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INDEXED AS: HABTENKIEL \. CANADA (CITIZENSHIP AND
IMMIGRATION)

Federal Court, Heneghan J.—Winnipeg, November 8,
2012; Ottawa, April 18, 2013.

Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Permanent Residents — Judicial review of visa officer’s
decision denying application for permanent residence as
member of family class because applicant not declared by
father when latter’s own application examined — Officer
also rejecting applicant’s request to have application ap-
proved on humanitarian, compassionate grounds — Whether
Court having jurisdiction to entertain application herein —
Court declining to follow Phung v. Canada (Citizenship and
Immigration), Huot v. Canada (Citizenship and Immigration)
— Somodi v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration)
followed instead — Legislative scheme requiring that appli-
cant’s sponsor appeal negative decision to Immigration Appeal
Division (IAD) before applicant can seek judicial review —
This procedure only allowing IAD to consider humanitarian,
compassionate factors when person member of family class
— In present instance, applicant not member of family class
— In any event, officer’s decision to refuse applicant’s perma-
nent resident application on humanitarian, compassionate
grounds reasonable — Question certified — Application
dismissed.

This was an application for judicial review of the decision
of a visa officer denying the applicant’s application for per-
manent residence as a member of the family class because
she had not been declared by her father as his daughter when
his application for permanent residence was examined. Thus,
the applicant did not appear to be a member of the family
class by virtue of paragraph 117(9)(d) of the Immigration and
Refugee Protection Regulations. The officer also rejected the
applicant’s request to have her application approved on hu-
manitarian and compassionate grounds because there were no

Raheal Habtenkiel (demanderesse)

Le ministre de la Citoyenneté et de I’lmmigration
(défendeur)

REPERTORIE : HABTENKIEL C. CANADA (CITOYENNETE ET
IMMIGRATION)

Cour fédérale, juge Heneghan—Winnipeg, 8 novembre
2012; Ottawa, 18 avril 2013.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada —
Résidents permanents — Controle judiciaire d’une décision
prononcée par un agent des visas qui a rejeté la demande
de résidence permanente de la demanderesse au titre du re-
groupement familial, car la demanderesse n’a pas été déclarée
par son pére lorsque la demande de celui-ci a été examinée
— L’agent a également rejeté la requéte de la demanderesse
visant a obtenir I’accueil de sa demande pour des motifs
d’ordre humanitaire — Il s’agissait de savoir si la Cour était
apte a connaitre de la présente demande de contréle judi-
ciaire — La Cour a refusé d’appliquer les décisions Phung
¢. Canada (Citoyenneté et Immigration) et Huot c. Canada
(Citoyenneté et Immigration) — La Cour a plutdt appliqué
Somodi ¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I’Immi-
gration) — Le dispositif 1égislatif exige que le répondant du
demandeur interjette appel de la décision défavorable devant
la Section d’appel de I’'immigration (SAl) avant que le de-
mandeur lui-méme ne puisse solliciter un contrdle judiciaire
— Cette procédure n’autorise la SAl & prendre en considéra-
tion les motifs d’ordre humanitaire que si I’intéressé appartient
a la catégorie du regroupement familial — En I’espéce, la
demanderesse est exclue de la catégorie du regroupement fa-
milial — Quoi qu’il en soit, la décision de I’agent de rejeter la
demande de résidence permanente de la demanderesse au titre
de motifs d’ordre humanitaire est raisonnable — Une question
a été certifiée — Demande rejetée.

Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire de la dé-
cision d’un agent des visas de rejeter la demande de résidence
permanente de la demanderesse au titre du « regroupement
familial », parce qu’elle n’avait pas été déclarée par son pere
en tant que fille lorsque la demande de résidence permanente
de celui-ci a été examinée. Ainsi, la demanderesse paraissait
exclue de la catégorie du regroupement familial en vertu de
I’alinéa 117(9)d) du Réglement sur I’immigration et la protec-
tion des réfugiés. L’agent a également rejeté la requéte de la
demanderesse tendant & obtenir I’accueil de sa demande pour
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“extenuating circumstances” relating to the sponsor’s failure
to declare the relationship with the applicant.

The applicant argued that the officer committed a review-
able error by failing to consider the evidence submitted
and by failing, specifically, to deal with her best interests as
a child.

The main issue dealt with herein was whether the Court
had jurisdiction to entertain the application for judicial
review.

Held, the application should be dismissed.

The applicant relied on Phung v. Canada (Citizenship
and Immigration) and Huot v. Canada (Citizenship and
Immigration) to argue that her only recourse for relief, rela-
tive to the officer’s decision, was by way of an application for
judicial review. Specifically, the applicant argued that since
she was not a member of the family class, the Immigration
Appeal Division (IAD) had no jurisdiction to hear a challenge
to the officer’s negative decision. Phung, Huot and more re-
cently Kobita v. Canada (Citizenship and Immigration) have
held that an applicant who is unable to raise humanitarian and
compassionate considerations before the IAD because she is
not a member of the family class can pursue those humanitar-
ian and compassionate submissions in an application for
judicial review that is brought pursuant to section 18.1 of the
Federal Courts Act. This approach was not followed herein.
The Federal Court of Appeal in Somodi v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration) affirmed that the legislative
scheme enacted by Parliament requires that the applicant’s
sponsor appeal the negative decision to the IAD before the
applicant can seek judicial review. This procedure only allows
the 1AD to consider humanitarian and compassionate factors
when a person is a member of the family class. In the present
instance, the applicant was not a member of the family class.

In any event, the officer’s decision to refuse the applicant’s
permanent resident application on humanitarian and compas-
sionate grounds was reasonable. The officer considered the
applicant’s personal circumstances, including the lack of con-
tact and emotional ties between her and her father. The failure
to use the words “best interests of the child” did not mean that
those interests were ignored. The officer reasonably assessed
the evidence that was presented.

des motifs d’ordre humanitaire, car le fait pour le répondant
de la demanderesse de ne pas avoir déclaré sa relation avec
elle ne comportait pas de « circonstances atténuantes ».

La demanderesse a soutenu que I’agent des visas a com-
mis une erreur susceptible de contrdle en ne prenant pas en
considération les éléments d’appréciation présentés et, en ter-
mes plus particuliers, en n’examinant pas sa demande sous
I’angle de son intérét supérieur en tant qu’enfant.

La question principale ici était de savoir si la Cour était
apte a connaitre de la demande de contréle judiciaire.

Jugement : la demande doit étre rejetée.

La demanderesse a invoqué les décisions Phung c. Canada
(Citoyenneté et Immigration) et Huot c. Canada (Citoyenneté
et Immigration) pour avancer que sa seule voie de recours
contre la décision de I’agent était I’introduction d’une deman-
de de contréle judiciaire. Plus précisément, la demanderesse a
fait valoir que, comme elle n’appartenait pas a la catégorie du
regroupement familial, la Section d’appel de I’immigration
(SAI) n’était pas compétente pour connaitre d’une contesta-
tion de la décision défavorable de I’agent. Les décisions
Phung et Huot, ainsi que la décision plus récente Kobita c.
Canada (Citoyeneté et Immigration) ont conclu que le deman-
deur incapable d’invoquer des motifs d’ordre humanitaire
devant la SAI parce qu’il n’appartient pas a la catégorie du
regroupement familial peut faire valoir ces motifs dans le
cadre d’une demande de contrdle judiciaire formée sous le
régime de I’article 18.1 de la Loi sur les Cours fédérales.
Cette approche n’a pas été appliquée en I’espece. La Cour
d’appel fédérale a affirmé dans I’arrét Somodi ¢. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I’Immigration) que le dis-
positif 1égislatif que le législateur a adopté exige que le
répondant du demandeur interjette appel de la décision défa-
vorable devant la SAI avant que le demandeur lui-méme ne
puisse solliciter un contréle judiciaire. Cette procédure
n’autorise la SAI & prendre en considération les motifs d’or-
dre humanitaire que si I’intéressé appartient a la catégorie du
regroupement familial. Dans le cas présent, la demanderesse
se trouvait exclue de la catégorie du regroupement familial.

Quoi qu’il en soit, le rejet par I’agent de la demande de ré-
sidence permanente de la demanderesse au titre de motifs
d’ordre humanitaire était raisonnable. 1l a pris en considéra-
tion la situation personnelle de la demanderesse, notamment
le peu de contacts et I’absence de liens affectifs entre elle et
son pere. Le fait pour I’agent de ne pas avoir employé les ter-
mes « I’intérét supérieur de I’enfant » ne signifie pas qu’il
n’ait pas tenu compte de cet intérét. 1l a raisonnablement ap-
précié les éléments qui lui avaient été présentés.
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A question was certified as to whether an applicant that
has made a family class sponsorship application and request-
ed humanitarian and compassionate considerations within
the application is precluded from seeking judicial review by
the Federal Court before exhausting their right of appeal to
the IAD where the right of appeal is limited pursuant to para-
graph 117(9)(d) of the Immigration and Refugee Protection
Regulations.
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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[1] HEeENEGHAN J.: Ms. Raheal Habtenkiel (the appli-
cant) seeks judicial review of the decision of a visa
officer (the officer). In that decision, dated March 7,
2012, the officer denied the applicant’s application for
permanent residence as a member of the family class, as
defined in the Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27 (the Act) and the Immigration and
Refugee Protection Regulations, SOR/2002-227 (the
Regulations).

[2] The applicant is a citizen of Eritrea. She is the
daughter of Issak Gerensea Habtenkiel who was landed
in Canada as a permanent resident on January 28, 2009.
When applying for permanent residence, her father did
not declare the applicant as an unaccompanying fami-
ly member.

[3] By application received on or about January 18,
2011, the applicant’s father applied to sponsor the ap-
plicant’s application for permanent residence. By letter
dated January 26, 2011, the applicant’s father was in-
formed that he did not meet the requirements for
sponsorship because the applicant did not appear to be
a member of the family class by virtue of paragraph
117(9)(d) of the Regulations.

[4] The applicant’s application for permanent resi-
dence was forwarded to the visa post for consideration,
and was received on February 25, 2011. On the applica-
tion form, the applicant indicated that she was applying
under the “other” category, in which she wrote “humani-
tarian”. The humanitarian and compassionate grounds
were set out in a narrative provided by her father.

[5] The father had not included the applicant in his
application for permanent residence because she had
been born out of wedlock and the father’s current wife
was unhappy about acknowledging the applicant. As

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Bashir A. Khan, Winnipeg, pour la demanderesse.
Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement rendus par

[1] LA JuGE HENEGHAN : M™ Raheal Habtenkiel
(la demanderesse) sollicite le contréle judiciaire de la
décision prononcée par un agent des visas. Dans cette
décision, du 7 mars 2012, I’agent des visas a rejeté sa
demande de résidence permanente au titre du « regrou-
pement familial », au sens de la Loi sur I’'immigration et
la protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27 (la Loi), et
du Reglement sur I’'immigration et la protection des
réfugiés, DORS/2002-227 (le Reglement).

[2] La demanderesse, citoyenne érythréenne, est la
fille d’Issak Gerensea Habtenkiel, qui a obtenu la rési-
dence permanente au Canada le 28 janvier 2009. Le
pére, dans sa demande de résidence permanente, n’a pas
déclaré la demanderesse comme membre de la famille
qui ne I’accompagnait pas.

[3] M. Habtenkiel a présenté une demande de parrai-
nage, recue le 18 janvier 2011 ou vers cette date, de la
demande de résidence permanente de la demanderesse.
Par lettre en date du 26 janvier 2011, il a été avisé qu’il
ne remplissait pas les conditions nécessaires pour le
parrainage, au motif que la demanderesse paraissait
exclue de la catégorie du regroupement familial en vertu
de I’alinéa 117(9)d) du Reglement.

