, aux pp. 271 et 272:

En parlant du défaut de compétence, cette Cour ne
faisait pas référence au défaut de compétence initial du
juge ou du magistrat de commencer une enquéte préli-
minaire. C’est un cas peu probable. Il s’agissait plutdt de

i la perte de cette compétence initiale et, 4 mon avis, il n’y

a que fort peu de cas ou il peut y avoir perte de
compétence pendant une enquéte préliminaire. Cepen-
dant, un magistrat perdra compétence s’il omet de se
conformer i une disposition impérative du Code crimi-

; nel: voir 'arrét Doyle c. La Reine, [1977] 1 R.C.S. 597.

Le droit canadien reconnait qu’un déni de justice natu-
relle porte atteinte 4 la compétence: voir I'arrét Alliance
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Montréal v. Labour Relations Board of Quebec [1953]
2 S.C.R. 140. In the case of a preliminary inquiry, I
cannot conceive that this could arise otherwise than by a
complete denial to the accused of a right to call wit-
nesses or of a right to cross-examine prosecution wit-
nesses. More disallowance of a question or questions on
cross-examination or other rulings on proffered evidence
would not, in my view, amount to a jurisdictional error.
However, the judge or magistrate who presides at a
preliminary inquiry has the obligation to obey the juris-
dictional prescriptions of s. 475 of the Criminal Code.

He went on to comment on the case of Attorney
General of Quebec v. Cohen. The Forsythe appeal
was dismissed.

It is evident then that this Court has held that
only a denial of natural justice or a failure to
“obey the jurisdictional prescriptions of s. 475 of
the Criminal Code” will serve to permit the quash-
ing of a committal for trial by certiorari.

How would this apply to the case at bar? It has
never been suggested that there was any denial of
natural justice. The inquiry was conducted in a
normal open fashion and the appellant was in no
way impeded in the conduct of the case. What of
the jurisdictional prescriptions of s. 4757 Section
475 is reproduced hereunder:

475. (1) When all the evidence has been taken by the
justice he shall,

(a) if in his opinion the evidence is sufficient to put
the gccused on trial,

(i) commit the accused for trial, or

(ii) order the accused, where it is a corporation, to
stand trial in the court having criminal jurisdiction;
or
(b) discharge the accused, if in his opinion upon the
whole of the evidence no sufficient case is made out to
put the accused on trial.

The committing judge is required upon the conclu-
sion of the evidence to form an opinion either that
the evidence is sufficient for a committal or that it
is not. If, in his opinion, it is sufficient, he must
commit, and if, in his opinion, it is not, he must
discharge. In his reasons the Provincial Court

des Professeurs catholiques de Montréal c. Commission
des relations de travail du Québec, [1953] 2 R.C.S. 140.
Dans le cas d’une enquéte préliminaire, je ne peux
concevoir que cela se produise & moins que ’accusé ne se
voie totalement refuser le droit de citer des témoins ou
de contre-interroger les témoins de la poursuite. Le
simple rejet d’'une ou de plusieurs questions en contre-
interrogatoire ou d’autres décisions sur la preuve avan-
cée ne constituent pas, & mon avis, une erreur portant
atteinte 4 la compétence. Cependant, le juge ou le
magistrat présidant & I’enquéte préliminaire doit obéir
aux dispositions relatives a la compétence de I’art. 475

du Code criminel. '

Il a ensuite commenté 1’arrét Procureur général du
Québec c. Cohen. Le pourvoi Forsythe a été rejeté.

Il est donc manifeste que cette Cour a statué
que seuls le déni de justice naturelle ou 'omission
d’«obéir aux dispositions relatives a la compétence
de lart. 475 du Code criminel» peuvent permettre
d’annuler un renvoi au procés par voie de
certiorari.

Comment cela s’applique-t-il 4 ’espéce? On n’a
jamais soutenu qu’il y a eu déni de justice natu-
relle. L’enquéte s’est déroulée normalement et
ouvertement et I’appelant n’a aucunement été géné
au cours des procédures. Qu’en est-il des disposi-
tions de I’art. 475 relatives 4 la compétence? Voici
le texte de I’art. 475:

475. (1) Lorsque le juge de paix a recueilli tous les
témoignages, il doit,
a) si, & son avis, la preuve est suffisante pour faire
passer la personne inculpée en jugement,
(i) renvoyer la personne inculpée pour qu’elle
subisse son procés, ou
(ii) si la personne inculpée est une corporation,
ordonner qu’elle subisse son procés devant la cour
ayant juridiction criminelle; ou
b) libérer la personne inculpée, s’il estime, d’aprés
toute la preuve, qu’on n’a établi aucun motif suffisant
pour la faire passer en jugement.

Le juge qui préside & l’enquéte préliminaire est
tenu, aprés avoir recueilli tous les témoignages, de
se faire une opinion sur la question de savoir si la

. preuve suffit pour ordonner le renvoi au procés. Si,

4 son avis, elle est suffisante il doit renvoyer la
personne inculpée a son procés et si, 4 son avis, elle
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Judge clearly addressed this issue and complied
with the jurisdictional prescriptions of the section
by forming a judicial opinion as to the sufficiency
of the evidence. His words in this respect have
already been referred to. Even if he was wrong in
forming his opinion, it cannot be said that he lost
jurisdiction in the last act of a heretofore properly
conducted hearing merely by making a mistake in
law. There was clearly before him enough evi-
dence, in the words of Estey C.J.O., to require him
to address the question and to form a judicial
opinion as to its sufficiency for a committal. This
he did with no suggestion of bias or other improper
motive. Even if he was wrong, he addressed his
mind to the issues and his determination is not
reviewable on certiorari.

I would dismiss the appeal and I would say that
where, in a preliminary hearing, there is no denial
of natural justice then, even in an absence of
evidence on an essential point in an offence
charged, where the committing magistrate has
addressed his mind to the requirements of s. 475 of
the Criminal Code and decided that in his opinion
there is sufficient evidence to commit, the resulting
order of committal is unreviewable on certiorari. If
it is thought necessary to provide a means of
appeal or a review of committals, Parliament may
do so.

Appeal allowed, BEETzZ, MCINTYRE and

CHOUINARD JlJ. dissenting.

Solicitor for the appellant: Christopher Bren-
nan, Victoria.

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

ne lest pas, il doit la libérer. Dans ses motifs, le
juge de la Cour provinciale a clairement abordé
cette question et il s’est conformé aux dispositions
de I'article relatives 4 la compétence en se faisant
une opinion quant au caractére suffisant de la
preuve. Jai déja mentionné ses paroles & ce
propos. Méme s’il a commis une erreur en se
faisant une opinion, on ne peut dire qu’il a perdu
compétence 4 la toute fin d’une enquéte réguliére-
ment tenue jusque-li, uniquement parce qu’il a
commis une erreur de droit. La preuve dont il
disposait était nettement suffisante, selon 1’expres-
sion du juge Estey, juge en chef de ’Ontario, pour
qu’il doive se poser la question et se faire une
opinion quant 4 son caractére suffisant pour justi-
fier un renvoi au procés. Il I’a fait sans apparence
de préjugé ou d’un autre motif irrégulier. Méme
8l s’est trompé, il a prété attention aux questions
en présence et sa décision n’est pas susceptible de
révision par voie de certiorari.

Je suis d’avis de rejeter le pourvoi et j’ajouterais
que s’il n’y a pas de déni de justice naturelle &
I’enquéte préliminaire, et si, méme en ’absence de
preuve sur un élément essentiel de Iinfraction
imputée, le magistrat qui préside 4 I'enquéte a
prété attention aux exigences de I’art. 475 du Code
criminel et a conclu que, 4 son avis, il y avait une
preuve suffisante pour renvoyer l'accusé a son
proces, le renvoi qui en découle n’est pas suscepti-
ble de révision par voie de certiorari. S’il est jugé
nécessaire d¢ prévoir un moyen d’appel ou une
révision des renvois au proceés, le 1égislateur pourra
le faire.

Pourvoi accueilli, les juges BEETZ, MCINTYRE
et CHOUINARD sont dissidents.

Procureur de I'appelant: Christopher Brennan,
Victoria.

Procureur de l'intimée: Le ministere du Pro-
cureur général de la Colombie-Britannique,
Victoria.
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Robert Gould Appellant;
and

The Attorney General of Canada and the
Solicitor General of Canada Respondents.

File No.: 18952,
1984: September 4.

Present: Dickson C.J. and Estey, McIntyre, Wilson and
Le Dain JJ.

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF
APPEAL

Injunction — Elections — Right to vote — Prisoner
seeking mandatory injunction permitting him to vote in
Sfederal election — Injunction refused.

Practice — Order abridging the time normally
required for service of process granted — Leave to
appeal granted.

APPEAL from a judgment of the Federal Court
of Appeal (1984), 54 N.R. 232, setting aside a
judgment of the Trial Division, allowing appel-
lant’s interlocutory application for a mandatory
injunction. Appeal dismissed.

Fergus J. O’Connor, for the appellant.

Duff Friesen, for the respondents.

The judgment of the Court was delivered orally
by

THE CHIEF JUSTICE—We grant an order
abridging the time normally required for service of
process in these proceedings.

We grant leave to appeal the decision of the
Federal Court of Appeal rendered August 31,
1984. :

In our view, however, this appeal fails. We
generally share the views expressed by Mr. Justice
Mahoney speaking for the majority of the Federal
Court of Appeal. The appeal is accordingly
dismissed.

Judgment accordingly.

Solicitor for the appellant: Fergus J. O’'Connor,
Kingston.

Solicitor for the respondents: R. Tassé, Ottawa.

Robert Gould Appelant;
et

Le procureur général du Canada et le
solliciteur général du Canada Intimés.

Ne du greffe: 18952.
1984: 4 septembre.

Présents: Le juge en chef Dickson et les juges Estey,
Mclntyre, Wilson et Le Dain.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Injonction — Elections — Droit de vote — Injonction
demandée par un détenu pour lui permettre de voter a
Iélection fédérale — Injonction refusée.

Pratique — Ordonnance abrégeant le délai normal de
signification d’actes de procédure accordée — Autori-
sation de pourvoi accordée.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
fédérale (1984), 54 N.R. 232, qui a infirmé un
jugement de la Division de premiére instance qui
avait accueilli la demande d’injonction interlocu-
toire de ’appelant. Pourvoi rejeté.

Fergus J. O’Connor, pour ’appelant.
Duff Friesen, pour les intimés.

Version frangaise du jugement de la Cour pro-
noncé oralement par

LE JUGE EN CHEF—Nous accordons une ordon-
nance abrégeant le délai normalement requis pour
signifier les procédures en I’espéce.

Nous accordons ’autorisation de pourvoi a I’en-
contre de I'arrét de la Cour d’appel fédérale en
date du 31 aoiit 1984.

A notre avis, toutefois, ce pourvoi échoue. Nous
partageons globalement le point de vue exprimé
par le juge Mahoney au nom de la majorité en
Cour d’appel fédérale. Le pourvoi est par consé-

i quent rejeté.

Jugement en conséquence.

Procureur de I'appelant: Fergus J. O’Connor,

. Kingston.

Procureur des intimés: R. Tassé, Ottawa.
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The Royal Bank of Canada Appellant;
and

First Pioneer Investments Limited, Murray
Edgar Hogarth and Brian Spence
Respondents.

File No.: 16637.
1983: November 9, 10; 1984: September 17.

Present: Estey, Mclntyre, Chouinard, Lamer and
Wilson JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Creditor and debtor — Securities — Registration —
Debentures — Holder of unregistered debenture realiz-
ing assets securing the debt — Whether or not other
creditors entitled to share proceeds — The Corporation
Securities Registration Act, R.S.0. 1970, c. 88, s. 2(1).

The Royal Bank loaned Rent-A-Bug Limited, a car
rental franchisor, $40,000 secured by the personal guar-
antee of the three principals of the parent company. To
overcome a persistent overdraft situation with the Bank
and chronic shortage of working capital, Rent-A-Bug’s
principals approached the Pioneer Group of companies
one of which was a successful franchisee. First Pioneer
purchased a $60,000 interest in a debenture held by
Rent-A-Bug’s parent company on Rent-A-Bug’s assets.
The debenture, despite instructions to the contrary, was
never registered. When it became apparent that Rent-A-
Bug was nearing financial failure, the Bank cancelled its
overdraft privileges and, contrary to its agreement with
Rent-A-Bug, applied the proceeds of the sale of Rent-A-
Bug’s U.S. business to reduce the overdraft. The deben-
ture, having gone into default, First Pioneer proceeded
to exercise its power of sale. Although the Bank had
actual notice of the debenture and knew of First Pion-
eer’s intentions, it raised no objections and called upon
the personal guarantor.

The Bank sues on its own behalf and on behalf of all
other unsecured creditors of Rent-A-Bug for an
accounting, for a share of the proceeds of sale and for
damages. Both lower courts found no taint of fraud in
the actions taken by First Pioneer and dismissed the
action. The issue is whether the holder of an unregis-
tered debenture can as a secured creditor realize on his

Bangque Royale du Canada Appelante;

et

. First Pioneer Investments Liinited, Muri'ay

Edgar Hogarth et Brian Spence Intimés.

Ne du greffe: 16637.
1983: 9, 10 novembre; 1984: 17 septembre.

Présents: Les juges Estey, MclIntyre, Chouinard, Lamer
et Wilson.

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

Créancier et débiteur — Stiretés — Enregistrement
— Débentures — Réalisation des biens garantissant la
dette par le détenteur d’une débenture non enregistrée
— Les autres créanciers ont-ils le droit de partager le
produit de la vente? — The Corporation Securities
Registration Act, R.S.0. 1970, chap. 88, art. 2(1).

La Banque Royale a prété 3 Rent-A-Bug Limited, un
concédant d’agences de location d’automobiles, 40 000 $
garantis par la caution personnelle de trois dirigeants de
la société mére. Pour faire face au découvert bancaire
constant et au manque chronique de fonds de roulement,
les dirigeants de Rent-A-Bug sont entrés en pourparlers
avec le groupe de sociétés Pioneer, dont une exploitait
une concession florissante. First Pioneer a acquis une
part de 60000 $ dans une débenture détenue par la
société mére de Rent-A-Bug sur l'actif de cette derniére.
Malgré des instructions de le faire, la débenture n’a
jamais été enregistrée. Lorsqu’il est devenu clair que
Rent-A-Bug frolait la catastrophe financiére, la Banque
a annulé le droit au découvert et, contrairement &
P’entente intervenue entre elle et Rent-A-Bug, elle a
utilisé le produit de la vente de Rent-A-Bug des Ftats-
Unis pour réduire le découvert. La débenture étant en
souffrance, First Pioneer a exercé son droit de faire
vendre les biens. Bien que la Banque ait eu une connais-
sance effective de la débenture et ait été au courant des
intentions de First Pioneer, elle n’a pas formulé d’oppo-

sition, mais elle s’est adressée 4 la caution personnelle.

La Banque poursuit pour son compte et pour le
compte de tous les créanciers chirographaires de
Rent-A-Bug et demande une reddition de compte, une
partie du produit de la vente et des dommages-intéréts.

: Les cours d’instance inférieure ont conclu & ’absence

d’apparence de fraude dans la conduite de First Pioneer
et ont rejeté P'action. Il s’agit de savoir si le détenteur
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security before unsecured creditors have a chance to
intervene to avoid the transaction.

Held: The appeal should be allowed.

Registration required under s. 2(1) of The Corpora-
tion Securities Registration Act is to enable the parties
dealing with the debtor to determine conclusively what
security interests in the debtor’s assets are in existence
before advancing credit. The prevention of fraudulent
preferences for a particular creditor is only a narrow
consequence of this registration scheme. The crucial
relationship at which the Act is aimed, therefore, is that
between the holder of the unregistered instrument and
the other unsecured creditors, rather than the relation-
ship between the holder of the unregistered instrument
and the debtor. Although the effect of the non-registra-
tion is to render void the debenture holder’s preference
vis-a-vis the unsecured creditors, the statutory require-
ment is not geared toward rendering the debt itself void.
The unregistered debenture continues to be valid in so
far as it embodies an enforceable contract.

Stein v. The Ship “Kathy K”, [1976] 2 S.C.R. 802;
Beaudoin-Daigneault v. Richard, [1984] 1 S.C.R. 2,
applied; Re Shelly Films Ltd., [1963] 1 O.R. 431,
overruled; Clarkson v. McMaster & Co. (1895), 25
S.C.R. 96; Re Perrier-Roy-Therrien Ltd., [1970] 3
O.R. 765; Meharg v. Lumbers (1896), 23 O.A.R. 51; Re
Crichton Enterprises Ltd. (1979), 31 C.B.R. (N.S.) 43;
Baker v. Leeson (1882), 1 O.R. 114; Althen Drilling Co.
v. Machinery Depot Ltd. (1960), 23 D.L.R. (2d) 148,
referred to.

APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (1981), 121 D.L.R. (3d) 510, 32 O.R.
(2d) 121, 39 C.B.R. (N.S.) 147, dismissing an
appeal from a judgment of Parker A.C.J.H.C.
Appeal allowed.

Eric R. Murray, Q.C., and Paul S. Rouleau, for
the appellant.

A. M. Rock and M. S. F. Watson, for the
respondents.

The judgment of the Court was delivered by

WiLsON J.—This action was brought by the
appellant Bank on behalf of all the creditors of a
bankrupt company called Rent-A-Bug Limited

d’une débenture non enregistrée peut, 4 titre de créan-
cier privilégié, exercer sa siireté avant que les créanciers
chirographaires aient I'occasion d’agir et d’empécher
I'opération.

Arrét: Le pourvoi est accueilli.

L’enregistrement exigé par le par. 2(1) de The Cor-
poration Securities Registration Act vise 4 permettre
aux parties qui sont en relations avec le débiteur d’éta-
blir de fagon définitive quelles siretés grévent ses biens
avant de lui faire crédit. La prévention de la préférence
frauduleuse d’un créancier en particulier n’est qu’une
conséquence limitée de ce systéme d’enregistrement. Le
rapport important visé par la Loi est donc le rapport
entre le détenteur de la sf@ireté non enregistrée et les
autres créanciers chirographaires plutét que le rapport
entre le détenteur de la sfireté non enregistrée et le
débiteur. Bien que la conséquence du défaut d’enregis-
trer soit de rendre nulle la préférence du détenteur de la
débenture 4 I’égard des autres créanciers chirographai-
res, ’exigence de la Loi ne tend pas 4 rendre la dette
elle-méme nulle. La débenture non enregistrée reste
valide pour autant qu’elle concrétise un contrat
exécutable.

Jurisprudence: arréts appliqués: Stein c¢. Le navire
«Kathy K», [1976] 2 R.C.S. 802; Beaudoin-Daigneault
¢. Richard, [1984] 1 R.C.S. 2; arrét rejeté: Re Shelly
Films Ltd., [1963] 1 O.R. 431; arréts mentionnés:
Clarkson v. McMaster & Co. (1895), 25 R.C.S. 96; Re
Perrier- Roy-Therrien Ltd., [1970] 3 O.R. 765; Meharg
v. Lumbers (1896), 23 O.A.R. 51; Re Crichton Enter-
prises Ltd. (1979), 31 C.B.R. (N.S.) 43; Baker v.
Leeson (1882), 1 O.R. 114; Althen Drilling Co. v.
Machinery Depot Ltd. (1960), 23 D.L.R. (2d) 148.

POURYOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I’Ontario (1981), 121 D.L.R. (3d) 510, 32 O.R.
(2d) 121, 39 C.B.R. (N.S)) 147, qui a rejeté
Pappel interjeté contre un jugement du juge
Parker, juge en chef adjoint de la Haute Cour.
Pourvoi accueilli.

Eric R. Murray, c.r., et Paul S. Rouleau, pour
’appelante.

A. M. Rock et M. S. F. Watson, pour les

intimés.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE WiILSON—L’action a été intentée par
la Banque appelante pour le compte de tous les
créanciers d’une société commerciale faillie appe-
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(“Rent-A-Bug”). Because the appellant has made
allegations of fraud and improper dealing against
the respondents it is necessary to review the facts
giving rise to the action in some detail.

1. The facts

Rent-A-Bug was a car rental franchisor which,
after an initial period of rapid expansion in 1973
and early 1974, through a series of circumstances
beyond its control fell upon hard times. The con-
cept of the franchise was that franchise holders
would operate car rental agencies which dealt
exclusively in Volkswagen “Beetles”. At one point
franchises were in existence from British Columbia
to Quebec and in parts of the United States and
England. Rent-A-Bug provided its franchise hold-
ers with the following services:

(1) the right to use the Rent-A-Bug name and
have the advantage of the company’s advertis-
ing and other promotional material;

(2) group discounts on purchases of “Beetles”
from Volkswagen;

(3) group discounts on insurance;

(4) a system-wide car reservation plan; and (in
some cases)

(5) accounting services.

In return the franchise holders paid Rent-A-Bug a
royalty of 10 per cent of their sales.

The principals of Rent-A-Bug were initially R.
Wisener, J. R. Sorrenti and H. Sorrenti who held
Rent-A-Bug through a parent company, Duffcote
Holdings. Rent-A-Bug’s banker was the appellant,
the Royal Bank. The Royal Bank had loaned
Rent-A-Bug $40,000 secured by the personal
guarantee of Wisener and the Sorrentis. Rent-A-
Bug also ran a large overdraft with the Royal
Bank in its operating account. Rent-A-Bug’s over-
draft fluctuated from time to time and at one point
in March 1974 it reached as high as $36,452.93.
Under more ordinary circumstances it seems to
have been in the $10,000 to $20,000 range.

lée Rent-A-Bug Limited («Rent-A-Bug»). Parce
que l'appelante allégue des actes de fraude et des
irrégularités de la part des intimés, il est nécessaire
d’analyser en détail les faits qui ont donné lieu 4 la
présente action.

1. Les faits

Rent-A-Bug était un concédant d’agences de
location d’automobiles qui, aprés une premiére
période de croissance rapide en 1973 et au début
de 1974, a traversé des temps difficiles 4 cause
d’un ensemble de circonstances hors de son con-
trole. L’idée de la concession était que le conces-
sionnaire exploitait des agences de location d’auto-
mobiles qui louaient exclusivement des
«coccinelles» Volkswagen. A un moment donné, il y
avait des concessions de la Colombie-Britannique
au Québec, dans certaines parties des Etats-Unis
et de I’Angleterre. Rent-A-Bug fournissait aux
concessionnaires les services suivants:

1) le droit d’utiliser I’appellation Rent-A-Bug et
le bénéfice de la publicité de la société et
d’autres articles publicitaires;

2) des escomptes de volume sur 1’achat de «cocci-
nelles» de Volkswagen;

3) des escomptes de volume sur ’assurance;

4) un systéme de réservation sur tout le réseau et
(dans certains cas)

5) des services de comptabilité.

En échange, les concessionnaires payaient a
Rent-A-Bug une redevance équivalant 4 10 p. 100
de leurs ventes.

Les dirigeants de Rent-A-Bug étaient au début
R. Wisener, J. R. Sorrenti et H. Sorrenti qui
possédaient Rent-A-Bug par I'intermédiaire d’une
société mére, Duffcote Holdings. L’appelante, la
Banque Royale, était le banquier de Rent-A-Bug.
La Banque Royale a prété 40 000 § 4 Rent-A-Bug

' garantis par la caution personnelle de Wisener et

des Sorrenti. Le compte d’exploitation de Rent-A-
Bug i la Banque Royale avait également un
découvert. Le découvert de Rent-A-Bug variait et

. a atteint, en mars 1974, la somme de 36 452,93 §.

Normalement, il semble qu’il se situait entre dix et
vingt-mille dollars.
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The respondent, First Pioneer Investments Lim-
ited (“First Pioneer”) is part of the “Pioneer”
group of companies controlled by the respondent
Hogarth. It would appear that all of the shares in
the relevant Pioneer Companies were held by
Hogarth or members of his immediate family. The
respondent Spence was an employee of First Pio-
neer and was responsible on a day-to-day basis for
the company’s involvement with Rent-A-Bug.

In late 1973 and early 1974 because of its rapid
expansion Rent-A-Bug was chronically short of
working capital. Pioneer Petroleum, one of the
Pioneer group of companies, operated gas stations
along the Niagara Peninsula and in conjunction
with these operations ran a successful Rent-A-Bug
franchise. The principals of Rent-A-Bug ap-
proached the Pioneer companies in search of work-
ing capital. At first this involved the pre-
payment of royalties but in December of 1973
First Pioneer purchased a $60,000 interest in a
$110,000 debenture held by Duffcote Holdings,
Rent-A-Bug’s parent company, on Rent-A-Bug’s
assets.

In 1974 First Pioneer made a series of loans to
Rent-A-Bug in order to inject working capital. It
received as security a debenture for $55,000 from
Rent-A-Bug, the debenture being dated March 15,
1974. Rent-A-Bug’s lawyers were instructed to
register the debenture but they failed to do so.
This debenture is the subject of the present action.

At the same time Hogarth and Spence became
officers and directors of Rent-A-Bug. From that
time forward Spence assumed major responsibility
for overseeing Rent-A-Bug’s day-to-day opera-
tions. While things went well for Rent-A-Bug in
the summer of 1974, the bottom fell out of the
business in the fall and winter of 1974 and early
1975. There were several reasons for this decline.
In the fall of 1974 Volkswagen discontinued the
manufacture of Beetles. The Volkswagen “Rab-
bit” was in short supply and did not represent a
viable alternative. Furthermore it was discovered
that the company had no trade mark on the Rent-
A-Bug name and Volkswagen dealers across the
country were opening up car rental agencies and
trading on Rent-A-Bug’s goodwill. Finally, the

L’intimée First Pioneer Investments Limited
(«First Pioneer») appartient au groupe de sociétés
«Pioneer» contrlées par l'intimé Hogarth. Il
appert que toutes les actions des sociétés Pioneer
en cause appartenaient & Hogarth ou 4 des mem-
bres de sa proche famille. L’intimé Spence était un
employé de First Pioneer et s’occupait de ’admi-
nistration quotidienne de la société avec Rent-A-
Bug.

A la fin de 1973 et au début de 1974, 3 cause de
son expansion rapide, Rent-A-Bug était toujours a
court de fonds de roulement. Pioneer Petroleum,
une des sociétés du groupe Pioneer, tenait des
stations d’essence dans la péninsule du Niagara et,
en méme temps, exploitait une concession floris-
sante de Rent-A-Bug. Les dirigeants de Rent-A-
Bug sont entrés en pourparlers avec les sociétés
Pioneer 4 la recherche de fonds de roulement. Au
début, il s’est agi du paiement par anticipation de
redevances, mais en décembre 1973 First Pioneer a
acquis une part de 60 000 $ dans une débenture de
110000 $ que Duffcote Holdings, la société mére
de Rent-A-Bug, détenait sur I’actif de celle-ci.

En 1974, First Pioneer a consenti un certain
nombre de préts 4 Rent-A-Bug pour lui injecter
des fonds de roulement. Elle a regu en garantie de
Rent-A-Bug une débenture de 55000 $ datée du
15 mars 1974. Les avocats de Rent-A-Bug ont
recu instruction d’enregistrer la débenture, mais ils
ont omis de le faire. C’est cette débenture qui fait
I’objet de la présente action.

A la méme époque, Hogarth et Spence sont
devenus dirigeants et administrateurs de Rent-A-
Bug. A compter de cette époque, Spence a pris la
responsabilité d’administrer les opérations quoti-
diennes de Rent-A-Bug. Méme si les choses se sont
bien passées pour Rent-A-Bug durant I'été de
1974, I'affaire s’est effondrée au cours de I’au-
tomne et de I’hiver 1974 et au début de 1975. 11 y

. avait plusieurs motifs & ce déclin. En automne

1974, Volkswagen a cess€ de fabriquer des «cocci-
nelles». L’approvisionnement de «Rabbit» de Volks-
wagen était insuffisant et cette voiture ne représen-
tait pas une solution de rechange viable. De plus,

. on a découvert que la société n’avait pas de

marque de commerce sur lappellation Rent-A-
Bug et les concessionnaires Volkswagen de tout le
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advent of provincial car insurance in British
Columbia made the national group insurance ser-
vices offered by Rent-A-Bug useless to its fran-
chise holders in that province.

The net result of these developments was that
Rent-A-Bug had no services of value to offer its
franchise holders and the latter either dropped out
or refused or were unable to make their royalty
payments. In the course of this decline Rent-A-
Bug was still running up bills and the company
took a number of initiatives to cut down on its
costs and to generate new capital. The most impor-
tant of these was the sale in October 1974 of
Rent-A-Bug’s United States business for $45,000.
Rent-A-Bug had an agreement with the Bank that
these funds would be earmarked as operating
funds and would not be used by the Bank to pay
down the company’s overdraft. In fact, however,
the Bank subsequently cancelled Rent-A-Bug’s
overdraft privileges and applied part of the money
to the payment of the existing overdraft. With
franchise holders unwilling to pay royalties and the
Bank unwilling to extend further credit, it was
probably apparent to all concerned by early 1975
that the company’s chances of survival were slim,
if not non-existent.

On February 19, 1975 First Pioneer acted on its
debenture which was in default and appointed
Spence as receiver. In short order Spence came to
the conclusion that the company was not viable
and proceeded to value its assets. He valued the
office furniture at $2,730 and the remaining fran-
chises at $10,000. He sold those assets to Pioneer
Computing, another member of the Pioneer group,
for $12,730. The proceeds of the sale were
returned to First Pioneer in partial satisfaction of
its debenture.

Pioneer Computing subsequently changed its
name to Pioneer Rent-A-Car and continued to
operate the original Rent-A-Bug franchise system.
Pioneer Rent-A-Car advised the holders of the
Rent-A-Bug franchises that it would continue the
accounting and other services which Rent-A-Bug

pays ouvraient des agences de location de voitures
et exploitaient ’achalandage de Rent-A-Bug.
Finalement, ’avénement de ’assurance automobile
provinciale en Colombie-Britannique a rendu les
services d’assurance-groupe offerts 4 1’échelle
nationale par Rent-A-Bug inutiles pour les conces-
sionnaires de cette province.

Le résultat net de ces événements a été que
Rent-A-Bug n’avait plus de services utiles 4 offrir
i ses concessionnaires et ces derniers abandon-
naient I’affaire, refusaient ou étaient incapables de
payer les redevances. Pendant cette période de
déclin, Rent-A-Bug engageait encore des dépenses
et la société a pris un certain nombre de mesures
pour diminuer ses coiits et créer du nouveau capi-
tal. La plus importante de ces mesures a été la
vente, en octobre 1974, de I’entreprise Rent-A-Bug
des Etats-Unis pour 450008. Il était entendu
entre Rent-A-Bug et la Banque que ces sommes
seraient affectées au fonds d’exploitation et que la
Banque ne s’en servirait pas pour réduire le décou-
vert de la société. En réalité toutefois, la Banque a
annulé le droit de Rent-A-Bug au découvert et a
utilisé une partie de la somme au remboursement
du découvert courant. Puisque les concessionnaires
ne voulaient plus payer les redevances et que la
Banque ne voulait plus faire crédit, il était proba-
blement manifeste pour tous les intéressés au
début de 1975 que les chances de la société de s’en
sortir étaient minces, sinon nulles.

Le 19 février 1975, First Pioneer a fait valoir ses
droits en vertu de la débenture qui était en souf-
france et a nommé Spence i titre de séquestre. Sur
le champ, Spence est arrivé 4 la conclusion que la
société n’était pas viable et en a évalué 'actif. Il a
évalué le mobilier de bureau & 27308 et les
concessions restantes 4 10000 $. Il a vendu cet
actif 4 Pioneer Computing, une autre société du
groupe Pioneer, pour le prix de 127308$. Les
recettes de la vente ont été remises 4 First Pioneer

. en paiement partiel de sa débenture.

Pioneer Computing a par la suite changé sa
raison sociale qui est devenue Pioneer Rent-A-Car
et a poursuivi I'exploitation du systéme initial de

., concessions de Rent-A-Bug. Pioneer Rent-A-Car a

indiqué aux concessionnaires de Rent-A-Bug
qu’elle continuerait de fournir des services de
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had provided but at a reduced royalty of 5 per
cent. Within six months Pioneer Rent-A-Car was
out of business.

No evidence was presented to contradict
Spence’s assertion that he had valued Rent-A-
Bug’s office furniture fairly. Both Spence and
Hogarth testified that in order to protect himself
as receiver Spence had over-valued the Rent-A-
Bug franchise. Hogarth’s testimony forces one to
the conclusion that the only reason Pioneer Com-
puting paid $10,000 for the franchises was that it
knew that First Pioneer would get the money back
on its debenture. In fact, it is probably fair to say
that the franchises were worthless.

The Bank had actual notice of First Pioneer’s
debenture and its intentions throughout the rele-
vant time period. No objection was made to
Spence’s appointment as receiver. Instead the
Bank called upon Wisener as guarantor of its
$40,000 loan. The present action is in fact being
financed by Wisener. The Bank is merely lending
its name to the proceedings.