[4] La demande de résidence permanente de
Mme Habtenkiel a été transmise pour examen au bureau
des visas, qui I’a recue le 25 février 2011. La demande-
resse a indiqué dans son formulaire de demande qu’elle
sollicitait la résidence permanente a titre de membre de
la catégorie « autre », spécifiant qu’elle invoquait des
motifs d’ordre humanitaire. Son pére précisait ces motifs
dans un exposé circonstancie.

[5] M. Habtenkiel n’avait pas inclus la demanderesse
dans sa demande de résidence permanente parce qu’elle
était une enfant naturelle et que son épouse actuelle se
montrait alors peu disposée a la reconnaitre. En outre, la
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well, the applicant had grown up with little contact with
her father. The applicant’s application for permanent
residence, on humanitarian and compassionate grounds,
was supported by her father’s wife who expressed regret
for her earlier opposition to including the applicant in
the family’s permanent resident application.

[6] In addition to the letters from her father and his
wife, the applicant submitted a letter from her father’s
brother, a letter from the spiritual leader of the church
her father attends in Winnipeg, copies of emails with her
half-siblings, a letter from her school in Khartoum, and
a document from her mother purporting to give guard-
ianship to her father. The applicant was interviewed in
Khartoum by a visa officer. The officer’s interview notes
are dated February 22, 2012.

[71 By a letter dated March 7, 2012, the officer deter-
mined that the applicant was not a member of the family
class because she had not been declared by her father as
his daughter and she was not examined when his ap-
plication for permanent residence was examined. The
officer then considered the applicant’s request to have
her application approved on humanitarian and compas-
sionate grounds. The officer determined that there were
no “extenuating circumstances” relating to the sponsor’s
failure to declare the relationship with the applicant
when the sponsor, that is her father, obtained permanent
residence in Canada.

[8] The officer noted that the applicant was nearly
17 years old and had never lived with her father. The
officer noted the lack of evidence that the father had
“ever” shown “serious interest” in the applicant, and the
absence of evidence from the applicant of emotional ties
with her father.

[91 The applicant argues that the officer committed a
reviewable error by failing to consider the evidence
submitted and by failing, specifically, to deal with her
best interests as a child. Although the Act does not define

demanderesse avait grandi sans guére de contacts avec
lui. La demande de résidence permanente de la deman-
deresse, fondée sur des motifs d’ordre humanitaire, était
appuyée par la femme de son pére, qui regrettait main-
tenant de s’étre opposée a I’inclusion de la jeune fille
dans la demande de résidence permanente de la
famille.

[6] En plus des lettres de son pére et de la femme de
ce dernier, la demanderesse a produit une lettre du frére
de son pére, une autre du chef spirituel de I’Eglise dont
son pére fait partie a Winnipeg, des copies de courriels
de ses demi-fréres et sceurs, une lettre de son école a
Khartoum et un document présenté comme étant un acte
par lequel sa mere transmettait la tutelle a son pére. La
demanderesse a été recue en entretien a Khartoum par
un agent des visas. Les notes que celui-ci a prises rela-
tivement a cet entretien sont datées du 22 février 2012.

[7] Par lettre en date du 7 mars 2012, I’agent des visas
a communiqué a la demanderesse sa conclusion selon
laquelle elle n’appartenait pas a la catégorie du regrou-
pement familial, au motif que son pere ne I’avait pas
déclarée comme étant sa fille et qu’elle n’avait pas fait
I’objet d’un contréle au moment de I’examen de la de-
mande de résidence permanente de son pére. L’agent
analysait ensuite dans cette lettre la requéte de la deman-
deresse tendant a obtenir I’accueil de sa demande pour
des motifs d’ordre humanitaire. L’agent a conclu que le
fait pour le répondant de la demanderesse (c’est-a-dire
son pere) de ne pas avoir déclaré sa relation avec elle au
moment ou il avait obtenu la résidence permanente au
Canada ne comportait pas de [TRADUCTION] « circons-
tances atténuantes ».

[8] L’agent des visas faisait remarquer que la deman-
deresse avait presque 17 ans et n’avait jamais vécu avec
son pére. Il soulignait également I’insuffisance d’élé-
ments tendant a établir que celui-ci n’edit [TRADUCTION]
« jamais [manifesté] un intérét sérieux » pour elle, ainsi
que I’absence de la part de la demanderesse de preuves
de liens affectifs avec lui.

[9] La demanderesse soutient que I’agent des visas a
commis une erreur susceptible de contréle en ne prenant
pas en considération les éléments d’appréciation présen-
tés et, en termes plus particuliers, en n’examinant pas sa
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“child”, the applicant pleads that since she was less than
17 years of age, she was not an adult and her interests
should be considered as those of a child where best in-
terests will be served by reunification with her family,
in line with the stated objectives of the Act set out in
paragraph 3(1)(d).

[10] The Minister of Citizenship and Immigration (the
respondent) for his part, argues that the officer’s deci-
sion meets the applicable standard of review, that is,
reasonableness, and that there is no basis for finding that
the officer ignored or misunderstood the evidence sub-
mitted by the applicant.

[11] The first matter to be addressed is this Court’s
jurisdiction to entertain this application for judicial
review.

[12] The respondent objected to jurisdiction in his
initial memorandum of argument, pointing out that the
applicant had failed to exhaust her right of appeal to
the Immigration Appeal Division (IAD) pursuant to
section 63 of the Act. The respondent withdrew this
objection in the face of reply submissions from the ap-
plicant, arguing that since she was not a member of the
family class, the IAD had no jurisdiction to hear a chal-
lenge to the officer’s negative decision. Relying on the
recent decisions in Phung v. Canada (Citizenship and
Immigration), 2012 FC 585, [2014] 1 F.C.R. 3; and Huot
v. Canada (Citizenship and Immigration), 2011 FC 180,
97 Imm. L.R. (3d) 36, the applicant submitted that her
only recourse for relief, relative to the officer’s decision,
is by way of an application for judicial review to this
Court. The respondent accepted these arguments.

[13] The decisions in Phung, above, and Huot, above,
appear to contradict the decision of the Federal Court of
Appeal in Somodi v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), 2009 FCA 288, [2010] 4 F.C.R. 26,
where that Court said the following at paragraphs 21
to 24:

demande sous I’angle de son intérét supérieur en tant
qu’enfant. Bien que la Loi ne définisse pas le terme
« enfant », fait valoir la demanderesse, comme elle avait
moins de 17 ans au moment de I’examen de sa demande,
elle n’était pas alors une adulte, et elle devrait étre
considérée comme une enfant dont I’intérét supérieur
commande qu’elle soit réunie avec sa famille, conformé-
ment a I’objectif de la Loi spécifié a son alinéa 3(1)d).

[10] Le ministre de la Citoyenneté et de I’mmigration
(le défendeur) soutient quant a lui que la décision de
I’agent des visas remplit la norme de contrdle applica-
ble, soit celle du caractére raisonnable, et que rien ne
justifierait la conclusion qu’il a omis de prendre en
considération ou mal compris les éléments d’apprécia-
tion présentés par la demanderesse.

[11] Lapremiere question a examiner est I’aptitude de
notre Cour a connaitre de la présente demande de
contrdle judiciaire.

[12] Le défendeur a soulevé une exception d’incom-
pétence dans son premier mémoire, faisant valoir que la
demanderesse n’avait pas usé du droit d’appel devant la
Section d’appel de I'immigration (la SAI) prévu a I’arti-
cle 63 de la Loi. Il a par la suite retiré cette exception en
réaction aux conclusions en réplique de la demanderesse,
ou elle faisait valoir que, comme elle n’appartenait pas
a la catégorie du regroupement familial, la SAI n’était
pas compétente pour connaitre d’une contestation de la
décision défavorable de I’agent. Invoquant les décisions
récentes Phung c. Canada (Citoyenneté et Immigration),
2012 CF 585, [2014] 1 R.C.F. 3; et Huot c. Canada
(Citoyenneté et Immigration), 2011 CF 180, la deman-
deresse avancait que sa seule voie de recours contre la
décision de I’agent était I’introduction d’une demande
de controle judiciaire devant notre Cour. Le défendeur a
reconnu le bien-fondé de ces arguments.

[13] Les décisions Phung et Huot, précitées, semblent
contredire I’arrét Somodi ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), 2009 CAF 288,
[2010] 4 R.C.F. 26, dans lequel la Cour d’appel fédérale
formule les observations suivantes aux paragraphes 21
az24:
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In the IRPA, Parliament has established a comprehensive,
self-contained process with specific rules to deal with the ad-
mission of foreign nationals as members of the family class.
The right of appeal given to the sponsor to challenge the visa
officer’s decision on his or her behalf to the benefit of the
foreign national, as well as the statute bar against judicial re-
view until any right of appeal has been exhausted, are
distinguishing features of this new process. They make the
earlier jurisprudence relied upon by the appellant obsolete.

Parliament has prescribed a route through which the family
sponsorship applications must be processed, culminating, after
an appeal, with a possibility for the sponsor to seek relief in
the Federal Court. Parliament’s intent to enact a comprehen-
sive set of rules in the IRPA governing family class sponsorship
applications is evidenced both by paragraph 72(2)(a) and
subsection 75(2) [as am. by S.C. 2002, c. 8, s. 194].

The broad prohibition in paragraph 72(2)(a) to resort to
judicial review until “any” right of appeal has been exhausted
is now provided for in the enabling statute as opposed to the
more limited statutory bar provided by section 18.5 of the
Federal Courts Act.

Moreover, subsection 75(2) of the IRPA clearly states that
in the event of an inconsistency between Division 8—Judicial
Review of the IRPA and any provision of the Federal Courts
Act, Division 8 prevails to the extent of the inconsistency. In
other words, the statutory bar in paragraph 72(2)(a) prevails
over section 18.1 [as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5; 2002,
c. 8, s. 27] of the Federal Courts Act granting the right to apply
for judicial review. [Emphasis in original.]

[14] The “family class” is described in subsection 12(1)
of the Act as follows:

Family

ily 12. (1) A foreign national may be selected as a
reunification

member of the family class on the basis of their
relationship as the spouse, common-law partner,
child, parent or other prescribed family member
of a Canadian citizen or permanent resident.

[15] Division 1 of Part 7 of the Regulations is specifi-
cally focused on the family class, consisting of sections
116 to 122 of the Regulations inclusively. Section 116

Dans la LIPR, le législateur a établi une procédure exhaus-
tive et indépendante dotée de regles précises pour traiter
I’admission de ressortissants étrangers a titre de membres de
la catégorie du regroupement familial. Le droit d’appel accordé
au répondant pour contester en son nom la décision de I’agent
des visas au profit du ressortissant étranger, de méme que
I’interdiction du contrdle judiciaire formulée dans la LIPR
tant que les voies d’appel ne sont pas épuisées, sont des traits
distinctifs de cette nouvelle procédure. lls rendent obsoléte la
jurisprudence antérieure sur laquelle s’appuie I’appelant.

Le législateur a décidé du parcours que doivent suivre les
demandes de parrainage familial, lequel se termine, aprés un
appel, par la possibilité pour le répondant de demander répara-
tion devant la Cour fédérale. L’intention du législateur
d’inscrire dans la LIPR un ensemble complet de régles régis-
sant les demandes de parrainage visant un regroupement
familial est confirmée par I’alinéa 72(2)a) et le paragra-
phe 75(2) [mod. par L.C. 2002, c. 8, art. 194].

On trouve maintenant dans la loi habilitante I’interdiction
générale de I’alinéa 72(2)a) de recourir au controle judiciaire
tant que « les » voies d’appel ne sont pas épuisées, par oppo-
sition & I’interdiction plus limitée prévue a I’article 18.5 de la
Loi sur les Cours fédérales.

D’ailleurs, le paragraphe 75(2) de la LIPR indique claire-
ment qu’en cas d’incompatibilité entre la Section 8 — Controle
judiciaire, de la LIPR, et les dispositions de la Loi sur les
Cours fédérales, les dispositions de la Section 8 I’emportent.
Autrement dit, I’interdiction prévue a I’alinéa 72(2)a) I’em-
porte sur I’article 18.1 [édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5;
2002, ch. 8, art. 27] de la Loi sur les Cours fédérales qui ac-
corde le droit de demander un contréle judiciaire. [Souligné
dans I’original.]

[14] Le paragraphe 12(1) de la Loi définit comme suit
la catégorie « regroupement familial » :

Regroupe-

12. (1) La sélection des étrangers de la catégo-
ment familial

rie « regroupement familial » se fait en fonction
de la relation qu’ils ont avec un citoyen canadien
ou un résident permanent, a titre d’époux, de
conjoint de fait, d’enfant ou de pere ou mere ou a
titre d’autre membre de la famille prévu par
reglement.

[15] La premiére section de la partie 7 du Reglement
(qui comprend les articles 116 a 122 inclus) porte spé-
cialement sur la catégorie du regroupement familial.
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and paragraph 117(1)(b) of the Regulations are relevant
and provide as follows:

Family class 116. For the purposes of subsection 12(1) of
the Act, the family class is hereby prescribed as
a class of persons who may become permanent
residents on the basis of the requirements of this

Division.

Member 117. (1) A foreign national is a member of the

family class if, with respect to a sponsor, the
foreign national is

(b) a dependent child of the sponsor.

[16] “Dependent child” is defined in section 2 of the
Regulations as follows :

Interpreta- 2. The definitions in this section apply in these
tion Regulations.

“dependent  *dependent child”, in respect of a parent, means
child” 4 child who

«enfant &

charge »

(a) has one of the following relationships with
the parent, namely,

(i) is the biological child of the parent, if
the child has not been adopted by a person
other than the spouse or common-law
partner of the parent, or

(i) is the adopted child of the parent; and

(b) is in one of the following situations of
dependency, namely,

(i) is less than 22 years of age and not a
spouse or common-law partner,

(i) has depended substantially on the
financial support of the parent since before
the age of 22 — or if the child became a

L’article 116 et I’alinéa 117(1)b) du méme Reéglement,
libellés comme suit, se révelent pertinents pour la pré-
sente instance :

116. Pour I’application du paragraphe 12(1) Catégorie
de la Loi, la catégorie du regroupement familial
est une catégorie réglementaire de personnes
qui peuvent devenir résidents permanents sur le
fondement des exigences prévues a la présente
section.

117. (1) Appartiennent a la catégorie du regrou-  Regroupe-
pement familial du fait de la relation qu’ils ont ™ment familial
avec le répondant les étrangers suivants :

[...]

b) ses enfants a charge.

[16] L’expression « enfant a charge » est définie
comme suit a I’article 2 du Réglement :

2. Les définitions qui suivent s’appliquent au  Définitions
présent réglement.
[...]
«enfant & charge » L’enfant qui : «enfanta
charge »
“dependent
child”

a) d’une part, par rapport a I’un ou I’autre de
ses parents :

(i) soit en est I’enfant biologique et n’a pas
été adopté par une personne autre que son
époux ou conjoint de fait,

(ii) soit en est I’enfant adoptif;

b) d’autre part, remplit I’une des conditions
suivantes :

(i) il est agé de moins de vingt-deux ans et
n’est pas un époux ou conjoint de fait,

(ii) il est un étudiant agé qui n’a pas cessé
de dépendre, pour I’essentiel, du soutien
financier de I’un ou I’autre de ses parents
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spouse or common-law partner before the
age of 22, since becoming a spouse or
common-law partner — and, since before
the age of 22 or since becoming a spouse
or common-law partner, as the case may
be, has been a student

(A) continuously enrolled in and
attending a post-secondary institution
that is accredited by the relevant gov-
ernment authority, and

(B) actively pursuing a course of
academic, professional or vocational
training on a full-time basis, or

(iii) is 22 years of age or older and has
depended substantially on the financial
support of the parent since before the age
of 22 and is unable to be financially self-
supporting due to a physical or mental
condition.

[17] The applicant is under the age of 22 and is the
biological child of the sponsor, her father Issak Gerensea
Habtenkiel. There was evidence before the officer that
she received financial support from her father.

[18] The applicant, however, is excluded as a member
of the family class because she was a non-accompanying
family member and was not examined when her sponsor
became a permanent resident. This result flows from
paragraph 117(9)(d) of the Regulations which provides
as follows:

Member 117. ...

Excluded

(9) Aforeign national shall not be considered a
relationships

member of the family class by virtue of their re-
lationship to a sponsor if

(d) subject to subsection (10), the sponsor
previously made an application for permanent
residence and became a permanent resident
and, at the time of that application, the foreign.

a compter du moment ou il a atteint I’age
de vingt-deux ans ou est devenu, avant cet
age, un époux ou conjoint de fait et qui, a
la fois :

(A) n’a pas cessé d’étre inscrit a un
établissement d’enseignement post-
secondaire accrédité par les autorités
gouvernementales compétentes et de
fréquenter celui-ci,

(B) y suit activement a temps plein des
cours de formation générale, théorique
ou professionnelle,

(i) il est &gé de vingt-deux ans ou plus,
n’a pas cessé de dépendre, pour I’essentiel,
du soutien financier de I’un ou I’autre de
ses parents a compter du moment ou il a
atteint I’age de vingt-deux ans et ne peut
subvenir a ses besoins du fait de son état
physique ou mental.

[17] Lademanderesse a moins de 22 ans et est I’enfant
biologique de son répondant, Issak Gerensea Habtenkiel.
De plus, il avait été produit devant I’agent des visas des
éléments tendant a établir qu’elle recevait un soutien
pécuniaire de son pére.

[18] Cependant, la demanderesse est exclue de la caté-
gorie du regroupement familial au motif que, a I’époque
ou son répondant est devenu résident permanent, elle
était un membre de sa famille ne I’accompagnant pas et
n’a pas fait I’objet d’un contrdle. Ce fait découle de
I’alinéa 117(9)d) du Reglement, lequel dispose :

117.1...] Regroupe-

ment familial

(9) Ne sont pas considérées comme apparte- Restrictions
nant a la catégorie du regroupement familial du
fait de leur relation avec le répondant les person-

nes suivantes :

[..]

d) sous réserve du paragraphe (10), dans le cas
ou le répondant est devenu résident permanent
a la suite d’une demande a cet effet, I’étranger
qui, a I’époque ou cette demande a été faite,
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national was a non-accompanying family
member of the sponsor and was not examined.

[19] The applicant submits that because she is not a
member of the family class, the IAD cannot exercise
its humanitarian and compassionate jurisdiction in dis-
posing of any appeal since that jurisdiction is excluded
by the operation of section 65 of the Act which provides
as follows:

Humanitar- 65. In an appeal under subsection 63(1) or (2)
ian and i P aati ;

) respecting an application based on membership
compassion-

in the family class, the Immigration Appeal
Division may not consider humanitarian and
compassionate considerations unless it has de-
cided that the foreign national is a member of the
family class and that their sponsor is a sponsor
within the meaning of the regulations.

ate consider-
ations

[20] The unavailability of access to the humanitarian
and compassionate jurisdiction of the IAD is not per se
a reason for an affected person to sidestep the IAD.
According to section 62, the IAD is the authorized au-
thority to hear appeals “under this Division”. Section 62
is found in Division 7 of Part 1 of the Act. Part 1, consist-
ing of 10 divisions, is entitled “Immigration to Canada”.
Division 7 is entitled “Right of Appeal” and consists of
sections 62 to 71, inclusively.

[21] Section 63 sets out the types of decisions for
which a right of appeal is available. Subsection 63(1) is
relevant to this application and provides as follows:

Right to 63. (1) A person who has filed in the prescribed
appeal— manner an application to sponsor a foreign na-
visa refusal . X

of family tional as a member of the family class may appeal

class to the Immigration Appeal Division against a
decision not to issue the foreign national a perma-
nent resident visa.

[22] In the trial decision in Somodi, above, the trial
Judge reviewed the sections of the Act. He noted that
the right of appeal, in the case of a sponsorship, lay with
the sponsor and not with the individual whose applica-
tion for permanent residence was denied. He concluded
that “any challenge to an immigration officer’s decision
must proceed by an appeal by the sponsor who is the

était un membre de la famille du répondant
n’accompagnant pas ce dernier et n’a pas fait
I’objet d’un contrdle.

[19] La demanderesse fait valoir que, étant donné
qu’elle n’appartient pas a la catégorie du regroupement
familial, la SAI ne pourrait exercer sa compeétence
d’examen des motifs d’ordre humanitaire dans I’instruc-
tion d’un appel formé par elle parce que I’article 65 de
la Loi, reproduit ci-dessous, exclut cette possibilité :

Motifs
d’ordre
humanitaires

65. Dans le cas de I’appel visé aux paragra-
phes 63(1) ou (2) d’une décision portant sur une
demande au titre du regroupement familial, les
motifs d’ordre humanitaire ne peuvent étre pris
en considération que s’il a été statué que I’étran-
ger fait bien partie de cette catégorie et que le
répondant a bien la qualité réglementaire.

[20] L’inaccessibilité a la compétence d’examen des
motifs d’ordre humanitaire conférée a la SAI n’est pas
en soi une raison pour I’intéressé de contourner cette
derniére. Aux termes de I’article 62, la SAl est I’instance
compétente pour connaitre de « I’appel visé a la présente
section ». Or I’article 62 se trouve dans la section 7 de
la partie 1 de la Loi. Cette partie, qui comprend 10
sections, est intitulée « Immigration au Canada ». La
section 7 est intitulée « Droit d’appel » et réunit les arti-
cles 62 & 71 inclusivement.

[21] L’article 63 énumere les catégories de décisions
dont il peut étre interjeté appel. Le paragraphe 63(1) se
révele pertinent pour la présente demande. Il est ainsi
libellé :

Droit

63. (1) Quiconque a déposé, conformément au
d’appel : visa

réglement, une demande de parrainage au titre du
regroupement familial peut interjeter appel du
refus de délivrer le visa de résident permanent.

[22] Le juge saisi avait examiné les dispositions appli-
cables de la Loi dans la décision de premiére instance
qui a fait I’objet de I’arrét Somodi, précité, de la Cour
d’appel fédérale. 1l avait fait observer que le droit
d’appel, dans le cas d’un parrainage, appartient au ré-
pondant et non a la personne dont la demande de
résidence permanente a été rejetée. Il avait conclu que
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Canadian citizen or permanent resident”; see the deci-
sion in Somodi v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), 2008 FC 1356, [2009] 4 F.C.R. 91, at
paragraph 34. The decision of the trial Judge was af-
firmed on appeal (2009 FCA 288 [above]).

[23] I acknowledge the decisions of my colleagues
in Huot, above, and Phung, above, and most recently
in Kobita v. Canada (Citizenship and Immigration),
2012 FC 1479, 423 F.T.R. 218. These decisions held
that an applicant who is unable to raise humanitarian
and compassionate considerations before the IAD be-
cause she is not a member of the family class can pursue
those humanitarian and compassionate submissions in
an application for judicial review that is brought pursu-
ant to section 18.1 of the Federal Courts Act, R.S.C.,
1985, c. F-7.