2. At trial

The case was tried before Parker A.C.J.H.C.
who on November 7, 1974 found in favour of the
respondents. In essence he found that while the
circumstances of Spence’s actions as receiver were
such as to raise a presumption of fraud, the
respondents had effectively rebutted that presump-
tion. In particular, he found that Spence had been
appointed as receiver in a bona fide attempt to
make the Pioneer rental business viable and that
this was done with the knowledge of the Bank. He
further held that Spence’s sale of Rent-A-Bug’s
assets to Pioneer Computing was a final attempt to
recoup a small portion of First Pioneer’s invest-
ment and that this did not constitute fraud. The
respondents’ reasoning for why Spence was
appointed receiver instead of an outsider and why
he did not seek an independent appraisal of Rent-
A-Bug’s assets was, in effect, that First Pioneer

comptabilité et les autres services que Rent-A-Bug
avait déja fournis, mais 4 un taux réduit de rede-
vances de 5 p. 100. Moins de six mois plus tard,
Pioneer Rent-A-Car fermait ses portes.

Aucun élément de preuve n’a été soumis pour
contredire 'affirmation de Spence qu'il avait fait
une évaluation honnéte des meubles de bureau
appartenant & Rent-A-Bug. Spence et Hogarth ont
déposé que, dans le but de se protéger i titre de
séquestre, Spence avait surévalué les concessions
Rent-A-Bug. La déposition de Hogarth nous
améne a conclure que la seule raison pour laquelle
Pioneer Computing a payé les concessions
10000 8§, c’est qu’elle savait que First Pioneer
récupérerait cette somme en vertu de la débenture
qu’elle détenait. En réalité, il est probablement
juste d’affirmer que les concessions ne valaient
rien.

Pendant toute la période en cause la Banque
était effectivement au courant de I’existence de la
débenture de First Pioneer et de ses intentions.
Personne ne s’est opposé 4 la nomination de
Spence a titre de séquestre. La Banque s’est plutdt
adressée 4 Wisener en tant que caution du prét de
40 000 $. C’est Wisener qui en réalité supporte les
frais de la présente action. La Banque n’est qu’un
simple préte-nom dans ces procédures.

2. Le proces

La cause a été entendue par le juge en chef
adjoint Parker de la Haute Cour qui, le 7 novem-
bre 1974, a donné raison aux intimés. Essentielle-
ment, il a conclu que, méme si les circonstances
accompagnant les agissements de Spence & titre de
séquestre étaient de nature a soulever une pré-
somption de fraude, les intimés avaient effective-
ment réfuté cette présomption. Plus précisément, il
a conclu que Spence avait été nommé séquestre
dans une tentative faite de bonne foi de rendre

. Dentreprise de location Pioneer viable et que le

tout avait été fait au su de la Banque. Il a égale-
ment conclu qu’en vendant I’actif de Rent-A-Bug a
Pioneer Computing, Spence faisait une tentative
ultime pour récupérer une petite partie de la mise

. de fonds de First Pioneer et qu’il ne s’agissait pas

14 d’une fraude. Les intimés ont expliqué pourquoi
Spence avait ét€ nommé séquestre plutét qu’un
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had already lost a lot of money on Rent-A-Bug
and the company did not want to make further
expenditures in appraising assets which it con-
sidered to be worthless. Finally, the trial judge
held that Spence’s appointment as receiver was
valid as between Rent-A-Bug and First Pioneer
and that Spence had not breached his duties as
receiver.

3. On appeal

The Ontario Court of Appeal, in a short judg-
ment by MacKinnon A.C.J.O. Jessup and
Morden JJ.A. concurring, affirmed the judgment
below. The Court pointed out that the trial judge’s
finding that the sale was for valuable consideration
precluded the appellant from obtaining the relief it
sought and made it unnecessary to consider the
Fraudulent Conveyances Act, R.S.0. 1980, c. 176,
and the Assignments and Preferences Act, R.S.O.
1980, c. 33. In addition, the Court relied on its
own earlier judgment in Re Shelly Films Ltd.,
[1963] 1 O.R. 431, for the proposition that First
Pioneer’s failure to register the debenture did not
entitle the appellant and other unsecured creditors
to share in the proceeds of the receiver’s sale.

In accepting the trial judge’s finding of fact of a
proper sale the Court of Appeal correctly asserted
that while it was open to the appellant to adduce
evidence to challenge the value placed on Rent-A-
Bug’s assets by the receiver no such evidence had
been put forward. This Court has made it clear
that in the absence of palpable and overriding
error on the trial judge’s part which affected his
assessment of the facts the findings at trial must
be accepted: Stein v. The Ship “Kathy K, [1976]
2 S.C.R. 802. Mr. Justice Lamer has recently
stated in Beaudoin-Daigneault v. Richard, [1984]
1 S.C.R. 2, at p. 11, that this Court in reviewing
the findings of fact of a trial judge will only
interfere with such findings if it can “with certain-
ty identify a determinative error”.

étranger et pourquoi il n’avait pas demandé une
évaluation indépendante de I’actif de Rent-A-Bug,
en disant qu’en réalité, First Pioneer avait déja
perdu beaucoup d’argent avec Rent-A-Bug et que
la société ne voulait pas engager d’autres dépenses
pour évaluer un actif qu’elle considérait sans
valeur. Enfin, le juge de premiére instance a

Y

" conclu que la nomination de Spence i titre de

séquestre était valide entre Rent-A-Bug et First
Pioneer et que Spence n’avait pas manqué & ses
obligations 4 titre de séquestre.

3. L’appel

La Cour d’appel de I'Ontario, dans un court
jugement du juge en chef adjoint MacKinnon
auquel les juges Jessup et Morden ont souscrit, a
confirmé le jugement de premiére instance. La
cour a souligné que la conclusion du juge de
premiére instance selon laquelle il s’agissait d’une
vente avec contrepartie valable empéchait I’appe-
lante d’obtenir le redressement qu’elle demandait
et rendait inutile ’examen de la Fraudulent Con-
veyances Act, R.S.0. 1980, chap. 176 et I’ Assign-
ments and Preferences Act, R.S.O. 1980, chap. 33.
De plus, la cour a invoqué son arrét antérieur Re
Shelly Films Ltd., [1963] 1 O.R. 431, pour affir-
mer que vu 'omission de First Pioneer d’enregis-
trer la débenture, ’appelante et les autres créan-
ciers chirographaires n’avaient pas le droit
d’obtenir une part du produit de la vente faite par
le séquestre.

En acceptant la conclusion de fait du juge de
premiére instance que la vente était valide, la Cour
d’appel a a bon droit affirmé qu’il était loisible &
I’appelante de produire des éléments de preuve
pour contester la valeur attribuée a Iactif de
Rent-A-Bug par le séquestre, mais qu’aucune
preuve en ce sens n’avait été présentée. Cette Cour
a dit expressément qu’en I'absence d’une erreur
manifeste et dominante du juge de premiére ins-
tance, qui a faussé son appréciation des faits, il

i faut accepter les conclusions de premiére instance:
_ Stein c. Le navire «Kathy K», [1976] 2 R.C.S.

802. Le juge Lamer a dit récemment dans Parrét
Beaudoin- Daigneault c. Richard, [1984] 1 R.C.S.

2, a la p. 11, que lorsque cette Cour analyse les

conclusions de fait d’un juge de premiére instance,
elle ne les modifie que si elle peut «identifier avec
certitude une erreur déterminante».
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4. The issue

Accepting then the findings of the learned trial
judge that there was no fraud or improper dealing
on the part of the respondents, the only issue of
substance on this appeal is whether Shelly Films
(supra) was correctly decided. The issue might be
framed more fully as whether the scheme of The
Corporation Securities Registration Act, R.S.0.
1970, c. 88, would be defeated by allowing the
holder of an unregistered debenture to enjoy the
position of a secured creditor by realizing on his
security before unsecured creditors had a chance
to intervene to avoid the transaction.

Section 2(1) of the Act reads in part:

2—(1) Every mortgage and every charge, whether
specific or floating, of chattels in Ontario created by a
corporation, and every assignment of book debts, wheth-
er by way of specific or floating charge, made by a
corporation engaged in a trade or business in Ontario
and contained,

(b) in any bonds, debentures or debenture stock of the
corporation as well as in the trust deed or other
instrument securing the same, or in a trust deed or
other instrument securing the bonds, debentures or
debenture stock of any other corporation; or

is void as against creditors of the mortgagor or assignor,
and as against subsequent purchasers or mortgagees
from or under the mortgagor or assignor, in good faith,
for valuable consideration and without notice, unless it is
duly registered, and unless, if contained in a trust deed
or other instrument to secure bonds, debentures or
debenture stock, it complies with subsection 2. |

The question of interpretation posed by the
phrase “void as against creditors” has been a
vexatious one for more than a century with the
Courts fluctuating in their assessment of whether
the words serve to render the unregistered deben-
ture void ab initio or merely voidable at the timely
insistence of other unsecured creditors. The
Ontario Court of Appeal in the present case
affirmed its own earlier decision in Shelly Films.
In that case the court held that the unregistered

4. La question en litige

Si I'on accepte les conclusions du juge de pre-
miére instance selon lesquelles il n’y a pas eu de
fraude ou d’agissement malhonnéte de la part des
intimés, la seule question de fond soulevée dans ce
pourvoi est de savoir si 1'arrét Shelly Films (pré-
cité) est bien fondé. On pourrait formuler la ques-
tion de fagon plus compléte en se demandant si le
fait de permettre au détenteur d’une débenture
non enregistrée de se prévaloir des avantages d’un
créancier privilégié en réalisant sa sfireté avant que
les créanciers chirographaires aient I'occasion
d’agir pour empécher ’opération va i ’encontre de
I’économie de The Corporation Securities Regis-
tration Act, R.S.0. 1970, chap. 88.

Voici un extrait du par. 2(1) de cette loi:

[TRADUCTION] 2.—(1) Toute hypothéque et toute
slireté, soit spécifique soit générale, 4 I’égard de biens
mobiliers en Ontario créée par une société et toute
cession de créances sous forme de siireté, soit spécifique
soit générale, consentie par une société commerciale en
Ontario et contenue

b) dans toute obligation, débenture, action-débenture
de la société ou dans tout acte de fiducie ou autre acte
la créant, ou dans un acte de fiducie ou tout autre
acte créant les obligations, débentures ou actions-
débentures de toute autre société, ou

est nulle & I'égard des créanciers du débiteur hypothé-
caire ou du constituant et & 1’égard des acquéreurs ou
créanciers hypothécaires subséquents de ces derniers si
l’acquisition ou I’hypothéque est consentie de bonne foi,
contre une contrepartie valable et sans avis, 4 moins
quelle ne soit réguliérement enregistrée et 4 moins, si
elle est contenue dans un acte de fiducie ou un autre
acte créant les obligations, débentures ou actions-dében-
tures, qu’elle ne soit conforme au paragraphe 2.

Le probléme d’interprétation soulevé par I'ex-
pression «nulle 4 I’égard des créanciers» est une

. question sur laquelle on achoppe depuis plus d’un

siécle; I’avis des tribunaux a fluctué quant a savoir
si cette expression a pour effet de rendre une
débenture non enregistrée nulle ab initio ou sim-
plement annulable a la demande présentée & temps

. par un des autres créanciers chirographaires. En

’espéce, la Cour d’appel de I’Ontario a confirmé
son arrét antérieur Shelly Films. Dans cette
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chattel mortgage was voidable only so that the
unsecured creditors could not claim against the
mortgaged property after the chattel mortgagee
had taken possession and sold the assets. The
chattel mortgage at that point was spent and no
longer subject to being avoided. The appellant, on
the other hand, points out that the effect of the
rule in Shelly Films is to allow a mortgage or
debenture that is declared by statute to be void as
against creditors if not registered to be made valid
by the debenture holder going quickly into posses-
sion and selling the assets under his unregistered
instrument before other unsecured creditors have a
chance to voice a complaint. Indeed, the appellant
argues that the reasoning in Shelly Films is some-
thing of an aberration since other courts, including
this Court in Clarkson v. McMaster & Co. (1895),
25 S.C.R. 96, have held that the holder of an
unregistered debenture or mortgage cannot enjoy
the position of a secured creditor by subsequently
realizing on the security.

The two distinct lines of thought on the proper
interpretation of the term “void” in s. 2(1) of The
Corporation Securities Registration Act may be
said to reflect different views of the purpose under-
lying the Act’s registration scheme. On one hand,
the Ontario courts have tended to conclude that “a
mortgage of chattels cannot be declared void after
the mortgagee who has gone into possession has
disposed of the assets”: Re Perrier-Roy-Therrien
L., {1970] 3 O.R. 765 (Ont. H.C.), at p. 770. It
is evident that this line of cases has as its analytic
focus the relationship between the unregistered
debenture holder and the debtor so that, in the
absence of evidence of fraud on the debenture
holder’s part, the security interest for which he
bargained should not be undermined on the techni-
cality of failure to conform to the registration
requirements. As Burton J.A. indicated in Meharg
v. Lumbers (1896), 23 O.A.R. 51 (Ont. C.A),
there appears to be no reason why the debenture
should be void as between the debenture holder
and the debtor if the only persons interested in

affaire, elle avait conclu que I’hypothéque mobi-
liére non enregistrée était simplement annulable,
de sorte que les créanciers chirographaires ne pou-
vaient pas faire valoir leur créance contre les biens
grevés aprés que le créancier de 1'hypothéque
mobiliére a pris possession des biens et les a
vendus. A ce moment-la, I’hypothéque mobiliére
était éteinte et n’était plus susceptible d’annula-
tion. D’autre part, I’appelante souligne que la régle
énoncée dans ’arrét Shelly Films a pour effet de
permettre qu’une hypothéque ou une débenture
déclarée nulle en vertu de la loi 4 I’égard des
créanciers parce qu’elle n’a pas été enregistrée soit
rendue valide par le détenteur de la débenture qui
prend rapidement possession de I’actif et le vend en
vertu de sa sfireté non enregistrée avant que les
autres créanciers chirographaires aient I’occasion
de protester. En réalité, ’appelante soutient que le
raisonnement de I’arrét Shelly Films est une forme
d’aberration puisque d’autres tribunaux, y compris
cette Cour dans Parrét Clarkson v. McMaster &
Co. (1895), 25 R.C.S. 96, ont statué que le déten-
teur d’une débenture ou d’une hypothéque non
enregistrée ne peut jouir du rang de créancier
privilégié en faisant valoir ultérieurement sa
sireté.

On peut dire que les deux lignes de pensée quant
i la bonne interprétation du mot «nulle» du par.
2(1) de The Corporation Securities Registration
Act sont Pexpression de points de vue différents
sur le but vers lequel tend le régime d’enregistre-
ment créé par la Loi. D’une part, les tribunaux de
I’Ontario ont eu tendance 4 conclure que [TRA-
DUCTION] «une hypothéque mobiliére ne peut étre
déclarée nulle aprés que le créancier hypothécaire
a pris possession et disposé des biens»: Re Perrier-
Roy-Therrien Ltd., [1970] 3 O.R. 765 (H.C.
Ont.), a la p. 770. Il est manifeste que cette
jurisprudence centre son analyse sur les rapports
qui existent entre le détenteur d’une débenture non

. enregistrée et le débiteur de sorte que, en ’absence

de preuve de fraude de la part du détenteur de la
débenture, il ne faut pas diminuer la valeur de la
siireté qu’il a négociée en raison du vice de forme
que constitue I’omission de se conformer 4 obliga-

. tion d’enregistrer. Comme le souligne le juge

Burton dans I’arrét Meharg v. Lumbers (1896), 23
O.AR. 51 (C.A. Ont.), il ne parait pas y avoir de
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having the debenture set aside (i.e. the unsecured
creditors of the same debtor) have not done so.
The tendency to reason in this way is even stronger
in cases such as Shelly Films where the assets
have not only been realized by the debenture
holder but have been transferred to a bona fide
purchaser for value without notice. When viewed
in this light the statutory registration scheme is
seen to exist in order to prevent the fraudulent
seizure and sale of assets by unsecured creditors.
In the absence of such fraud no purpose is served
by declaring void a legitimately bargained, albeit
unregistered, security interest.

On the other hand, the Nova Scotia Supreme
Court, in its interpretation of an almost identical
provision in that province’s Corporation Securities
Registration Act, RS.N.S. 1967, c. 60, s. 2, took
as its analytic starting point the proposition that
“Surely the purpose of the Act is to give notice to
creditors of documents secured against property of
the debtor”: Re Crichton Enterprises Ltd. (1979),
31 C.B.R. (N.S.) 43, at p. 52. From this point of
view the prevention of fraud may represent an
implicit benefit conferred by the registration
scheme but it is not the goal toward which the
registration requirement is primarily aimed.
Rather, in the words of Chancellor Boyd in Baker
v. Leeson (1882), 1 O.R. 114, (one of the few
Ontario cases to find unregistered security instru-
ments void rather than voidable) at p. 117:

The object of the act is plainly, by means of registration,
to inform everybody that goods apparently in the posses-
sion and ownership of A. are not in truth his, but are
held by him subject to the claim of B. under a chattel
mortgage or 2 bill of sale. The object of the Act is to
enforce a visible and actual transfer of possession upon
every change of ownership, or to compel the recording of
the instruments which manifest the change of property.
The intent is, that persons who are about to become the
creditors of others by parting with money or money’s
worth, may, by searches in the public office, obtain
information for their guidance; and that the ostensible
owners of chattels may not gain fictitious credit on the
faith of property which is either encumbered or belongs

motif de déclarer la débenture nulle entre son
détenteur et le débiteur si les seules personnes
intéressées 4 faire écarter la débenture (c’est-a-
dire les créanciers chirographaires du méme débi-
teur) ne P’ont pas fait. La tendance a raisonner de
cette facon est encore plus forte dans les cas
comme |’affaire Shelly Films ou non seulement le
détenteur de la débenture a liquidé les biens mais
les a cédés contre valeur & un acquéreur de bonne
foi sans avis. Vu dans cette perspective, le régime
juridique d’enregistrement parait exister pour pré-
venir la saisie et la vente frauduleuses des biens
par les créanciers chirographaires. En I’absence de
pareille fraude, il n’est pas utile de déclarer nulle
une siireté légitimement contractée méme si elle
n’a pas été enregistrée.

D’autre part, la Cour supréme de la Nouvelle-
Ecosse a interprété une disposition presque identi-
que de la loi de cette province intitulée Corpora-
tion Securities Registration Act, R.S.N.S. 1967,
chap. 60, art. 2, et a commencé son analyse en
disant que [TRADUCTION] «A coup sir la Loi vise
4 notifier les créanciers de l'existence de siiretés
grevant la propriété du débiteurs: Re Crichton
Enterprises Ltd. (1979), 31 C.B.R. (N.S.) 43,4 la
p. 52. Dans cette perspective, la prévention de la
fraude peut constituer un avantage implicite offert
par le régime d’enregistrement, mais ce n’est pas le
but premier de I’obligation d’enregistrer. Ce serait
plutdt, selon les paroles du chancelier Boyd dans
Baker v. Leeson (1882), 1 O.R. 114, (un des rares
arréts de I’Ontario 4 conclure qu’une sireté non
enregistrée est nulle plutdt qu’annulable) i la
p- 117:

[TRADUCTION] Le but de la Loi est manifestement
d’indiquer a tous, au moyen de I’enregistrement, que des
biens apparemment en la possession et la propriété de A
ne lui appartiennent pas vraiment, mais qu’il les détient
sous réserve des droits de B en vertu d’une hypothéque
mobiliére ou d’un acte de cession. Le but de la Loi est
d’effectuer une transmission réelle et apparente de pos-

; session pour tout changement de propriété ou d’exiger

I’enregistrement de tout acte qui comporte un change-
ment de propriété. Le but est de permettre 3 ceux qui
sont sur le point de devenir créanciers d’autres personnes
par le versement de sommes d’argent ou de valeurs, de

i se renseigner, pour leur propre gouverne, au moyen de

recherches au bureau d’enregistrement et d’empécher
que les propriétaires apparents de biens mobiliers
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to other people.

In perhaps the best illustration of the view that
the primary purpose of such legislation is public
notice it was held in Althen Drilling Co. v. Ma-
chinery Depot Ltd. (1960), 23 D.L.R. (2d) 148
(Alta. C.A.), that an unregistered bill of sale could
be cured only by an open and continuous change of
possession which was reasonably sufficient to serve
as a national substitute for registration. Such
public exposure was seen to provide the requisite
notice of the interest of the holder of the bill to all
creditors of the grantor whose rights did not arise
until after the change of possession took place.
Thus, where the Court broadens its perspective
from the narrow search for fraud as between the
holder of the unregistered instrument and the
debtor who has granted it to a perception of
registration as serving the wider purpose of en-
abling parties dealing with the debtor to determine
conclusively what security interests in the debtor’s
assets are in existence before advancing credit, the
significant relationship becomes the one between
the holder of the unregistered instrument and the
other unsecured creditors.

Once it is recognized that the prevention of
fraudulent preferences for a particular creditor is
only a narrow consequence of a registration
scheme which serves a broader commercial pur-
pose, the problematic consequences of a more liter-
al construction of the statutory language than the
one adopted in Shelly Films disappear. The unreg-
istered debenture can then be rendered void
(rather than voidable) as against other creditors
without undermining the existence of a valid con-
tractual debt owed to the debenture holder. Since
the crucial relationship at which the Act is aimed
is that between the debenture holder and other
unsecured creditors, the effect of non-registration
is to render void the debenture holder’s preference
vis-a-vis such other creditors. Nothing in the
statutory registration requirement, however, is
geared toward rendering void the debt itself.

puissent obtenir un crédit fictif sur la foi d’un titre qui
est grevé ou qui appartient 4 quelqu’un d’autre.

Dans l’arrét Althen Drilling Co. v. Machinery
Depot Ltd. (1960), 23 D.L.R. (2d) 148 (C.A.
Alb.), qui illustre probablement le mieux le point
de vue selon lequel le but premier d’une telle loi est
d’aviser le public, on a statué que le seul moyen de
parfaire un acte de cession non enregistré était un
changement continu et visible de possession, qui
ressemblait d’assez prés i I’enregistrement pour lui
servir de substitut. On a considéré qu’une telle
notoriété fournissait I’avis requis relativement aux
droits du détenteur de I’acte de cession 4 I’égard de
tous les créanciers du cédant dont les droits
n’étaient nés qu’aprés le changement de possession.
En conséquence, lorsque la cour cesse de ne
rechercher que la fraude entre le détenteur d’une
sireté non enregistrée et le débiteur qui I’a accor-
dée pour envisager que I’enregistrement a I’objet
plus général de permetire aux parties qui font
affaire avec le débiteur d’établir de fagon défini-
tive quelles siiretés grévent ses biens avant de lui
faire crédit, le rapport important devient celui qui
existe entre le détenteur de la siireté non enregis-
trée et les autres créanciers chirographaires.

Dés lors qu’on reconnait que la prévention de la
préférence frauduleuse d’un créancier en particu-
lier n’est qu’une conséquence limitée du régime
d’enregistrement qui a des objets commerciaux
plus généraux, les effets discutables d’une interpré-
tation plus littérale du texte de loi que celle adop-
tée dans l'arrét Shelly Films disparaissent. La
débenture non enregistrée peut donc étre déclarée
nulle (plutdt qu’annulable) i 1’égard des autres
créanciers sans mettre en péril I’existence d’une
dette contractuelle valide envers le détenteur de la

_ débenture. Puisque le rapport déterminant visé par

la Loi est le rapport entre le détenteur de la
débenture et les autres créanciers chirographaires,
la conséquence du défaut d’enregistrer est de
rendre nulle la préférence en faveur du détenteur

. de la débenture 4 I’égard des autres créanciers.

Rien dans I'obligation 1égale d’enregistrer ne tend
a rendre nulle la dette elle-méme.



136 ROYAL BANK V. FIRST PIONEER INVESTMENTS Wilson J.

[1984] 2S.C.R.

5. Conclusions

In the result, it would appear that Shelly Films
should be overruled and the unregistered deben-
ture held to be valid in so far as it embodies an
enforceable contract between First Pioneer and
Rent-A-Bug. As against other creditors of Rent-A-
Bug, however, the same logic dictates that it be
declared void ab initio pursuant to s. 2 of The
Corporation Securities Registration Act. As such,
the unregistered debenture creates no security in-
terest or preference and the position of the
respondent First Pioneer is thereby reduced to that
of an unsecured creditor. All of the creditors of
Rent-A-Bug, including both the appellant and the
respondent First Pioneer, are accordingly entitled
to an accounting of the proceeds of sale of Rent-A-
Bug’s assets.

Although the appellant sued in a representative
capacity on behalf of itself and all other creditors
of Rent-A-Bug, this Court is not in a position to
adjudicate on such claims and determine the
proper disposition of the subject proceeds. A refer-
ence to the Master of the Supreme Court of
Ontario would appear to be appropriate for this
purpose.

I would allow the appeal to the extent of order-
ing an accounting of the proceeds of sale of Rent-
A-Bug’s assets and directing a reference to the
Master to determine their proper distribution. I
would grant the appellant its costs both here and
in the Courts below.

Appeal allowed with costs.

Solicitors for the appellant: Cassels, Brock,
Toronto.

Solicitors for the respondents: Fasken &
Calvin, Toronto.

5. Conclusions

En définitive, il semble qu’il faille renverser
Parrét Shelly Films et décider que la débenture
non enregistrée est valide pour autant qu’elle com-
porte un contrat exécutable entre First Pioneer et
Rent-A-Bug. Quant aux autres créanciers de
Rent-A-Bug toutefois, la méme logique impose
qu’elle soit déclarée nulle ab initio en application
de I'art. 2 de The Corporation Securities Regis-
tration Act. En soi, la débenture non enregistrée ne
crée ni slireté ni préférence et la situation de
'intimée First Pioneer est donc ramenée 2 celle de
créancier chirographaire. Tous les créanciers de
Rent-A-Bug, dont I’appelante et l'intimée First
Pioneer, ont donc droit 4 une reddition de compte
du produit de la vente des biens de Rent-A-Bug.

Bien que l'appelante ait poursuivi pour son
compte et pour le compte de tous les autres créan-
ciers de Rent-A-Bug, cette Cour n’est pas en
mesure de se prononcer sur ces réclamations et
d’établir la répartition correcte du produit de la
vente. Un renvoi devant le master de la Cour
supréme de I'Ontario parait la mesure appropriée
a cette fin.

Je suis donc d’avis d’accueillir le pourvoi de
maniére 4 ordonner une reddition de compte du
produit de la vente des biens de Rent-A-Bug et un
renvoi au master pour qu’il en détermine la répar-
tition appropriée. Je suis d’avis d’adjuger 4 I'appe-
lante ses dépens en cette Cour et dans les cours
d’instance inférieure.

Pourvoi accueilli avec dépens.

Procureurs de [I'appelante: Cassels, Brock,

Toronto.

Procureurs des intimés: Fasken & Calvin,
Toronto.
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Despina Maroukis Appellant;
and

Apostolos Maroukis, also known as Paul
Maroukis, and carrying on business as
Maroukis Construction Ltd. and Moe Siding
Limited, and G. H. Ward & Partners and
Bank of Nova Scotia and Lockhart Electric
Limited and Moore Paint & Wallpaper and
Superior Sanitation and Power T.V.
Respondents.

File No.: 16867.
1984; May 5; 1984: September 17.

Present: Dickson C.J. and Ritchie, Beetz, Estey,
Mclntyre, Chouinard and Lamer JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Matrimonial law — Distribution of matrimonial
assets — Executions filed against joint tenant prior to
vesting order — Subsequent order vesting property at
separation — Time specific property vests on division
of family assets — Family Law Reform Act, R.S.O.
1980, c. 152, s. 4.

Creditor and debtor — Executions — Family assets
— Distribution — Whether or not executions effective
if filed after separation but before distribution order.

The Maroukis separated in October 1978. An order
providing for disposition of family assets under s. 4 of
the Family Law Reform Act was made in October 1979
vesting the matrimonial home, formerly held in joint
tenancy by husband and wife, in the wife. Executions
were filed with the sheriff after the separation and
before the order was made. On an application by the
wife to “clarify his judgment” the trial judge made an
order on October 10, 1980 purporting to vest the
matrimonial home in the wife from October 1978. The
Court of Appeal confirmed the vesting in the wife but
denied the order any retrospective effect, holding that
the vesting occurred upon the making of the order of
October 1979.

Held: The appeal should be dismissed.

When matrimonial property is being divided between
spouses under s. 4 of the Family Law Reform Act,

s

Despina Maroukis 4ppelante;
et

Apostolos Maroukis, alias Paul Maroukis,
faisant affaire sous la raison sociale
Maroukis Construction Ltd., Moe Siding
Limited, G.H. Ward & Partners, Banque de
Nouvelle-Ecosse, Lockhart Electric Limited,
Moore Paint & Wallpaper, Superior
Sanitation et Power T.V. Intimés.

Ne du greffe: 16867.
1984: 5 mai; 1984: 17 septembre.

Présents: Le juge en chef Dickson et les juges Ritchie,
Beetz, Estey, Mclntyre, Chouinard et Lamer.

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

Droit matrimonial — Partage de biens du mariage —
Saisies-exécutions déposées contre le propriétaire indi-
vis avec gain de survie avant I'ordonnance de partage —
Ordonnance subséquente attribuant le bien & compter de
la séparation — Moment o un bien précis est dévolu
par suite du partage des biens familiaux — Loi portant
réforme du droit de la famille, L.R.O. 1980, chap. 152,
art. 4.

Créancier et débiteur — Saisies-exécutions — Biens
familiaux — Partage — Effet des saisies-exécutions
déposées apres la séparation mais avant I'ordonnance
de partage.

Les époux Maroukis se sont séparés en octobre 1978.
Une ordonnance de partage des biens familiaux rendue
en vertu de ’art. 4 de la Loi portant réforme du droit de
la famille en octobre 1979 a déclaré I'épouse proprié-
taire du foyer conjugal, antérieurement détenu en pro-
priété indivise avec gain de survie par les deux époux.
Des saisies-exécutions ont été déposées auprés du shérif
aprés la séparation mais avant 'ordonnance. Sur une
requéte en «clarification» présentée par I’épouse, le juge
de premiére instance a rendu une ordonnance le
10 octobre 1980 ayant pour effet de déclarer I’épouse
propriétaire du foyer conjugal depuis octobre 1978. La
Cour d’appel a confirmé I'ordonnance qui déclarait
I’épouse propriétaire, mais ne lui a pas reconnu d’effet
rétroactif, statuant qu’elle était propriétaire depuis I’or-
donnance d’octobre 1979.

Arrét: Le pourvoi est rejeté.

Lorsqu'un bien du mariage est partagé entre des
époux en vertu de I'art. 4 de la Loi portant réforme du
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specific matrimonial property does not vest until the
court order is made. Since the new property régime
created by the Act only comes into effect on the conclu-
sion of the application and the order for distribution,
there is no authority for an order retroactively vesting
property in a spouse. Each spouse has the right to invoke
the new régime by application on the occurrence of a
“triggering event”. Until the order is made, however,
this right is only a personal right to require the court to
determine the ownership of family assets.

The interest of a joint tenant is exigible and a credi-
tor’s execution against that interest continues to be
binding after an inter vivos transfer of the interest. The
interest in the family home was not encumbered con-
trary to s. 42(1) of the Act for that section, on the plain
meaning of its words, cannot be extended to include an
execution taken by a creditor against one of the parties
to the marriage.

Re Craig, [1929] 1 D.L.R. 142; Toronto Hospital for
Consumptives v. Toronto (1930), 38 O.W.N. 196; Re
Young (1968), 70 D.L.R. (2d) 594; Re Tully and Tully
and Klotz, [1953] O.W.N. 661; Sirois v. Breton (1967),
62 D.L.R. (2d) 366; Re McDonald (1969), 71 W.W.R.
444; Worms v. Worms (1981), 18 R.P.R. 35, referred to;
Power v. Grace, [1932] 2 D.L.R. 793, distinguished.

APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (1981), 125 D.L.R. (3d) 718, 33 O.R.
(2d) 661, 24 R.F.L. (2d) 113, allowing an appeal
from a judgment of Luchak Co. Ct. J. and sub-
stituting an order in place of one made on an
application for clarification of judgment following
a judgment and order made on an application for
division of matrimonial assets. Appeal dismissed.

M. Fleck, Q.C., and Ian Bruce, for the
appellant,

Brian Donovan, for the respondent the Bank of
Nova Scotia.

The judgment of the Court was delivered by

MCINTYRE J.—The principal question arising
in this appeal may be simply stated: where pro-
ceedings are taken by a spouse under s. 4 of the
Family Law Reform Act, R.S.0O. 1980, c. 152, at
what time does specific property vest in the spouse
to whom it has been allocated?

droit de la famille, la propriété n’en est pas transférée
tant que l'ordonnance judiciaire n’est pas rendue. Puis-
que le nouveau régime de propriété des biens créé par la
Loi ne prend effet que lorsqu’il est disposé de la requéte
et que Pordonnance de partage est prononcée, rien ne
permet 4 une ordonnance d’attribuer rétroactivement un
bien 4 un conjoint. Chaque conjoint a le droit d’invoquer
le nouveau régime par voie de requéte lorsque survient
un certain «événement». Mais, tant que l'ordonnance
judiciaire n’est pas rendue, il s’agit uniquement d’un
droit personnel de demander a la cour de déterminer la
propriété des biens familiaux.

Le droit d’un propriétaire indivis avec gain de survie
peut faire Pobjet d’une saisie-exécution qui, lorsqu’elle
est pratiquée contre ce droit, subsiste aprés une cession
entre vifs de ce droit. Le droit dans le foyer conjugal n’a
pas été grevé en violation du par. 42(1) de la Loi, car ce
paragraphe, suivant le sens ordinaire de ses termes, ne
peut s’étendre 4 une saisie-exécution pratiquée par un
créancier contre une des parties au mariage.