[24] 1decline to follow this approach. As noted above,
the Federal Court of Appeal in Somodi, above, affirmed
that Parliament has prescribed the route through which
family sponsorship applications must be processed. The
legislative scheme enacted by Parliament requires that
the applicant’s sponsor appeal the negative decision to
the 1AD before the applicant can seek judicial review.
This procedure is dictated by the legislation, which only
allows the 1AD to consider humanitarian and compas-
sionate factors pursuant to section 65 of the Act when a
person is a member of the family class.

[25] For greater clarity, a person who is excluded from
the family class pursuant to subsection 117(9) of the
Regulations cannot get the benefit of the IAD’s discre-
tion to grant relief on the basis of humanitarian and
compassionate grounds. There is no issue here that the
applicant is excluded from membership in the family
class pursuant to paragraph 117(9)(d) of the Regulations.
I acknowledge that this procedural outcome may not be
efficient; however, it is for Parliament, and not for this
Court, to remedy this situation.

« pour contester la décision d’un agent d’immigration,
il faut passer par un appel du répondant, qui est citoyen
ou résident permanent du Canada »; voir la décision
Somodi c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’ Immigration), 2008 CF 1356, [2009] 4 R.C.F. 91, au
paragraphe 34. Cette décision de premiére instance a été
confirmée en appel (2009 CAF 288 [précité]).

[23] Je prends acte des décisions Huot et Phung, pré-
citées, ainsi que de la décision plus récente Kobita c.
Canada (Citoyenneté et Immigration), 2012 CF 1479,
rendues par mes collégues. Ces décisions posent que le
demandeur incapable d’invoquer des motifs d’ordre
humanitaire devant la SAI parce qu’il n’appartient pas
a la catégorie du regroupement familial peut faire valoir
ces motifs dans le cadre d’une demande de contr6le judi-
ciaire formée sous le régime de I’article 18.1 de la Loi
sur les Cours fédérales, L.R.C. (1985), ch. F-7.

[24] Cependant, je refuse d’appliquer cette démarche.
Comme on I’a vu plus haut, la Cour d’appel fédérale
affirme dans I’arrét Somodi, précité, que le Iégislateur a
fixé la voie que doivent suivre les demandes de parrai-
nage familial. Le dispositif législatif qu’il a adopté exige
que le répondant du demandeur interjette appel de la
décision défavorable devant la SAl avant que le deman-
deur lui-méme ne puisse solliciter un contréle judiciaire.
Cette procédure est prescrite par les dispositions légis-
latives applicables, dont I’article 65, qui n’autorise la
SAIl a prendre en considération les motifs d’ordre huma-
nitaire que si I’intéressé appartient a la catégorie du
regroupement familial.

[25] Autrement dit, la personne qui se trouve exclue
de la catégorie du regroupement familial en application
du paragraphe 117(9) du Réglement ne peut bénéficier
du pouvoir discrétionnaire conféré a la SAI de pronon-
cer réparation sur la base de motifs d’ordre humanitaire.
Or il est acquis aux débats que la demanderesse a la
présente instance est exclue de la catégorie du regrou-
pement familial en application de I’alinéa 117(9)d) du
Reglement. Je reconnais que ce résultat procédural pe-
che peut-étre par manque d’efficacité, mais c’est au
législateur, et non a notre Cour, qu’il appartient de remé-
dier & la situation.
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[26] In the event that | am wrong and this Court has
jurisdiction to hear the application for judicial review,
I will consider the application on its merits. The juris-
prudence is settled that the standard of review for a
humanitarian and compassionate decision is reason-
ableness (Kisana v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), 2009 FCA 189, 392 N.R. 163, at para-
graph 18).

[27] In my view, the officer’s decision to refuse the
applicant’s permanent resident application on humani-
tarian and compassionate grounds was reasonable. The
officer considered the applicant’s personal circum-
stances, including the lack of contact and emotional ties
between her and her father. | am satisfied that the failure
to use the words “best interests of the child” does not
mean that those interests were ignored. The officer
reasonably assessed the evidence that was presented.

[28] Inthe result, the application for judicial review is
dismissed.

[29] Counsel for the applicant proposed a question for
certification, that is, the question proposed by counsel
in Phung, above.

[30] In my view, this question meets the standard for
certification, that is, a serious question of general impor-
tance which would be dispositive of an appeal; see the
decision in Zazai v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), 2004 FCA 89, 36 Imm. L.R. (3d) 167, at
paragraph 11. | have restated the question in terms of
that proposed but not certified in Phung, above.
Accordingly, the following question will be certified:

In light of paragraph 72(2)(a), subsection 63(1) and
section 65 of the Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27, and the case of Somodi v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), 2009 FCA
288, [2010] 4 F.C.R. 26, where the applicant has made
a family class sponsorship application and requested
humanitarian and compassionate considerations within
the application, is the applicant precluded from seeking
judicial review by the Federal Court before exhausting
their right of appeal to the Immigration Appeal Division

[26] Pour le cas ol je me tromperais et ou notre Cour
aurait compétence pour connaitre de la présente de-
mande de contrdle judiciaire, j’examinerai celle-ci au
fond. Il est de jurisprudence constante que la norme de
contrble applicable aux décisions touchant les motifs
d’ordre humanitaire est celle du caractére raisonnable
(Kisana c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’ Immigration), 2009 CAF 189), au paragraphe 18).

[27] Le rejet par I’agent de la demande de résidence
permanente de la demanderesse au titre de motifs d’ordre
humanitaire me parait raisonnable. Il a pris en considé-
ration la situation personnelle de la demanderesse,
notamment le peu de contacts et I’absence de liens affec-
tifs entre elle et son pére. J’estime que le fait pour
I’agent de ne pas avoir employé les termes « I’intérét
supérieur de I’enfant » ne signifie pas qu’il n’ait pas tenu
compte de cet intérét. Il a raisonnablement apprécié les
éléments qui lui avaient été présentés.

[28] En conséquence, la demande de contréle judi-
ciaire est rejetée.

[29] L’avocat de la demanderesse a proposé une
question a la certification, soit celle qu’avait présentée
I’avocat des demandeurs dans la décision Phung,
précitée.

[30] Cette question me parait remplir la norme de
certification, c’est-a-dire qu’il s’agit selon moi d’une
question grave de portée générale qui trancherait un
appel; voir la décision Zazai ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’ lmmigration), 2004 CAF 89, au para-
graphe 11. La question suivante, qui reprend les termes
mémes de celle proposée mais non certifiée dans la déci-
sion Phung, précitée, sera donc ici certifiée :

Compte tenu de I’alinéa 72(2)a), du paragraphe 63(1)
et de I’article 65 de la Loi sur I’immigration et la pro-
tection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27, et de I’arrét
Somodi c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration), 2009 CAF 288, [2010] 4 R.C.F. 26,
lorsque le demandeur a fait une demande de parrai-
nage au titre du regroupement familial dans laquelle il
a demandé que soient pris en considération des motifs
d’ordre humanitaire, le demandeur doit-il nécessairement
épuiser ses voies d’appel aupres de la Section d’appel
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where the right of appeal is limited pursuant to
paragraph 117(9)(d) of the Immigration and Refugee
Protection Regulations, SOR/2002-227?

JUDGMENT

THIS COURT’S JUDGMENT is that the application
for judicial review is dismissed. The following ques-
tion is certified:

In light of paragraph 72(2)(a), subsection 63(1) and
section 65 of the Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27, and the case of Somodi v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), 2009 FCA
288, [2010] 4 F.C.R. 26, where the applicant has made
a family class sponsorship application and requested
humanitarian and compassionate considerations within
the application, is the applicant precluded from seeking
judicial review by the Federal Court before exhausting
their right of appeal to the Immigration Appeal Division
where the right of appeal is limited pursuant to para-
graph 117(9)(d) of the Immigration and Refugee
Protection Regulations, SOR/2002-227?

de I’immigration, lors méme que ces voies d’appel sont
restreintes par I’alinéa 117(9)d) du Réglement sur I’im-
migration et la protection des réfugiés, DORS/2002-227,
avant d’étre admissible a déposer une demande de
contrdle judiciaire aupres de la Cour fédérale?

JUGEMENT

LA COUR STATUE que la demande de contrdle judi-
ciaire est rejetée. La question suivante est certifiée :

Compte tenu de I’alinéa 72(2)a), du paragraphe 63(1)
et de I’article 65 de la Loi sur I’immigration et la pro-
tection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27, et de I'arrét
Somodi c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration), 2009 CAF 288, [2010] 4 R.C.F. 26,
lorsque le demandeur a fait une demande de parrainage
au titre du regroupement familial dans laquelle il a de-
mandé que soient pris en considération des motifs
d’ordre humanitaire, le demandeur doit-il nécessaire-
ment épuiser ses voies d’appel auprés de la Section
d’appel de I’'immigration, lors méme que ces voies
d’appel sont restreintes par I’alinéa 117(9)d) du
Réglement sur I’immigration et la protection des réfu-
giés, DORS/2002-227, avant d’étre admissible a déposer
une demande de contrdle judiciaire auprés de la Cour
fédérale?
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A-487-11
2013 FCA 38

Kerry Murphy (Appellant)
V.

Amway Canada Corporation and Amway Global
(Respondents)

INDEXED AS: MURPHY V. AMWAY CANADA CORPORATION

Federal Court of Appeal, Nadon, Gauthier and
Trudel JJ.A.—Montréal, November 7, 2012; Ottawa,
February 14, 2013.

Competition — Appeal from Federal Court order allow-
ing motion to stay class proceeding, compel arbitration
— Appellant, distributor for respondent Amway Canada
Corporation, agreeing to Arbitration Agreement governed by
Ontario Arbitration Act, 1991 (OAA) — Respondent’s Rules
of Conduct prohibiting class actions exceeding $1 000 —
Appellant alleging respondent breached Competition Act,
misled distributors — Seeking $15 000 in damages, filing
motion for certification of class action — Federal Court con-
cluding Arbitration Agreement applicable, enforceable,
barring class action exceeding $1 000; Competition Act, s. 36
not preventing parties from contracting out of Federal Court’s
jurisdiction through valid arbitration process — Whether
Federal Court’s decision could be appealed; whether private
claim for damages brought under Competition Act, s. 36 arbi-
trable — Open to Court to hear appeal pursuant to Federal
Courts Act, s. 27(2) — OAA not before Court by reason of
force of law — OAA thus not binding on Court, not ousting
Court’s jurisdiction — Federal Court correctly interpreting
Rules of Conduct — Appellant barred from bringing mo-
tion for certification of class proceeding — Private claim for
damages brought under Competition Act, s. 36 arbitrable —
Supreme Court clear in Seidel v. TELUS Communications Inc.
that express legislative language required before courts re-
fusing to give effect to terms of arbitration agreement — No
intent in Competition Act to restrict or prohibit arbitration
clauses — Appellant’s claim brought under section 36 private
claim, must be sent to arbitration as intended by parties —
Appeal dismissed.

A-487-11
2013 CAF 38

Kerry Murphy (appelant)

Amway Canada Corporation et Amway Global
(intimées)

REPERTORIE : MURPHY C. AMWAY CANADA CORPORATION

Cour d’appel fédérale, juges Nadon, Gauthier et
Trudel, J.C.A.—Montréal, 7 novembre 2012; Ottawa,
14 février 2013.