Jurisprudence: arréts mentionnés: Re Craig, [1929] 1
D.L.R. 142; Toronto Hospital for Consumptives v.
Toronto (1930), 38 O.W.N. 196; Re Young (1968), 70
D.L.R. (2d) 594; Re Tully and Tully and Klotz, [1953]
O.W.N. 661; Sirois v. Breton (1967), 62 D.L.R. (2d)
366; Re McDonald (1969), 71 W.W.R. 444; Worms v.
Worms (1981), 18 R.P.R. 35; distinction faite avec
’arrét Power v. Grace, [1932] 2 D.L.R. 793.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I'Ontario (1981), 125 D.L.R. (3d) 718, 33 O.R.
(2d) 661, 24 R.F.L. (2d) 113, qui a accueilli un
appel d’une décision du juge Luchak de la Cour de
comté et remplacé une ordonnance faisant suite d
une requéte en clarification d’un jugement et d’une
ordonnance prononcés sur une demande de partage
de biens du mariage. Pourvoi rejeté.

M. Fleck, c.r., et Ian Bruce, pour 'appelante.

Brian Donovan, pour lintimée la Banque de
Novelle-Ecosse.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu

; par

Le JUuGE MCINTYRE—La question principale
soulevée dans ce pourvoi peut se résumer ainsi:
lorsqu’un conjoint entame des procédures sous le

. régime de l'art. 4 de la Loi portant réforme du

droit de la famille, L.R.O. 1980, chap. 152, 4 quel
moment le conjoint 4 qui a été attribué un bien
déterminé en devient-il propriétaire?
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The appellant Despina Maroukis (the wife) and
the respondent Apostolos Maroukis (the husband)
were married in 1965. The matrimonial home in
Sarnia was acquired in 1975 in joint tenancy. The
parties separated in October, 1978, and in Novem-
ber, 1978 the wife applied for a division of family
assets under the Act. In July, 1979, the respondent
Bank of Nova Scotia started actions against the
husband to collect unpaid loans. Default judg-
ments were signed by the Bank on July 24 and 25
and executions were filed with the sheriff. On
October 10, 1979 Luchak Co. Ct. J. ordered that
the matrimonial home vest in the appellant wife.
This order had the effect of excluding the hus-
band, formerly a joint tenant with the wife, from
any interest in the matrimonial home. All the
remaining assets were allotted to the husband. Of
particular importance to this case is the fact that
the actions of the Bank of Nova Scotia were
commenced and their executions filed after the
separation and commencement of proceedings
under s. 4 of the Act but before the making of the
order of Judge Luchak.

By notice of motion dated January 28, 1980, the
wife brought an application before Judge Luchak
to “clarify his judgment” of QOctober 10, 1979 in
relation to the rights of execution creditors. She
sought an order vesting her with the matrimonial
home as of November 6, 1978, the date upon
which she had commenced her original applica-
tion. Such an order would have had the effect of
clearing the property of the claims of the Bank of
Nova Scotia and other execution creditors who
had filed executions with the sheriff before Judge
Luchak’s order of October 10, 1979. All concerned
execution claimants were served with notice of the
application “to clarify”. On October 10, 1980,
Judge Luchak made an order purporting to vest
the matrimonial home in the wife as of October,
1978, the date of separation.

The execution claimants appealed to the Court
of Appeal against the order of October 10, 1980.

L’appelante Despina Maroukis (I’épouse) et I'in-
timé Apostolos Maroukis (I’époux) se sont mariés
en 1965. Ils ont acheté leur foyer conjugal sis a
Sarnia en 1975 en indivision avec gain de survie.
Les parties se sont séparées au mois d’octobre
1978 et en novembre 1978, I’épouse a demandé le
partage des biens familiaux sous le régime de la
Loi. Au mois de juillet 1979, la Banque de Nou-
velle-Ecosse, intimée, a engagé des procédures
contre I’époux en vue de recouvrer des sommes
prétées et impayées. Les 24 et 25 juillet, la Banque
a signé des jugements par défaut et déposé des
saisies-exécutions auprés du shérif. Le 10 octobre
1979, le juge Luchak de la Cour de comté a
ordonné que le foyer conjugal soit attribué a
I’épouse appelante. Cette ordonnance a eu pour
effet d’enlever tout droit dans le foyer conjugal &
I’époux qui, avec son épouse, était propriétaire
indivis avec gain de survie. Tous les autres biens
ont été attribués a I’époux. Il importe de souligner
en P’espéce que la Banque de Nouvelle-Ecosse a
engagé les procédures et déposé les saisies-exécu-
tions aprés la séparation et le début des procédures
sous le régime de I'art. 4 de la Loi mais avant que
le juge Luchak ne rende son ordonnance.

Par voie d’avis de requéte en date du 28 janvier
1980, I’épouse a demandé au juge Luchak de
[TRADUCTION] «clarifier son jugement» du 10
octobre 1979 en ce qui concerne les droits des
créanciers saisissants. Elle a demandé une ordon-
nance en vue d’étre déclarée propriétaire du foyer
conjugal & compter du 6 novembre 1978, date &
laquelle elle avait présenté sa demande initiale.
Une telle ordonnance aurait eu pour effet de
mettre le bien 4 P'abri des réclamations de la
Banque de Nouvelle-Ecosse et des autres créan-
ciers saisissants qui ont déposé des saisies-exécu-
tions auprés du shérif avant que le juge Luchak ne
rende son ordonnance en date du 10 octobre 1979.
L’avis de la requéte en «clarification» a été signifié

. 4 tous les créanciers saisissants concernés. Le 10

octobre 1980, le juge Luchak a rendu une ordon-
nance ayant pour effet de déclarer ’épouse pro-
priétaire du foyer conjugal depuis la date de la
séparation en octobre 1978.

Les créanciers saisissants ont interjeté appel de
I’ordonnance du 10 octobre 1980 devant la Cour

<
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In the proceedings the husband did not appear, no

claim having been made against him. The contest-

in the Court of Appeal was between the wife and
the execution creditors. The appeal was allowed.
The Court of Appeal confirmed the order vesting
the matrimonial property in the wife but denied it
any retrospective effect. Her interest was therefore
held to be “subject to the interests of the Bank of
Nova Scotia and other execution creditors under
their respective executions filed prior to the tenth
day of October, 1979.”

The most important issue, and the one upon
which this case turns, is the determination of the
time at which the matrimonial home became
vested in the appellant to the exclusion of her
former husband. The appellant contended that the
trial judge made no error in choosing the date of
the separation of the parties as the effective time
at which the vesting occurred. It was argued that
upon a true construction of the words of s. 4 of the
Act the rights of an applicant spouse crystallized
on the separation or on the bringing of the applica-
tion for division of the property. This proposition
was accepted by the trial judge and he said:

In these proceedings, the parties separated in October
1978 and in my opinion the right of the wife, as set out
in the judgment, crystallized as of that date. The court
order of October 10, 1979, is merely a declaration as to
the property rights as between husband and wife as of
the date of the crystallization of their rights in October
1978 and is an implementation of that finding by vesting
their rights.

The judgment of the Court of Appeal is now
reported at 24 R.F.L. (2d) 113. Wilson J.A. (as
she then was), with whom Brooke and Thorson
JJ.A. concurred on this issue, disagreed with the
trial judge and said, at p. 117:

I must respectfully disagree with the effect Luchak J.
has given to s. 4(1) of the Family Law Reform Act. I do
not think the subsection confers rights in property in the
absence of an order of the court. I think the subsection
simply sets out the circumstances in which the court
may make an order for equal division of the family
assets. I appreciate that the subsection uses the words
“is entitled to”, which seem to suggest a statutory right,
but the opening words of the subsection “Subject to

d’appel. L’époux n’a pas comparu, aucune action
n'ayant été intentée contre lui. Le litige devant la
Cour d’appel mettait aux prises 1’épouse et les
créanciers saisissants. L’appel a été accueilli. La
Cour d’appel a confirmé I’ordonnance qui déclarait
’épouse propriétaire du foyer conjugal mais sans
lui reconnaitre d’effet rétroactif. Il a par consé-
quent été décidé que son droit était [TRADUC-
TION] «assujetti aux droits de la Banque de Nou-
velle-Ecosse et des autres créanciers saisissants
découlant de leurs saisies-exécutions respectives
déposées avant le 10 octobre 1979».

La question la plus importante, et dont dépend
la présente affaire, est de savoir & quel moment
I'appelante est devenue l'unique propriétaire du
foyer conjugal. Elle a prétendu que le juge de
premiére instance n’a pas commis d’erreur en déci-
dant que 'attribution de la propriété a réellement
pris effet & la date de la séparation des parties.
Elle a soutenu que, si on interpréte correctement
I’art. 4 de la Loi, les droits d’un conjoint requérant
prennent naissance au moment de la séparation ou
de la demande de partage des biens. Le juge de
premiére instance a accepté cette proposition en
disant:

[TRADUCTION] Dans le présent cas, les parties se sont
séparées au mois d’octobre 1978 et, & mon avis, le droit
de I’épouse, reconnu par le jugement, a pris naissance a
cette date. L’ordonnance judiciaire du 10 octobre 1979
ne fait que confirmer les droits de propriété existants
entre les conjoints au moment oil ceux-ci ont pris nais-
sance au mois d’octobre 1978 et elle donne suite 3 cette
conclusion en conférant les droits en question.

L’arrét de la Cour d’appel est maintenant publié
dans le recueil 24 R.F.L. (2d) 113. Le juge Wilson
(alors juge d’appel) dont le point de vue a été
partagé par les juges Brooke et Thorson sur cette
question, a exprimé son désaccord avec le juge de
premiére instance 4 la p. 117;

[TRADUCTION] Avec égards, je dois manifester mon

i désaccord avec le juge Luchak en ce qui concerne Ieffet

du par. 4(1) de la Loi portant réforme du droit de la
Samille. Je ne crois pas que ce paragraphe puisse confé-
rer des droits de propriété sans une ordonnance judi-
ciaire. A mon avis, il ne fait qu’indiquer les circons-

j tances dans lesquelles la cour peut ordonner le partage

égal des biens familiaux. Je reconnais que le paragraphe
en question utilise les termes «ouvrent droit au» qui
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subsection 4”, which empowers the court to make an
unequal division, make it clear that subs. (1) does not
confer the right to an equal division, but merely state
that, prima facie, the court should order an equal divi-
sion, but not if equality would be inequitable having
regard to the items listed in paras. (a) to (f) of subs. (4).
I believe, therefore, that until Luchak J. made his order
of 10th October 1979 the matrimonial home continued
to be held in joint tenancy and that the executions
against the husband filed prior to that date attached to
his interest in it. The learned judge accordingly had no
jurisdiction to vest the property in the wife free and
clear of those executions.

I am in complete agreement with this statement
and adopt it in concluding that the full estate in
the matrimonial home vested in the appellant wife
only on the making of the order by Judge Luchak
on October 10, 1979.

The Act does not automatically confer any prop-
erty interest in family assets. Subsections 4(1) and
(2) of the Act provide:

4.—(1) Subject to subsection (4), where a decree nisi
of divorce is pronounced or a marriage is declared a
nullity or where the spouses are separated and there is
no reasonable prospect of the resumption of cohabita-
tion, each spouse is entitled to have the family assets
divided in equal shares notwithstanding the ownership of
the assets by the spouses as determinable for other
purposes and notwithstanding any order under section 7.

(2) The court may, upon the application of a person
who is the spouse of another, determine any matter
respecting the division of family assets between them.

The mechanism for the division of property pro-
vided for by s. 4 of the Act may, subject to the
conditions precedent in s. 4(1), only be set in
motion by an application for distribution under s.
4(2), which gives the court the power to determine
the division of matrimonial property between the
spouses. Prior to the conclusion of the application
and the order for distribution, the new property
régime created by the Family Law Reform Act
(i.e. the prima facie entitlement of each spouse to
one half the family assets regardless of ownership)
is not in effect. Each spouse has the right under
the Act to invoke the new régime by application
under s. 4(2) upon the occurrence of one of the

semblent créer un droit, mais I’expression «sous réserve
du paragraphe 4», qui habilite la cour i effectuer un
partage inégal, indique clairement que le par. (1) ne
confére pas le droit 4 un partage égal mais précise
simplement que la cour doit, prima facie, ordonner un
partage égal sauf si ce partage est injuste compte tenu
des facteurs énumérés aux al. @) 4 f) du par. 4. Jestime
par conséquent que, jusqu’d ce que le juge Luchak
prononce son ordonnance le 10 octobre 1979, le foyer
conjugal continuait d’&tre détenu en indivision avec gain
de survie et que le droit de I’époux i cet égard était
assujetti aux saisies-exécutions déposées contre lui avant
cette date. Le juge n’avait donc pas compétence pour
déclarer ’épouse propriétaire du bien en question libre
et franc de ces saisies-exécutions.

Je partage entiérement ce point de vue que
j'adopte en concluant que I'épouse appelante n’est
devenue propriétaire 4 part entiére du foyer conju-
gal que lorsque le juge Luchak a prononcé son
ordonnance le 10 octobre 1979.

La Loi ne confére pas automatiquement un droit
de propriété dans les biens familiaux. Les paragra-
phes 4(1) et (2) de la Loi prévoient:

4.—(1) Le jugement conditionnel de divorce, le juge-
ment de nullité du mariage et la séparation de corps
lorsque la réconciliation est peu probable ouvrent droit
au partage des biens familiaux entre les conjoints. Ne
font pas obstacle au partage la reconnaissance a d’autres
fins de la propriété de I'un ou l'autre, ni 'ordonnance
rendue en vertu de I’article 7. Sous réserve du paragrahe
(4) le partage se fait en parts égales.

(2) A la requéte de I'un des conjoints la cour peut
régler les modalités du partage.

Sous réserve des conditions suspensives énoncées
au par. 4(1), le mécanisme de partage des biens
prévu a l’art. 4 de la Loi ne peut étre déclenché
que par une requéte en partage présentée en vertu
du par. 4(2), requéte qui habilite la cour a régler le
partage des biens du mariage entre les conjoints.

_ Le nouveau régime des biens créé par la Loi

portant réforme du droit de la famille (c’est-a-
dire le droit prima facie de chaque conjoint a la
moitié des biens familiaux indépendamment de la
propriété) ne prend effet que lorsqu’il est disposé

. de la requéte et que 'ordonnance de partage est

prononcée. Chaque conjoint a le droit en vertu de
la Loi d’invoquer le nouveau régime par voic de
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three “triggering events” set out in s. 4(1), but
until the court order is made the right is only a
personal right to require the court to determine the
ownership of family assets. The vesting in a spouse
of the specific property making up his or her
respective share takes place upon the date the
court order is made. There is no authority in the
Act for an order retroactively vesting property in a
spouse as the appellant contends and as Judge
Luchak ordered.

In argument in this Court the appellant submit-
ted that, even if the husband’s interest vested in
the wife only upon the making of a court order, the
wife took the interest free and clear of the claims
of execution creditors. The appellant argued that
due to the special nature of an interest held in joint
tenancy the writs of execution did not attach to the
husband’s interest. I find no merit in this
argument.

This submission is based on the proposition that
the creditor of one joint tenant cannot execute
against the interest of his debtor until the joint
tenancy is severed and a tenancy in common creat-
ed. To the contrary, the courts have consistently
ruled that the interest of a joint tenant is exigible:
see Re Craig, [1929] 1 D.L.R. 142 (Ont. C.A));
Toronto Hospital for Consumptives v. Toronto
(1930), 38 O.W.N. 196 (C.A.); Power v. Grace,
[1932] 2 D.L.R. 793 (Ont. C.A.); Re Young
(1968), 70 D.L.R. (2d) 594 (B.C. C.A)) If any
doubt was cast upon earlier authorities by Re
Tully and Tully and Klotz, [1953] O.W.N. 661,
as contended by the appellant, it was set at rest by
the enactment in the year 1957 of the present s. 9
of the Execution Act, R.S.0. 1980, c. 146, in these
terms, which now specifically include an interest in
property held in joint tenancy:

9. The sheriff to whom a writ of execution against
lands is delivered for execution may seize and sell
thereunder the lands of the execution debtor, including
any lands whereof any other person is seized or pos-

requéte fondée sur le par. 4(2) lorsque survient
I'un des trois «événements» énoncés au par. 4(1),
mais, tant que 'ordonnance judiciaire n’est pas
rendue, il s’agit uniquement d’un droit personnel
de demander & la cour de déterminer la propriété
des biens familiaux. L’attribution 4 un conjoint
d’un bien particulier constituant sa part respective
ne prend effet qu’au jour ou l'ordonnance judi-
ciaire est rendue. La Loi ne permet pas de rendre
une ordonnance attribuant rétroactivement un bien
i un conjoint comme lappelante le prétend et
comme le juge Luchak I'a ordonné.

L’appelante a fait valoir devant cette Cour que,
méme si le droit de I’époux n’était attribué a son
épouse qu’a la suite d’'une ordonnance judiciaire,
celle-ci le recevait libre et franc des réclamations
des créanciers saisissants. Elle prétend qu’en raison
de la nature particuliére d’un droit détenu en
indivision avec gain de survie, le droit de I"époux
n’est pas assujetti aux brefs d’exécution. Jestime
que cet argument est mal fondé.

Cette prétention se fonde sur la proposition
selon laquelle le créancier d’un propriétaire indivis
avec gain de survie ne peut pas s’attaquer au droit
de son débiteur & moins que la propriété indivise
avec gain de survie ne soit divisée et qu’une pro-
priété indivise sans gain de survie ne soit créée. Au
contraire, les tribunaux ont toujours jugé que le
droit d’un propriétaire indivis avec gain de survie
peut faire 'objet d’une saisie-exécution: voir Re
Craig, [1929] 1 D.L.R. 142 (C.A. Ont.); Toronto
Hospital for Consumptives v. Toronto (1930), 38
O.W.N. 196 (C.A.); Power v. Grace, [1932] 2
D.L.R. 793 (C.A. Ont.); Re Young (1968), 70
D.L.R. (2d) 594 (C.A. C.-B.) Si, comme ’a
prétendu l'appelante, 'arrét Re Tully and Tully
and Klotz, [1953] O.W.N. 661, a jeté un doute sur
la jurisprudence antérieure, ce doute a été dissipé
par I’adoption en 1957 du présent art. 9 de la Loi
sur I'exécution forcée, L.R.O. 1980, chap. 146,

i dont les dispositions visent expressément le droit

dans un bien détenu en propriété indivise avec gain
de survie:

9, Le bref de saisie immobiliére remis au shérif lui

i permet de saisir et de vendre les biens-fonds appartenant

au débiteur saisi, y compris tout bien-fonds dont une
autre personne a la saisie ou la possession en qualité de
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sessed in trust for the execution debtor and including
any interest of the execution debtor in lands held in
Jjoint tenancy. [Emphasis added.]

The appellant also referred to Power v. Grace,
supra, in support of the argument that even if the
interest of a joint tenant is subject to execution it
does not continue to be bound in the hands of a
transferee. Power v. Grace stands for the proposi-
tion that, where a writ of fieri facias is delivered to
the sheriff covering the interest of one joint tenant
in real property and no further steps are taken in
the execution process, the death of that joint
tenant will pass the whole estate to the survivor
free of execution. This case has no application to
the case at bar where the interest of the joint
tenant debtor has passed to the other joint tenant,
not by survivorship but by an order of the court.
Any transfer inter vivos is subject to executions
attaching to the land. Authority for this proposi-
tion may be found in Sirois v. Breton (1967), 62
D.L.R. (2d) 366 (Ont. Cty. Ct.); Re McDonald
(1969), 71 W.W.R. 444 (B.C. S.C.), and Worms
v. Worms (1981), 18 R.P.R. 35 (Ont. Dist. Ct.)

One further point was raised concerning ss. 42
and 44(d) of the Family Law Reform Act. The
argument rests upon the proposition that the filing
of writs of execution against the interest of the
debtor constitutes an encumbrance within the
meaning of s. 42(1). That section provides that:

42.—(1) No spouse shall dispose of or encumber any
interest in a matrimonial home unless,

(a) the other spouse joins in the instrument or consents
to the transaction;

(b) the other spouse has released all rights under this
Part by a separation agreement;

(¢) the transaction is authorized by court order or an
order has been made releasing the property as a
matrimonial home; or

(d) the property is not designated as a matrimonial
home under section 41 and an instrument designat-
ing another property as a matrimonial home of the
spouses is registered under section 41 and not
cancelled.

L

fiduciaire pour le débiteur, ainsi que tout droit dans un
bien-fonds appartenant au débiteur saisi en tant que
propriétaire ayant gain de survie. [Les italiques sont de
moi.]

L’appelante a également cité larrét Power v.
Grace, précité, pour justifier son argument selon
lequel, méme si le droit d’un propriétaire indivis
avec gain de survie peut faire 1'objet d’une saisie-
exécution, le cessionnaire de ce droit n’y est pas
assujetti. Il a été décidé dans cet arrét, que, lors-
qu’on remet au shérif un bref de fieri facias
concernant le droit d’un propriétaire indivis avec
gain de survie et qu’aucune autre mesure d’exécu-
tion n’est prise, le décés de ce propriétaire aura
pour effet que tous les biens seront transmis au
survivant franc de toute saisie-exécution. Cet arrét
ne s’applique pas i la présente espéce ou le droit
du propriétaire débiteur a été€ transmis a I'autre
propriétaire, par suite non pas d’un gain de survie
mais d’une ordonnance judiciaire. Toute cession
entre vifs est assujettie aux saisies-exécutions gre-
vant le bien-fonds. A I’appui de cette proposition,
on peut citer les décisions Sirois v. Breton (1967),
62 D.L.R. (2d) 366 (C. Co. Ont.), Re McDonald
(1969), 71 W.W.R. 444 (C.S. C.-B.) et Worms v.
Worms (1981), 18 R.P.R. 35 (C. Dist. Ont.)

On a soulevé un autre point concernant I’art. 42
et I'al. 44d) de la Loi portant réforme du droit de
la famille. Cet argument se fonde sur la proposi-
tion selon laquelle le dépdt de brefs d’exécution
contre le droit du débiteur constitue une charge au
sens du par. 42(1) dont voici le texte:

42.— (1) L’un des conjoints peut disposer d’un droit
qui lui appartient dans le foyer conjugal et le grever:

s

a) si lautre participe a
disposition;

Pacte ou consent 4 la

b) si l'autre a renoncé par accord de séparation 3 tout
droit que lui reconnait la présente partie;

¢) si la cour a autorisé la disposition ou libéré le bien
de sa qualité de foyer conjugal;

d) si le bien n’est pas désigné comme foyer conjugal
alors qu’un autre bien I’a été par acte enregistré et
toujours en vigueur.
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The appellant submits that because the husband
encumbered the interest in the family home con-
trary to s. 42(1) the court has jurisdiction to set
aside the writs of execution, pursuant to s. 44(d),
which provides:

44. The court may, on the application of a spouse or
person having an interest in property, by order,

(d) direct the setting aside of any transaction disposing
of or encumbering an interest in the matrimonial
home contrary to subsection 42(1) and the revest-
ing of the interest or any part of the interest upon
such terms and subject to such conditions as the
court considers appropriate.

In my opinion, this argument fails. To begin with,
s. 44 provides that the court may “on the applica-
tion of a spouse” set aside an encumbrance. No
such application has been made in the case at bar.
The matter was raised for the first time in this
Court and, in my view, it ought not to be dealt
with. Furthermore, the prohibition in s. 42 is
against a disposition or an encumbrance of an
interest in a matrimonial home by a spouse. Giving
those words their plain meaning in the context in
which they are used in s. 42, it is my opinion that
they cannot be extended to include an execution
taken by creditors of one of the parties to the
marriage.

For the above reasons, I would dismiss the
appeal with costs and confirm the order of the
Court of Appeal.

Appeal dismissed with costs.

Solicitors for the appellant: Fleck, Sartor, Gray
& Bruce, Sarnia.

Solicitors for the respondent the Bank of Nova
Scotia: Merchant, Dawson & Donovan, Sarnia.

L’appelante soutient que, puisque I’époux a grevé
le droit dans le foyer conjugal en violation du par.
42(1), la cour a compétence pour annuler les brefs
d’exécution en se fondant sur lal. 44d), qui
prévoit:

44. Sur demande d’un conjoint ou de quiconque pos-
séde un droit dans un bien, la cour peut, par ordonnance:

d) annuler I'acte qui dispose du foyer conjugal, ou qui
le gréve, s’il contrevient au paragraphe 42(1), et
ordonner le retour, méme partiel, du droit transféré,
aux conditions qu’elle estime justes.

A mon avis, cet argument est mal fondé. Tout
d’abord, ’art. 44 prévoit que la cour peut «sur
demande d’un conjoint» annuler une charge.
Aucune demande en ce sens n’a été présentée en
I’espéce. La question a été soulevée pour la pre-
miére fois devant cette Cour et, & mon avis, on ne
devrait pas la trancher. En outre, I’art. 42 vise a
interdire & un conjoint de disposer d’un droit dans
le foyer conjugal ou de grever ce droit. Si on
accorde 4 ces termes leur sens ordinaire dans le
contexte dans lequel ils sont employés & ’art. 42, je
suis d’avis qu’ils ne peuvent s’étendre i une saisie-
exécution engagée par les créanciers de 'une des
parties au mariage.

Par ces motifs, je suis d’avis de rejeter le pourvoi
avec dépens et de confirmer I'ordonnance de la
Cour d’appel.

Pourvoi rejeté avec dépens.

Procureurs de I'appelante: Fleck, Sartor, Gray
& Bruce, Sarnia.

_ Procureurs de I'intimée la Banque de Nouvelle-
Ecosse: Merchant, Dawson & Donovan, Sarnia.






[1984] 2 R.C.S.

HUNTER ¢. SOUTHAM INC. 145

Lawson A. W. Hunter, Director of
Investigation and Research of the Combines
Investigation Branch, Michael J. Milton,
Michael L. Murphy, J. Andrew McAlpine,
and Antonio P. Marrocco, also known as
Anthony P. Marroco Appellants;

and

Southam Inc. Respondent.

File No.: 17569.

1983: November 22; 1984: September 17.

Present: Laskin C.J.* and Ritchie, Dickson, Beetz,
Estey, Mclntyre, Chouinard, Lamer and Wilson JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

Constitutional law — Canadian Charter of Rights
and Freedoms — Unreasonable search and seizure —
Combines Investigation Act search and seizure powers
— Standards required for issuance of warrant —
Standards not specified — Neutrality of arbiter issuing
warrant — Whether search and seizure powers of Com-
bines Investigation Act inconsistent with s. 8 of Charter
and therefore of no force or effect — Canadian Charter
of Rights and Freedoms, s. 8 — Combines Investigation
Act, R.S.C. 1970, ¢. C-23, ss. 10(1), (3).

Pursuant to s. 10(1) of the Combines Investigation
Act, the Director of Investigation and Research of the
Combines Investigation Branch authorized several Com-
bines Investigation officers to enter and examine docu-
ments and other things at a respondent’s business prem-
ises in Edmonton “and elsewhere in Canada”. The
authorization was certified by a member of the Restric-
tive Trade Practices Commission pursuant to s. 10(3) of
the Act. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
was proclaimed after the authorization was made but
before the actual search had begun. Respondent unsuc-
cessfully sought an interim injunction pending trial of
the question whether the search was in violation of s. 8
of the Charter—the unreasonable search and seizure
provision. The Alberta Court of Appeal ordered all
documents taken from the respondent’s premises sealed
as an interim measure and proceeded with the appeal on
the basis that the issue of whether s. 10 was inconsistent

* The Chief Justice took no part in the judgment.

Lawson A. W. Hunter, directeur des enquétes
et recherches de la direction des enquétes sur
les coalitions, Michael J. Miiton, Michael L.
Murphy, J. Andrew McAlpine et Antonio P.
Marrocco, aussi connu sous le nom de
Anthony P. Marroco Appelants;

et

Southam Inc. Intimée.

Ne du greffe: 17569.

1983: 22 novembre; 1984: 17 septembre.

Présents: Le juge en chef Laskin * et les juges Ritchie,
Dickson, Beetz, Estey, McIntyre, Chouinard, Lamer et
Wilson.

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

Droit constitutionnel — Charte canadienne des droits
et libertés — Fouille, perquisition et saisie abusives —
Pouvoirs en matiere de fouille, de perquisition et de
saisie conférés par la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions — Critéres exigés pour la délivrance d’un
mandat — Critéres non spécifiés — Neutralité de I'ar-
bitre qui décerne le mandat — Les pouvoirs en matiére
de fouille, de perquisition et de saisie que confere la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions sont-ils incom-
patibles avec I'art. 8 de la Charte et, par conséquent,
inopérants? — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 8 — Loi relative aux enquétes sur les coalitions,
S.R.C. 1970, chap. C-23, art. 10(1), (3).

Conformément au par. 10(1) de la Loi relative aux
enquétes sur les coalitions, le directeur des enquétes et
recherches de la direction des enquétes sur les coalitions
a autorisé plusieurs fonctionnaires affectés aux enquétes
sur les coalitions 4 pénétrer dans les bureaux de I'inti-
mée & Edmonton «et ailleurs au Canada» et 4 y examiner
des documents et d’autres piéces. L’autorisation a’été
certifiée par un membre de la Commission sur les
pratiques restrictives du commerce conformément au
par. 10(3) de la Loi. La Charte canadienne des droits et |
libertés a été promulguée aprés que 'autorisation eut été
accordée mais avant que la perquisition ne débute réelle-
ment. L’intimée a sans succés cherché a obtenir une
injonction provisoire en attendant linstruction de la
question de savoir si la perquisition violait I'art. 8 de la
Charte—Ila disposition portant sur les fouilles, les per-
quisitions et les saisics abusives. A titre de mesure
provisoire, la Cour d’appel de ’Alberta a ordonné que

* Le Juge en chef n’a pas pris part au jugement.



146 HUNTER V. SOUTHAM INC.

[1984] 2 S.C.R.

with the Constitution could have been properly dealt
with as an application for summary judgment at first
instance. Appellants appeal from that Court’s finding
that s. 10(3), and, by implication, s. 10(1) of the Act,
were inconsistent with the Charter and therefore of no
force or effect.

Held: The appeal should be dismissed.

The Canadian Charter of Rights and Freedoms is a
purposive document, the provisions of which must be
subjected to a purposive analysis. Section 8 of the
Charter guarantees a broad and general right to be
secure from unreasonable searches and seizures which
extends at least so far as to protect the right of privacy
from unjustified state intrusion. Its purpose requires
that unjustified searches be prevented. It is not enough
that a determination be made, after the fact, that the
search should not have been conducted. This can only be
accomplished by a requirement of prior authorization.
Accordingly, prior authorization, where feasible, is a
precondition for a valid search and seizure. It follows
that warrantless searches are prima facie unreasonable
under s. 8. The party secking to justify a warrantless
search bears the onus of rebutting the presumption of
unreasonableness.

Section 10(3) of the Combines Investigation Act pro-
vides for prior authorization of searches by a member of
the Restrictive Trade Practices Commission. The proce-
dures established by s. 10(3), however, are constitution-
ally defective in two respects.

First, for the authorization procedure to be meaning-
ful, it is necessary for the person authorizing the search
to be able to assess the conflicting interests of the state
and the individual in an entirely neutral and impartial
manner. This means that while the person considering
the prior authorization need not be a judge, he must
nevertheless, at a minimum, be capable of acting judi-
cially. Inter alia, he must not be someone charged with
investigative or prosecutorial functions under the rele-
vant statutory scheme. The significant investigatory
functions bestowed upon the Restrictive Trade Practices
Commission and its members by the Act vitiated a
member’s ability to act in.a judicial capacity in author-
izing a s. 10(3) search and seizure and do not accord

tous les documents saisis dans les locaux de I'intimée
soient mis sous scellé et a procédé 4 1’audition de 1’appel
en tenant pour acquis que la question de savoir si ’art.
10 est incompatible avec la Constitution aurait pu de
prime abord &tre considérée comme une requéte visant a
obtenir un jugement sommaire. Les appelants en appel-
lent de la conclusion de cette cour portant que le par.
10(3) et, implicitement, le par. 10(1) de la Loi sont
incompatibles avec la Charte et qu’ils sont, par consé-
quent, inopérants.

Arrét: Le pourvoi est rejeté.

La Charte canadienne des droits et libertés est un
document qui vise un but, dont les dispositions doivent
faire I’'objet d’une analyse qui consiste 4 examiner le but
visé. L’article 8 de la Charte garantit un droit général
la protection contre les fouilles, les perquisitions et les
saisies abusives qui va au moins jusqu’d assurer la
protection du droit & la vie privée contre I'intrusion
injustifiée de I’Etat. Son but exige que I’on prévienne les
fouilles et les perquisitions injustifiées. Il n’est pas suffi-
sant de déterminer, aprés le fait, qu’une fouille ou une
perquisition n’aurait pas dd étre effectuée. Cela ne peut
se faire que par I'exigence d’une autorisation préalable.
Par conséquent, une autorisation préalable, quand elle
peut é&tre obtenue, est une condition préalable de la
validité d’une fouille, d’une perquisition et d’une saisie.
Il s’ensuit que les perquisitions sans mandat sont 4
premiére vue abusives en vertu de I’art. 8. Il incombe a
la partie qui veut justifier une perquisition sans mandat
de réfuter cette présomption du caractére abusif.

Le paragraphe 10(3) de la Loi relative aux enquétes
sur les coalitions prévoit que les fouilles ou les perquisi-
tions doivent é&tre préalablement autorisées par un
membre de la Commission sur les pratiques restrictives
du commerce. Toutefois, le processus établi par le par.
10(3) est, du point de vue constitutionnel, entaché de
deux vices.

En premier lieu, pour que le processus d’autorisation
ait un sens, il faut que la personne qui autorise la fouille
ou la perquisition soit en mesure d’apprécier, d’une
maniére tout 3 fait neutre et impartiale, les droits
opposés de I'Etat et du particulier. Cela signifie que
méme s’il n'est pas nécessaire que la personne qui

i examine I'autorisation préalable soit un juge, elle doit

tout au moins étre en mesure d’agir de fagon judiciaire.
Notamment, il ne doit pas s’agir d’'une personne investie
de pouvoirs d’enquéte ou de poursuite en vertu du
régime législatif pertinent. Les pouvoirs d’enquéte

; importants conférés par la Loi 4 la Commission sur les

pratiques restrictives du commerce et i ses membres ont
pour effet d’empécher un membre d’agir de fagon judi-
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with the neutrality and detachment necessary to balance
the interests involved.

Second, reasonable and probable grounds, established
upon oath, to believe that an offence has been commit-
ted and that there is evidence to be found at the place of
the search, constitutes the minimum standard consistent
with s. 8 of the Charter for authorizing searches and
seizures. Subsections 10(1) and 10(3) of the Act do not
embody such a requirement. They do not, therefore,
measure up to the standard imposed by s. 8 of the
Charter. The Court will not attempt to save the Act by
reading into it the appropriate standards for issuing a
warrant. It should not fall to the courts to fill in the
details necessary to render legislative lacunae constitu-
tional.

In the result, subss. 10(1) and 10(3) of the Combines
Investigation Act are inconsistent with the Charter and
of no force or effect because they fail to specify an
appropriate standard for the issuance of warrants and
designate an improper arbiter to issue them.

Attorney General of Canada v. Law Society of British
Columbia, [1982] 2 S.C.R. 307, followed; Petrofina
Canada Ltd. v. Chairman, Restrictive Trade Practices
Commission (No. 2}, [1980] 2 F.C. 386, applied; Katz v.
United States, 389 U.S. 347 (1967), adopted; Entick v.
Carrington (1765), 19 St. Tr. 1029, 1 Wils. K.B. 275;
The Queen v. Metropolitan Toronto Pharmacists’
Association (unreported, Ont. H. C., May 4, 1983);
Edwards v. Attorney-General for Canada, [1930] A.C.
124; Minister of Home Affairs v. Fisher, [1980] A.C.
319; M‘Culloch v. Maryland, 17 U.S. (4 Wheat.) 316
(1819); United States v. Rabinowitz, 339 U.S. 56
(1950); Inland Revenue Commissioners v. Rossminster
Lid., [1980] 1 All E.R. 80; Minister of National Reve-
nue v. Coopers and Lybrand, [1979] 1 S.C.R. 495;
McKay v. The Queen, [1965] S.C.R. 798, referred to.

APPEAL from a judgment of the Alberta Court
of Appeal [1983] 3 W.W.R. 385, 147 D.L.R. (3d)
420, 24 Alta. L.R. (2d) 307, 42 A.R. 93, allowing
an appeal (heard as a proper case to have been
treated at first instance as an application for sum-
mary judgment) from a judgment of Cavanagh J.
dismissing an application for an interim injunction
pending trial of the matter in issue. Appeal
dismissed.

ciaire lorsqu’il autorise une fouille, une perquisition ou
une saisie en vertu du par. 10(3) et cadrent mal avec la
neutralité et I'impartialité nécessaires pour déterminer
la prépondérance des droits en jeu.

En second lieu, 'existence de motifs raisonnables et
probables, établie sous serment, de croire qu’une infrac-
tion a été commise et que des éléments de preuve se
trouvent 4 I’endroit de la perquisition, constitue le cri-
tére minimal, compatible avec ’art. 8 de la Charte, qui
s’applique & l'autorisation d’une fouille, d’une perquisi-
tion ou d’une saisie. Les paragraphes 10(1) et 10(3) de
la Loi ne comportent pas une telle exigence. Par consé-
quent, ils ne satisfont pas au critére imposé par I'art. §
de la Charte. La Cour ne tentera pas de sauver la Loi en
y ajoutant, au moyen d’une interprétation large, les
critéres appropriés applicables 4 la délivrance d’un
mandat. Il n’appartient pas aux tribunaux d’ajouter les
détails nécessaires pour rendre constitutionnelles les
lacunes législatives.

En définitive, les par. 10(1) et 10(3) de la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions sont incompatibles avec
la Charte et inopérants parce qu’ils ne spécifient aucun
critére approprié applicable 4 la délivrance des mandats
et parce qu’ils désignent un arbitre qui n’a pas les
qualités voulues pour les décerner.

Jurisprudence: arrét suivi: Procureur général du
Canada c. Law Society of British Columbia, [1982] 2
R.C.S. 307; arrét appliqué: Petrofina Canada Ltd. c. Le
président de la Commission sur les pratiques restricti-
ves du commerce (N° 2), [1980] 2 C.F. 386; arrét
adopté: Katz v. United States, 389 U.S. 347 (1967);
arréts mentionnés: Entick v. Carrington (1765), 19 St.
Tr. 1029, 1 Wils. K.B. 275; The Queen v. Metropolitan
Toronto Pharmacists’ Association (inédit, H. C. Ont., le
4 mai 1983); Edwards v. Attorney-General for Canada,
[1930] A.C. 124; Minister of Home Affairs v. Fisher,
[1980] A.C. 319; M‘Culloch v. Maryland, 17 US. (4
Wheat.) 316 (1819); United States v. Rabinowitz, 339
U.S. 56 (1950); Inland Revenue Commissioners v.
Rossminster Ltd., [1980] 1 All E.R. 80; Ministre du
Revenu national c. Coopers and Lybrand, [1979] 1
R.C.S. 495; McKay v. The Queen, [1965] R.C.S. 798.

POURYVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I’Alberta [1983] 3 W.W.R. 385, 147 D.L.R.

i (3d) 420, 24 Alta. L.R. (2d) 307, 42 AR. 93, qui

a accueilli 'appel (entendu comme une affaire qui
pouvait de prime abord &tre considérée comme une
requéte visant i obtenir un jugement sommaire)

. interjeté 4 I’encontre du jugement du juge Cava-

nagh qui a rejeté une requéte visant a obtenir une
injonction provisoire en attendant I'instruction de
la question en litige. Pourvoi rejeté.
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Eric A. Bowie, Q.C., and Ingrid C. Hutton,
Q.C., for the appellants.

A. H. Lefever and F. S. Kozak, for the
respondent.

The judgment of the Court was delivered by

DicksoN J.—The Constitution of Canada,
which includes the Canadian Charter of Rights
and Freedoms, is the supreme law of Canada. Any
law inconsistent with the provisions of the Consti-
tution is, to the extent of the inconsistency, of no
force or effect. Section 52(1) of the Constitution
Act, 1982 so mandates. The constitutional question
posed in this appeal is whether s. 10(3), and by
implication s. 10(1), of the Combines Investigation
Act, R.S.C. 1970, c. C-23, (the “Act”) are incon-
sistent with s. 8 of the Charter by reason of
authorizing unreasonable searches and seizures
and are therefore of no force and effect.

I Background

Subsections 10(1) and 10(3) of the Combines
Investigation Act provide:

10. (1) Subject to subsection (3), in any inquiry under
this Act the Director [of Investigation and Research of
the Combines Investigation Branch] or any representa-
tive authorized by him may enter any premises on which
the Director believes there may be evidence relevant to
the matters being inquired into and may examine any
thing on the premises and may copy or take away for
further examination or copying any book, paper, record
or other document that in the opinion of the Director or
his authorized representative, as the case may be, may
afford such evidence.

(3) Before exercising the power conferred by subsec-
tion (1), the Director or his representative shall produce
a certificate from a member of the [Restrictive Trade
Practices] Commission, which may be granted on the ex
parte application of the Director, authorizing the exer-
cise of such power.

On April 13, 1982, in the course of an inquiry
under the Act, the appellant Lawson A. W.
Hunter, Director of Investigation and Research of
the Combines Investigation Branch, authorized the

Eric A. Bowie, c.r., et Ingrid C. Hutton, c.r.,
pour les appelants.

A. H. Lefever et F. S. Kozak, pour I'intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUuGE DicksoN—La Constitution du
Canada, qui contient la Charte canadienne des
droits et libertés, est la loi supréme du Canada.
Elle rend inopérantes les dispositions incompati-
bles de toute autre régle de droit. C'est ce que
prescrit le par. 52(1) de la Loi constitutionnelle de
1982, La question constitutionnelle soulevée dans
ce pourvoi est de savoir si le par. 10(3) et, implici-
tement, le par. 10(1) de la Loi relative aux enqué-
tes sur les coalitions, S.R.C. 1970, chap. C-23 (la
«Loi») sont incompatibles avec ’art. 8 de la Charte
parce qu’ils autorisent des fouilles, des perquisi-
tions et des saisies abusives, et s’ils sont par consé-
quent inopérants.

1 Historique

Les paragraphes 10(1) et 10(3) de la Loi rela-
tive aux enquétes sur les coalitions prévoient:

10. (1) Sous réserve du paragraphe (3), dans une
enquéte tenue en vertu de la présente loi, le directeur
[des enquétes et recherches de la direction des enquétes
sur les coalitions] ou tout représentant qu’il a autorisé
peut pénétrer dans tout local ol le directeur croit qu’il
peut exister des preuves se rapportant i 'objet de ’en-
quéte, examiner toutes choses qui s’y trouvent et copier
ou emporter pour en faire un plus ample examen ou
pour en tirer des copies tout livre, document, archive ou
autre piéce qui, de I'avis du directeur ou de son repré-
sentant autorisé, selon le cas, est susceptible de fournir
une telle preuve.

(3) Avant d’exercer le pouvoir conféré par le paragra-
phe (1), le directeur ou son représentant doit produire
un certificat d’'un membre de la Commission [sur les

; pratiques restrictives du commerce], lequel peut étre

accordé i la demande ex parte du directeur, autorisant
’exercice de ce pouvoir.

Le 13 avril 1982, au cours d’une enquéte tenue

. sous le régime de la Loi, ’appelant Lawson A. W.

Hunter, directeur des enquétes et recherches de la
direction des enquétes sur les coalitions, a autorisé
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other appellants, Messrs. Milton, Murphy, McAl-
pine and Marroco, all Combines Investigation offi-
cers, to exercise his authority under s. 10 of the
Act to enter and examine documents and other
things at the business premises of the Edmonton
Journal, a division of the respondent corporation,
Southam Inc.

On April 16, 1982, in fulfilment of the require-
ment in s. 10(3) of the Act, Dr. Frank Roseman, a
member of the Restrictive Trade Practices Com-
mission, (the “R.T.P.C.”) certified his authoriza-
tion of this exercise of the Director’s powers.

On April 17, 1982, the Constitution Act, 1982,
incorporating the Canadian Charter of Rights and
Freedoms was proclaimed. Section 8 of the
Charter provides:

8. Everyone has the right to be secure against unrea-
sonable search or seizure.

On April 19, 1982 the officers presented their
certified authorization at the premises of the
Edmonton Journal. The English version of this
certificate reads as follows:

In the matter of the Combines Investigation Act and
section 33 and section 34(1)(c) thereof

and

in the matter of an Inquiry relating to the Production,
Distribution and Supply of Newspapers and Related
Products in Edmonton

TO: M. J. Milton
M. L. Murphy
J. A. McAlpine
A. P. Marrocco

being my representatives under section 10 of the
Combines Investigation Act

You are hereby authorized to enter upon the premises
hereinafter mentioned, on which I believe there may
be evidence relevant to this inquiry, and examine
anything thereon and copy or take away for copying
any book, paper, record or other document that in
your opinion may afford such evidence.

The premises referred to herein are those occupied by
or on behalf of

Southam Inc.
10006-101 Street
Edmonton, Alberta

~N

les autres appelants, MM. Milton, Murphy, McAl-
pine et Marroco, qui sont tous des fonctionnaires
affectés aux enquétes sur les coalitions, 4 exercer
les pouvoirs qu’il a en vertu l’art. 10 de la Loi, de.
pénétrer dans les bureaux de I'’Edmonton Journal,
une branche de la société intimée Southam Inc., et
d’y examiner des documents et d’autres picces.

Le 16 avril 1982, conformément au par. 10(3)
de la Loi, le D* Frank Roseman, membre de la
Commission sur les pratiques restrictives du com-
merce (la CPRC) a délivré un certificat autorisant
le directeur a exercer ces pouvoirs.

La Loi constitutionnelle de 1982, qui contient la
Charte canadienne des droits et libertés, a été
promulguée le 17 avril 1982. L’article 8 de la
Charte prévoit:

8. Chacun a droit d la protection contre les fouilles,
les perquisitions ou les saisies abusives.

Le 19 avril 1982, les fonctionnaires se sont
rendus dans les locaux de 'Edmonton Journal en
présentant leur autorisation certifiée. La version
frangaise de ce certificat se lit ainsi:

Au sujet de la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions et de I’article 33 et de I'alinéa 34(1)c) de
cette loi

et

dans I’enquéte concernant la production, la distribu-
tion et la fourniture de journaux et de produits con-
nexes 4 Edmonton

A: M. J. Milton
M. L. Murphy
J. A. McAlpine
A. P. Marrocco

qui sont mes représentants en vertu de I’art. 10 de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions.

Vous étes par les présentes autorisés A pénétrer dans
les locaux ci-aprés désignés, ol je crois qu’il peut
exister des preuves se rapportant i l'objet de cette
enquéte et 4 examiner toutes choses qui s’y trouvent et
copier ou emporter pour en tirer des copies tout livre,
document, archive ou autre piéce qui, & votre avis, est
susceptible de fournir une telle preuve.

Les locaux dont il s’agit dans les présentes sont ceux
occupés par ou pour le compte de
Southam Inc.

10006, 101¢ rue

Edmonton (Alberta)
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and elsewhere in Canada
This authorization is not valid after May 31, 1982,

Dated in Hull, in the Province of Quebec this 13th
day of April 1982.
Lawson A.W. Hunter
Director of Investigation and Research
Combines Investigation Act
I hereby certify that the above exercise of powers is
authorized pursuant to Section 10 of the Combines
Investigation Act.
Dated in Ottawa, in the Province of Ontario, this 16th
day of April, 1982.
Frank Roseman, Member,
Restrictive Trade Practices Commission

The authorization has a breathtaking sweep; it is
tantamount to a licence to roam at large on the
premises of Southam Inc. at the stated address
“and elsewhere in Canada”.

On April 20 the officers commenced the search.
They said they wished to search every file of
Southam Inc. at 10006 — 101 Street, Edmonton,
except files in the news room but including all files
of J. Patrick O’Callaghan, publisher of the
Edmonton Journal. They declined to give the
~ name of any person whose complaint had initiated
the inquiry, or to say under which section of the
Act the inquiry had been begun. They also
declined to give more specific information as to the
subject matter of the inquiry than that contained
in the authorization to search.

At noon of April 20, Southam Inc. served upon
the officers of the Combines Investigation Branch
a notice of motion for an interim injunction. The
application was heard by Cavanagh J. who held
that although Southam had raised a serious ques-
tion as to whether the search was in violation of s.
8 of the Charter, the balance of convenience mili-
tated in favour of denying the interlocutory injunc-
tion pending trial of the matter. At the hearing,
the appellants maintained, unsuccessfully, that the
Director of Investigation and Research, and his
authorized representatives, acting pursuant to s. 10
of the Act were a “federal board, commission or
other tribunal” within s. 2 of the Federal Court

et ailleurs au Canada
Cette autorisation n’est pas valide aprés le 31 mai
1982.
Daté 4 Hull, dans la province de Québec ce 13° jour
d’avril 1982.

Lawson A.W. Hunter

Directeur des enquétes et recherches
Loi relative aux enquétes sur les coalitions
Je certifie que I’exercice des pouvoirs ci-dessus men-
tionnés est autorisé conformément a I'article 10 de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions. ‘
Daté 4 Ottawa, dans la province d’Ontario ce 16¢ jour
d’avril 1982.

Frank Roseman, membre

Commission sur les pratiques restrictives du com-
merce

L’autorisation a une portée renversante; elle équi-
vaut a4 permettre de fouiller partout dans les
locaux de Southam Inc. 4 I’adresse indiquée «et

ailleurs au Canadans.

Le 20 avril, les fonctionnaires ont commencé a
perquisitionner. Ils ont dit vouloir fouiller chaque
dossier de Southam Inc. au 10006 de la 101° rue,
Edmonton, sauf les dossiers se trouvant dans la
salle des nouvelles, mais y compris tous les dossiers
de J. Patrick O’Callaghan, éditeur de I'Edmonton
Journal. 1ls ont refusé de divulguer le nom des
plaignants qui sont a lorigine de I’enquéte ou
d’indiquer en vertu de quel article de la Loi I’en-
quéte a été ouverte. Ils ont également refusé de
fournir, quant d Pobjet de ’enquéte, des renseigne-
ments plus précis que ceux qui sont contenus dans
Pautorisation de perquisitionner.

Le 20 avril 4 midi, Southam Inc. a signifié aux
fonctionnaires de la direction des enquétes sur les
coalitions un avis de requéte visant a obtenir une
injonction provisoire. La requéte a été entendue
par le juge Cavanagh qui a décidé que méme si
Southam avait soulevé une question importante

. quant a savoir si la perquisition violait I'art. 8 de la

Charte, il était préférable de rejeter l'injonction
interlocutoire en attendant l’instruction de l’af-
faire. A l'audience, les appelants ont fait valoir
sans succés que le directeur des enquétes et recher-

. ches et ses représentants autorisés constituent,

lorsqu’ils agissent sous le régime de I’art. 10 de la
Loi, un «office, commission ou autre tribunal fédé-
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Act and that the Federal Court, not the provincial
courts of Alberta, had jurisdiction.

Southam appealed to the Alberta Court of
Appeal. The appellants also appealed, from that
part of the judgment which held that the Alberta
Court of Queen’s Bench had jurisdiction. As an
interim provision the Court of Appeal ordered that
the documents taken from the premises of the
Edmonton Journal be sealed pending resolution of
the appeal. After hearing the parties, the Court
held that the case was a proper one to have been
treated at first instance as an application for sum-
mary judgment on the issues of (1) whether the
Alberta courts or the Federal Court had jurisdic-
tion to make the orders requested and (2) whether
s. 10 of the Act was in whole or in part inconsist-
ent with the provisions of the Constitution. The
Court therefore directed that the appeal itself be

heard on this basis. At the subsequent hearing, the .

judgment of this Court in Attorney General of
Canada v. Law Society of British Columbia,
[1982] 2 S.C.R. 307, having by then been deliv-
ered, the present appellants abandoned their chal-
lenge to the jurisdiction of the Alberta courts and
addressed their arguments solely to the substantive
issue of the constitutionality of s. 10 of the Act. A
unanimous five-judge panel of the Alberta Court
of Appeal, speaking through Prowse J.A., held
that s. 10(3) jand; by implication s. 10(1), of the
Act were inconsistent with the provisions of s. 8 of
the Charter and therefore of no force or effect. It
is from this ruling that the present appellants bring
their appeal before this Court.

II The Positions of the Parties

A) The Respondent, Southam Inc.

In alleging that subss. 10(1) and 10(3) of the
Combines Investigation Act are inconsistent with
the right to be secure against unreasonable search
and seizure, Southam Inc. relies heavily on the
historic protections afforded by common law and
by statute as defining the correct standard of
reasonableness for purposes of s. 8 of the Charter.
This was essentially the approach taken by Prowse
J.A. when he said:

ral> au sens de l'art. 2 de la Loi sur la Cour
Sfédérale et que C’est la Cour fédérale qui a compé-
tence et non les cours provinciales de ’Alberta.

Southam a interjeté appel devant la Cour d’ap-
pel de I’Alberta. Les appelants en ont également
appelé de la partie du jugement ol on conclut que
la Cour du Banc de la Reine de I'Alberta a
compétence. A titre de mesure provisoire, la cour
d’appel a ordonné que les documents saisis dans les
locaux de I’Edmonton Journal soient mis sous
scellé jusqu’ad ce que I'appel soit tranché. Aprés
avoir entendu les parties, la cour a conclu qu’il
s’agissait 14 d’un cas qui pouvait de prime abord
étre considéré comme une requéte visant a obtenir
un jugement sommaire sur les questions de savoir
(1) si les cours de I’Alberta ou la Cour fédérale ont
compétence pour rendre les ordonnances deman-
dées et (2) si Part. 10 de la Loi est, en totalité ou
en partie, incompatible avec les dispositions de la
Constitution. La cour a donc ordonné que I’appel
lui-méme soit entendu en fonction de ces questions.
A Tl'audience subséquente, cette Cour ayant dans
Pintervalle rendu Parrét Procureur général du
Canada c. Law Society of British Columbia,
[1982] 2 R.C.S. 307, les appelants en 1’espéce ont
cessé de contester la compétence des cours de
I’Alberta et ont limité leurs arguments a la ques-
tion de la constitutionnalité de I’art. 10 de la Loi.
Par la voix du juge Prowse, les cinq juges de la
Cour d’appel de I’Alberta ont conclu 4 I'unanimité
que le par. 10(3) et, implicitement, le par. 10(1) de
la Loi sont incompatibles avec les dispositions de
I’art. 8 de la Charte et qu’ils sont, par conséquent,
inopérants. C’est de cette décision que les appe-
lants en ’espéce font appel devant cette Cour.

II La position des parties

A) L’intimée Southam Inc.

Dans son allégation que les par. 10(1) et 10(3)
de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions

, sont incompatibles avec le droit 4 la protection

contre les fouilles, les perquisitions et les saisies
abusives, Southam Inc. s’appuie fortement sur la
protection offerte depuis longtemps par la common
law et les textes de loi comme moyen de définir le

. critére exact du caractére raisonnable aux fins de

’art. 8 de la Charte. C’est essentiellement le point
de vue adopté par le juge Prowse lorsqu’il affirme:
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The roots of the right to be so secure are embedded in
the common law and the safeguards according that right
are found in common law, in statutes subsequently
enacted, and in decisions of the courts made as the
society in which we live has evolved. The expression of
the right in a constitutional document reminds us of
those roots and the tradition associated with the right.
One would be presumptuous to assume that we have
attained the zenith of our development as a civilization
and that the right accorded an individual is frozen for
eternity. Section 8, however, requires us to be ever
mindful of some of the criteria that have been applied in
the past in securing the right.

Applying this approach, Prowse J.A. conclud-
ed—correctly in Southam Inc.’s submission—that,
absent exceptional circumstances, the provisions of
s. 443 of the Criminal Code, which extends to
investigations of Criminal Code offences the pro-
cedural safeguards the common law required for
entries and searches for stolen goods, constitute
the minimal prerequisites for reasonable searches
and seizures in connection with the investigation of
any criminal offence, including possible violations
of the Combines Investigation Act. Prowse J.A.
summarized these procedural safeguards in the
following propositions:

(a) the power to authorize a search and seizure is
given to an impartial and independent person (at
common law a justice) who is bound to act judicially
in discharging that function,

(b) that evidence must satisfy the justice that the
person seeking the authority has reasonable ground to
suspect that an offence had been committed,

(c) that evidence must satisfy the justice that the
person seeking the authority has reasonable grounds
to believe, at common law, that stolen property may
be on the premises or, under s. 443(1)(b), that some-
thing will afford evidence of an offence may be recov-
ered, and

(d) there must be evidence on oath before him.

Southam Inc. contends that subss. 10(1) and
10(3) fail to provide any of these safeguards. In its
submission, the approval by a member of the

.

[TRADUCTION] Le droit 4 la protection tire son ori-
gine de la common law et les garanties de ce droit se
trouvent dans la common law, dans les lois adoptées par
la suite et dans les décisions que les cours ont rendues 2
mesure qu’évoluait notre société. L’expression de ce
droit dans un document constitutionnel nous rappelle
cette origine et la tradition qui s’attachent & ce droit. Il
serait présomptueux de croire que nous avons atteint
Papogée de notre évolution en tant que civilisation et que
le droit accordé 4 une personne est immuable. Cepen-
dant, larticle 8 nous oblige 4 toujours nous rappeler
certains des critéres qui ont été appliqués dans le passé
pour garantir ce droit.

Appliquant ce point de vue, le juge Prowse a
conclu—a bon droit selon Southam Inc.—qu’d
moins de circonstances exceptionnelles les disposi-
tions de I’art. 443 du Code criminel, qui étendent
aux enquétes sur les infractions prévues au Code
criminel les garanties en matiére de procédure que
la common law exige quant aux fouilles et aux
perquisitions visant des biens volés, constituent les
conditions préalables minimales pour que des
fouilles, des perquisitions et des saisies soient rai-
sonnables dans le cas d’une enquéte portant sur
une infraction criminelle et notamment sur des
violations possibles de la Loi relative aux enquétes
sur les coalitions. Le juge Prowse a résumé ainsi
ces garanties en matiére de procédure:

[TRADUCTION] a) le pouvoir d’autoriser une fouille,
une perquisition et une saisie est attribué & une per-
sonne impartiale et indépendante (un juge de paix en
common law) qui, dans ’exercice de cette fonction,
est tenue d’agir de fagon judiciaire,

b) ces dépositions doivent convaincre le juge de paix
que la personne qui demande l’autorisation a des
motifs raisonnables de soupgonner qu’une infraction a
été commise,

¢) ces dépositions doivent convaincre le juge de paix
que la personne qui demande ’autorisation a, suivant
la common law, des motifs raisonnables de croire que
des biens volés peuvent se trouver dans les lieux ou
que, suivant I’al. 443(1)b), il peut s’y trouver quelque
chose qui fournira une preuve qu’une infraction a été
perpétrée, et

d) les dépositions présentées au juge de paix doivent
étre faites sous serment.

Southam Inc. soutient que les par. 10(1) et
10(3) n’offrent aucune de ces garanties. Selon elle,
l’approbation par un membre de la CPRC de la
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R.T.P.C. of the Director’s decision to authorize
search and seizure is not approval by an independ-
ent arbiter or neutral and impartial person. It
argues further that subss. 10(1) and 10(3) do not
require that the R.T.P.C. member be satisfied that
the Director has reasonable grounds to suspect an
offence has been committed or to believe there
may be evidence at the place at which the Director
wishes to search, nor does it require evidence
under oath about these matters. In fact, Southam
Inc. contends, as these subsections have been judi-
cially interpreted in cases such as Petrofina
Canada Ltd. v. Chairman, Restrictive Trade
Practices Commission (No. 2), [1980] 2 F.C. 386,
they prevent the R.T.P.C. member from ascertain-
ing or passing judgment on anything except that
there is, de facto, an inquiry in progress under the
Act, an interpretation which, in Southam’s sub-
mission, constitutes the R.T.P.C. member as
merely a “rubber stamp” for the Director’s deci-
sion to authorize a search. For all these reasons,
Southam submits, giving effect to subss. 10(1) and
10(3) could yield no other result than an unreason-
able search and seizure.

B) The Appellants

The appellants take a different yiew. In their
submission the constitutionality of s. 10 ought to
be considered on the basis of whether its provisions
could be applied consistently with the Charter. It
is their contention that they can. In their view,
approval by the R.T.P.C. member does constitute
authorization by a neutral and impartial arbiter.
They deny there is any reasonable apprehension of
bias attaching to him or to his function in approv-
ing the Director’s authorizations to enter and
search premises. As to the further requirements
cited by Prowse J.A. and amplified on by Southam
Inc., the appellants implicitly deny that an easy
parallel can be drawn between the offences set out
in the Criminal Code and those created by the
Combines Investigation Act so as to justify invok-
ing the procedural safeguards in s. 443 as the
proper standard of reasonableness for searches and
seizures by the authorities in connection with these
latter offences. In their submission combines

décision du directeur d’autoriser une perquisition
et une saisie n’est pas une approbation émanant
d’un arbitre indépendant ou d’une personne neutre
et impartiale. Elle prétend en outre que les par.
10(1) et 10(3) n’exigent pas que le membre de la
CPRC soit convaincu que le directeur a des motifs
raisonnables de soupgonner qu’une infraction a été
commise ou de croire qu'un é€lément de preuve
peut se trouver 4 I’endroit ot souhaite perquisition-
ner le directeur, ni qu’il y ait des dépositions sous
serment concernant ces questions. En fait, Sou-
tham Inc. prétend que ces paragraphes, qui ont &té
interprétés dans des arréts tels que Petrofina
Canada Ltd. c. Le président de la Commission sur
les pratiques restrictives du commerce (N° 2),
[1980] 2 C.F. 386, empéchent le membre de la
CPRC de tirer une conclusion ou de porter un
jugement sur quoi que ce soit, si ce n’est qu'une
enquéte sous le régime de la Loi est réellement en
cours, une interprétation qui, de ’avis de Southam,
fait du membre de la CPRC un simple «mécanisme
d’approbation» de la décision du directeur d’autori-
ser une fouille ou une perquisition. Pour tous ces
motifs, soutient Southam, P'application des par.
10(1) et 10(3) ne peut mener qu’d une fouille, a
une perquisition et 4 une saisie abusives.

B) Les appelants

Les appelants adoptent un point de vue diffé-
rent. Selon eux, en examinant la constitutionnalité
de I'art. 10 il faut se demander si ses dispositions
peuvent étre appliquées de maniére compatible
avec la Charte. Ils prétendent que oui. A leur avis,
I’approbation par un membre de la CPRC consti-
tue effectivement une autorisation par un arbitre
neutre et impartial. Ils soutiennent qu’il n’y a pas
lieu de craindre que le membre en question fasse
preuve de partialité en approuvant Iautorisation
du directeur de fouiller ou de perquisitionner dans
un local. Quant aux autres exigences mentionnées

. par le juge Prowse et sur lesquelles Southam Inc. a

mis l’accent, les appelants nient implicitement
qu’on puisse aisément établir, entre les infractions
énoncées au Code criminel et celles créées par la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions, un

. paralléle qui permette de prétendre que les garan-

ties en matiére de procédure qu’offre 1’art. 443
constituent le critére applicable pour déterminer si
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offences require specialized techniques for their
detection and suppression. They say that for such
offences, as compared to most other criminal
offences, there is inherently less basis for certainty
and specificity, both as to the commission of an
offence and as to the existence of specific physical
evidence in relation to such offence. In this con-
text, they contend, s. 10 does not authorize
“unreasonable” search or seizure. Further, the
appellants argue, the wording of s. 10 does not
prevent the R.T.P.C. member in appropriate cases
from requiring, for instance, evidence under oath
before he approves the Director’s authorization. In
any event, they maintain, it cannot be said that s.
10 is incapable of being applied in a manner which
does not offend the Constitution, and it ought not,
therefore, to be struck down. At most it ought to
be read down so as to include any necessary proce-
dural safeguards. In support, they cite the decision
of Van Camp J. in The Queen v. Metropolitan
Toronto Pharmacists’ Association (unreported,
Ont. H.C., May 4, 1983).

I1I *“Unreasonable” Search or Seizure

At the outset it is important to note that the
issue in this appeal concerns the constitutional
validity of a statute authorizing a search and
seizure. It does not concern the reasonableness or
otherwise of the manner in which the appellants
carried out their statutory authority. It is not the
conduct of the appellants, but rather the legisla-
tion under which they acted, to which attention
must be directed.

As is clear from the arguments of the parties as
well as from the judgment of Prowse J.A., the crux
of this case is the meaning to be given to the term
“unreasonable” in the s. 8 guarantee of freedom
from unreasonable search or seizure. The guaran-
tee is vague and open. The American courts have
had the advantage of a number of specific pre-
requisites articulated in the Fourth Amendment to
the United States Constitution, as well as a history

les fouilles, les perquisitions et les saisies effectuées
par les autorités relativement 3 ce dernier type
d’infractions sont raisonnables. Selon eux, il faut
avoir recours 4 des techniques spécialisées pour
déceler et supprimer les infractions en matiére de
coalitions. Ils affirment que, contrairement i la
plupart des autres infractions criminelles, ces
infractions comportent en soi moins de certitude et
de spécificité pour ce qui est de leur perpétration
et de l’existence de preuves matérielles précises les
concernant. Dans ce contexte, ils prétendent que
I’art. 10 ne permet pas d’effectuer des fouilles, des
perquisitions ou des saisies «abusives». Les appe-
lants soutiennent en outre que la formulation de
Part. 10 n’empéche pas le membre de la CPRC
d’exiger dans les cas appropriés, par exemple, une
déposition sous serment avant d’approuver ’autori-
sation du directeur. Quoi qu’il en soit selon eux, on
ne peut pas dire que I’art. 10 n’est pas susceptible
d’étre appliqué d’une maniére compatible avec la
Constitution et cet article ne devrait donc pas étre
radié. Tout au plus il devrait recevoir une interpré-
tation atténuée de maniére a inclure toutes les
garanties nécessaires en matiére de procédure. A
Pappui de cet argument, ils citent la décision du

_juge Van Camp dans l'affaire The Queen v.

Metropolitan Toronto Pharmacists’ Association
(inédite, H. C. Ont., le 4 mai 1983).