Concurrence — Appel d’une ordonnance de la Cour fédé-
rale accueillant une requéte en suspension du recours collectif
et en renvoi a I’arbitrage — L’appelant, un distributeur de
I’intimée Amway Canada Corporation, a signé une convention
d’arbitrage assujettie a la Loi de 1991 sur I’arbitrage en
Ontario (LAO) — Les Regles de la Déontologie de I’intimée
interdisent I’exercice d’un recours collectif concernant un
montant supérieur & 1 000 $ — L’appelant a soutenu que I’inti-
mée a agi contrairement a la Loi sur la concurrence et a
trompé des distributeurs — 1l a demandé des dommages-
intéréts de 15 000 $ et présenté une requéte en autorisation
de recours collectif — La Cour fédérale a conclu que la
Convention d’arbitrage jouait et était exécutoire, qu’elle
excluait I’exercice de tout recours collectif concernant un
montant supérieur a 1 000 $ et que I’art. 36 de la Loi sur la
concurrence n’empéche pas les parties de rejeter la juridic-
tion de la Cour fédérale en optant pour un processus
d’arbitrage valide par une clause contractuelle — Il s’agissait
de savoir s’il était possible d’interjeter appel de la décision
de la Cour fédérale et si la réclamation privée en dommages-
intéréts formée en vertu de I’art. 36 de la Loi sur la concurrence
était arbitrable — Il était loisible & la Cour d’instruire I’appel
conformément a I’art. 27(2) de la Loi sur les Cours fédéra-
les — La LAO n’était pas en cause en I’espéce parce qu’elle
n’avait pas force de loi — La LAO ne lie donc pas la Cour et
ne I’empéche pas d’exercer sa compétence — La Cour fédé-
rale a interprété correctement les Régles de la Déontologie
— L’appelant ne pouvait pas présenter une requéte en auto-
risation de recours collectif — La réclamation privée en
dommages-intéréts formée en vertu de I’art. 36 de la Loi sur
la concurrence est arbitrable — Dans I’arrét Seidel c. TELUS
Communications Inc., la Cour supréme a précisé qu’il faut
des dispositions législatives expresses pour que le juge refuse
de donner effet aux termes d’une convention d’arbitrage —
La Loi sur la concurrence ne contient aucune disposition qui
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Federal Court of Appeal Jurisdiction — Federal Court
order allowing motion to stay class proceeding, compel arbi-
tration — Appellant, distributor for respondent Amway
Canada Corporation, agreeing to Arbitration Agreement
governed by Ontario Arbitration Act, 1991 (OAA) — Appellant
alleging respondent breached Competition Act, misled dis-
tributors — Seeking $15 000 in damages, filing motion for
certification of class action — Federal Court concluding, inter
alia, Arbitration Agreement applicable; Competition Act, s. 36
not preventing parties from contracting out of Federal Court’s
jurisdiction through valid arbitration process — Whether
Federal Court’s decision could be appealed — Open to Court
to hear appeal pursuant to Federal Courts Act, s. 27(2) —
OAA not before Court by reason of force of law — OAA thus
not binding on Court, not ousting Court’s jurisdiction.

This was an appeal from an order of the Federal Court al-
lowing the respondents’ motion to stay the appellant’s class
proceeding and to compel arbitration.

The appellant, registered as an Independent Business
Owner under the umbrella of the respondent Amway Canada
Corporation, signed a Registration Agreement to become part
of the respondent’s distribution framework. The Registration
Agreement includes an Arbitration Agreement, which pro-
vides that it would be governed by the Ontario Arbitration
Act, 1991 (OAA), and incorporates by reference the Amway
Rules of Conduct, which prohibit class actions that exceed
$1 000. The appellant alleged, inter alia, that the respondent
was in breach of sections 52 and 55 of the Competition Act by
operating an illegal scheme of pyramid selling, and misled
potential distributors with regard to the business opportunities
that were offered to them. The appellant sought $15 000 in
damages and filed a motion for the certification of a proposed
class action. The Federal Court concluded that the Arbitration
Agreement was applicable, enforceable, and served to bar the
initiation of a class proceeding for any amount exceeding
$1 000. The Federal Court determined, inter alia, that courts
must give effect to an agreement to arbitrate when there is no
express legislative language to the contrary, and section 36 of
the Competition Act does not prevent parties from contracting
out of the Federal Court’s jurisdiction through a valid arbitra-
tion process.

indique une intention de restreindre ou d’interdire les clau-
ses d’arbitrage — La réclamation de I’appelant présentée
en vertu de I’art. 36 est une réclamation privée et doit étre
déférée a I’arbitre conformément a I’intention des parties —
Appel rejeté.

Compétence de la Cour d’appel fédérale — La Cour fédé-
rale a ccueilli une requéte en suspension du recours collectif
et en renvoi a I’arbitrage — L’appelant, un distributeur de
I’intimée Amway Canada Corporation, a signé une convention
d’arbitrage assujettie a la Loi de 1991 sur I’arbitrage en
Ontario (LAO) — L’appelant a soutenu que I’intimée a agi
contrairement a la Loi sur la concurrence et a trompé des
distributeurs — 1l a demandé des dommages-intéréts de
15 000 $ et présenté une requéte en autorisation de recours
collectif — La Cour fédérale a conclu, entre autres, que la
Convention d’arbitrage jouait, et que I’art. 36 de la Loi sur la
concurrence n’empéche pas les parties de rejeter la compé-
tence de la Cour fédérale en optant pour un processus
d’arbitrage valide par une clause contractuelle — Il s’agissait
de savoir s’il était possible d’interjeter appel de la décision
de la Cour fédérale — 1l était loisible a la Cour d’instruire
I’appel conformément a I’art. 27(2) de la Loi sur les Cours
fédérales — La LAO n’était pas en cause parce qu’elle avait
force de loi — La LAO ne lie donc pas la Cour et ne I’empéche
pas d’exercer sa compétence.

Il s’agissait d’un appel interjeté a I’encontre d’une ordon-
nance de la Cour fédérale accueillant la requéte des intimées
visant a suspendre le recours collectif de I’appelant et a ren-
voyer |’affaire en arbitrage.

L’appelant, inscrit en qualité de propriétaire de commerce
indépendant, commerce que chapeaute I’intimée Amway
Canada Corporation, a signé un accord d’inscription afin de
pouvoir faire partie du réseau de distribution de I’intimée.
L’accord d’inscription comporte une convention d’arbitrage
qui prévoit que I’entreprise est assujettie au régime de la Loi
de 1991 sur I’arbitrage en Ontario (LAO), et incorpore par
renvoi les Régles de la Déontologie d’Amway, qui interdisent
les recours collectifs pour un montant supérieur a 1 000 $.
L’appelant a, entre autres, soutenu que I’intimée a agi contrai-
rement aux articles 52 et 55 de la Loi sur la concurrence en
exploitant un systeme de vente pyramidale illégal et qu’elle
avait trompé des distributeurs potentiels quant aux possibi-
lités d’affaires qu’elle leur offrait. L’appelant a sollicité des
dommages-intéréts de 15 000 $ et présenté une requéte en
autorisation du recours collectif projeté. La Cour fédérale a
conclu que la Convention d’arbitrage jouait et était exécutoire
et qu’elle excluait I’exercice de tout recours collectif concer-
nant un montant supérieur & 1 000 $. Elle a entre autres jugé
qu’en I’absence de dispositions légales a I’effet contraire, les
tribunaux doivent donner effet a I’accord des parties de recou-
rir & I’arbitrage et que I’article 36 de la Loi sur la concurrence
n’empéche pas les parties de rejeter la juridiction de la Cour
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The respondent, relying on subsection 7(6) of the OAA,
argued that because the parties agreed to have their Arbi-
tration Agreement subject to the provisions of the OAA, the
Court could entertain any appeal from the decision of the
Federal Court determining whether or not the issues raised in
the appellant’s statement of claim are issues that may properly
be resolved by way of arbitration.

The appellant argued that private claims under section 36
of the Competition Act are not arbitrable. He relied on Seidel
v. TELUS Communications Inc. to further argue that public
interest concerns, and in particular class action waivers, can
displace an arbitration agreement.

The main issues were whether the Federal Court’s decision
could be appealed and whether a private claim for damages
brought under section 36 of the Competition Act is arbitrable.

Held, the appeal should be dismissed.

It was open to the Court to hear this appeal pursuant to
subsection 27(2) of the Federal Courts Act. The OAA was not
before the Court by reason of force of law, but because the
parties incorporated it into their Arbitration Agreement. In the
present matter, the OAA had no force of law before the Court.
The Court was not bound by the terms of that statute. The
parties could not, by incorporating the OAA into their bar-
gain, oust the Court’s jurisdiction found in subsection 27(2)
of the Federal Courts Act. The issue was not whether the
Court was prepared to decline to exercise its jurisdiction so as
to give effect to the parties’ intention to settle their disputes
by way of arbitration. The Court will give effect to arbitration
agreements if the subject-matter of the proceedings falls
within the ambit thereof. Rather, the issue was whether an
appeal lies from a decision which concludes that the questions
raised in the appellant’s statement of claim are the proper
subject of an arbitration agreement, i.e., that these questions
are arbitrable. In other words, the question that needed to be
determined was whether the Federal Court’s conclusion on
the arbitrability of the matters raised in the statement of claim
was correct or not. The Federal Court correctly interpreted the
Rules of Conduct. The appellant, with his $15 000 claim, was
barred from bringing a motion for certification of a class pro-
ceeding by reason of the provisions contained in the
Arbitration Agreement.

A private claim for damages brought under section 36 of
the Competition Act is arbitrable. In Seidel, the Supreme

fédérale en optant pour un processus d’arbitrage valide par
une clause contractuelle.

S’appuyant sur le paragraphe 7(6) de la LAO, I’intimée
a soutenu que puisque les parties avaient consenti a ce que
leur convention d’arbitrage soit assujettie aux dispositions de
la LAO, la Cour ne pouvait connaitre d’un appel d’une déci-
sion par laquelle la Cour fédérale s’est prononcée sur la
question de savoir si les questions soulevées dans la déclara-
tion de I’appelant peuvent étre tranchées de fagon appropriée
par I’arbitrage.

L’appelant a soutenu que les réclamations privées fondées
sur Iarticle 36 de la Loi sur la concurrence ne sont pas arbi-
trables. Il a invoqué I’arrét Seidel c. TELUS Communications
Inc. pour faire valoir que les considérations d’intérét public —
et en particulier, les renonciations au recours collectif —
peuvent écarter I’application d’une convention d’arbitrage.

Il s’agissait principalement de savoir s’il est possible d’in-
terjeter appel de la décision de la Cour fédérale et si la
réclamation privée en dommages-intéréts formée en vertu de
I’article 36 de la Loi sur la concurrence est arbitrable.

Arrét : I’appel doit étre rejeté.

I était loisible a la Cour d’instruire le présent appel confor-
mément au paragraphe 27(2) de la Loi sur les Cours fédérales.
La LAO n’était pas en cause en I’espéce parce qu’elle avait
force de loi, mais parce que les parties I’ont incorporée a leur
convention d’arbitrage. Dans la présente affaire, la LAO
n’avait pas force de loi devant la Cour. Cette derniere n’était
pas liée par le texte législatif. Les parties ne pouvaient pas, en
incorporant la LAO a leurs négociations, écarter la compé-
tence de la Cour énoncée au paragraphe 27(2) de la Loi sur
les Cours fédérales. La question n’était pas de savoir si la
Cour était disposée a renoncer a exercer sa compétence de
maniere a donner effet a I’intention des parties de régler leurs
différends par arbitrage. La Cour donnera effet aux conven-
tions d’arbitrage si I’objet de la contestation est de son ressort.
La question était plutdt de savoir s’il est possible d’interjeter
appel d’une décision par laquelle un juge conclut que les
questions soulevées dans la déclaration de I’appelant sont a
juste titre visées par une convention d’arbitrage, c’est-a-dire
que ces questions sont arbitrables. Autrement dit, il fallait
rechercher si la conclusion de la Cour fédérale sur I’arbitrabi-
lité des questions soulevées dans la déclaration était correcte.
La Cour fédérale a interprété correctement les Régles de la
Déontologie. A cause des dispositions contenues dans la
Convention d’arbitrage, I’appelant, qui avait une réclamation
de 15 000 $, ne pouvait pas présenter une requéte en autorisa-
tion de recours collectif.