III Fouilles, perquisitions ou saisies «abusives»

Il importe d’abord de souligner que la question
en litige dans ce pourvoi concerne la constitution-
nalité d’une loi autorisant des fouilles, des perqui-
sitions et des saisies. Elle ne concerne pas le carac-
tére raisonnable ou autre de la fagon dont les
appelants ont exercé les pouvoirs qui leur sont
conférés par la loi. Il faut se pencher non pas sur la
conduite des appelants mais plutdt sur les textes de
loi en vertu desquels ils ont agi.

Il ressort clairement des arguments des parties

. et du jugement du juge Prowse que le point capital

en 'espéce est le sens qu’il faut donner au terme
«abusives» que ’on trouve dans la formulation de
la protection que garantit I’art. 8 contre les fouil-
les, les perquisitions ou les saisies abusives. La

. garantie offerte est vague et générale. Les tribu-

naux ameéricains ont bénéficié d’un certain nombre
de conditions préalables précises énoncées dans le
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of colonial opposition to certain Crown investigato-
ry practices from which to draw out the nature of
the interests protected by that Amendment and the
kinds of conduct it proscribes. There is none of this
in s. 8. There is no specificity in the section beyond
the bare guarantee of freedom from “unreason-
able” search and seizure; nor is there any particu-
lar historical, political or philosophic context cap-
able of providing an obvious gloss on the meaning
of the guarantee.

It is clear that the the meaning of “‘unreason-
able” cannot be determined by recourse to a dic-
tionary, nor for that matter, by reference to the
rules of statutory construction. The task of
expounding a constitution is crucially different
from that of construing a statute. A statute defines
present rights and obligations. It is easily enacted
and as easily repealed. A constitution, by contrast,
is drafted with an eye to the future. Its function is
to provide a continuing framework for the legiti-
mate exercise of governmental power and, when
joined by a Bill or a Charter of Rights, for the
unremitting protection of individual rights and
liberties. Once enacted, its provisions cannot easily
be repealed or amended. It must, therefore, be
capable of growth and development over time to
meet new social, political and historical realities
often unimagined by its framers. The judiciary is
the guardian of the constitution and must, in
interpreting its provisions, bear these consider-
ations in mind. Professor Paul Freund expressed
this idea aptly when he admonished the American
courts “not to read the provisions of the Constitu-
tion like a last will and testament lest it become

"

one’.

The need for a broad perspective in approaching
constitutional documents is a familiar theme in
Canadian constitutional jurisprudence. It is con-
tained in Viscount Sankey’s classic formulation in
Edwards v. Attorney-General for Canada, [1930]
A.C. 124, at p. 136, cited and applied in countless
Canadian cases:

Quatritcme amendement de la Constitution des
Etats-Unis, ainsi que de I’opposition des colonies
certaines pratiques de la Couronne en matiére
d’enquéte, ce qui leur a permis d’identifier la
nature des droits protégés par cet amendement et
le genre de conduite qu’il proscrit. On ne retrouve
rien de cela 4 I'art. 8. Cet article n’offre rien de
plus qu’une simple garantie de protection contre
les fouilles, les perquisitions et les saisies «abusi-
ves»; il n’y a non plus aucun contexte historique,
politique ou philosophique susceptible de préciser
le sens de cette garantie.

Il est clair qu’on ne peut pas déterminer le sens
du mot «abusives» au moyen d’un dictionnaire ou
des régles d’interprétation des lois. L’interprétation
d’une constitution est tout & fait différente de
Pinterprétation d’une loi. Une loi définit des droits
et des obligations actuels. Elle peut &tre facilement
adoptée et aussi facilement abrogée. Par contre,
une constitution est rédigée en prévision de l’ave-
nir. Elle vise 4 fournir un cadre permanent 3
Iexercice légitime de l'autorité gouvernementale
et, lorsqu’on y joint une Déclaration ou une Charte
des droits, i la protection constante des droits et
libertés individuels. Une fois adoptées, ses disposi-
tions ne peuvent pas étre facilement abrogées ou
modifiées. Elle doit par conséquent étre susceptible
d’évoluer avec le temps de maniére a répondre 4 de
nouvelles réalités sociales, politiques et historiques
que souvent ses auteurs n’'ont pas envisagées. Les
tribunaux sont les gardiens de la constitution et ils
doivent tenir compte de ces facteurs lorsqu’ils
interprétent ses dispositions. Le professeur Paul
Freund a bien exprimé cette idée lorsqu’il a averti
les tribunaux américains [TRADUCTION] «de ne
pas interpréter les dispositions de la Constitution
comme un testament de peur qu’elle ne le
deviennen».

La nécessité d’aborder dans une perspective

. d’ensemble les documents constitutionnels est un

théme bien connu en droit constitutionnel cana-
dien. Ce point de vue se retrouve dans la formula-
tion classique du vicomte Sankey dans l’arrét
Edwards v. Attorney-General for Canada, [1930]

. A.C. 124, 4 la p. 136, laquelle a été citée et

appliquée dans d’innombrables décisions canadien-
nes:
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The British North America Act planted in Canada a
living tree capable of growth and expansion within its
natural limits. The object of the Act was to grant a
Constitution to Canada .... Their Lordships do not
conceive it to be the duty of this Board—it is certainly
not their desire—to cut down the provisions of the Act
by a narrow and technical construction, but rather to
give it a large and liberal interpretation.

More recently, in Minister of Home Affairs v.
Fisher, [1980] A.C. 319, dealing with the Ber-
mudian Constitution, Lord Wilberforce reiterated
at p. 328 that a constitution is a document “sui
generis, calling for principles of interpretation of
its own, suitable to its character”, and that as
such, a constitution incorporating a Bill of Rights
calls for:

. a generous interpretation avoiding what has been
called “the austerity of tabulated legalism,” suitable to
give individuals the full measure of the fundamental
rights and freedoms referred to.

Such a broad, purposive analysis, which interprets
specific provisions of a constitutional document in
the light of its larger objects is also consonant with
the classical principles of American constitutional
construction enunciated by Chief Justice Marshall
in M‘Culloch v. Maryland, 17 U.S. (4 Wheat.)
316 (1819). It is, as well, the approach I intend to
take in the present case.

I begin with the obvious. The Canadian Charter
of Rights and Freedoms is a purposive document.
Its purpose is to guarantee and to protect, within
the limits of reason, the enjoyment of the rights
and freedoms it enshrines. It is intended to con-
strain governmental action inconsistent with those
rights and freedoms; it is not in itself an authoriza-
tion for governmental action. In the present case
this means, as Prowse J.A. pointed out, that in
guaranteeing the right to be secure from unreason-
able searches and seizures, s. 8 acts as a limitation
on whatever powers of search and seizure the
federal or provincial governments already and
otherwise possess. It does not in itself confer any
powers, even of “reasonable” search and seizure,

[TRADUCTION] L’Acte de ’Amérique du Nord bri-
tannique a planté au Canada un arbre susceptible de
croitre et de se développer 4 l’intérieur de ses limites
naturelles. L’Acte avait pour objet de donner une Cons-
titution au Canada ... Leurs Seigneuries croient non
pas que cette chambre a le devoir—ce n’est certaine-
ment pas la leur volonté—de restreindre la portée des
dispositions de I’Acte par une interprétation étroite et
littérale, mais plutdt qu’il lui incombe de lui donner une
interprétation large et libérale.

Récemment, dans l'arrét Minister of Home

Affairs v. Fisher, [1980] A.C. 319, portant sur la
Constitution des Bermudes, lord Wilberforce a
réaffirmé 4 la p. 328 qu’une constitution est un
document [TRADUCTION] «d’une espéce particu-
liére qui requiert des régles d’interprétation qui lui
sont propres, qui conviennent i sa nature», et que
comme telle, une constitution qui contient une
Déclaration des droits exige:
[TRADUCTION] . . . une interprétation libérale afin d’évi-
ter ce qu’on a appelé «’austérité du juridisme tabulaire»
et de permettre aux particuliers de bénéficier pleinement
des droits et libertés fondamentaux mentionnés.

Cette analyse générale qui consiste & examiner le
but visé et a interpréter les dispositions particulié-
res d’un document constitutionnel en fonction de
ses objectifs plus larges est également compatible
avec les régles classiques d’interprétation de la
Constitution américaine énoncées par le juge en
chef Marshall dans V'arrét M ‘Culloch v. Mary-
land, 17 U.S. (4 Wheat.) 316 (1819). C’est égale-
ment le point de vue que j'entends adopter en
I’espéce.

Je commence par ce qui est évident. La Charte
canadienne des droits et libertés est un document
qui vise un but. Ce but est de garantir et de
protéger, dans des limites raisonnables, la jouis-
sance des droits et libertés qu’elle enchisse. Elle
vise & empécher le gouvernement d’agir 4 I’encon-
tre de ces droits et libertés; elle n’autorise pas en
soi le gouvernement a agir. En I'espéce, cela signi-

' fie, comme I’a fait remarquer le juge Prowse de la

Cour d’appel, qu'en garantissant le droit 4 la
protection contre les fouilles, les perquisitions et
les saisies abusives, I’art. 8 a pour effet de limiter

. les pouvoirs quelconques de fouille, de perquisition

et de saisie que possédent déjd par ailleurs le
gouvernement fédéral ou les gouvernements pro-
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on these governments. This leads, in my view, to
the further conclusion that an assessment of the
constitutionality of a search and seizure, or of a
statute authorizing a search or seizure, must focus
on its “reasonable” or “unreasonable” impact on
the subject of the search or the seizure, and not
simply on its rationality in furthering some valid
government objective.

Since the proper approach to the interpretation
of the Charter of Rights and Freedoms is a purpo-
sive one, before it is possible to assess the reason-
ableness or unreasonableness of the impact of a
search or of a statute authorizing a search, it is
first necessary to specify the purpose underlying
s. 8: in other words, to delineate the nature of the
interests it is meant to protect.

Historically, the common law protections with
regard to governmental searches and seizures were
based on the right to enjoy property and were
linked to the law of trespass. It was on this basis
that in the great case of Entick v. Carrington
(1765), 19 St. Tr. 1029, 1 Wils. K.B. 275, the
Court refused to countenance a search purportedly
authorized by the executive, to discover evidence
that might link the plaintiff to certain seditious
libels. Lord Camden prefaced his discussion of the
rights in question by saying, at p. 1066 [19 St. Tr.
1029]:

The great end, for which men entered into society,
was to preserve their property. That right is preserved

sacred and incommunicable in all instances, where it has !

not been taken away or abridged by some public law for
the good of the whole.

The defendants argued that their oaths as King’s
messengers required them to conduct the search in
question and ought to prevail over the plaintiff’s
property rights. Lord Camden rejected this conten-
tion, at p. 291 [1 Wils. K.B. 275]:

vinciaux. Il ne confére en soi aucun pouvoir a ces
gouvernements, pas méme celui d’effectuer des
fouilles, des perquisitions et des saisies «raisonna-
bles». A mon avis, cela nous améne i conclure
également que la constitutionnalité d’une fouille,
d’une perquisition et d’une saisic ou d’une loi
autorisant une fouille, une perquisition ou une
saisie doit étre appréciée en fonction surtout de
I’effet «raisonnable» ou «abusif» sur I'objet de la
fouille, de la perquisition ou de la saisie et non
simplement en fonction de sa rationalité dans la
poursuite de quelque objectif gouvernemental
valable.

Puisque la fagon appropriée d’aborder I'interpré-
tation de la Charte canadienne des droits et liber-
tés est de considérer le but qu’elle vise, il est
d’abord nécessaire de préciser le but fondamental
de ’art. 8 pour pouvoir évaluer le caractére raison-
nable ou abusif de I’effet d’une fouille ou d’une
perquisition ou d’une loi autorisant une fouille ou
une perquisition: en d’autres termes, il faut
d’abord délimiter la nature des droits qu’il vise &
protéger.

Historiquement, la protection qu’offre la
common law contre les fouilles, les perquisitions et
les saisies effectuées par le gouvernement se fonde
sur le droit de toute personne 2 la jouissance de ses
biens et elle est liée au droit applicable en matiére
d’intrusion. C’est & partir de cela que, dans I’arrét
célebre Entick v. Carrington (1765), 19 St. Tr.
1029, 1 Wils, K. B. 275, 1a cour a refusé d’approu-
ver une perquisition apparemment autorisée par le
pouvoir exécutif en vue de chercher des éléments
de preuve qui auraient pu relier le demandeur &
certains libelles séditieux. Avant d’examiner les
droits en question, lord Camden affirme, 4 la p.
1066 [19 St. Tr. 1029]:

[TRADUCTION] Les hommes ont formé une société
dans le but ultime de protéger leurs biens. Ce droit est
protégé, sacré et inaliénable dans tous les cas ol il n’a

. été ni supprimé ni limité par une loi publique pour le

bien de la collectivité.

~ Les défendeurs ont fait valoir que le serment qu’ils

avaient prété 3 titre de messagers du Roi les
obligeaient 4 effectuer la perquisition en question

| et que cette obligation primait le droit de propriété

du demandeur. Lord Camden a rejeté cet argu-
ment en affirmant, 4 la p. 291 [1 Wils. K. B. 275]:
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... our law holds the property of every man so sacred,
that no man can set his foot upon his neighbour’s close
without his leave: if he does he is a trespasser, though he
does no damage at all; if he will tread upon his neigh-
bour’s ground, he must justify it by law.

Lord Camden could find no exception from this
principle for the benefit of King’s messengers. He
held that neither the instrusions nor the purported
authorizations were supportable on the basis of the
existing law. That law would only have coun-
tenanced such an entry if the search were for
stolen goods and if authorized by a justice on the
basis of evidence upon oath that there was “strong
cause” to believe the goods were concealed in the
place sought to be searched. In view of the lack of
proper legal authorization for the governmental
intrusion, the plaintiff was protected from the
intended search and seizure by the ordinary law of
trespass.

In my view the interests protected by s. 8 are of
a wider ambit than those enunciated in Entick v.
Carrington. Section 8 is an entrenched constitu-
tional provision. It is not therefore vulnerable to
encroachment by legislative enactments in the
same way as common law protections. There is,
further, nothing in the language of the section to
restrict it to the protection of property or to associ-
ate it with the law of trespass. It guarantees a
broad and general right to be secure from unrea-
sonable search and seizure.

The Fourth Amendment of the United States
Constitution, also guarantees a broad right. It
provides:

The right of the people to be secure in their persons,
houses, papers, and effects, against unreasonable
searches and seizures, shall not be violated, and no
Warrants shall issue, but upon probable cause, support-
ed by Oath or affirmation, and particularly describing
the place to be searched, and the persons or things to be
seized.

Construing this provision in Katz v. United States,

389 U.S. 347 (1967), Stewart J. delivering the .

[TRADUCTION] ... notre droit considére que la pro-
priété de chacun est & ce point inviolable que nul ne peut
mettre le pied sur la cléture de son voisin sans sa
permission; sil le fait, il devient un intrus méme s’il ne
cause aucun dommage; s’il pose les pieds sur le terrain
de son voisin, il doit en répondre devant la loi.

Lord Camden n’a pu trouver aucune exception a
ce principe qui aurait joué en faveur des messagers
du Roi. Il a conclu que ni les intrusions ni les
prétendues autorisations n’étaient justifiables
compte tenu du droit alors en vigueur. Ce droit
n’aurait, permis une telle entrée que si la perquisi-
tion avait eu pour but de chercher des biens volés
et que si elle avait été autorisée par un juge de paix
sur la foi d’'une déposition faite sous serment por-
tant qu’il y avait une «raison sérieuse» de croire
que les biens étaient cachés a I’endroit de la per-
quisition. Vu ’absence de dispositions légales
appropriées autorisant lintrusion gouvernemen-
tale, le demandeur était protégé contre la perquisi-
tion et la saisie qu’on se proposait d’effectuer par
les régles de droit ordinairement applicables en
matiére d’intrusion.

A mon avis, les droits protégés par I’art. 8 ont
une portée plus large que ceux qui sont énoncés
dans Yarrét Entick v. Carrington. L’article 8 est
une disposition constitutionnelle enchissée. Les
textes législatifs ne peuvent donc pas empiéter sur
cet article de la méme fagon que sur la protection
offerte par la common law. En outre, le texte de
I’article ne le limite aucunement a la protection
des biens ni ne I’associe au droit applicable en
matiére d’intrusion. Il garantit un droit général 4
la protection contre les fouilles, les perquisitions et
les saisies abusives.

Le Quatriéme amendement de la Constitution
des Etats-Unis garantit également un droit géné-
ral. 11 prévoit:

[TRADUCTION] Le droit des citoyens d’étre garantis
dans leurs personnes, domiciles, papiers et effets, contre

i des perquisitions et saisies abusives ne sera pas violé, et

aucun mandat ne sera délivré, si ce n’est pour un motif
plausible, soutenu par serment ou affirmation, ni sans
qu’il décrive avec précision le lieu.a fouiller et les
personnes ou choses 3 saisir.

Interprétant cette disposition dans I'arrét Katz v.
United States, 389 U.S. 347 (1967), le juge
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majority opinion of the United States Supreme
Court declared at p. 351 that “the Fourth Amend-
ment protects people, not places”. Justice Stewart
rejected any necessary connection between that
Amendment and the notion of trespass. With
respect, I believe this approach is equally appropri-
ate in construing the protections in s. 8 of the
Charter of Rights and Freedoms.

In Katz, Stewart J. discussed the notion of a
right to privacy, which he described at p. 350 as
“his right to be let alone by other people”.
Although Stewart J. was careful not to identify the
Fourth Amendment exclusively with the protection
of this right, nor to see the Amendment as the only
provision in the Bill of Rights relevant to its
interpretation, it is clear that this notion played a
prominent role in his construction of the nature
and the limits of the American constitutional pro-
tection against unreasonable search and seizure. In
the Alberta Court of Appeal, Prowse J. A. took a
similar approach to s. 8, which he described as
dealing “with one aspect of what has been referred
to as the right of privacy, which is the right to be
secure against encroachment upon the citizens’
reasonable expectation of privacy in a free and
democratic society”.

Like the Supreme Court of the United States, I
would be wary of foreclosing the possibility that
the right to be secure against unreasonable search
and seizure might protect interests beyond the
right of privacy, but for purposes of the present
appeal I am satisfied that its protections go at least
that far. The guarantee of security from unreason-
able search and seizure only protects a reasonable
expectation. This limitation on the right guaran-
teed by s. 8, whether it is expressed negatively as
freedom from “unreasonable” search and seizure,
or positively as an entitlement to a “reasonable”
expectation of privacy, indicates that an assess-
ment must be made as to whether in a particular
situation the public’s interest in being left alone by
government must give way to the government’s
interest in intruding on the individual’s privacy in

Stewart qui a prononcé le jugement de la Cour
supréme des Etats-Unis 4 la majorité déclare, 4 la
p. 351, que [TRADUCTION] de Quatriéme amende-
ment protége les personnes et non les lieux». Il a
rejeté tout lien nécessaire entre cet amendement et
le concept d’intrusion. Avec égards, j’estime que ce
point de vue est également applicable a P'interpré-
tation de la protection offerte par I'art. 8 de la
Charte des droits et libertés.

Dans I'arrét Katz, le juge Stewart a analysé la
notion de droit 4 la vie privée qu’il décrit, & la p.
350, comme [TRADUCTION] «son droit de ne pas
étre importuné par autrui». Méme si le juge
Stewart a pris soin de ne pas assimiler le Qua-
triéme amendement exclusivement d la protection
de ce droit, ni de considérer cet amendement
comme l'unique disposition de la Déclaration des
droits applicable 4 son interprétation, il est clair
que cette notion a joué un rdle important dans son
interprétation de la nature et des limites de la
protection offerte par la Constitution américaine
contre les fouilles, les perquisitions et les saisies
abusives. Le juge Prowse de la Cour d’appel de
IAlberta a adopté un point de vue semblable
concernant 1’art. 8 qui, selon lui, porte [TRADUC-
TION] «sur un aspect de ce qu’on a appelé le droit
i la vie privée, c’est-i-dire le droit d’étre protégé
contre les atteintes aux expectatives raisonnables
des citoyens en matiére de vie privée, dans une
société libre et démocratique».

A Yinstar de la Cour supréme des Etats-Unis,
j’hésiterais & exclure la possibilité que le droit a la
protection contre les fouilles, les perquisitions et
les saisies abusives protége d’autres droits que le
droit 4 la vie privée mais, pour les fins du présent
pourvoi, je suis convaincu que la protection qu’il
offre est au moins aussi étendue. La garantie de
protection contre les fouilles, les perquisitions et
les saisies abusives ne vise qu’une attente raisonna-
ble. Cette limitation du droit garanti par 1’art. 8,

qu'elle soit exprimée sous la forme négative,

c’est-d-dire comme une protection contre les fouil-
les, les perquisitions et les saisies «abusives», ou
sous la forme positive comme le droit de s’attendre

. «raisonnablement»  la protection de la vie privée,

indique qu’il faut apprécier si, dans une situation
donnée, le droit du public de ne pas étre importuné
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order to advance its goals, notably those of law
enforcement.

The question that remains, and the one upon
which the present appeal hinges, is how this assess-
ment is to be made. When is it to be made, by
whom and on what basis? Here again, I think the
proper approach is a purposive one.

A) When is the Balance of Interests to be
Assessed?

If the issue to be resolved in assessing the consti-
tutionality of searches under s. 10 were in fact the
governmental interest in carrying out a given
search outweighed that of the individual in resist-
ing the governmental intrusion upon his privacy,
then it would be appropriate to determine the
balance of the competing interests after the search
had been conducted. Such a post facto analysis
would, however, be seriously at odds with the
purpose of s. 8. That purpose is, as I have said, to
protect individuals from unjustified state intru-
sions upon their privacy. That purpose requires a
means of preventing unjustified searches before
they happen, not simply of determining, after the
fact, whether they ought to have occurred in the
first place. This, in my view, can only be accom-
plished by a system of prior authorization, not one
of subsequent validation.

A requirement of prior authorization, usually in
the form of a valid warrant, has been a consistent
prerequisite for a valid search and seizure both at
common law and under most statutes. Such a
requirement puts the onus on the state to demon-
strate the superiority of its interest to that of the
individual. As such it accords with the apparent
intention of the Charter to prefer, where feasible,
the right of the individual to be free from state
interference to the interests of the state in advanc-
ing its purposes through such interference.

par le gouvernement doit céder le pas au droit du
gouvernement de s’immiscer dans la vie privée des
particuliers afin de réaliser ses fins et, notamment,
d’assurer I’application de la loi.

La question qui reste 4 trancher et dont dépend
’issue du présent pourvoi est de savoir comment
cette appréciation doit &tre faite. Quand doit-elle
étre faite, par qui et en fonction de quoi? Une fois
de plus, je crois qu’il convient d’examiner le but
visé.

A) Quand faut-il apprécier la prépondérance des
droits?

Si la question a résoudre en appréciant la consti-
tutionnalité des fouilles et des perquisitions effec-
tuées en vertu de I’art. 10 était de savoir si en fait
le droit du gouvernement d’effectuer une fouille ou
une perquisition donnée ’emporte sur celui d’un
particulier de résister 4 I'intrusion du gouverne-
ment dans sa vie privée, il y aurait alors lieu de
déterminer la prépondérance des droits en concur-
rence aprés que la perquisition a €té effectuée.
Cependant, une telle analyse aprés le fait entrerait
sériecusement en conflit avec le but de I’art. 8.
Comme je I'ai déja dit, cet article a pour but de
protéger les particuliers contre les intrusions injus-
tifiées de I'Etat dans leur vie privée. Ce but
requiert un moyen de prévenir les fouilles et les
perquisitions injustifiées avant qu’elles ne se pro-
duisent et non simplement un moyen de détermi-
ner, aprés le fait, si au départ clles devaient étre
effectuées. Cela ne peut se faire, 4 mon avis, que
par un systéme d’autorisation préalable et non de
validation subséquente.

L’exigence d’une autorisation préalable, qui
prend habituellement la forme d’un mandat valide,
a toujours été la condition préalable d’une fouille,
d’une perquisition et d’une saisie valides sous le
régime de la common law et de la plupart des lois.

. Une telle exigence impose 4 I’Etat I’obligation de

démontrer la supériorité de son droit par rapport 4
celui du particulier. Comme telle, elle est con-
forme & l'esprit apparent de la Charte qui est de
préférer, lorsque cela est possible, le droit des

. particuliers de ne pas subir 'ingérence de I’Etat au

droit de ce dernier de poursuivre ses fins par une
telle ingérence.
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I recognize that it may not be reasonable in
every instance to insist on prior authorization in
order to validate governmental intrusions upon
individuals’ expectations of privacy. Nevertheless,
where it is feasible to obtain prior authorization, I
would hold that such authorization is a precondi-
tion for a valid search and seizure.

Here also, the decision in Katz, supra, is rele-
vant. In United States v. Rabinowitz, 339 U.S. 56
(1950), the Supreme Court of the United States
had held that a search without warrant was not
ipso facto unreasonable. Seventeen years later,
however, in Katz, Stewart J. concluded that a
warrantless search was prima facie “unreason-
able” under the Fourth Amendment. The terms of
the Fourth Amendment are not identical to those
of s. 8 and American decisions can be transplanted
to the Canadian context only with the greatest
caution. Nevertheless, I would in the present
instance respectfully adopt Stewart J.’s formula-
tion as equally applicable to the concept of “unrea-
sonableness” under s. 8, and would require the
party seeking to justify a warrantless search to
rebut this presumption of unreasonableness.

In the present case the appellants make no
argument that it is unfeasible or unnecessary to
obtain prior authorization for the searches contem-
plated by the Combines Investigation Act and, in
my view, no such argument could be made. I
would therefore conclude that in the absence of a
valid procedure for prior authorization searches
conducted under the Act would be unreasonable.
In the event, s. 10(3) does purport to establish a
requirement for prior authorization, specifying, as
it does, that searches and seizures conducted under
s. 10(1) must be authorized by a member of the
R.T.P.C. The question then becomes whether s.
10(3) provides for an acceptable prior authoriza-
tion procedure.

B) Who Must Grant the Authorization?

The purpose of a requirement of prior authori--

zation is to provide an opportunity, before the
event, for the conflicting interests of the state and
the individual to be assessed, so that the individu-

Je reconnais qu’il n’est peut-&tre pas raisonnable
dans tous les cas d’insister sur ’autorisation préa-
lable aux fins de valider des atteintes du gouverne-
ment aux expectatives des particuliers en matiére
de vie privée. Néanmoins, je suis d’avis de conclure
qu’une telle autorisation, lorsqu’elle peut étre obte-
nue, est une condition préalable de la validité
d’une fouille, d’une perquisition et d’une saisie.

Ici encore, I'arrét Katz, précité, est pertinent.
Dans ’arrét United States v. Rabinowitz, 339 U.S.
56 (1950), la Cour supréme des Etats-Unis avait
jugé qu'une perquisition sans mandat n’était pas

‘ipso facto abusive. Mais dix-sept ans plus tard, le

juge Stewart a conclu dans l'arrét Katz qu’une
perquisition sans mandat était & premiére vue
«abusive» en vertu du Quatriéme amendement. Les
termes de ce Quatriéme amendement différent de
ceux de I’art. 8 et on ne peut transposer les déci-
sions ameéricaines dans le contexte canadien qu’a-
vec énormément de prudence. Avec égards, néan-
moins, je suis d’avis d’adopter en l'espéce la
formulation du juge Stewart qui s’applique pareil-
lement au concept du «caractére abusifs que I'on
trouve a I’art. 8, et j'estime que la partie qui veut
justifier une perquisition sans mandat doit réfuter
cette présomption du caractére abusif.

En l’espéce, les appelants ne prétendent pas qu’il
est impossible ou inutile d’obtenir une autorisation
avant d’effectuer les fouilles ou les perquisitions
envisagées par la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions et, 4 mon avis, un tel argument ne
tiendrait pas. Je conclus par conséquent qu’en
I’absence d’un processus valide d’autorisation préa-
lable les perquisitions effectuées en vertu de la Loi
sont abusives. En réalité, le par. 10(3) vise &
établir I'exigence d’une autorisation préalable en
précisant que les fouilles, les perquisitions et les
saisies effectuées en vertu du par. 10(1) doivent
étre autorisées par un membre de la CPRC. 1l
s’agit alors de savoir si le par. 10(3) prévoit un

i processus d’autorisation préalable acceptable.

B) Qui doit accorder ’autorisation?

L’exigence d’une autorisation préalable vise 4

. donner l’occasion, avant le fait, d’apprécier les

droits opposés de I’Etat et du particulier, de sorte
qu’on ne puisse porter atteinte au droit du particu-
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al’s right to privacy will be breached only where
the appropriate standard has been met, and the
interests of the state are thus demonstrably supe-
rior. For such an authorization procedure to be
meaningful it is necessary for the person authoriz-
ing the search to be able to assess the evidence as
to whether that standard has been met, in an
entirely neutral and impartial manner. At common
law the power to issue a search warrant was
reserved for a justice. In the recent English case of
Inland Revenue Commissioners v. Rossminster
Lid., [1980] 1 All E.R. 80, Viscount Dilhorne
suggested at p. 87 that the power to authorize
administrative searches and seizures be given to “a
more senior judge”. While it may be wise, in view
of the sensitivity of the task, to assign the decision
whether an authorization should be issued to a
judicial officer, I agree with Prowse J.A. that this
is not a necessary precondition for safeguarding
the right enshrined in s. 8. The person performing
this function need not be a judge, but he must at a
minimum be capable of acting judicially.

In Minister of National Revenue v. Coopers and
Lybrand, [1979] 1 S.C.R. 495, this Court had
occasion to discuss the difference between an
administrative and a judicial function in the
authorization of a search and seizure. The Income
Tax Act, 1970-71-72 (Can.), ¢. 63, as amended,
confers upon the Minister a number of powers
including, in s. 231(4), the power under certain
conditions to authorize the entry and search of
buildings. At p. 507 the Court described the Min-
ister’s powers as “fundamentally administrative”,
going on to explain:

The power he exercises under s. 231(4) is properly
characterized as investigatory, rather than adjudicatory.
He will collect material and advice from many sources.
In deciding whether to exercise the right . .. [to author-
ize entry and search], he will be governed by many
considerations, dominant among which is the public
interest and his duty as an executive officer of the
government to administer the Act to the best of his
ability. The decision to seek authority to enter and

lier 4 la vie privée que si I'on a satisfait au critére
approprié, et si la supériorité des intéréts de I'Etat
peut étre démontrée. Pour qu’un tel processus
d’autorisation ait un sens, il faut que la personne
qui autorise la fouille ou la perquisition soit en
mesure d’apprécier, d’une maniére tout d fait
neutre et impartiale, la preuve offerte quant a la
question de savoir si on a satisfait 4 ce critére. En
common law, le pouvoir de décerner un mandat de
perquisition était réservé i un juge de paix. Dans
I’arrét anglais récent Inland Revenue Commissio-
ners v. Rossminster Ltd., [1980] 1 All E.R. 80, le
vicomte Dilhorne laisse entendre, 4 la p. 87, que le
pouvoir d’autoriser des fouilles, des perquisitions et
des saisies administratives doit &tre confié 4 [TRA-
DUCTION] «un juge expérimenté». Bien qu’il puisse
étre sage, vu la nature délicate de cette tiche, de
confier 4 un fonctionnaire judiciaire la décision
d’accorder une autorisation, je suis d’accord avec
le juge Prowse pour dire qu’il ne s’agit pas d’une
condition préalable nécessaire pour sauvegarder le
droit enchissé & I’art. 8. Il n’est pas nécessaire que
la personne qui exerce cette fonction soit un juge,
mais elle doit au moins &tre en mesure d’agir de
facon judiciaire.

Dans l'arrét Ministre du Revenu national c.
Coopers and Lybrand, [1979] 1 R.C.S. 495, cette
Cour a eu I'occasion d’analyser la différence entre
une fonction administrative et une fonction judi-
ciaire dans l'autorisation d’une perquisition et
d’une saisic. La Loi de I'impét sur le revenu,
1970-71-72 (Can.), chap. 63 et ses modifications,
confére au Ministre un certain nombre de pou-
voirs, notamment celui prévu au par. 231(4) de
donner, A certaines conditions, I’autorisation d’en-
trer et de perquisitionner dans des batiments. A la
p. 507 la Cour a décrit les pouvoirs du Ministre
comme étant «fondamentalement de nature admi-
nistratives, puis elle ajoute:

On peut qualifier & bon droit le pouvoir qu’il exerce en

i vertu du par. 231(4) de pouvoir d’enquéte plutdt que de

décision. Il recueille des documents et des informations
de multiples sources. Sa décision d’exercer le droit ...
[d’autoriser I’entrée et la perquisition] sera influencée
par bien des considérations dont les principales sont

i l'intérét public et son devoir d’agent du pouvoir exécutif

d’appliquer la Loi de son mieux. La décision de chercher
4 obtenir 'autorisation de perquisitionner sera comman-
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search will be guided by public policy and expediency,
having regard to all the circumstances.

The Court contrasted these powers with the judi-
cial powers which s. 231(4) conferred on a judge
of the superior or county court to approve the
Minister’s authorization.

Under the scheme envisaged by s. 10 of the
Combines Investigation Act it is clear that the
Director exercises administrative powers analogous
to those of the Minister under s. 231(4) of the
Income Tax Act. They too are investigatory rather
than adjudicatory, with his decision to seek
approval for an authorization to enter and search
premises equally guided by considerations of
expediency and public policy. But what of the
member of the R.T.P.C. whom s. 10(3) empowers
to approve the Director’s authorization? Is his
function investigatory or adjudicatory? In the
Alberta Court of Appeal Prowse J.A. carefully
reviewed the respective powers of the Director and
the Commission and concluded that the Act was
not entirely successful in separating the role of the
Director as investigator and prosecutor from that
of the Commission as adjudicator. In his view
circumstances may arise under the Act where “the
Director is acting as investigator and prosecutor
and the Commission is acting as investigator and
judge with respect to breaches of the Act”. South-
am Inc. summarizes and enlarges upon Prowse
J.A’s analysis, producing the following list of
investigatory functions bestowed upon the Com-
mission or one of its members by the Act:

(i) the power in s. 47 to instruct the Director to
commence a s. 8 inquiry;

(ii) the power to cause evidence to be gathered
pursuant to ss. 9, 10, 12 and 17;

(iii) the power to issue a s. 17 order;

(iv) the power under ss. 17, 22(2)(b) to seek
further or better evidence after the Commission
has commenced a hearing;

dée par l'intérét public et I'opportunité, compte tenu de
toutes les circonstances.

La Cour a comparé ces pouvoirs avec le pouvoir
d’approuver 'autorisation du Ministre que le par.
231(4) confére au juge d’une cour supérieure ou
d’une cour de comté.

Il ressort clairement de 1’économie de I'art. 10
de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions
que le directeur exerce des pouvoirs administratifs
analogues 4 ceux que le par. 231(4) de la Loi de
I'imp6t sur le revenu confére au Ministre. Il s’agit
également de pouvoirs d’enquéte plutdt que de
décision, sa décision de demander I’approbation
d’une autorisation d’entrer et de perquisitionner
dans des lieux étant également dictée par des
motifs de convenance et d’intérét public. Mais
qu’en est-il du membre de la CPRC qui est habi-
lité par le par. 10(3) 4 approuver I'autorisation du
directeur? Exerce-t-il un pouvoir d’enquéte ou de
décision? Le juge Prowse de la Cour d’appel de
I’Alberta a soigneusement examiné les pouvoirs
respectifs du directeur et de la Commission et il a
conclu que la Loi n’a pas tout a fait réussi a
séparer le role du directeur en tant qu’enquéteur et
poursuivant de celui de la Commission en tant que
juge. A son avis, il peut se présenter des circons-
tances sous le régime de la Loi oli [TRADUCTION]
«e directeur agit en qualité d’enquéteur et de
poursuivant et [ol] la Commission agit en qualité
d’enquéteur et de juge relativement & des infrac-
tions 4 la Loi». Southam Inc. a résumé et traité
longuement I’analyse du juge Prowse et elle a
produit la liste suivante des pouvoirs d’enquéte que
la Loi confére &4 la Commission ou & I'un de ses
membres:

i) le pouvoir conféré par P’art. 47 d’enjoindre au
directeur d’ouvrir une enquéte visée 4 I’art. 8.;

ii) le pouvoir conféré par les art. 9, 10, 12 et 17
de faire recueillir des éléments de preuve;

sae . o 2 Y
iii) le pouvoir de rendre une ordonnance visée a
I'art. 17;

iv) le pouvoir conféré par l'art. 17 et lal.
22(2)b) de demander la production d’éléments
de preuve additionnels ou meilleurs aprés que la
Commission a ouvert une enquéte;
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(v) the power under s. 22(2)(b) after commenc-
ing a hearing and receiving evidence to direct
the Director to make further inquiry and, in
effect, to go back to the investigatory stage;

(vi) the power under s. 22(2)(c) to compel the
Director to turn over to the R.T.P.C. copies of
all books, papers, records or other documents
obtained by the Director in such further inquiry;

(vii) the power under s. 27.1 to order the Direc-
tor to give evidence before any other federal
board, commission or other tribunal;

(viii) the power under s. 45.1 to seek production
of statistics for evidence in an inquiry;

(ix) the power to deliver to the Director all
books, papers, records or other documents pro-
duced on a s. 17 hearing;

(x) the power under s. 13 to request the appoint-
ment and instruction of counsel to assist in the
inquiry.

In my view, investing the Commission or its
members with significant investigatory functions
has the result of vitiating the ability of a member
of the Commission to act in a judicial capacity
when authorizing a search or seizure under s.
10(3). This is not, of course, a matter of impugn-
ing the honesty or good faith of the Commission or
its members. It is rather a conclusion that the
administrative nature of the Commission’s inves-
tigatory duties (with its quite proper reference
points in considerations of public policy and effec-
tive enforcement of the Act) ill-accords with the
neutrality and detachment necessary to assess
whether the evidence reveals that the point has
been reached where the interests of the individual
must constitutionally give way to those of the
state. A member of the R.T.P.C. passing on the
appropriateness of a proposed search under the
Combines Investigation Act is caught by the
maxim nemo judex in sua causa. He simply
cannot be the impartial arbiter necessary to grant
an effective authorization.

On this basis alone I would conclude that the
prior authorization mandated by s. 10(3) of the

v) le pouvoir conféré par I'al. 22(2)b) d’enjoin-
dre au directeur de faire plus ample enquéte et,
en fait, de retourner au stade de I’enquéte et ce,
aprés l'ouverture de I’enquéte et la production
d’éléments de preuve;

vi) le pouvoir conféré par ’al. 22(2)c) d’enjoin-
dre au directeur de soumettre 4 la CPRC des
copies de tous les livres, piéces, archives ou
autres documents qu’il a obtenus au cours de
cette plus ample enquéte;

vii) le pouvoir conféré par ’art. 27.1 d’enjoindre
au directeur de déposer devant tout office, toute
commission ou tout autre tribunal fédéral;

viii) le pouvoir conféré par I'art. 45.1 de deman-
der la production de statistiques pour fins de
preuve au cours d’une enquéte;

ix) le pouvoir de remettre au directeur tous les
livres, documents, archives ou autres piéces pro-
duits au cours d’une audience prévue i ’art. 17;

x) le pouvoir conféré par I'art. 13 de demander
de nommer un avocat et de le charger d’aider &
I’enquéte.

A mon avis, P'attribution 4 la Commission ou a
ses membres de pouvoirs d’enquéte importants a
pour effet d’empécher le membre de la Commis-
sion d’agir de fagon judiciaire lorsqu’il autorise
une fouille, une perquisition ou une saisie en vertu
du par. 10(3). Il ne s’agit pas, bien siir, de mettre
en doute I'honnéteté ou la bonne foi de la Commis-
sion ou de ses membres. C’est 14 plutét une conclu-
sion que la nature administrative des devoirs d’en-
quéte de la Commission (qui a comme points de
référence appropriés l'intérét public et I’applica-
tion efficace de la Loi) cadre mal avec la neutra-
lité et 'impartialité nécessaires pour évaluer si la
preuve révéle qu’on a atteint un point ol les droits
du particulier doivent constitutionnellement céder
le pas 4 ceux de I'Etat. Un membre de la CPRC
qui examine ’opportunité de procéder i une per-

. quisition en vertu de la Loi relative aux enquétes

sur les coalitions est touché par la maxime nemo
Jjudex in sua causa. Il ne peut tout simplement pas
étre I'arbitre impartial nécessaire pour accorder
une autorisation valable.

Pour ce seul motif, je suis d’avis de conclure que
'autorisation préalable exigée par le par. 10(3) de
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Combines Investigation Act is inadequate to satis-
fy the requirement of s. 8 of the Charter and
consequently a search carried out under the au-
thority of subss. 10(1) and 10(3) is an unreason-
able one. Since, however, the Alberta Court of
Appeal found other, perhaps even more serious
defects in these provisions I pass on to consider
whether even if s. 10(3) did specify a truly neutral
and detached arbiter to authorize searches it
would nevertheless remain inconsistent with s. 8 of
the Charter.

C) On What Basis must the Balanee of Interests

la Loi relative aux enquétes sur les coalitions n’est
pas suffisante pour satisfaire aux exigences de
I’art. 8 de la Charte et que, par conséquent, une
fouille ou une perquisition effectuée sous le régime
des par. 10(1) et (3) est abusive. Mais étant donné
que la Cour d’appel de I’Alberta a trouvé d’autres
lacunes, peut-étre encore plus graves, dans ces
dispositions, je passe 4 1’étude de la question de
savoir si le par. 10(3) demeurerait incompatible
avec l’art. 8 de la Charte méme s’il désignait un
arbitre vraiment neutre et impartial pour autoriser
les fouilles ou les perquisitions.

C) En fonction de quoi doit-on apprécier la pré-

be Assessed?

Section 10 is terse in the extreme on the subject
of criteria for issuing an authorization for entry,
search and seizure. Section 10(3) merely states
that an R.T.P.C. member may grant an authoriza-
tion ex parte. The only explicit criteria for grant-
ing such an authorization are those mentioned in s.
10(1), namely: (1) that an inquiry under the Act
must be in progress, and (2) that the Director
must believe that the premises may contain rele-
vant evidence.

In cases argued before passage of the Charter of
Rights and Freedoms the courts took a narrow
view of what s. 10 required or permitted the
R.T.P.C. member to consider when asked to
authorize search and seizure. In Petrofina Canada
Ltd. v. Chairman, Restrictive Trade Practices
Commission (No. 2), supra, the applicant chal-
lenged authorizations under ss. 9(2) and 10(3) of
the Act on the grounds, inter alia, that the mem-
bers who gave their authorizations did not show
that they had before them sufficient information to
enable them to determine the legality of the inqui-
ry then in progress or the reasonableness of the
Director’s belief that circumstances warranted the
exercise of his powers. The Federal Court of
Appeal rejected the relevance of such consider-
ations to the members’ decisions, at p. 391:

In making the decisions that sections 9 and 10 require
them to make, the Members must act judicially ....

f

pondérance des droits?

L’article 10 ne dit & peu prés rien au sujet du
critére applicable 4 I’autorisation d’entrer, de per-
quisitionner et de saisir. Le paragraphe 10(3) pré-
cise simplement qu'un membre de la CPRC peut
accorder une autorisation ex parte. Les seuls crité-
res explicites applicables & I’attribution d’une telle
autorisation sont ceux mentionnés au par. 10(1),
savoir: (1) une enquéte tenue sous le régime de la
Loi doit &tre en cours et (2) le directeur doit croire
qu’il peut y avoir dans les locaux des éléments de
preuve pertinents.

Dans les litiges qui ont précédé I'adoption de la
Charte des droits et libertés, les tribunaux ont
adopté un point de vue étroit sur ce que l’art. 10
demande ou permet 4 un membre de la CPRC de
considérer lorsqu’on lui demande d’autoriser une
fouille, une perquisition ou une saisie. Dans 'arrét
Petrofina Canada Ltd. c. Le président de la Com-
mission sur les pratiques restrictives du commerce,
(N° 2}, précité, la requérante a contesté les autori-
sations données en vertu des par. 9(2) et 10(3) de
la Loi pour le motif, notamment, que les membres
qui ont accordé leur autorisation n’ont pas démon-
tré qu’ils disposaient de renseignements suffisants
pour leur permettre de statuer sur la 1égalité de
I’enquéte alors en cours ou sur le caractére raison-
nable de la conviction du directeur que les circons-
tances justifiaient 1'exercice de ses pouvoirs. La
Cour d’appel fédérale a jugé que ces considéra-
tions sont sans importance pour ce qui est des
décisions des membres en affirmant, 3 la p. 391:
Les membres sont tenus d’agir de fagon judiciaire lors-
qu’ils prennent des décisions conformément aux articles
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However, that duty to act judicially applies only to the
decisions that the Members are required to make under
sections 9(2) and 10(3). Under those provisions, the
Members are neither required nor authorized to deter-
mine the legality of the Director’s decision to hold an
inquiry; they are merely required to ascertain that there
is, de facto, an inquiry in progress under the Act. The
Members are not required or authorized, either, to pass
judgment on the reasonableness of the motives prompt-
ing the Director to exercise his powers under sections 9
and 10. As the Members did not have to make decisions
on those two points, they cannot, in my opinion, be
blamed for not having required information on those
points.

As Prowse J.A. pointed out, if the powers of a
Commission member are as the Federal Court of
Appeal found them to be, then it follows that the
decision of the Director in the course of an inquiry
to exercise his powers of entry, search and seizure
is effectively unreviewable. The extent of the
privacy of the individual would be left to the
discretion of the Director. A provision authorizing
such an unreviewable power would clearly be
inconsistent with s. 8 of the Charter.

Assuming, arguendo, that the Federal Court of
Appeal was wrong, and the member is authorized,
or even required, to satisfy himself as to (1) the
legality of the inquiry and (2) the reasonableness
of the Director’s belief that there may be evidence
relevant to the matters being inquired into, would
that remove the inconsistency with s. 87

To read subss. 10(1) and 10(3) as simply allow-
ing the authorizing party to satisfy himself on
these questions, without requiring him to do so,
would in my view be clearly inadequate. Such an
amorphous standard cannot provide a meaningful
criterion for securing the right guaranteed by s. 8.
The location of the constitutional balance between
a justifiable expectation of privacy and the legiti-
mate needs of the state cannot depend on the
subjective appreciation of individual adjudicators.
Some objective standard must be established.

Requiring the authorizing party to satisfy him-
self as to the legality of the inquiry and the

9 et 10 ... Toutefois, cette obligation ne s’applique qu’a
I'égard des décisions prises en vertu des articles 9(2) et
10(3). Aux termes de ces dispositions, les membres ne
sont ni tenus de statuer sur la légalité de la décision du
directeur de tenir une enquéte ni autorisés i le faire: ils
doivent tout simplement s’assurer qu’une enquéte est
effectivement en cours en vertu de la Loi. Ils ne sont pas
non plus tenus de juger du bien-fondé des motifs ayant
incité le directeur a exercer ses pouvoirs en vertu des
articles 9 et 10 ni autorisés a4 le faire. Puisque les
membres n’avaient pas d statuer sur ces questions, ’on
ne peut, & mon avis, leur reprocher de ne pas avoir exigé
de renseignements la-dessus.

Comme ’a fait remarquer le juge Prowse, si les
pouvoirs d’'un membre de la Commission sont ceux
que lui a reconnus la Cour d’appel fédérale, il
s’ensuit que la décision du directeur d’exercer, au
cours d’une enquéte, ses pouvoirs en matiére d’en-
trée, de fouille, de perquisition et de saisie n’est
effectivement pas susceptible de révision. L’éten-
due du droit & la vie privée du particulier serait
laissée a la discrétion du directeur. Une disposition
autorisant un tel pouvoir non susceptible de révi-
sion serait manifestement incompatible avec I’art.
8 de la Charte.

A supposer, pour les fins de la discussion, que la
Cour d’appel fédérale a eu tort et que le membre
peut ou méme doit s’assurer (1) de la légalité de
I’enquéte et (2) du caractére raisonnable de la
conviction du directeur qu’il peut y avoir des élé-
ments de preuve concernant les questions faisant
Pobjet de I’enquéte, cela supprimerait-il I'incompa-
tibilité avec l’art. 87

11 serait, 4 mon avis, manifestement incorrect de
considérer que les par. 10(1) et 10(3) permettent
simplement 3 la partie qui donne 'autorisation de
vérifier ces questions, sans I’obliger i le faire. Un
critére aussi vague ne peut pas étre significatif
pour ce qui est de garantir le droit consacré par

. ‘T'art. 8. L’équilibre constitutionnel entre des atten-

tes justifiables en matiére de vie privée et les
besoins légitimes de ’Etat ne peut pas dépendre de
I'appréciation subjective d’un arbitre. Il faut éta-
blir un critére objectif quelconque.

Obliger la partie qui donne 'autorisation 4 s’as-
surer de la légalité de ’enquéte et du caractére
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reasonableness of the Director’s belief in the possi-
ble existence of relevant evidence, would have the
advantage of substituting an objective standard for
an amorphous one, but would, in my view, still be
inadequate. The problem is with the stipulation of
a reasonable belief that evidence may be uncov-
ered in the search. Here again it is useful, in my
view, to adopt a purposive approach. The purpose
of an objective criterion for granting prior authori-
zation to conduct a search or seizure is to provide
a consistent standard for identifying the point at
which the interests of the state in such intrusions
come to prevail over the interests of the individual
in resisting them. To associate it with an appli-
cant’s reasonable belief that relevant evidence may
be uncovered by the search, would be to define the
proper standard as the possibility of finding evi-
dence. This is a very low standard which would
validate intrusion on the basis of suspicion, and
authorize fishing expeditions of considerable lati-
tude. It would tip the balance strongly in favour of
the state and limit the right of the individual to
resist, to only the most egregious intrusions. I do
not believe that this is a proper standard for
securing the right to be free from unreasonable
search and seizure.

Anglo-Canadian legal and political traditions
point to a higher standard. The common law
required evidence on oath which gave “strong
reason to believe” that stolen goods were concealed
in the place to be searched before a warrant would
issue. Section 443 of the Criminal Code authorizes
a warrant only where there has been information
upon oath that there is “reasonable ground to
believe” that there is evidence of an offence in the
place to be searched. The American Bill of Rights
provides that “no Warrants shall issue, but upon
probable cause, supported by Oath or affirmation
....” The phrasing is slightly different but the
standard in each of these formulations is identical.
The state’s interest in detecting and preventing
crime begins to prevail over the individual’s inter-
est in being left alone at the point where credibly-
based probability replaces suspicion. History has
confirmed the appropriateness of this requirement

raisonnable de la conviction du directeur quant i
I’existence possible d’éléments de preuve pertinents
permettrait de substituer un critére objectif 4 un
critére vague, mais 4 mon avis cela serait encore
insuffisant. La difficulté réside dans la stipulation
d’une conviction raisonnable que des éléments de
preuve peuvent étre découverts au cours de la
perquisition. Une fois de plus, il est utile, & mon
avis, de considérer le but recherché. L’établisse-
ment d’un critére objectif applicable i I’autorisa-
tion préalable de procéder & une fouille, 4 une.
perquisition ou a une saisie a pour but de fournir
un critére uniforme permettant de déterminer 4
quel moment les droits de I’Etat de commettre ces
intrusions I’emportent sur ceux du particulier de
s’y opposer. Relier ce critére a la conviction raison-
nable d’un requérant que la perquisition peut per-
mettre de découvrir des éléments de preuve perti-
nents équivaudrait 4 définir le critére approprié
comme la possibilité de découvrir des éléments de
preuve. Il s’agit d’un critére trés faible qui permet-
trait de valider une intrusion commise par suite de
soupgons et autoriserait des recherches a 1’aveu-
glette trés étendues. Ce critére favoriserait consi-
dérablement I’Etat et ne permettrait au particulier
de s’opposer qu’aux intrusions les plus flagrantes.
Je ne crois pas que ce soit 14 un critére approprié
pour garantir le droit d’étre protégé contre les
fouilles, les perquisitions et les saisies abusives.

Les traditions juridiques et politiques anglo-
canadiennes exigent un critére plus élevé. La
common law exige, pour qu'un mandat puisse étre
décerné, que I'on fasse une déposition sous serment
qui porte «sérieusement i croire» que des biens
volés ont été cachés a I'endroit de la perquisition.
L’article 443 du Code criminel n’autorise la déli-
vrance d’un mandat qu’d la suite d’une dénoncia-
tion faite sous serment portant qu’il existe «un
motif raisonnable pour croire» qu’il se trouve des
éléments de preuve de la perpétration d’une infrac-

. tion & l'endroit ou la perquisition sera effectuée.

La Déclaration des droits des Etats-Unis prévoit
que [TRADUCTION] «un mandat ne sera décerné
que pour un motif plausible, appuyé par un ser-
ment ou une affirmation ...». La formulation est

. légérement différente mais le critére est identique

dans chacun de ces cas. Le droit de I'Etat de
déceler et de prévenir le crime commence 3 ’em-
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as the threshhold for subordinating the expectation
of privacy to the needs of law enforcement. Where
the state’s interest is not simply law enforcement
as, for instance, where state security is involved, or
where the individual’s interest is not simply his
expectation of privacy as, for instance, when the
search threatens his bodily integrity, the relevant
standard might well be a different one. That is not
the situation in the present case. In cases like the
present, reasonable and probable grounds, estab-
lished upon oath, to believe that an offence has
been committed and that there is evidence to be
found at the place of the search, constitutes the
minimum standard, consistent with s. 8 of the
Charter, for authorizing search and seizure. In so
far as subss. 10(1) and 10(3) of the Combines
Investigation Act do not embody such a require-
ment, I would hold them to be further inconsistent
with s. 8.

D) Reading In and Reading Down

The appellants submit that even if subss. 10(1)
and 10(3) do not specify a standard consistent
with s. 8 for authorizing entry, search and seizure,
they should not be struck down as inconsistent
with the Charter, but rather that the appropriate
standard should be read into these provisions, An
analogy is drawn to the case of McKay v. The
Queen, [1965] S.C.R. 798, in which this Court
held that a local ordinance regulating the use of
property by prohibiting the erection of unauthor-
ized signs, though apparently without limits, could
not have been intended unconstitutionally to
encroach on federal competence over elections, and
should therefore be “read down” so as not to apply

to election signs. In the present case, the overt -

inconsistency with s. 8 manifested by the lack of a
neutral and detached arbiter renders the appel-
lants’ submissions on reading in appropriate stand-
ards for issuing a warrant purely academic. Even if
this were not the case, however, I would be disin-

porter sur le droit du particulier de ne pas étre
importuné lorsque les soupgons font place a la
probabilité fondée sur la crédibilité. L’histoire con-
firme la justesse de cette exigence comme point &
partir duquel les attentes en matiére de la vie
privée doivent céder le pas a la nécessité d’appli-
quer la loi. Si le droit de I'Etat ne consistait pas
simplement & appliquer la loi comme, par exemple,
lorsque la sécurité de I’Etat est en cause, ou si le
droit du particulier ne correspondait pas simple-
ment 3 ses attentes en matiére de vie privée
comme, par exemple, lorsque la fouille ou la per-
quisition menace son intégrité physique, le critére
pertinent pourrait fort bien étre différent. Ce n’est
pas le cas en l’espéce. Dans des cas comme la
présente affaire, I’existence de motifs raisonnables
et probables, établie sous serment, de croire qu’une
infraction a été commise et que des éléments de
preuve se trouvent i ’endroit de la perquisition,
constitue le critére minimal, compatible avec l’art.
8 de la Charte, qui s’applique 4 ’autorisation
d’une fouille, d’une perquisition ou d’une saisie.
Dans la mesure ot les par. 10(1) et 10(3) de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions ne compor-
tent pas une telle exigence, j'estime qu’ils sont
davantage incompatibles avec I’art. 8.

D) Interprétation large et interprétation atténuée

Les appelants soutiennent que mé&me si les par.
10(1) et 10(3) n’établissent pas un critére compa-
tible avec 'art. 8 lorsqu’il s’agit d’autoriser une
entrée, une fouille, une perquisition et une saisie,
ils ne devraient pas étre radiés comme incompati-
bles avec la Charte, mais ils devraient plutt rece-
voir une interprétation large de maniére 4 leur
préter le critére approprié. On établit une analogie
avec l'arrét McKay v. The Queen, [1965] R.C.S.
798, ou cette Cour a jugé qu'une ordonnance
locale réglementant I’'usage des biens par l'inter-
diction d’ériger des affiches non autorisées, bien

_ qu’elle efit, semble-t-il, une portée illimitée, n’a pu

étre adoptée dans le but d’empiéter sur la compé-
tence fédérale en matiére d’élections et devait, par
conséquent, recevoir une «nterprétation atténuée»
de maniére 4 ne pas s’appliquer aux affiches élec-

. torales. En 'espéce, 'incompatibilité évidente avec

I’art. 8, qui se manifeste par I’absence d’un arbitre
neutre et impartial, fait en sorte que les arguments
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clined to give effect to these submissions. While
the courts are guardians of the Constitution and of
individuals’ rights under it, it is the legislature’s
responsibility to enact legislation that embodies
appropriate safeguards to comply with the Consti-
tution’s requirements. It should not fall to the
courts to fill in the details that will render legisla-
tive lacunae constitutional. Without appropriate
safeguards legislation authorizing search and sei-
zure is inconsistent with s. 8 of the Charter. As 1
have said, any law inconsistent with the provisions
of the Constitution is, to the extent of the incon-
sistency, of no force or effect. I would hold subss.
10(1) and 10(3) of the Combines Investigation Act
to be inconsistent with the Charter and of no force
and effect, as much for their failure to specify an
appropriate standard for the issuance of warrants
as for their designation of an improper arbiter to
issue them.

IV Section 1

Section 1 of the Charter provides:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject
only to such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic
society.

The phrase “demonstrably justified” puts the
onus of justifying a limitation on a right or free-
dom set out in the Charter on the party seeking to
limit. In the present case the appellants have made
no submissions capable of supporting a claim that
even if searches under subss. 10(1) and 10(3) are
“unreasonable” within the meaning of s. 8, they
are nevertheless a reasonable limit, demonstrably
justified in a free and democratic society, on the
right set out in s. 8. It is, therefore, not necessary
in this case to consider the relationship between s.
8 and s. 1. I leave to another day the difficult
question of the relationship between those two
sections and, more particularly, what further

des appelants concernant I’ajout, au moyen d’une
interprétation large, des critéres appropriés appli-
cables 4 la délivrance d’un mandat, sont purement
théoriques. Cependant, méme s’il n’en était pas
ainsi, je serais peu disposé 4 donner suite a ces
arguments. Méme si les tribunaux sont les gar-
diens de la Constitution et des droits qu’elle con-
fére aux particuliers, il incombe 4 la législature
d’adopter des lois qui contiennent les garanties
appropriées permettant de satisfaire aux exigences
de la Constitution. Il n’appartient pas aux tribu-
naux d’ajouter les détails qui rendent constitution-
nelles les lacunes législatives. Si elles n’offrent pas
les garanties appropriées, les lois qui autorisent des
fouilles, des perquisitions et des saisies sont incom-
patibles avec I'art. 8 de la Charte. Comme je I'ai
dit, toute loi incompatible avec les dispositions de
la Constitution est, dans la mesure de cette incom-
patibilité, inopérante. J'estime que les par. 10(1) et
10(3) de la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions sont incompatibles avec la Charte et
inopérants, tant parce qu’ils ne spécifient aucun
critére approprié applicable 4 la délivrance des
mandats que parce qu’ils désignent un arbitre qui
n’a pas les qualités voulues pour les décerner.

IV Article 1

L’article 1 de la Charte prévoit:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garan-
tit les droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent
étre restreints que par une régle de droit, dans des
limites qui soient raisonnables et dont la justification
puisse se démontrer dans le cadre d’une société libre et
démocratique.

L’expression «dont la justification puisse se
démontrer» impose 4 la partie qui cherche 4 limiter
un droit ou une liberté énoncés dans la Charte
I’obligation de justifier cette limite. En I’espéce, les
appelants n’ont pu justifier leur prétention selon
laguelle, méme si les perquisitions effectuées en

. vertu des par. 10(1) et 10(3) sont «abusives» au

sens de l’art. 8, elles constituent néanmoins une
limite raisonnable, dont la justification peut se
démontrer dans le cadre d’une ‘société libre et
démocratique, au droit énoncé a I’art. 8. Il n’est

. donc pas nécessaire d’examiner ici le rapport entre

les art. 8 et 1. Je reporte & plus tard la question
complexe du rapport entre ces deux articles et,
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balancing of interests, if any, may be contemplated
by s. 1, beyond that envisaged by s. 8.

Conclusion

By order of Chief Justice Laskin the constitu-
tional question was stated as follows:
Did the Alberta Court of Appeal err in holding that
subsection 10(3), and by implication subsection 10(1),
of the Combines Investigation Act, R.S.C. 1970, ¢. C-23
are inconsistent with the provisions of Section 8 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms and that
they are therefore of no force or effect?

I would answer that question in the negative. I
would dismiss the appeal with costs to the
respondent.

Appeal dismissed with costs.
Solicitor for the appellants: R. Tassé, Ottawa.

Solicitors for the respondent: Reynolds, Mirth
& Coté, Edmonton.

plus particuli¢rement, la question de savoir quelle
autre prépondérance des droits, s’il y a lieu, peut
étre envisagée par l’art. 1 outre celle qu’envisage
Iart. 8.

Conclusion

L’ordonnance du juge en chef Laskin énonce
comme suit la question constitutionnelle:
La Cour d’appel de I’Alberta a-t-elle commis une erreur
en décidant que le paragraphe 10(3) et, implicitement,
le paragraphe 10(1) de la Loi relative aux enquétes sur
les coalitions, S.R.C. 1970, chap. C-23, sont incompati-
bles avec les dispositions de I'article 8 de la Charte
canadienne des droits et libertés et qu’ils sont, par
conséquent, inopérants?

Je suis d’avis de répondre & cette question par la
négative et de rejeter le pourvoi avec dépens en
faveur de I'intimée.

Pourvoi rejeté avec dépens.
Procureur des appelants: R. Tassé, Ottawa.

Procureurs de lintimée: Reynolds, Mirth &
Cété, Edmonton. ‘
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William Elford Ogg-Moss Appellant,

and
Her Majesty The Queen Respondent.

Phyllis Jean Nixon Appellant;
and
Her Majesty The Queen Respondent.

File Nos.: 16648 and 16763.
1983: November 3.

Present: Ritchie, Dickson, Estey, Mclntyre and
Chouinard JJ.

INTERVENTIONS

Practice — Interventions — Criminal appeals —
Ontario Association for the Mentally Retarded
intervener in the Court of \Appeal — Association’s
interventions in the Supreme Court disallowed — Rules
of the Supreme Court of Canada, SOR/83-74, rule
18(2).

INTERVENTIONS by the Ontario Association
for the Mentally Retarded. Interventions disal-
lowed.

Ronald L. Doering, for the appellant Ogg-Moss.
R. J. Poirier, for the appellant Nixon.

S. Casey Hill and Kenneth L. Campbell, for the
respondent.

Colin L. Campbell and Harry Beatty, for the
Ontario Association for the Mentally Retarded.

The judgment of the Court was delivered orally
by

RITCHIE J.—We are all of the opinion that rule
18(2) of the Rules of the Supreme Court of
Canada' has no application to purely criminal
appeals. These interventions are therefore disal-
lowed.

Judgment accordingly.

Solicitor for the appellant Ogg-Moss: Ronald
L. Doering, Ottawa.

d

f

8

[

"The Court has amended Rule 18 of the Rules of the j

Supreme Court of Canada on December 18, 1983, SOR/83-
930, by revoking subs. (2).

William Elford Ogg-Moss Appelant;
et

Sa Majesté La Reine Intimée.
Phyllis Jean Nixon Appelante;

et

Sa Majesté La Reine Intimée.

Ne du greffe: 16648 et 16763.

1983: 3 novembre.

Présents: Les juges Ritchie, Dickson, Estey, Mclntyre et
Chouinard.

INTERVENTIONS

Pratique — Interventions — Pourvois en matiere
criminelle — Interventions en Cour d’appel de I'Ontario
Association for the Mentally Retarded — Interventions
de I Association refusées en Cour supréme — Regles de
la Cour supréme du Canada, DORS/83-74, art. 18(2).

INTERVENTIONS par ’Ontario Association
for the Mentally Retarded. Interventions refusées.

Ronald L. Doering, pour I'appelant Ogg-Moss.

R. J. Poirier, pour I’appelante Nixon.

S. Casey Hill et Kenneth L. Campbell, pour
Uintimée.

Colin L. Campbell et Harry Beatty, pour I'On-
tario Association for the Mentally Retarded.

Version frangaise du jugement de la Cour pro-
noncé oralement par

LE JUGE RITCHIE—Nous sommes tous d’avis
que le par. 18(2) des Regles de la Cour supréme
du Canada' ne s’applique pas & un pourvoi en
matiére purement criminelle. En conséquence, ces
interventions sont refusées.

Jugement en conséquence.

Procureur de I'appelant Ogg-Moss: Ronald L.
Doering, Ottawa.

'Le 18 décembre 1983, DORS/83-930, la Cour a modifié
I'art. 18 des Régles de la Cour supréme du Canada par
I'abrogation de son par. (2).
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Solicitors for the appellant Nixon: Mac-
Gillivray-Poirier, Thunder Bay.

Solicitor for the respondent: The Attorney Gen-
eral for the Province of Ontario, Toronto.

Solicitors for the Ontario Association for the
Mentally Retarded: Campbell and Morse,
Toronto; Harry Beatty, Toronto.

Procureurs de I'appelante Nixon: MacGilli-

vray-Poirier, Thunder Bay.

Procureur de l'intimée: Le procureur général de
la province de I'Ontario, Toronto.

Procureurs de [I'Ontario Association for the
Mentally Retarded: Campbell and Morse,
Toronto; Harry Beatty, Toronto.
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William Ogg-Moss Appellant;
and

Her Majesty The Queen Respondent.
File No.: 16648.
1983: November 3; 1984: September 17.

Present: Ritchie, Dickson, Estey, McIntyre and
Chouinard JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Criminal law — Assault — Defences — Protection of
persons in authority — Common assault by Mental
Retardation Counsellor on mentally retarded adult
patient — Whether defence under s. 43 of the Criminal
Code available — Whether Mental Retardation Coun-
sellor a “person standing in the place of a parent” or a
“schoolteacher” — Whether victim a “child” or a
“pupil” — Criminal Code, R.S.C. 1970, c. C-34, ss. 43,
771.