Une réclamation privée en dommages-intéréts formée
en vertu de I'article 36 de la Loi sur la concurrence est
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Court made it clear that express legislative language in a
statute is required before the courts will refuse to give effect
to the terms of an arbitration agreement. In that regard, the
Competition Act does not contain language which would
indicate that Parliament intended that arbitration clauses be
restricted or prohibited. More particularly, there is no lan-
guage in the Competition Act that would prohibit class action
waivers so as to prevent the determination of a claim by way
of arbitration. The appellant’s claim brought under section 36
was a private claim and must be sent to arbitration as the
parties intended when they entered into the Arbitration
Agreement.
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APPEAL from an order of the Federal Court (2011 FC
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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[1] Napon J.A.: On October 23, 2009, the appellant,
Kerry Murphy, began a proposed class action proceed-
ing against Amway Canada Corporation and Amway
Global (hereinafter the respondent), claiming that their
business practices were in violation of sections 52, 55
and 55.1 of the Competition Act, R.S.C., 1985, c. C-34.
The appellant’s proposed class action proceeding
prompted the respondent to file several motions, includ-
ing a motion to stay and to compel arbitration, which
Boivin J. (the Judge) of the Federal Court of Canada
allowed with costs on November 23, 2011, reported as

v. Smith Lyons LLP, 2003 CanLlIl 22736, 64 R.J.O. (3°)
516 (C.A.); Brown v. Murphy, 2002 CanLlIl 41652, 59
R.J.0. (3?) 404 (C.A.); General Motors of Canada Ltd. c.
City National Leasing, [1989] 1 R.C.S. 641; Jean Estate
v. Wires Jolley LLP, 2009 ONCA 339, 96 R.J.O. (3°) 171;
Bisaillon c. Université Concordia, 2006 CSC 19, [2006] 1
R.C.S. 666; GreCon Dimter inc. ¢. J.R. Normand inc.,
2005 CSC 46, [2005] 2 R.C.S. 401.

DOCTRINE CITEE

Regles de la Déontologie d’Amway, Regles 11.3, 11.3.1,
11.3.5, 11.3.7, 11.3.9, 11.3.10, en ligne : <http://www.
amway.ca/Icl/fr/ResourceCenterDocuments/Visitor/ctzn-
amw-cat-v-fr--BusinessReferenceGuide.pdf>.

APPEL d’une ordonnance de la Cour fédérale (2011
CF 1341) accueillant la requéte de I’intimée visant a
suspendre le recours collectif de I’appelant et a renvoyer
I’affaire a I’arbitrage. Appel rejeté.

ONT COMPARU

Eric Lafreniére et André Lespérance pour
I’appelant.

Claude Marseille et Adam Tobias Spiro pour les
intimées.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Lauzon Bélanger Lespérance inc., Montréal, et
Trudel & Johnston, Montréal, pour I’appelant.
Blake, Cassels & Graydon S.E.N.C.R.L., s.r.l,,
Montréal, pour les intimées.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement rendus par

[1] LE juce NapoN, J.C.A. : Le 23 octobre 2009,
I’appelant, Kerry Murphy, a introduit une procédure
en éventuel recours collectif contre Amway Canada
Corporation et Amway Global (ci-apres I’intimée) par
laquelle il soutenait que les pratiques d’affaires de I’inti-
mée contrevenaient aux articles 52, 55 et 55.1 de la Loi
sur la concurrence, L.R.C. (1985), ch. C-34. En réponse
a la procédure intentée par I’appelant, I’intimée a pré-
senté plusieurs requétes, notamment une requéte en
suspension de I’instance et en renvoi a I’arbitrage, re-
quéte que le juge Boivin (le juge) de la Cour fédérale du
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2011 FC 1341, 401 F.T.R. 18. As a result, the appellant’s
class proceeding was stayed.

[2] The Judge’s decision has led to the appeal now
before us, wherein the appellant seeks to have the stay
granted by the Judge set aside to pursue his class pro-
ceeding before the Federal Court. One of the questions
raised by the appeal is whether the Judge’s decision can
be appealed to this Court. If that question is answered in
the affirmative, then the second question we must ad-
dress is whether the substantive issues raised by the
appellant in his statement of claim are issues which,
although clearly within the ambit of the Agreement to
Mediate and Arbitrate Disputes (the Arbitration Agree-
ment) entered into by the parties, are indeed arbitrable.

The Facts

[3] The appellant is a small business owner and is
registered as an Independent Business Owner (IBO)
under the umbrella of the respondent, Amway Canada
(also operating under its trade name, Amway Global).
Amway Canada is a wholesaler of home, personal
care, beauty, and health products. It sells its products
through a multi-level marketing plan. It is structured
with a large number of IBOs, who in turn recruit addi-
tional distributors for further sales, resulting in multiple
levels of distribution. Each IBO must review the
Business Opportunity brochure and sign a Registration
Agreement in order to become part of the distribution
framework. The Registration Agreement, which every
individual must execute in order to become an I1BO,
includes an Arbitration Agreement, wherein the parties
agree to submit any possible claims to arbitration. The
Registration Agreement incorporates by reference the
IBO Compensation Plan and the Amway Rules of
Conduct (the Rules of Conduct).

[4] The appellant registered, in the province of British
Columbia, as an IBO with Amway Canada four separate

Canada a accueillie avec dépens le 23 novembre 2011.
La décision du juge a été publiée sous la référen-
ce 2011 CF 1341. Le recours collectif de I’appelant a
donc été suspendu.

[2] La décision du juge a abouti au présent appel par
lequel I’appelant demande I’annulation de la suspension
accordée par le juge afin de poursuivre son instance
devant la Cour fédérale. L’une des questions soulevées
dans I’appel est de savoir s’il est possible d’interjeter
appel de la décision du juge devant notre Cour. Si I’on
répond a cette question par I’affirmative, il faut alors
rechercher si les questions de fond soulevées par I’appe-
lant dans sa déclaration sont des points qui, bien qu’ils
soient clairement visés par la Convention de soumettre
les différends a la médiation et a I’arbitrage (la
Convention d’arbitrage) conclue par les parties, sont
effectivement arbitrables.

Les faits

[3] L’appelant est propriétaire d’une petite entreprise
et est inscrit en qualité de propriétaire de commerce
indépendant (PCI), commerce que chapeaute I’entreprise
de I’intimée, Amway Canada (qui fait également affaire
sous le nom d’Amway Global). Amway Canada est
un grossiste dans le domaine des produits domestiques,
de soins personnels, de beauté et de santé. L’entreprise
vend ses produits selon un plan de commercialisation
a niveaux multiples. Sa structure comporte un grand
nombre de PCI, lesquels recrutent a leur tour d’autres
distributeurs pour conclure d’autres ventes et instaurer
ainsi une distribution a niveaux multiples. Chaque PCI
doit prendre connaissance de la brochure « Opportunité
commerciale » et signer un accord d’inscription afin de
pouvoir faire partie du réseau de distribution. L’ Accord
d’inscription, que chaque particulier doit signer pour
devenir un PCI, comprend une convention d’arbitrage
par laquelle les parties conviennent de soumettre tout
différend éventuel a I’arbitrage. L’Accord d’inscription
incorpore par renvoi le Plan de compensation des PCI
et les Régles de la Déontologie d’Amway (les Régles
de la Déontologie).

[4] Au cours des ans, I’appelant a été inscrit a quatre
reprises (premicre inscription en 1980-1982) chez
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times over the course of a number of years (first registra-
tion in 1980-1982). For the purpose of this appeal,
suffice it to say that the appellant registered as an IBO
on June 5, 2008, which registration was valid until the
end of that year. On November 26, 2008, the appellant
renewed his registration for the year 2009 and that reg-
istration expired on December 31, 2009.

[5] On October 23, 2009, the appellant commenced
proceedings in the Federal Court of Canada, pursuant to
section 36 of the Competition Act. By his statement of
claim, the appellant alleged that, inter alia, the respon-
dent was operating a multi-level marketing plan, as that
term is defined in subsection 55(1) of the Competition
Act, and that in the operation thereof, the respondent had
failed to provide its distributors with accurate informa-
tion concerning the compensation which they could
earn. The appellant further alleged that the respondent
operated an illegal scheme of pyramid selling in viola-
tion of subsection 55(1) of the Competition Act, and that
the respondent’s business was built on the misleading of
potential distributors with regard to the business op-
portunities that were offered to them by the respondent.
In so doing, the appellant said that the respondent was
in breach of sections 52 and 55 of the Competition Act.

[6] Consequently, the appellant sought damages in
the sum of $15 000 and filed a motion for the certifica-
tion of a proposed class action. No other potential class
members were identified.

[71 Following the filing of the appellant’s statement of
claim and his proposed class proceeding, the respondent
filed a motion for an order dismissing or permanently
staying the appellant’s action and to compel arbitration
on the ground that the Federal Court had no jurisdiction.
More particularly, the respondent argued that the matters
raised in the statement of claim were subject to com-
pulsory arbitration under the terms of the Arbitration
Agreement entered into by the parties.

[8] On May 5, 2010, Mainville J. of the Federal Court
(as he then was) directed that the respondent’s motion
be heard on June 18, 2010 (2010 FC 498, 389 F.T.R. 1
[Rhodes v. Compagnie Amway Canada]).

Amway Canada a titre de PCI, dans la province de
Colombie-Britannique. Aux fins du présent appel, il
suffira de dire que I’appelant s’est inscrit comme PCl le
5 juin 2008, inscription qui était valide jusqu’a la fin de
cette année-la. Le 26 novembre 2008, I’appelant a renou-
velé son inscription pour I’année 2009, et celle-ci est
venue & échéance le 31 décembre 2009.

[5] Le 23 octobre 2009, I’appelant a introduit une
instance devant la Cour fédérale du Canada en vertu
de I’article 36 de la Loi sur la concurrence. Dans sa
déclaration, I’appelant a, entre autres, soutenu que I’inti-
mée utilisait un systéme de commercialisation a paliers
multiples au sens du paragraphe 55(1) de la Loi sur
la concurrence, et que, dans le cadre de ce systéme,
I’intimée n’avait pas fourni a ses distributeurs les ren-
seignements exacts concernant la rémunération qu’ils
pouvaient recevoir. De plus, I’appelant a soutenu que
I’intimée exploitait un systéme de vente pyramidale
illégal en violation du paragraphe 55(1) de la Loi sur
la concurrence et que I’entreprise reposait sur la trom-
perie des distributeurs potentiels quant aux possibilités
d’affaires qu’elle leur offrait. Ce faisant, aux dires de
I’appelant, I’intimée a agi contrairement aux articles 52
et 55 de la Loi sur la concurrence.

[6] L’appelanta donc sollicité des dommages-intéréts
de 15 000 $ et présenté a cette fin une requéte en auto-
risation du recours collectif projeté. Aucun autre membre
potentiel du groupe ne s’est manifesté.

[7] A lasuite du dépdt de la déclaration de I’appelant
et de sa proposition de recours collectif, I’intimée a
déposé une requéte en rejet ou en suspension perma-
nente de I’instance de I’appelant et en renvoi de I’affaire
a I’arbitrage au motif que celle-ci n’était pas du res-
sort de la Cour fédérale. Plus particulierement, I’intimée
a soutenu qu’aux termes de la Convention d’arbitrage
conclue par les parties, les questions soulevées dans
la déclaration devaient obligatoirement étre réglées
par arbitrage.