Appellant, a Mental Retardation Counsellor, was
charged with common assault after hitting a severely
handicapped twenty-one year old patient several times
on the forehead with a large metal spoon after he had
spilled his milk. At trial, the appellant claimed the
protection of 8. 43 of the Criminal Code arguing that by
virtue of his position, his relationship with the patient
was that of “a person standing in the place of a parent”
or a “schoolteacher” using reasonable force to correct a
“child” or “pupil” in his charge.

The Provincial Court Judge dismissed the charges.
The County Court Judge overturned this judgment and
entered a conviction. On further appeal, the Ontario
Court of Appeal returned the case to County Court for a
new hearing. The County Court held that s. 43 applied
and acquitted the accused. On second appeal to the
Court of Appeal the acquittal was set aside. It was held
that the appellant was not a “schoolteacher” or “person
standing in the place of a parent” and the complainant
was neither a “pupil” nor “child” within the meaning of
s. 43. The issue on this appeal is whether a Mental
Retardation Counsellor who uses physical force on a
mentally retarded adult under his supervision has the
benefit of s. 43 of the Code.

Held: The appeal should be dismissed.

The Ontario Court of Appeal properly took jurisdic-
tion to consider this appeal pursuant to s. 771(1) of the

William Ogg-Moss Appelant;
et

Sa Majesté La Reine Intimée.
N° du greffe: 16648.
1983: 3 novembre; 1984: 17 septembre.

Présents: Les juges Ritchie, Dickson, Estey, McIntyre et
Chouinard.

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

Droit criminel — Voies de fait — Moyens de défense
— Protection des personnes exerc¢ant I’autorité — Voies
de fait simples perpétrées par un conseiller en défi-
cience mentale contre un adulte arriéré mental —
Peut-on invoquer le moyen de défense prévu a l'art. 43
du Code criminel? — Le conseiller en déficience men-
tale est-il «une personne qui remplace le pére ou la
meére» ou un «instituteurn? — La victime est-elle un
«enfant» ou un «éléven? — Code criminel, S.R.C. 1970,
chap. C-34, art. 43, 771.

L’appelant, un conseiller en déficience mentale, a été
accusé de voies de fait simples pour avoir frappé plu-
sieurs fois au front un patient arriéré mental profond et
4gé de vingt-et-un ans, avec une grosse cuillére de métal
parce qu’il avait renversé son lait. Au procés, 'appelant
a invoqué la protection de ’art. 43 du Code criminel en
faisant valoir que, en raison de son poste, sa situation
par rapport au patient était celle d’une «personne qui
remplace le pére ou la mére» ou d’un «instituteur» qui
emploie une force raisonnable pour corriger un «enfants
ou «éléve» confié a ses soins.

Le juge de la Cour provinciale a rejeté les accusations.
Le juge de la Cour de comté a infirmé ce jugement et
enregistré une déclaration de culpabilité. En appel, la
Cour d’appel de I'Ontario a renvoyé I'affaire 4 la Cour
de comté pour nouvelle audition. La Cour de comté a
jugé que 'art. 43 s’appliquait et a acquitté ’accusé. Lors
du second appel, la Cour d’appel a infirmé I'acquitte-
ment. Elle a conclu que ’appelant n’était pas un «institu-
teur» ni une «personne qui remplace le pére ou la mére»

et que le plaignant n’était ni un «éléve» ni un «enfant» au

sens de I'art. 43. Ce pourvoi porte sur la question de
savoir si un conseiller en déficience mentale qui emploie
la force physique contre un adulte arriéré mental placé
sous sa surveillance peut bénéficier de I'art. 43 du Code.

Arrér: Le pourvoi est rejeté.

La Cour d’appel de I’Ontario avait effectivement com-
pétence pour connaitre de cet appel conformément au
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Criminal Code; the definition and meaning of various
terms in s. 43 and the question whether there was any
evidence capable of sustaining a conclusion that s. 43
applied are issues of law.

Section 43 of the Criminal Code recognizes the right
of a schoolteacher, parent or person standing in the
place of a parent to use reasonable force in the correc-
tion of a child or a pupil. This section must be strictly
construed since it deprives an individual or a group of
the equal protection normally offered by the criminal
law, namely the right to be free from unconsented
invasions of physical security or dignity. Here section 43
has no application: a Mental Retardation Counsellor is
not a “person standing in the place of a parent” or a
“schoolteacher” and a mentally retarded adult under his
care, even if severely retarded, is neither a “child” nor a
“pupil” within the meaning of s. 43.

In the Criminal Code and in the common law antece-
dents of s. 43, as well as other relevant statutes, the
word “child” always refers to a person chronologically
younger than the age of majority; there is no basis for
interpreting the word “child” to include adults who are
childlike or who are dependant upon a “parenting”
figure. A Mental Retardation Officer is not a person
standing in place of a parent since he has not assumed
all of the obligations incidental to parental relationships,
particularly that of support and maintenance. Even
assuming that the complainant’s admission to the Centre
as a voluntary patient with parental consent implies a
delegation of parental powers in favour of the Minister
of Social Services, the appellant was not a delegate of
the Minister for purposes of exercising any right of
correction; indeed, Personal Directive No. M.R. 17
specified that physical force against any resident was
forbidden. The meaning of the term “pupil” in s. 43 is
limited to a child taking instruction, in the same manner
it was at common law. Finally, the term “schoolteacher”
generally refers to a person who gives formal instruction
in a children’s school. Mental Retardation Counsellors
are neither qualified nor licensed as schoolteachers and
their fonctions are those of personal care and not, in any
meaningful sense, of teaching.

Even assuming that s. 43 applied to the parties in this
case, the appellant’s use of force cannot constitute
“using force by way of correction”. The record discloses
that the person being corrected was, to the knowledge of

par. 771(1) du Code criminel: 1a définition et le sens des
différents termes de ’art. 43 et la question de savoir si la
preuve peut justifier la conclusion que I'art. 43 s’appli-
que constituent des questions de droit.

L’article 43 du Code criminel reconnait 4 un institu-
teur, au pére ou i la mére ou 4 la personne qui remplace
le pére ou la mére le droit d’avoir recours 4 la force pour
corriger un enfant ou un éléve. Cet article doit recevoir
une interprétation stricte puisqu’il a pour effet d’ter d
une personne ou a un groupe la protection que normale-
ment le droit criminel offre également & tous, savoir le
droit de chacun d’étre protégé des atteintes 4 sa dignité
et 4 sa sécurité physique sans son consentement. En
I’espéce, I'art. 43 ne s’applique pas: un conseiller en
déficience mental n’est ni «une personne qui remplace le
pére ou la mére» ni un «instituteur» et un adulte arriéré
mental confié & ses soins, quelle que soit la gravité de sa
déficience, n’est ni un «enfant» ni un «éléve» au sens de
’art. 43.

Dans le Code criminel et dans les dispositions de
common law qui ont précédé l'art. 43, de méme que
dans d’autres lois pertinentes, le mot «enfant» a toujours
visé une personne mineure; on n’est pas fondé & interpré-
ter le mot «enfant» pour y inclure des adultes qui sont
infantiles ou qui dépendent d*une personne qui eremplit
les fonctions des parentss. Un conseiller en déficience
mentale n’est pas une personne qui remplace le pére ou
la meére puisqu’il ne prend pas en charge toutes les
obligations propres aux parents, particuliérement en
matiére d’entretien. Méme si on prend pour acquis que
I’admission du plaignant au centre a titre de patient
volontaire, avec le consentement de ses parents, implique
une délégation de I'autorité parentale en faveur du
ministre des Services sociaux, ’appelant n’était pas un
délégué du Ministre aux fins de 'exercice du droit de
corriger; d’ailleurs la directive n° M.R. 17 i l'intention
du personnel interdit strictement d’employer la force
physique contre un patient. Le sens du terme «éléves
employé 4 'art. 43 est limité comme c’était d’ailleurs le
cas en common law, i un enfant qui regoit de I'instruc-
tion. Finalement, le mot «instituteur» vise d’une maniére
générale une personne qui dispense de Pinstruction dans
une école primaire. Les conseillers en déficience mentale
ne sont pas titulaires de brevets d’enseignement ni ne
possédent les compétences requises pour enseigner et
leurs fonctions consistent 4 donner des soins personnels
et non pas 3 enseigner au sens ordinaire.

De toute fagon méme si 'on prend pour acquis que

; lart. 43 s’applique aux parties en 1’espéce, I’emploi de la

force par 'appelant ne revient pas i «employer la force
pour corrigers. Il se dégage du dossier que la personne
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the person applying the force, incapable of remembering
the correction within minutes of its application.

Bennet v. Bennet (1879), 10 Ch. D. 474; Ex parte Pye
(1811), 18 Ves. 140; Powys v. Mansfield (1837), 3 My.
& Cr. 359; Mitchell v. City of Toronto (1921), 64
D.L.R. 569; Shtitz v. C.N.R, [1927] 1 D.L.R. 951,
Fuller v. Fuller, 418 F. 2d 1189 (1969); Busilio v.
Hetzel, 374 N.E. 2d 1090 (1978); R. v. Woods (1921),
85 J.P. 272; North Carolina v. Pittard, 263 S.E. 2d 809
(1980); Martin v. United States, 452 A. 2d 360 (1982),
Mitchell v. Defries (1846), 2 U.C.Q.B. 430; Brisson v.
Lafontaine (1864), 8 L.C. Jur. 173; R. v. Griffin (1869),
11 Cox C.C. 402, referred to.

APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (1981), 60 C.C.C. (2d) 127, 24 CR.
(3d) 264, setting aside accused’s acquittal on a
charge of common assault. Appeal dismissed.

Ronald L. Doering, for the appellant.

S. Casey Hill and Kenneth L. Campbell, for the
respondent.

The judgment of the Court was delivered by

DICKSON J.—This appeal raises the issue of
whether a Mental Retardation Counsellor
(M.R.C.) who uses physical force on a mentally
retarded adult under his supervision has the ben-
efit of s. 43 of the Criminal Code, R.S.C. 1970, c.
C-34. Section 43 reads:

43. Every schoolteacher, parent or person standing in
the place of a parent is justified in using force by way of
correction toward a pupil or child, as the case may be,
who is under his care, if the force does not exceed what
is reasonable under the circumstances.

The question of the applicability of s. 43 is
basically one of statutory construction but inevita-
bly it puts into issue two sensitive topics, namely,
the status and rights of mentally retarded persons,
and the limits on the disciplinary prerogatives of
persons in authority over those in their charge.
Despite this overlay of social concerns it is impor-
tant to remember that the case before this Court is
a criminal one and its resolution must be based on

corrigée était, 4 la connaissance de la personne qui a eu
recours 4 la force, incapable de s’en souvenir & peine
quelques minutes aprés I’administration de la correction.

Jurisprudence: Bennet v. Bennet (1879), 10 Ch. D.
474; Ex parte Pye (1811), 18 Ves. 140; Powys v.
Mansfield (1837), 3 My. & Cr. 359; Mitchell v. City of
Toronto (1921), 64 D.L.R. 569; Shtitz v. CN.R,
[1927] 1 D.L.R. 951; Fuller v. Fuller, 418 F. 2d 1189
(1969); Busillo v. Hetzel, 374 N.E. 2d 1090 (1978); R.
v. Woods (1921), 85 J.P. 272; North Carolina v. Pit-
tard, 263 S.E. 2d 809 (1980); Martin v. United States,
452 A. 2d 360 (1982); Mitchell v. Defries (1846), 2
U.C.Q.B. 430; Brisson v. Lafontaine (1864), 8 L.C. Jur.
173; R. v. Griffin (1869), 11 Cox C.C. 402.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I’Ontario (1981), 60 C.C.C. (2d) 127, 24 C.R.
(3d) 264, qui a infirmé le verdict d’acquittement
de I’accusé relativement a ’accusation de voies de
fait simples. Pourvoi rejeté.

Ronald L. Doering, pour 'appelant.

S. Casey Hill et Kenneth L. Campbell, pour
Pintimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JuGe DicksoN—Ce pourvoi souléve la
question de savoir si un conseiller en déficience
mentale (C.D.M.) qui emploie la force physique
contre un adulte arriéré mental placé sous sa
surveillance peut bénéficier de I’art. 43 du Code
criminel, S.R.C. 1970, chap. C-34. L’article 43 est
ainsi rédigé:

43. Tout instituteur, pére ou mére, ou toute personne
qui remplace le pére ou la mére, est fondé 4 employer la
force pour corriger un éléve ou un enfant, selon le cas,
confié A ses soins, pourvu que la force ne dépasse pas la
mesure raisonnable dans les circonstances.

La question de I'applicabilité de I’art. 43 reléve
essentiellement du domaine de I’interprétation des

_ lois, mais elle met inévitablement en cause deux

sujets délicats, savoir le statut et les droits des
personnes arriérées mentales d’une part et, d’autre
part, les limites des pouvoirs disciplinaires que
peuvent exercer les personnes ayant autorité 3

. l'endroit des personnes qui leur sont confiées.

Malgré cet élément social, il importe de se rappe-
ler que nous sommes saisis en.l’espéce d’une
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legal principles.

I Background and Facts

Mr. Ogg-Moss was charged with assaulting one a

Kent Henderson, a twenty-one year old develop-
mentally handicapped resident of the Rideau
Regional Centre, located in Smith Falls, Ontario.
Mr. Ogg-Moss was employed at the Regional
Centre as an M.R.C. He argues that by virtue of
this position, his relationship with Mr. Henderson
was that of “a person standing in the place of a
parent” or of a “schoolteacher” using reasonable
force to “correct” a ‘“child” or “pupil” in his
charge. He claims therefore the protection of s. 43.

Mental Retardation Counsellors are the “front-

line direct care staff” in provincial facilities for the ¢

developmentally handicapped. Their duties are set
out in Regulations and Directives made pursuant
to the Developmental Services Act, R.S.0O. 1980,
c. 118. These duties include providing daily care
for the residents of such facilities and implement-
ing programs designed and supervised by physi-
cians, psychologists and other more senior profes-
sional personnel.

On the day in question Mr. Ogg-Moss was
supervising a group of residents in a low grade

ward. The residents, including Mr. Henderson, &

were seated at tables awaiting lunch. Mr. Hender-
son was described in evidence at trial as “very low
functioning” and “profoundly retarded” with an
L.Q. of less than 20. He was incapable of speech
and, as a result of being a “head-banger’ suffered
from a large haemotoma on his forehead. In an
apparent attempt to attract Mr. Ogg-Moss’s atten-
tion, Mr. Henderson spilled his milk on the table
before him, whereupon Mr. Ogg-Moss shouted
“no” and struck Mr. Henderson five times on the
forehead with a large metal spoon for the purpose,
according to his later testimony, “of punishing him
for what he did”.

affaire criminelle qui doit &tre tranchée par I'appli-
cation de principes juridiques.

I Historique et faits

M. Ogg-Moss a été accusé d’avoir perpétré des
voies de fait contre un nommé Kent Henderson, un
handicapé mental 4gé de vingt-et-un ans, patient
du Centre régional Rideau de Smith Falls (Onta-
rio). M. Ogg-Moss fait valoir qu’en raison du poste
de C.D.M. qu’il occupait dans cet établissement,
sa situation par rapport & M. Henderson était celle
d’une «personne qui remplace le pére ou la mére»
ou d’'un «nstituteur» qui emploie une force raison-
nable pour «corriger» un «enfant» ou «éléve» confié
4 ses soins. Il invoque donc la protection de
I’art. 43.

C’est aux conseillers en déficience mentale qu’il
incombe principalement de fournir les soins directs
dans les établissements provinciaux pour les handi-
capés mentaux. Leurs fonctions qui sont énoncées
dans le réglement et les directives établis confor-
mément 4 la Developmental Services Act, R.S.O.
1980, chap. 118, consistent notamment & donner
aux patients les soins dont ils ont besoin chaque
jour et & mettre en oeuvre, sous la surveillance de
meédecins, de psychologues et d’autres membres du
personnel professionnel supérieur, des programmes
congus par ces mémes personnes.

Le jour en question, M. Ogg-Moss surveillait un
groupe de patients dans une salle réservée aux
arriérés profonds. Les patients, au nombre des-
quels figurait M. Henderson, étaient attablés,
attendant que le déjeuner soit servi. Au procés, on
a témoigné que M. Henderson avait [TRADUC-
TION] «un trés bas niveau de fonctionnement» et
qu’il était [TRADUCTION] ecarriéré profond», son
Q.I. étant inférieur 4 20. Incapable de parler, il
était atteint de crouomanie et, de ce fait, souffrait
d’un gros hématome au front. Apparemment dans
une tentative d’attirer I’attention de M. Ogg-Moss,
M. Henderson a renversé son lait sur la table
devant lui. La-dessus, M. Ogg-Moss a crié «non» et
a frappé M. Henderson i cing reprises au front
avec une grosse cuillére de métal, son objet, a-t-il
témoigné par la suite, é&tant [TRADUCTION] «de le
punir pour son geste».



[1984] 2 R.C.S.

OGG-MOSS ¢. LA REINE  Le Juge Dickson 177

The incident was reported by a summer student
at the Rideau Regional Centre. It was her testimo-
ny that Mr. Henderson did not cry out as a result
of being struck but appeared “quite startled”. She
felt that had she been hit with that force she would
have cried. In his evidence, in response to a ques-
tion as to Mr. Henderson’s reaction to the blows,
Mr. Ogg-Moss replied “Kent can’t speak but he
gives this guttural sound and he did give a cry
when I hit him”. Mr. Ogg-Moss stated further
that five minutes after being hit with the spoon,
Mr. Henderson would be incapable of remember-
ing the incident. He conceded he was aware that it
was a contravention of hospital policy to strike
residents. Previous to the incident he had certified
in writing that he had read and understood Person-
nel Directive Number M.R. 17 of the Ministry of
Social Services which specified that physical force
against any resident for any reason whatsoever was
strictly forbidden.

Paragraph N of the Directive reads:

Striking of Patients:—No patient is to be struck for any
reason whatsoever; approved methods of necessary
patient restraint specifically exclude striking and any
other form of unnecessary aggression. Any employee
who strikes, slaps or kicks a patient will be dismissed.

II The Decisions in the Ontario Courts

At first instance in the Ontario Provincial
Court, counsel for the Crown conceded that s. 43
was potentially available to the accused as a
defence. The case was therefore argued on the
issue of whether the force used by Mr. Ogg-Moss
was more than “reasonable” in the circumstances.
Smith Prov. Ct. J. held that it was not, and that
Mr. Ogg-Moss was justified in taking the action
he did to discipline the resident and to prevent the
hospital from becoming a “mad house”. He dis-
missed the charge.

The Crown appealed to the County Court where
Matheson Co. Ct. J. took a different view of the
incident and its surrounding circumstances. While
acknowledging the difficult nature of the accused’s

L’acte de M. Ogg-Moss a été rapporté par une
étudiante qui occupait un poste d’été au Centre
régional Rideau. Selon son témoignage, M. Hen-
derson n’a pas poussé de cri lorsqu’il a été frappé,
mais il avait Pair [TRADUCTION] «tout surpris».
Elle pensait que si elle avait été frappée aussi fort,
elle aurait pleuré. Répondant & une question con-
cernant la réaction de M. Henderson, M. Ogg-
Moss a dit: [TRADUCTION] «Kent ne peut pas
parler, mais il est capable d’émettre un son guttu-
ral et il a poussé un cri quand je P'ai frappé.»
M. Ogg-Moss a témoigné en outre, que, cing
minutes aprés avoir regu les coups de cuillére, M.
Henderson était incapable de se souvenir de Pinci-
dent. Il n’a pas caché non plus qu’il savait que
I’hdpital interdisait de frapper les patients. Anté-
rieurement & I'incident en cause il avait certifié par
écrit avoir lu et compris la directive numéro M.R.
17 du ministére des Services sociaux d l'intention
du personnel, portant que I'emploi de la force
physique contre un patient, quel qu’en soit le
motif, est strictement défendu.

Le paragraphe N de la directive est ainsi congu:

[TRADUCTION] Recours aux coups contre les patients:—
Dans aucune circonstance, il n’est permis de frapper un
patient; le recours aux coups ou a toute autre forme de
violence inutile est exclu des méthodes approuvées pour
maitriser un patient dans les cas ol cela peut étre
nécessaire. Sera renvoyé tout employé qui frappe ou
gifle un patient ou qui lui donne un coup de pied.

II Les décisions des cours ontariennes

Au procés devant la Cour provinciale de 'Onta-
rio, le substitut du procureur général a concédé
qu’il était possible pour ’accusé d’invoquer I’art.
43 comme moyen de défense. Par conséquent, les
débats ont porté sur la question de savoir si la
force employée par M. Ogg-Moss dépassait la
mesure «raisonnable» dans les circonstances. Le
juge Smith a conclu que non et que les mesures
disciplinaires que M. Ogg-Moss avaient prises

; pour punir le patient se justifiaient par la nécessité

d’empécher que I'hdpital ne devienne une «maison
de fous». 11 a rejeté 'accusation.

Le ministére public a porté cette décision en

. appel devant la Cour de comté et 1 le juge Mathe-

son a vu d'un oeil différent l'incident et les cir-
constances I’entourant. Tout en reconnaissant le
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job, Matheson Co. Ct. J. held that the force used
was neither reasonable nor justified and substitut-
ed a conviction and a fine.

On further appeal to the Ontario Court of
Appeal the applicability of s. 43 was for the first
time challenged by the Crown. Since there was no

evidence before them on this issue, Justices Jessup, »

Martin and Weatherston sent the case back to the
County Court for a new hearing of the appeal. At
this new hearing Flanigan Co. Ct. J. held that a
“child” for purposes of s. 43 included a “severely

retarded” adult and that Mr. Ogg-Moss stood “in ¢

the place of a parent” to Mr. Henderson. Flanigan
Co. Ct. J. then stated that in view of what he saw
as the limited role of the appellate court on review,
he was unwilling to draw different inferences from
those drawn by the trial judge on the issue of the
reasonableness of the force used by Mr. Ogg-
Moss. He restored the acquittal at trial.

The appeal then returned a second time to the
Ontario Court of Appeal (1981), 60 C.C.C. (2d)
127, 24 C.R. (3d) 264. In a very brief oral judg-
ment delivered for himself and for Martin and
Lacourciére JJ.A., Jessup J.A. set out the facts of
the case and then held:

However, in our opinion, the respondent was not a

schoolteacher or person standing in the place of a parent g

and the complainant was neither a pupil or child within
the meaning of s. 43. In the result we think the appeal
must be allowed and the verdict of acquittal set aside
and a verdict of guilty entered. By way of penalty we

would impose an absolute discharge. )

IIT The Grounds of Appeal

The appellant was granted leave to appeal on
five grounds:

1. Whether the Ontario Court of Appeal erred in hold-
ing that a Mental Retardation Counsellor charged
with the daily care of profoundly mentally retarded

persons are [sic] not in the place of a parent vis-a-vis i

these persons;

caractére difficile du travail de I'accusé, le juge
Matheson a conclu que la force employée n’était ni
raisonnable ni justifiée; il a donc substitué a I’ac-
quittement un verdict de culpabilité et a imposé
une amende.

On en a appelé ensuite & la Cour d’appel de
I’Ontario et c’est alors que le ministére public a
contesté pour la premiére fois l'applicabilité de
l’art. 43. Vu I’absence de preuve sur ce point, les
juges Jessup, Martin et Weatherston ont renvoyé
I'affaire 4 la Cour de comté pour qu’elle procéde a
une nouvelle audition de I’appel. A I’issue de cette
nouvelle audition, le juge Flanigan de la Cour de
comté a conclu qu’un adulte [TRADUCTION] «sévé-
rement arriéré» est un «enfant» aux fins de I’art. 43
et que M. Ogg-Moss arempla[cait] le pére» de
M. Henderson. Puis, le juge Flanigan a ajouté que,
compte tenu de ce qu’il considérait comme le rdle
limité du tribunal d’appel en matiére de révision, il
ne voulait pas tirer de conclusions différentes de
celles du juge du procés quant au caractére raison-
nable de la force employée par M. Ogg-Moss. Par
conséquent, il a rétabli I’acquittement prononcé au
proces.

L’affaire est alors venue une seconde fois devant
la Cour d’appel de I'Ontario (1981), 60 C.C.C.
(2d) 127, 24 C.R. (3d) 264. Dans de trés brefs
motifs oraux auxquels les juges Martin et Lacour-
ciére ont souscrit, le juge Jessup a exposé les faits,
puis a conclu:

[TRADUCTION] Nous estimons toutefois que I'intimé
n’était pas un instituteur ni une personne qui remplace
le pére ou la mére et que le plaignant n’était ni un éléve
ni un enfant au sens de I'art. 43. En conséquence, nous
sommes d’avis d’accueillir I'appel, d’annuler le verdict
d’acquittement et d’inscrire un verdict de culpabilité.
Nous imposons comme peine la libération incondition-
nelle.

ITT Moyens d’appel

L’appelant a regu 'autorisation de pourvoi. Les
cinq moyens invoqués sont les suivants:
[TRADUCTION]
1.La Cour d’appel de 1’Ontario a-t-elle commis unc

erreur en concluant qu’un conseiller en déficience
mentale chargé de fournir 4 des personnes atteintes de
déficience mentale profonde les soins dont elles ont
besoin chaque jour ne remplace pas le pére ou la mére
de ces derniéres?
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2. whether the Ontario Court of Appeal erred in holding
that a profoundly retarded person with the physical
age of twenty-one and the mental age of five is not a
“child” for the purposes of the application of Section
43 of the Criminal Code of Canada;

3. whether the Ontario Court of Appeal erred in holding
that a Mental Retardation Counsellor charged with
training mentally retarded persons in basic life skills
are [sic] not schoolteachers and their charges not
pupils in the circumstances of an institution for the
mentally retarded;

4, whether the Ontario Court of Appeal erred in not
ordering a new trial, having concluded that Section 43
of the Criminal Code had no application;

5. that the learned Justices of the Court of Appeal erred
in law by basing their decision on a question of fact
alone, when the jurisdiction of that Honourable Court
was one of appeal restricted to questions of /aw alone,
pursuant to Section 771(1) of the Criminal Code.

Though listed last, the fourth and fifth of these
grounds are logically prior to the others since they
challenge the jurisdiction of the Court of Appeal
to proceed as it did. Counsel for Mr. Ogg-Moss
argues that the applicability of a specific section of
the Criminal Code to a given set of circumstances
is a question of fact. He submits, therefore, that
the Court of Appeal’s overturning of Flanigan Co.
Ct. J.’s conclusions as to the applicability of s. 43
to the facts of the present case was beyond its
jurisdiction which (in summary conviction matters,
pursuant to s. 771(1)) is restricted to questions of
law. He argues further that if the Court of Appeal
was of the opinion that the courts below did not
adequately deal with the question of the applica-
bility of s. 43, the proper course would have been
to order a new trial.

I cannot accept these submissions. In the present
case the issue of the applicability of s. 43 depends
on the legal definition and meaning of various
terms and phrases in that section and whether,
therefore, there was any evidence before the courts
below capable of sustaining a conclusion that s. 43
did apply. These are clearly legal questions and
therefore within the jurisdiction of the Court of
Appeal. If it is correct that s. 43 cannot apply to a

2.La Cour d’appel de I’Ontario a-t-elle commis une
erreur en concluant qu’une personne atteinte de défi-
cience mentale profonde, ayant un dge réel de vingt-
et-un ans et un ige mental de cinq ans n’est pas un
«enfant» aux fins de 'application de I’art. 43 du Code
criminel du Canada?

3.La Cour d’appel de I'Ontario a-t-elle commis une
erreur en concluant qu'un conseiller en déficience
mentale chargé d’apprendre aux personnes arriérées
mentales I'essentiel pour se débrouiller dans la vie
n’est pas un instituteur et que les personnes confiées 4
ses soins dans un établissement pour arriérés mentaux
ne sont pas des éléves?

4,La Cour d’appel de I'Ontario a-t-elle commis une
erreur en n'ordonnant pas un nouveau procés aprés
avoir conclu a4 Pinapplicabilité de I'art. 43 du Code
criminel?

5. Les savants juges de la Cour d’appel ont commis une
erreur de droit en fondant leur arrét uniquement sur
une question de fait alors que le par. 771(1) du Code
criminel limite la compétence en matiére d’appel de
ladite cour aux seules questions de droit.

Bien que les quatriéme et cinqui¢éme moyens
soient soulevés en dernier, ils devraient en toute
logique précéder les autres puisqu’ils contestent la
compétence de la Cour d’appel de procéder comme
elle I'a fait. Selon 'avocat de M. Ogg-Moss, 1’ap-
plicabilité d’un article déterminé du Code criminel
4 des circonstances données est une question de
fait. Il soutient donc que la Cour d’appel a excédé
sa compétence en infirmant la décision du juge
Flanigan de la Cour de comté quant & 'applicabi-
lité de P’art. 43 aux faits de la présente espéce, car,
aux termes du par. 771(1), cette compétence se
limite, dans le cas des poursuites sommaires, aux
questions de droit. Il prétend en outre que, si la
Cour d’appel estimait que les tribunaux d’instance
inférieure n’avaient pas traité adéquatement de
Papplicabilité de l'art. 43, il aurait fallu 4 ce
moment-13 ordonner un nouveau procss.

Je ne puis retenir ces arguments. En Pespéce,

_ Papplicabilité de I'art. 43 dépend de la définition et

du sens juridiques de différents termes et expres-
sions qui y sont employés et aussi de I’existence de
preuves qui auraient pu fonder les tribunaux d’ins-
tance inférieure 4 conclure qu’il s’appliquait. Il

. s’agit manifestement 13 de questions de droit qui,

par conséquent, relévent de la compétence de la
Cour d’appel. S’il est exact que I’art. 43 ne trouve
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situation like the present then it must inevitably
follow that the blows admittedly struck by Mr.
Ogg-Moss constituted an assault under s. 245(1)
and the Court of Appeal, in the exercise of its

discretion, was within its jurisdiction under s. @

613(4)(b)(ii) in substituting a conviction for the
acquittal below.

The other three grounds of appeal present dif-
ferent facets of the main question as to whether
the Court of Appeal was correct in concluding that
s. 43 could not apply to the present case. Mr.

Ogg-Moss submits that that court erred in all ¢

three of its major conclusions on the question. In
contrast to the Court of Appeal’s conclusions, he
submits that (1) Mr. Henderson was a “child”
within the meaning of s. 43; (2) Mr. Ogg-Moss
was “in the place of a parent” to him for purposes
of that section, and (3) the relationship between
them was that of “schoolteacher” and “pupil”.
The Crown submits, on the contrary, that the

Court of Appeal was correct in its conclusion on .

each of the three points and therefore correct in
entering a conviction in place of the acquittal
below.

Although he purports to base his reading of the
terms in issue in this appeal on their “natural and
ordinary meaning”, the appellant’s argument is
essentially a functional one. He argues that the

terms “‘person in the place of a parent” and g

“child”, on the one hand, and “schoolteacher” and
“pupil”, on the other, refer to relationships. Conse-
quently, he says, the application of s. 43 ought to
be determined primarily on the basis of the nature
and quality of the relationship between the “par-
enting person” and the “child” under his care, or
between the “schoolteacher” and his “pupil”,
rather than on the basis of such factors as the
chronological age of the “child” or “pupil”.

Mr. Ogg-Moss therefore seeks to support his
contention that he was “in the place of a parent”
to Mr.. Henderson by citing the Province of
Ontario Manual of Program Care Standards

pas d’application dans une situation comme celle
qui se présente ici, il doit s’ensuivre inévitablement
que les coups que M. Ogg-Moss avoue avoir
donnés constituaient des voies de fait visées au par.
245(1) et que le sous-al. 613(4)b)(ii) habilitait la
Cour d’appel, dans l’exercice de son pouvoir dis-
crétionnaire, 4 substituer une déclaration de culpa-
bilit€ & l'acquittement prononcé par le tribunal
d’instance inférieure.

Les trois autres moyens d’appel portent sur dif-
férents aspects de la question principale de savoir
si l]a Cour d’appel a eu raison de conclure &
Pinapplicabilité de ’art. 43 en I’espéce. M. Ogg-
Moss prétend que les trois conclusions principales
de la cour sur cette question sont entachées d’er-
reur. Prenant le contre-pied des conclusions de la
Cour d’appel, M. Ogg-Moss fait valoir (1) que
M. Henderson est un «enfant» au sens de l’art. 43;
(2) que, aux fins de cet article, il «remplafgait] le
pére» de M. Henderson; et (3) que les rapports
entre eux étaient ceux qui existent entre un «nsti-
tuteur» et un «éléver. Le ministére public, par
contre, soutient que les conclusions de la Cour
d’appel sur chacun des trois points sont bien fon-
dées et que, par conséquent, elle a eu raison de
remplacer 'acquittement par une déclaration de
culpabilité.

Bien qu’il prétende donner aux termes en litige
dans ce pourvoi leur [TRADUCTION] «sens naturel
et ordinaire», ’'appelant met de I’avant un argu-
ment essentiellement fonctionnel. En effet, il sou-
tient que les termes «personne qui remplace le pére
ou la mére» et «enfant» d’une part, et les mots
«nstituteur» et «éléve» d’autre part, désignent des
rapports entre les personnes. Il s’ensuit, selon lui,
que l'applicabilité de I’art. 43 doit étre déterminée
surtout en fonction de la nature et de la qualité des
rapports entre la «personne qui fait office de pére
ou de mére» et ’«enfant» confié 4 ses soins, ou
entre l'«instituteur» et son «éléves, plutét qu’en
fonction de facteurs tels que I’dge réel de ’«enfant»
ou de I’«éléver.