[8] Le 5 mai 2010, le juge Mainville, qui était alors
a la Cour fédérale, a ordonné que la requéte soit enten-
due le 18 juin 2010 (2010 CF 498 [Rhodes c. Compagnie
Amway Canadal).
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[91 On June 18, 2010, Mainville J. heard the re-
spondent’s motion, and on July 2, 2010, he delivered his
reasons in support of an order dismissing the respon-
dent’s motion with costs (2010 FC 724, 370 F.T.R. 242
[Rhodes v. Compagnie Amway Canada]). As Mainville
J. explained at paragraph 3 of his reasons, the parties had
argued before him at the hearing which led to his direc-
tion of May 5, 2010, that the respondent’s motion to stay
and to compel arbitration raised the issue of the scope,
validity and enforceability of the Arbitration Agreement,
and of the limited class action waiver contained therein,
and whether that issue should be decided by the Federal
Court or by an arbitrator.

[10] However, as Mainville J. further explained at
paragraph 4 of his reasons, the parties took a different
view of the respondent’s motion to stay and to compel
arbitration at the hearing before him on June 18, 2010.
More particularly, the parties limited their arguments on
the motion to the question of whether the issue raised
by the motion should be decided by the Federal Court or
by an arbitrator. Thus, the hearing before Mainville J.
proceeded on the jurisdictional issue only, leaving aside
the substantive issue which, per the parties’ agreement,
would be decided later by an arbitrator in arbitration
proceedings or by the Federal Court at the certification
stage of the class action.

[11] After canvassing the arguments submitted by the
appellant and the respondent, Mainville J. closely exam-
ined the Arbitration Agreement concluded between the
parties and, more particularly, Rules 11.3.9 and 11.3.10
of the Rules of Conduct, pointing out that the parties
were in agreement that their binding Arbitration Agree-
ment applied and that it was governed by the Ontario
Arbitration Act, 1991, S.0. 1991, c. 17 (the OAA).

[12] In Mainville J.’s view, the Rules of Conduct were
clear in that they provided that class action claims were
excluded from arbitration and that any controversy re-
garding the enforceability or applicability of the limited
class action waiver set out at Rule 11.3.9 of the Rules of
Conduct was to be decided by the Court. Consequently,

[9] Le 18 juin 2010, le juge Mainville a entendu la
requéte de I’intimée et, le 2 juillet 2010, il a rendu ses
motifs a I’appui d’une ordonnance rejetant la requéte
de I’intimée avec dépens (2010 FC 724 [Rhodes v.
Compagnie Amway Canada]). Comme le juge Mainville
I’a expliqué au paragraphe 3 de ses motifs, les parties
ont plaidé a I’audience qui a abouti a son ordonnance du
5 mai 2010 que la requéte de I’intimée en suspension de
I’instance et en renvoi a I’arbitrage soulevait, d’une part,
la question de la portée, de la validité et de I’effet exé-
cutoire de la Convention d’arbitrage et de la renonciation
limitée au recours collectif contenue dans celle-ci et,
d’autre part, celle de savoir si ¢’était la Cour fédérale ou
un arbitre qui devait se prononcer sur cette question.

[10] Toutefois, comme le juge Mainville I’a expliqué
plus en détail au paragraphe 4 de ses motifs, les parties
ont adopté une approche différente au sujet de la requéte
de I’intimée en suspension de I’instance et en renvoi a
I’arbitrage, requéte que le juge avait entendue le
18 juin 2010. Plus particulierement, les parties, en ce qui
concerne la requéte, se sont bornées a débattre la ques-
tion de savoir si le probleme qu’elle soulevait devait étre
tranché par la Cour fédérale ou par I’arbitre. Ainsi, de-
vant le juge Mainville, les parties ont débattu uniquement
la question de la compétence, laissant de c6té la question
de fond qui, selon I’accord des parties, serait tranchée
ultérieurement soit par I’arbitre, dans le cadre d’une
procédure d’arbitrage, soit par la Cour fédérale, a I’étape
de I’autorisation du recours collectif.

[11] Apreés avoir passé en revue les arguments de
I’appelant et de I’intimée, le juge Mainville a examiné
de prées la Convention d’arbitrage conclue par les parties,
et plus particuliérement les Regles 11.3.9 et 11.3.10 des
Regles de la Déontologie. Le juge a relevé que les par-
ties avaient convenu que leur convention d’arbitrage
exécutoire jouait et qu’elle était assujettie au régime de
la Loi de 1991 sur I’arbitrage de I’Ontario, L.O. 1991,
ch. 17 (la LAO).

[12] D’apres le juge Mainville, les Reégles de la
Déontologie disposent clairement que les réclamations
liées a un recours collectif sont exclues du processus
d’arbitrage et que tout différend concernant le caractére
exécutoire ou I’applicabilité de la renonciation limitée
au recours collectif énoncée a la Régle 11.3.9 des Regles
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he was satisfied that “class action claims and any
controversies concerning the enforceability or applica-
bility of the limited class action waiver are not ‘matter[s]
to be submitted to arbitration under the [arbitration]
agreement’ as contemplated by subsection 7(1) of the
Ontario Arbitration Act, 1991” (Mainville J.’s reasons,
at paragraph 20).

[13] At paragraph 25 of his reasons, Mainville J. held
that the Arbitration Agreement entered into by the par-
ties conferred jurisdiction and authority on the Court
regarding class action claims and over the enforceability
or applicability of the limited class action waiver. He
concluded that the substantive issue raised by the appel-
lant’s motion was one that had to be determined by the
Federal Court and not by an arbitrator.

[14] On October 3, 4, and 5, 2011, the Judge heard the
parties’ arguments regarding the substantive issue raised
by the respondent’s motion, namely, the scope, validity,
and enforceability of the Arbitration Agreement and of
the limited class action waiver contained therein. As |
have already indicated, the Judge allowed the respon-
dent’s motion with costs.

Decision of the Federal Court

[15] After carefully reviewing the facts, the Judge
proceeded with an analysis of the Rules of Conduct,
the Arbitration Agreement, the procedural history of
the motion leading to the judgment itself, and of the
recent jurisprudence concerning class action waivers in
the context of arbitration agreements and consumer
protection. In each discrete part of his judgment, the
Judge set out the position of both parties before pro-
ceeding with his analysis. He came to the forthright
conclusion that the Arbitration Agreement is applicable,
enforceable, and serves to bar the initiation of a class
proceeding for any amount exceeding $1 000.

de la Déontologie devait étre tranché par la Cour. Par
conséquent, il a conclu que [TRADUCTION] « les réclama-
tions liées & un recours collectif et tout différend
concernant le caractére exécutoire ou I’applicabilité de
la renonciation limitée aux recours collectifs ne sont
pas “[des] question[s] que la convention déférent obli-
gatoirement a I’arbitrage” visées au paragraphe 7(1) de
la Loi de 1991 sur I’arbitrage de I’Ontario » (motifs
du juge Mainville, au paragraphe 20).

[13] Au paragraphe 25 de ses motifs, le juge Mainville
décide que la Convention d’arbitrage conclue par les
parties confere a la Cour la compétence et le pouvoir
d’entendre les réclamations relatives & un recours col-
lectif et les questions touchant le caractére exécutoire ou
I’applicabilité de la renonciation limitée aux recours
collectifs. Le juge conclut que la question de fond sou-
levée dans la requéte de I’appelant devait étre tranchée
par la Cour fédérale et non par I’arbitre.

[14] Les 3, 4 et 5 octobre 2011, le juge a entendu les
arguments des parties au sujet de la question de fond
soulevée dans la requéte de I’intimée, nommément la
portée, la validité et I’effet exécutoire de la Convention
d’arbitrage et de la renonciation limitée aux recours
collectifs contenue dans la convention. Comme je I’ai
déja signalé, le juge a accueilli la requéte de I’intimée
avec dépens.

Décision de la Cour fédérale

[15] Apres avoir soigneusement examing les faits, le
juge a procédé a I’analyse des Régles de la Déontologie,
de la Convention d’arbitrage, de I’historique de pro-
cédure de la requéte ayant donné lieu au jugement
lui-méme et de la jurisprudence récente concernant
les renonciations a intenter des recours collectifs en
matiere de conventions d’arbitrage et de protection du
consommateur. Dans chacune des parties de son juge-
ment, le juge a exposé la thése des parties avant de
procéder a son analyse. Il a, sans ambages, conclu que
la Convention d’arbitrage jouait et était exécutoire
et qu’elle excluait I’exercice de tout recours collectif
concernant un montant supérieur a 1 000 $.
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[16] Both parties relied on the Supreme Court
of Canada’s recent decision in Seidel v. TELUS
Communications Inc., 2011 SCC 15, [2011] 1 S.C.R.
531 (Seidel). The appellant invoked Seidel in his attempt
to demonstrate that both the class action waiver and a
resolution of the dispute through private, confidential
arbitration were against the public interest. He argued
an analogy between the provisions of the Competition
Act and the legislative scheme at issue in Seidel, the
British Columbia Business Practices and Consumer
Protection Act, S.B.C. 2004, c. 2 (the BPCPA). The re-
spondent relied on Seidel and on other Supreme Court
jurisprudence in support of its contention that agree-
ments to arbitrate must be enforced except when there
is clear legislative language to the contrary. In its sub-
mission, Seidel was not analogous because of the
interaction between sections 3 and 172 of the BPCPA.

[17] The Judge emphasized that a long line of
Canadian cases have confirmed Canada’s status as an
“arbitration-friendly jurisdiction”. Without express
legislative language to the contrary, courts must give
effect to the parties’ agreement to arbitrate. While the
appellant submitted that such language could be found
in section 36 of the Competition Act, the Judge dis-
agreed. In his view, section 36 simply identifies the
Federal Court as a court of competent jurisdiction for
disputes arising under Part VI [sections 45 to 62] of the
Competition Act, but does not declare it to be the only
competent forum. Therefore, section 36 does not prevent
parties from contracting out of that jurisdiction through
a valid arbitration process.

[18] The Judge went on to say that the comparison
between section 36 of the Competition Act and sections
3 and 172 of the BPCPA was incommensurate: section
3 states that any waivers or releases of an individual’s
rights are void unless they are expressly permitted by
the BPCPA and section 172 governs court actions re-
specting consumer transactions for parties to contracts
and third parties, allowing for both declaratory and in-
junctive relief. Neither of these provisions is analogous
to section 36 of the Competition Act. Moreover, the

[16] Les deux parties citent une jurisprudence ré-
cente de la Cour supréme du Canada Seidel c. TELUS
Communications Inc., 2011 CSC 15, [2011] 1 R.C.S. 531
(Seidel). L’appelant a invoqué la jurisprudence Seidel
afin de soutenir que tant la renonciation a intenter un
recours collectif que le reglement du différend au moyen
de I’arbitrage privé et confidentiel étaient contraires a
I’intérét public. 1l a opéré une analogie entre, d’une part,
les dispositions de la Loi sur la concurrence et le régi-
me législatif en cause dans I’affaire Seidel et, d’autre
part, la Business Practices and Consumer Protection
Act de la Colombie-Britannique, S.B.C. 2004, ch. 2 (la
BPCPA). L’intimée s’est appuyée sur la jurisprudence
Seidel et sur d’autres jurisprudences de la Cour supréme
afin de soutenir que les conventions d’arbitrage doivent
étre appliquées sauf s’il existe un texte Iégislatif clair a
I’effet contraire. Dans ses observations, elle a indiqué
que les faits de I’affaire Seidel n’étaient pas analogues
a la présente espéce en raison de I’interaction des arti-
cles 3 et 172 de la BPCPA.