M. Ogg-Moss invoque donc a I'appui de I'argu-
ment selon lequel il «remplafgait] le pére» de
M. Henderson un passage tiré du Province of
Ontario Manual of Program Care Standards
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(September 1976), from which he quotes the fol-
lowing passage:

Direct-care staff shall be responsible for observing,
detecting, reporting and managing usual resident illness
and behaviour. They shall be trained as surrogate par-
ents to handle such illness and behaviour as are com-
monly met in the working situation.

(Emphasis added.)

He argues that the functions of an M.R.C. corre-
spond to those of a parent and that, in fact, the
M.R.C. is the only “parent” many mentally
retarded persons will know. This line of argument
_found favour with Flanigan Co. Ct. J. who
prefaced his conclusion that Mr. Ogg-Moss stood
in the place of a parent to Mr. Henderson by
observing:

I can’t think of any person more closely associated with
this particular victim [sic] as a parent image than the
accused.

On the basis of his contention that an M.R.C.
stands in the place of a parent to a mentally
retarded person, the appellant argues that the
mentally retarded person is a “child” for purposes
of s. 43 no matter what his chronological age may
be. He contends that this reading of s. 43 is
consistent with the ordinary meaning of the word
“child”, which, as defined by Webster’s Dictionary
of the English Language, includes a “childlike or
childish person”. The appellant cites from the
decision of Flanigan Co. Ct. J..

When one looks at the job description that is affixed to
the Appellant’s Affidavit . .. and when one refers to the
evidence as to the condition of the victim who has been
in this institution for many years, one can come to no
other conclusion on any reasonable basis that [sic] the
word “child” could not [sic] apply to him. Surely the
very services that are applied and that this victim
requires are those that we envisage being required by a
child of tender years.

Finally, the appellant urges, even if Mr. Hen-
derson was not a “child” within the meaning of s.
43, his relationship to Mr. Ogg-Moss was never-
theless that of a “pupil” to a “schoolteacher”. He
contends that the job description of a M.R.C.

(septembre 1976), dont voici le texte:

[TRADUCTION] Il incombe au personnel chargé de four-
nir les soins directs d’observer, de dépister et de rappor-
ter les maladies et les comportements habituels des
patients et d’y faire face. Le personnel doit recevoir une
formation de parents de remplacement pour faire face
aux maladies et aux comportements qui se rencontrent
couramment dans les établissements.

(C’est moi qui souligne.)

Il soutient que les fonctions d’un C.D.M. corres-
pondent & celles de parents et qu’en fait le C.D.M.
est le seul «pére ou mére» que bien des personnes
arriérées mentales connaitront. Cet argument a été
retenu par le juge Flanigan qui a fait précéder sa
conclusion que M. Ogg-Moss remplagait effective-
ment le pére de M. Henderson de I'observation
suivante:

[TRADUCTION] Je ne puis imaginer de personne qui, en
raison de ses rapports étroits avec cette victime (sic),
remplit mieux que I'accusé les fonctions d’un pére.

Prenant pour point de départ qu'un C.D.M.
remplace le pére ou la mére d’une personne arrié-
rée mentale, I'appelant fait valoir que cette der-
niére est un «enfant» aux fins de l’art. 43, peu
importe son 4dge réel. Selon I’appelant, cette inter-
prétation de l'art. 43 cadre bien avec le sens
ordinaire du mot «enfant» qui, d’aprés la définition
donnée dans Webster’s Dictionary of the English
Language, comprend une [TRADUCTION] «per-
sonne comparable 4 un enfant». L’appelant cite
Iextrait suivant tiré de la décision du juge
Flanigan:

[TRADUCTION] A I'examen de la description d’emploi
jointe a I'affidavit de 'appelant . . . et au vu de la preuve
quant 3 I’état de la victime, internée dans cet établisse-
ment depuis fort longtemps, la seule conclusion raison-
nable 3 laquelle on puisse arriver est que le mot «enfant»
ne (sic) s’applique pas (sic) 4 elle. Peut-on nier alors que
les services qui lui sont fournis et dont elle a besoin sont

; précisément ceux qui sont requis dans le cas d’un enfant

en bas 4ge?

En dernier lieu, soutient énergiquement I’appe-
lant, méme si M. Henderson n’était pas un

. «enfant» au sens de l’art. 43, le rapport entre eux

était certainement celui d’«éléve» et d’«instituteur».
L’appelant fait valoir que, selon la description
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includes teaching “life skills” and that at the time
of the incident in question he was teaching Mr.
Henderson to eat with a spoon. In the absence of a
statutory definition, the terms “schoolteacher” and

“pupil” should, he submits, be given a liberal «

interpretation so as to include this sort of instruc-
tional activity.

IV The Purpose and the Effect of s. 43

Mr. Ogg-Moss urges a broad, functional

approach to the terms in s. 43. In his submission, ¢

the purpose of s. 43 is to protect persons exercising
certain parental and instructional functions and
therefore its terms ought to be defined so as to
further that purpose. I do not doubt that a func-
tional reading is often more appropriate to statu-
tory construction than a slavishly literal one and is
often better suited to the attainment of legislative
purposes. This appropriateness, however, depends

on the accuracy with which the purpose of the ,

enactment is identified.

I note that in the present appeal, there is some-
thing circular in the way the appellant identifies
the purpose of s. 43, If he is correct, and the terms
“in the place of a parent” and “child” or “school-
teacher” and “pupil” ought to be given wide inter-’
pretations, then he will also be correct that a
particular result, and arguably the purpose, of s.
43 will be to protect persons exercising widely-
defined “parental” or “educational” functions. But
since the accuracy of this identification of the

purpose of s. 43 depends on the accuracy of Mr. &

Ogg-Moss’s “liberal” definitions of its terms, I do
not see how it is possible then to turn around and
use this purpose to support these very same defini-
tions. It seems clearly true that the purpose of s.
43 and the meaning of its terms are closely inter-
twined, but the consequence is that neither one can
be deduced from an a priori definition of the
other. An abstract definition of the hypothetical
purpose cannot, therefore, be the proper starting
point for a consideration of the meaning of its
terms.

d’emploi, les fonctions d’un C.D.M. consistent
notamment a enseigner «ce qu’il faut pour se
débrouiller dans la vie» et que, au moment de
Pincident en cause, il apprenait 4 M. Henderson a
manger avec une cuillére. Toujours selon 1’appe-
lant, 4 défaut de définition légale, les termes «insti-
tuteur» et «éléve» doivent recevoir une interpréta-
tion large de maniére 4 comprendre ce genre

d’activités pédagogiques.

IV L’objet et I’effet de 1’art. 43

M. Ogg-Moss propose a I’égard de lart. 43
Padoption d’un point de vue large et fonctionnel.
Suivant ’argument de M. Ogg-Moss, I’art. 43 vise
i protéger les personnes qui exercent certaines
fonctions parentales et éducatives et, par consé-
quent, les termes employés dans cet article doivent
recevoir une définition qui permettra d’atteindre
cet objet. Je ne doute pas qu’en matiére d’interpré-
tation des lois, une interprétation fonctionnelle est
souvent préférable i une littéralité servile en ce
sens que, dans bien des cas, il favorise la réalisa-
tion de l'objet du législateur. Cela dépend toutefois
de la précision de ’énoncé de cet objet dans la loi.

J’ai pu constater que, dans le présent pourvoi, la
fagon dont l'appelant établit I'objet de I'art. 43
revét 4 certains égards, ’aspect d’une tautologie.
S’il a raison de dire que les termes «qui remplace le
pére ou la mére» et «enfant» ou les mots «institu-
teur» et «éléve» doivent recevoir des interprétations
larges, il s’ensuit qu'un des effets de I'art. 43, et
pourquoi pas son objet, serait de protéger les per-
sonnes qui exercent des fonctions «parentales» ou
«éducatives» au sens large. Mais, puisque I’exacti-
tude de cette conclusion quant i ’objet de ’art. 43
dépend de I'exactitude des définitions «arges» que
M. Ogg-Moss donne aux termes qui y figurent, je
ne vois pas comment on peut alors invoquer cet
objet & I'appui de ces mémes définitions. Certes, il
semble incontestable que 1'objet de l’art. 43 et le
sens de ses termes sont étroitement reliés, mais il
en résulte que I'un ne peut étre déduit d’une
définition 4 priori de 'autre. Une définition abs-
traite de I'objet hypothétique de I’art. 43 ne saurait
donc constituer un point de départ approprié pour
un examen du sens de ses termes.
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A better starting point, in my view, is not the
purpose of s. 43 but its effects. While a confident
conclusion as to the purpose of s. 43 must await an
accurate assessment of the meaning of its terms,
the overall effects of that section are clear, no
matter how its terms are defined. It exculpates the
use of what would otherwise be criminal force by
one group of persons against another. It protects
the first group of persons, but, it should be noted,
at the same time it removes the protection of the
criminal law from the ‘second. For the Attorney
General of Ontario this latter effect justifies a
restrictive reading of s. 43, specifically of the
terms “child” and “pupil”. It is his submission
that:

... the class of persons against whom otherwise criminal
force can be employed ought to be restricted, not broad-
ened, and ... any section which authorizes otherwise
illegal physical violence should be strictly construed
against the actor.

There is much to be said in favour of this
submission. As a statement of general principle it
accords with our normal assumptions about the
purpose and operation of the criminal law. One of
the key rights in our society is the individual’s
right to be free from unconsented invasions on his
or her physical security or dignity and it is a
central purpose of the criminal law to protect
members of society from such invasions. I agree
with the Attorney General that any derogation
from this right and this protection ought to be
strictly construed. Where the effect of such a
purported derogation is to deprive a specific
individual or group of the equal protection we
normally assume is offered by the criminal law, I
think it appropriate to view the proferred defini-
tion with suspicion and to insist on a demonstra-
tion of the logic and rationale of the interpretation.

Finally, on this point, it should be noted that s.
43 is not necessary for the protection of persons
using physical force in response to violent or dan-
gerous behaviour or in the course of approved
treatment. The former situations are already cov-
ered by, inter alia, ss. 34, 35, 37, 38, 39 and 41 of

A mon avis, il vaut mieux commencer par une

étude non pas de l'objet de I'art. 43 mais de ses
effets. Bien qu’il soit impossible de se prononcer
avec certitude sur Pobjet de I’art. 43 avant d’étre
fixé sur le sens de ses termes, les effets généraux
de cet article sont clairs, peu importe les défini-
tions que peuvent recevoir lesdits termes. En effet,
Part. 43 légitime ’emploi par un groupe de person-
nes a I’endroit d’un autre d’une force qui serait
autrement criminelle. L’article 43 protége le pre-
mier groupe de personnes, mais en méme temps,
rappelons-le, il enléve au second groupe la protec-
tion du droit criminel. Selon le procureur général
de ’Ontario, ce dernier effet justifie une interpré-
tation restrictive de l’art. 43 et plus précisément
des termes «enfant» et «éléve». Le procureur géné-
ral de I’Ontario fait valoir que:
[TRADUCTION] ... il faut restreindre et non pas élargir
la catégorie des personnes contre lesquelles peut &tre
exercée une force par ailleurs criminelle et ... tout
article qui autorise I'emploi d’une violence physique par
ailleurs illégale doit recevoir une interprétation stricte a
I’encontre de I’auteur.

Il y a beaucoup a dire en faveur de cet argu-
ment. En tant que déclaration de principe général,
il concorde avec nos présomptions normales 3
I’égard de ’objet et de I’application du droit crimi-
nel. Un des droits fondamentaux dans notre société
est qu’on ne saurait porter atteinte i la sécurité
physique ou & la dignité d’une personne sans son
consentement et 'un des buts principaux du droit
criminel est de protéger les membres de la société
contre de telles atteintes. Je partage I'avis du
procureur général que toute dérogation 2 ce droit
et 4 cette protection doit recevoir une interpréta-
tion stricte. Lorsque la dérogation a pour effet
d’6ter 4 une personne ou a un groupe donné la
protection que d’aprés ce qu’on considére normal,
le droit criminel offre également 3 tous, j'estime
qu’il faut se méfier de la définition proposée et
exiger qu’on démontre la logique et le fondement

; rationnel de 'interprétation.

Pour terminer notre analyse de ce point, il faut
remarquer que l'art. 43 n’est pas nécessaire pour
assurer la protection des personnes qui ont recours

. 4 la force physique face 4 une conduite violente ou

dangereuse ou dans le cadre d’un traitement
approuvé. Les deux premiers cas sont déja notam-
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the Criminal Code. The latter are dealt with by
provincial legislation such as the Developmental
Services Act, supra, and the Mental Health Act,
R.S.0. 1980, c. 262, and by regulations promul-

gated thereunder, as well as by the common law. «

Section 43 only applies to “correctional” force
unrelated to treatment or to the protection of self
or others.

V Is a mentally retarded adult a “child” for pur-
poses of s. 43?

Why in law or in policy should the word ““child”
be given a definition which would make a mentally
retarded person over 21 subject to blows which, if
directed at a mentally normal 21-year old, would
constitute an assault? In my view the proposition

that a person in Mr. Henderson’s position is a 4

“child”, within the meaning of s. 43, is refuted by
the history of s. 43 and its common law antece-
dents and by the very “functional” analysis
through which the proposition is articulated.

(a) “Child” in s. 43 and its common law
antecedents

Both in common parlance and as a legal concept f

the term “child” has two primary meanings. One
refers to chronological age and is the converse of
the term “adult™; the other refers to lineage and is
the reciprocal of the term “parent”. A child in the
first sense was defined at common law as a person
under the age of fourteen. This definition may be
modified by statutory provision: see, for example,
the Child Welfare Act, R.S.0. 1980, c. 66, s.

19(1); the Children’s Institutions Act, RS.O. &

1980, c. 67, s. 1(c) and the Children’s Residential
Services Act, R.S.0. 1980, c. 71, s. 1(b). No
statutory modification, however, fixes an age
higher than the age of majority which, in Ontario,
pursuant to the Age of Majority and Account-
ability Act, R.S.0. 1980, c. 7, s. 1(1), is 18 years.
A child in the second sense was defined at common
law as the legitimate offspring of a parent, but in
most jurisdictions this definition has been amend-
ed by statute to constitute all offspring, whether
legitimate or not, as the “children” of their natural

ment visés par les art. 34, 35, 37, 38, 39 et 41 du
Code criminel. Quant i la seconde situation, elle
reléve de lois provinciales telles que la Develop-
mental Services Act, précitée, et la Loi sur la
santé mentale, 1L.R.O. 1980, chap. 262, de leurs
réglements d’application et aussi de la common
law. L’article 43 s’applique uniquement & une
force ayant pour objet de «corriger», indépendam-
ment de tout traitement ou de la protection de
soi-méme ou d’autrui.

V Un adulte arriéré mental est-il un «enfant» aux
fins de I’art. 437

Quelle raison de droit ou de politique générale
peut-il y avoir de donner au mot «enfant» une
définition qui exposerait une personne arriérée
mentale ayant plus de 21 ans & des coups qui, dans
le cas d’une personne normale du m&me 4ge, cons-
titueraient des voies de fait? A mon avis, I’argu-
ment selon lequel une personne comme M. Hen-
derson est un «enfant» au sens de l'art. 43 est
réfuté par 'historique de ’art. 43, par ses antécé-
dents en common law, ainsi que par I’analyse
«fonctionnelle» méme qui sert a4 véhiculer cet
argument.

a) Le mot «enfant» dans I'art. 43 et ses antécé-
dents en common law

Dans le langage courant et en droit, le terme
«enfant» a deux sens principaux. L’un désigne 1’dge
réel et est le contraire du mot «adulte», tandis que
I’autre désigne les liens familiaux et est le pendant
du terme «parents. En common law, un enfant au
premier sens était une personne de moins de qua-
torze ans. Or, cette définition peut &tre modifiée
par voie législative: voir, par exemple, la Loi sur le
bien-étre de I'enfance, L.R.O. 1980, chap. 66, par.
19(1); la Children’s Institutions Act, R.S.0. 1980,
chap. 67, par. 1c) et la Loi sur les foyers pour
enfants, L.R.O. 1980, chap. 71, al. 1b). Dans
aucun cas, toutefois, cette limite n’est-elle supé-
rieure & I'dge de la majorité qu’en Ontario la Loi
sur la majorité et la capacité civile, L.R.O. 1980,
chap. 7, par. 1(1), fixe 4 18 ans. Un enfant au
second sens était défini en common law comme la
progéniture légitime d’'un pére ou d’une mére,
mais, dans la plupart des ressorts, on a adopté des
lois modifiant cette définition de maniére que toute
progéniture, légitime ou non, figure au nombre des
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or adoptive parents: see, for example, the Chil-
dren’s Law Reform Act, R.S.0. 1980, c. 68, s. 1.

As I have indicated, according to the appellant
there is a third meaning for the term “child”
which focusses on the *“childishness” or “childlike”
behaviour of the person to whom it applies. To my
knowledge this definition of child has no equiva-
lent as a legal concept, nor—unless it succeed in
the current case—has it ever successfully been
urged to interpret a statutory provision. Certainly
it is not the meaning of the term child in the
common law antecedents of s. 43.

Like s. 43, the common law recognized a right
of certain persons to use force in the correction of
a “child”. The “child” referred to was a child in
the sense both of chronology and of lineage. This is
how Blackstone in his Commentaries on the Laws
of England, Book 1, chap. 16, described the
common law right:

The power of a parent by our English laws is much
more moderate [than that of the paterfamilias in
Roman law]; but still sufficient to keep the child in
order and obedience. He may lawfully correct his child
being under age, in a reasonable manner; for this is for
the benefit of his education ... He may also delegate
part of his parental authority, during his life, to the
tutor or schoolmaster of his child; who is then in loco
parentis [in the place of a parent], and has such a
portion of the power of the parent committed to his
charge, viz. that of restraint and correction, as may be
necessary to answer the purposes for which he is
employed.

(Emphasis added.)

I shall have occasion to return to this quote, but
the underlined portion clearly indicates that the
power to chastise was, at least at common law, the
power of a parent (specifically the father) or of his
direct delegate, to discipline his offspring until the
age of majority. Blackstone is explicit on this
point;

The legal power of a father (for a mother, as such, is
entitled to no power, but only to reverence and respect)

«enfants» de ses parents naturels ou adoptifs: voir
par exemple, la Loi portant réforme du droit de
Penfance, L.R.O. 1980, chap. 68, art. 1.

Comme je ’ai déja indiqué, I'appelant donne au
terme «enfant» un troisiéme sens qui se concentre
sur la «puérilité» ou le comportement «infantile» de
la personne visée. A ma connaissance, cette défini-
tion d’enfant ne correspond & aucune notion juridi-
que et, sauf si elle est retenue en ’espéce, jamais
elle n’a été invoquée avec succés aux fins de I'inter-
prétation d’une disposition législative. Chose cer-
taine, le mot «enfant» n’avait pas ce sens en
common law dans les antécédents de I’art. 43.

Tout comme I’art. 43, la common law reconnais-
sait 4 certaines personnes le droit d’avoir recours &
la force pour corriger un «enfant». Il s’agissait 1a
d’un «enfant» 3 la fois selon ’dge réel et selon les
liens familiaux. Dans 'ouvrage de Blackstone*,
Commentaries on the Laws of England, livre 1,
chap. 16, le droit conféré par la common law est
formulé en ces termes:

Les lois anglaises donnent au pére un pouvoir bien
plus modéré [que celui du paterfamilias en droit
romain], suffisant néanmoins pour contenir son enfant
dans 'ordre et dans I’obéissance. Elles lui permettent de
corriger raisonnablement son fils mineur, cette correc-
tion ayant pour but le bien de ’éducation de I'enfant . ..
Il peut aussi, pendant sa vie, déléguer une partic de
l'autorité paternelle au [précepteur] ou au maitre
d’école de son fils, lequel est alors in loco parentis [ la
place des parents] et regoit du pére cette partic de son
pouvoir, qui consiste 4 réprimer et 4 corriger autant qu’il
est nécessaire pour remplir la tiche dont il est chargeé.

(C’est moi qui souligne.)

Y

Jaurai l'occasion de revenir i cette citation;
signalons toutefois ici qu’il ressort nettement de la
partie soulignée que le pouvoir de chdtier, du
moins en common law, était le pouvoir des parents
(particuliérement du pére) ou de la personne délé-

i guée directement par eux, de discipliner leur

enfant jusqu'd ce que celui-ci atteignit la majo-
rité. Blackstone est explicite sur ce point:

Le pouvoir légal du pére sur la personne de son enfant
{car la mére n’a d’autre droit, 4 raison de ce titre, qu'au

* N.D.T.: Version frangaise par N. M. Chompré, Commen-
taires sur les lois anglaises, t. 2, Paris, 1822.



186 OGG-MOSS v. THE QUEEN

Dickson J. [1984] 2 S.C.R.

the power of a father, I say, over the persons of his
children ceases at the age of twenty one: . ..

I have no doubt, therefore, that at common law
no chronological adult, no matter how “childish”
or “childlike”, was subject to corporal correction
from his father or his father’s delegate. History
does not support the appellant’s interpretation.

Given the seemingly clear restriction of the
common law right of correction to a *“child” under
the age of majority, it seems highly unlikely that
the framers of the Criminal Code used this same
word to render a wider class of persons subject to
such correction. This impression is reinforced by
the fact that when a “child” is referred to else-
where in the Code either explicitly or by implica-

tion, it always refers to a person chronologically 4

younger than the age of majority: see ss. 3, 140,
146, 168(3) and 197. It should also be noted that
when the Code does wish to refer to a person with
a mental handicap it does so not metaphorically as

a “child” or by reference to his purportedly “child- ¢

like” or “childish” characteristics, but rather
directly, if somewhat bluntly, as a “feeble-minded
person” or “an idiot” or “imbecile” or simply
“insane”. See, for example, ss. 2, 158(2)(b)(ii).
Although somewhat disturbing to modern sen-
sibilities the terms “feeble-minded”, “idiot” and
“imbecile” are, in fact, the legal equivalents to the
current concepts of “mentally retarded” or “deve-

lopmentally handicapped”. Had the Criminal g

Code intended to include mentally retarded adults
in the category of person subject to corporal pun-
ishment, these are the terms it would have used,
not “child”.

(b) The “functional” reading of “child”’

The foregoing factors of history and statutory
construction make the appellant’s proposed inter-
pretation highly unlikely. Beyond them, the skepti-
cism which would in any event be the proper
judicial response to the appellant’s proposed exten-
sion of the category of persons the common law
made subject to corporal correction is in no way
allayed even by his “functional” reading of the

respect et aux égards de ses enfants) cesse quand ils
atteignent ’Age de 21 ans: . ..

Je n’ai donc aucun doute qu’en common law,
une personne qui était adulte selon son age réel, si
«puérile» ou «infantile» fiit-elle, n’était pas exposée
4 un chitiment corporel ni de la(part de son pére ni
de la part du délégué de celui-ci. L’interprétation
de l'appelant est dénuée de tout fondement
historique.

Puisque, en common law, le droit de corriger
semble clairement se limiter & un «enfant» mineur,
il est fort peu probable que les rédacteurs du Code
criminel aient utilisé ce méme mot pour désigner
une catégorie plus large de personnes pouvant étre
ainsi corrigées. Cela est confirmé d’ailleurs par le
fait que lorsque ailleurs dans le Code, on fait
référence au mot «enfants, soit explicitement soit
par déduction nécessaire, il s’agit toujours d’un
mineur: voir les art. 3, 140, 146, le par. 168(3) et
Part. 197. Il convient de noter aussi que, lorsqu’il
traite des handicapés mentaux, le Code n’emploie
pas de métaphores comme «enfant» ni ne men-
tionne les traits dits «puérils» ou «infantiles» de la
personne en question, mais parle directement, bien
qu’avec un certain manque de délicatesse, d’une
personne «d’esprit faibles, «simple d’esprity,
«idiote», dimbécile» ou simplement «aliénée». Voir,
par exemple, I’art. 2 et le sous-al. 158(2)b)(ii).
Bien que les termes «d’esprit faible»s, «simple d’es-
prit», «idiot» et «imbécile» aient de nos jours quel-
que chose de choquant, ils sont en fait les équiva-
lents juridiques des concepts actuels d’«arriéré
mentals ou d’<handicapé mentals. Si le Code cri-
minel avait voulu inclure dans la catégorie des
personnes pouvant étre punies corporellement les
adultes arriérés mentaux, ce sont les termes qu’il
aurait employés, et non le mot «enfant».

b) L'interprétation «fonctionnelles du mot

wenfant»

Les facteurs historiques ainsi que ceux relatifs &
Iinterprétation des lois énumérés précédemment
rendent l'interprétation proposée par |’appelant
hautement invraisemblable. Au-deld de ces fac-
teurs, son interprétation «fonctionnelle» du mot
«enfant» ne dissipe aucunement le scepticisme que,
de toute fagon, les tribunaux manifesteraient a
juste titre d’ailleurs face a la proposition de I’appe-
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term “child”. The single basis cited by Mr. Ogg-
Moss for his metaphorical reading of the word

“child” is the purported correspondence between .

the dependency on a parenting figure by a severely
retarded adult and by a “child”. Beyond this single
asserted correspondence, there are no submissions
that would support a conclusion as to the *“child-
ish” or “childlike” nature of mentally retarded
persons; nor do I believe that any such arguments
could be successfully maintained. Certainly the
description in the record of Mr. Henderson’s con-
dition affords no support for such an argument.
Incapacity for speech, “headbanging” and inabili-
ty to recall incidents for more than a few minutes
are signs of severe physiological affliction. They do
not correspond to any recognizable image of child-
hood. 1 agree with the Attorney General for
Ontario that there is a qualitative difference be-
tween “immaturity”, “childishness” or “childlike”
behaviour and the behaviour of a mentally retard-
ed adult, especially as in the present case, of a
severely retarded adult.

A further important' consideration is that
chronological childhood is a transitory phase, and
for a child in the chronological sense the suspen-
sion of the criminal law’s protection against cer-
tain kinds of assault is a temporary phenomenon.
For the mentally retarded person the definition of
“childhood” proposed by the appellant is a life
sentence and the consequent attenuation of his
right to dignity and physical security is permanent.
I cannot believe that it is the intention of the
Criminal Code to create such a category of perma-
nent second-class citizens on the basis of a mental
or physical handicap.

If mentally retarded adults are to be considered
“children” solely on the basis of their dependency
on a “parenting” figure, it is difficult to see how
the category of ““children” would be limited to the
mentally retarded. Essentially the same argument
could be made with regard to the functional rela-
tionship between sufferers from senility or other
cognitive disorder, or perhaps even stroke victims
or other invalids, and those who take care of them.

lant d’étendre la catégorie de personnes 4 1'égard
desquelles la common law autorisait le recours au
chitiment corporel. M. Ogg-Moss donne comme
unique fondement de la valeur métaphorique qu’il
attribue au mot «enfant» la correspondance qui
existerait entre ’état de dépendance d’un adulte
sévérement arriéré et celui d’un «enfants. A part
cette seule affirmation de correspondance, aucun
autre argument n’appuie une conclusion sur la
nature «puérile» et «infantile» des personnes arrié-
rées mentales; je crois d’ailleurs que tout argument
de ce genre serait insoutenable. La description de
I’état de M. Henderson qu’on trouve dans le dos-
sier n’appuie certainement pas ce type d’argument.
L’incapacité de parler, la «crouomanie» et I'impuis-
sance 4 se souvenir d’un incident quelques minutes
aprés qu’il est survenu sont des signes de graves
troubles physiologiques. Ils ne correspondent a
aucune conception reconnaissable de I’enfance.
D’accord avec le procureur général de ’Ontario,
j’estime qu’il y a une différence qualitative entre
d’immaturité», «da puérilité» ou ’infantilisme» et
le comportement d’un adulte arriéré mental, parti-
culi¢rement dans un cas de déficience grave
comme celui qui se présente en I’espéce.

Il importe aussi de retenir que I'enfance au sens
propre est transitoire et que ce n’est qu’ad titre
temporaire qu'un enfant selon son dge réel est
privé de la protection du droit criminel contre
certains types de voies de fait. Pour Parriéré
mental, la définition du mot «enfance» proposée
par l’appelant équivaut 4 une condamnation a vie
qui entraine une restriction permanente de son
droit 4 la dignité et 4 la sécurité physique. Je ne
puis croire que le Code criminel envisage la créa-
tion d’une catégorie de citoyens de deuxiéme classe
permanente en raison d’un handicap mental ou
physique.

Si les adultes arriérés mentaux doivent étre con-

_ sidérés comme des «enfants» simplement parce

qu’ils dépendent d’une personne qui «fait fonction
de parents», on voit mal comment la catégorie des
«enfants» se limiterait aux arriérés mentaux. On
pourrait invoquer sensiblement le méme argument

. en ce qui concerne les rapports fonctionnels entre

les personnes atteintes de sénilité ou d’autres trou-
bles des facultés cognitives, ou peut-étre méme les
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If an inability to tend to one’s basic needs, or an
inability, because of one’s mental state, to function
unassisted in society, are indices of “childishness”,
then the category of adults subject to correction is

a very broad one indeed. I do not believe that a 4

functional analysis of childlike dependency is
appropriate in these latter cases and for similar
reasons I cannot accept it with regard to mentally
retarded adults.

A mentally retarded adult is not a child in fact,
nor for purposes of the law in general, nor for
purposes of s. 43 of the Criminal Code in
particular.

VI Is a Mental Retardation Counsellor a “Person
Standing in the Place of a Parent” to a Men-
tally Retarded Person under His Charge?

Section 43 only authorizes a “person standing in
the place of a parent” to use force by way of
correction of a child. Since I have concluded that a
mentally-retarded adult is not a “child”, it must
follow that even if an M.R.C. were a person
standing in the place of a parent, he would not be
authorized to use force to correct a mentally
retarded adult like Mr. Henderson. Even if I were
wrong, however, and a mentally retarded adult
could be a “child” for purposes of s. 43, I would

nevertheless hold that an M.R.C. in the position of g

Mr. Ogg-Moss is not a “person standing in the
place of a parent” within the meaning of that
section.

At common law the power to use force for the &

correction of a child was vested in the child’s
parents (originally the father). Blackstone, Com-
mentaries on the Laws of England, Book 1, chap.
16, saw it as one of the parental rights which were
the correlatives of the parental duties of support,
education and protection. As the passage quoted
earlier indicates, this right was conceptualized as
an aid in discharging the parental duty of educa-
tion and could be delegated by the parent to a
schoolmaster.

victimes d’apoplexie ou les autres invalides, et ceux
qui en prennent soin. Si une incapacité de pourvoir
a ses besoins fondamentaux ou une incapacité, en
raison de son état mental, de fonctionner de
mani¢ére indépendante dans la société sont des
indices d’«infantilismen, alors la catégorie des adul-
tes exposés au chitiment corporel est vraiment trés
vaste. A mon avis, une analyse fonctionnelle d’une
dépendance infantile n’est pas appropriée dans les
cas que je viens de mentionner et, pour des motifs
semblables, je ne peux I'accepter dans le cas des
adultes arriérés mentaux.

Un adulte arriéré mental n’est un enfant ni en
fait, ni aux fins de la loi en général, ni aux fins de
l’art. 43 du Code criminel en particulier.

VI Un conseiller en déficience mentale est-il une
«personne qui remplace le pére ou la mére»
d’une personne arriéréee mentale confiée a ses
soins?

Aux termes de I’art. 43, seule une «personne qui
remplace le pére ou la mére» peut employer la
force pour corriger un enfant. Vu ma conclusion
qu’un adulte arriéré mental n’est pas un «enfants,
il s’ensuit inévitablement que, méme si un C.D.M.
était une personne qui remplagait le pére ou la
mére, il ne serait pas autorisé d recourir 4 la force
pour corriger un adulte arriéré mental comme
M. Henderson. A supposer toutefois que j’aie tort
et qu'un adulte arriéré mental puisse &tre un
«enfant» aux fins de ’art. 43, cela ne m’empéche-
rait pas de conclure qu'un C.D.M. dans la situa-
tion de M. Ogg-Moss n’est pas une «personne qui
remplace le pére ou la mére» au sens dudit article.

En common law, le pouvoir d’employer la force
pour corriger un enfant était détenu par les parents
(au début, par le pére seulement). Dans les Com-
mentaries on the Laws of England, livre 1, chap.
16, Blackstone écrit que ce pouvoir fait partie des
droits parentaux qui correspondent aux obliga-
tions parentales d’entretien, d’éducation et de pro-
tection. Comme nous avons pu le constater dans le
passage cité antérieurement, ce droit était congu
comme une fagon d’aider les parents 4 s’acquitter
de leur obligation d’éducation et était susceptible
de délégation 4 un maitre d’école.
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It follows, then, that at common law there are
two ways in which a person could put himself “in
the place of a parent”. The first is to assume, in
the absence or default of the natural parents, the
parental duties that give rise to parental rights.
The second is to have that right delegated to one
by the natural parent.

The first way of assuming the place of a parent
is consonant with the well-known line of cases
defining the legal meaning of the term in loco
parentis or “in the place of a parent”. The locus
classicus 