[17] Le juge arappelé que la jurisprudence canadienne
enseigne depuis longtemps que le Canada est un pays
« favorable a I’arbitrage ». En I’absence de dispositions
légales a I’effet contraire, le juge doit donner effet a
I’accord des parties de recourir a I’arbitrage. L’appelant
a fait valoir qu’une telle disposition pouvait se trouver
dans I’article 36 de la Loi sur la concurrence, mais le
juge n’a pas retenu cette these. D’aprés le juge, I’arti-
cle 36 se borne a affirmer la compétence de la Cour
fédérale pour connaitre des différends découlant de la
partie VI [articles 45 a 62] de la Loi sur la concurrence,
sans toutefois en faire le seul forum compétent. Par
conséquent, I’article 36 n’empéche pas les parties de
rejeter cette juridiction en optant pour un processus
d’arbitrage valide par une clause contractuelle.

[18] Le juge a ajouté que la comparaison entre I’arti-
cle 36 de la Loi sur la concurrence et les articles 3 et 172
de la BPCPA n’avait aucune commune mesure : I’arti-
cle 3 dispose que toute renonciation ou cession d’un
droit individuel est nulle sauf si elle est expressément
permise par la BPCPA, tandis que I’article 172 régit les
recours collectifs relatifs aux transactions commerciales
pour les parties a un contrat et les tierces parties, ouvrant
droit a I’obtention d’un jugement déclaratoire et d’une
injonction. Ni I’'une ni I’autre de ces dispositions n’est
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Competition Act does not contain a provision similar to
section 3 of the BPCPA. Accordingly, the Judge con-
cluded that Seidel was not an appropriate analogue for
the instant case.

Registration Agreement

[19] As I indicated earlier, the Registration Agreement,
amended as of September 1, 2008, includes an agree-
ment to arbitrate and incorporates the IBO Compensation
Plan and the Rules of Conduct. The following provi-
sions of the Arbitration Agreement and of the Rules
of Conduct are relevant to the determination of this
appeal:

Arbitration Agreement

Amway Canada Corporation d/b/a Amway Global (“Amway
Global”) and its IBOs mutually agree to resolve all claims and
disputes arising out of or relating to an Independent Business,
the Amway Global Independent Business Owner Compen-
sation Plan (“IBO Compensation Plan”), or the Rules of
Conduct, as well as disputes involving Support Materials
(SMs), as defined below under the Dispute Resolution
Procedures described in the Rules of Conduct, specifically
Rule 11. The Rules of Conduct shall be part of this IBO
Registration Agreement and are incorporated by reference.

| agree to submit any dispute | may have with another IBO,
Amway Global, or an approved seller or supplier of SM, that
is not resolved informally under Rule 11.1 to Conciliation
under Rule 11.2. The Conciliation requirement is reciprocal
and binds both Amway Global and IBOs.

| further agree that if any dispute cannot be resolved by good
faith efforts in Conciliation under Rule 11.2, | will submit
any remaining claim or dispute arising out of or relating to
my Independent Business, the IBO Compensation Plan, or the
IBO Rules of Conduct (including any claim against another
IBO, or any such IBO’s officers, directors, agents, or employ-
ees; or against Amway Corp. d/b/a Amway Global, Amway
Canada Corporation d/b/a Amway Global, and any parent,
subsidiary, affiliate, predecessor or successor thereof, or any
of their officers, directors, agents, or employees) as well as
disputes involving SMs, to binding arbitration in accordance
with Rule 11.3. The arbitration award shall be final and bind-
ing and judgment may be entered upon it by any court of

analogue a I’article 36 de la Loi sur la concurrence.
Qui plus est, la Loi sur la concurrence ne contient
aucune disposition similaire a I’article 3 de la BPCPA.
En conséquence, le juge a conclu que la jurisprudence
Seidel n’était pas pertinente en I’espéce.

Accord d’inscription

[19] Comme je I’ai indiqué précédemment, I’Accord
d’inscription, modifié le 1°" septembre 2008, comporte
une convention d’arbitrage et incorpore le Plan de
compensation des PCI et les Régles de la Déontologie.
Les dispositions suivantes de la Convention d’arbi-
trage et des Régles de la Déontologie sont pertinentes
en I’espece :

Convention d’arbitrage (version francaise)

La Compagnie Amway Canada s/n Amway (« Amway
Global ») et ses PCI acceptent mutuellement de résoudre tou-
tes les revendications et tous les litiges issus de ou ayant
rapport a un Commerce Indépendant, au Plan de Compensation
des Propriétaires de Commerce Indépendant Amway (« Plan
de Compensation des PCI ») ou aux Regles de la Déontologie,
ainsi que les litiges au sujet du Matériel de Support Commercial
(MSC), tel que défini [ci-apres] sous les Procédures de résolu-
tion des conflits décrites dans les Régles de la Déontologie, et
spécifiquement dans la Regle 11. Les Régles de la Déontologie
devront faire partie de cet Accord [d’inscription] de PCI et sont
incorporées a titre de référence.

J’accepte de soumettre tout litige que je puisse avoir avec un
autre PCI, Amway ou un Fournisseur Approuvé de MSC, [...]
qui n’est pas résolu officieusement en vertu de la Regle 11.1
a la conciliation en vertu de la Régle 11.2. La condition de
conciliation est réciproque et lie a la fois Amway, les PCI et
les Fournisseurs Approuvés.

J’accepte également que si tout litige ne peut pas étre résolu
malgré des efforts de bonne foi lors de la conciliation en
vertu de la Regle 11.2, je soumettrai toute revendication ou
tout litige issu de ou ayant un rapport avec mon Commerce
Indépendant, le Plan de Compensation des PCI ou les Regles
de la Déontologie des PCI (y [...] compris toute revendication
contre un autre PCI ou ses représentants, dirigeants, agents ou
employés, ou contre la Compagnie Amway Canada, et toute
compagnie meére, succursale, filiale, compagnie englobée ou
remplacante ou leurs représentants, dirigeants, agents ou em-
ployés) ainsi que tout litige en rapport avec du MSC ou des
Fournisseurs Approuvés de MSC, a un arbitrage exécutoire,
conformément a la Regle 11.3. La décision prise suite a cet
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competent jurisdiction. Demand for arbitration shall be
made within 2 years after the claim arose, but in no event after
the date when the initiation of legal proceedings would have
been barred by the applicable statute of limitations, subject to
the tolling provision in Rule 11.3.4. | acknowledge that this
Agreement evidences a transaction involving interstate and
interprovincial commerce._The Ontario [Arbitration] Act
(1991) or any Canadian arbitration statute that may supersede
it, shall govern the interpretation, enforcement, and proceed-
ings in any federal or provincial court in Canada. The parties
intend for the Dispute Resolution Procedures to apply to the
maximum degree possible in any arbitration. The agreement to
arbitrate and conciliate under Rule 11 is reciprocal and binds
both Amway Global and IBOs. [Emphasis added.]

Rules of Conduct
11.3. Arbitration.

All disputes not resolved through the process described in
Rules 11.1 and 11.2 above shall be settled in arbitration as stat-
ed below. The arbitration award shall be final and binding and
judgment thereon may be entered by any court of competent ju-
risdiction. As stated in Rule 1, Michigan law applies; but IBOs
and the Corporation acknowledge that the IBO Contract and
each of its parts evidence a transaction involving interstate com-
merce, and the United States Arbitration Act shall govern the
interpretation and enforcement of the arbitration rules and arbi-

tration proceedings.

11.3.1. The arbitration requirement is reciprocal and binds
both the Corporation and I1BOs.

11.3.5. If IBOs become involved in a claim or dispute
under the arbitration rules, they will not disclose to any
other person not directly involved in the conciliation or
arbitration process (a) the substance of, or basis for, the
claim; (b) the content of any testimony or any other evidence
presented at an arbitration hearing or obtained through
discovery; or (c) the terms or amount of any arbitration
award. However, nothing in these Rules shall preclude a
party from, in good faith, investigating a claim or defense,
including interviewing witnesses and otherwise engaging
in discovery.

arbitrage sera finale et exécutoire, et le jugement rendu pourra
en étre remis a un tribunal ayant la juridiction appropriée.
Toute demande d’arbitrage doit étre faite dans un délai de
2 ans apres que la controverse est survenue, mais jamais apres
la date ou la procédure légale engagée serait rendue nulle en
vertu de la loi de prescription en vigueur, sous réserve de la
clause d’interruption de la Regle 11.3.4. Je reconnais que cette
Convention indique une transaction touchant des affaires entre
états et provinces. La Loi sur I’arbitrage en Ontario (1991)
ou tout statut d’arbitrage canadien pouvant le remplacer régi-
ra I’interprétation, la mise en vigueur et la procédure dans
tout tribunal provincial ou fédéral au Canada. C’est I’inten-
tion des parties d’appliquer au maximum les regles d’arbitrage
dans tous les cas d’arbitrage. La Convention d’arbitrage et
de conciliation en vertu de la Regle 11 est réciproque et lie
Amway, les PCI et les Fournisseurs Approuveés. [Non souligné
dans I’original ]

Régles de la Déontologie (version francaise)

11.3. L’arbitrage

Tous les conflits qui ne sont pas résolus selon le processus
décrit dans les Régles 11.1 et 11.2 ci-dessus devront étre réglés
par I’arbitrage tel qu’indiqué ci-dessous. La sentence arbitrale
sera irrévocable et aura force obligatoire pour les parties et ce
jugement peut étre enregistré par tout tribunal compétent [...]
[Comme il est énonceé a la Regle 1, les lois du Michigan s’ap-
pliguent, mais les parties reconnaissent que le contrat du PCI
et chacune de ses parties font foi d’une transaction qui suppose
le commerce entre Etats, et que la United States Arbitration
Act régit I"interprétation et I"application des regles d’arbitrage
et la procédure d’arbitrage.]

11.3.1. [L’obligation d’arbitrage est réciproque et lie les
parties.]

[-]

11.3.5. Si un PCI est impliqué dans une revendication ou
un conflit en vertu des regles d’arbitrage, il ne divulguera
pas a toute autre personne n’étant pas impliquée directe-
ment dans le processus de conciliation ou d’arbitrage (a)
la substance ou la raison de la revendication; (b) le contenu
de tout témoignage ou autre élément de preuve présenté lors
de I"audience d’arbitrage ou obtenu au moyen d’une com-
munication préalable; ou (c) les modalités ou le montant
de toute décision arbitrale. Cependant, rien dans ces Régles
n’empéchera une partie, de bonne foi, d’enquéter sur une
revendication ou une défense, y compris des entrevues de
témoins et une enquéte préalable.

[-]
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11.3.7. To reduce the time and expense of the arbitration,
the arbitrator will not provide a statement of reasons for
his or her award unless requested to do so by all parties. The
arbitrator’s award shall be limited to deciding the rights
and responsibilities of the parties in the specific dispute
being arbitrated.

11.3.9. No party to this agreement shall assert any claim
as a class, collective or representative action if (a) the
amount of the party’s individual claim exceeds $1,000, or
(b) the claiming party, if an IBO, has attained the status of
Platinum either in the current fiscal year or any prior period.
This subparagraph shall be enforceable when the applica-
ble law permits reasonable class action waivers and shall
have no effect when the applicable law prohibits class ac-
tion waivers as a matter of law. In any case, the class action
waiver provision, as well as any other provision of Rule 11,
is severable in the event any court finds it unenforceable or
inapplicable in a particular case.

11.3.10. Class action claims are not arbitrable under
these Rules under any circumstances; but in the event a
court declines to certify a class, all individual plaintiffs shall
resolve any and all remaining claims in arbitration.
[Emphasis added.]

[20] A few words concerning the Arbitration Agree-
ment are in order. It begins by incorporating the Rules
of Conduct. It then states that any dispute between an
IBO and the respondent, if not resolved informally, must
proceed to conciliation. It then further states that if
conciliation is not successful, the parties must proceed
to binding arbitration in accordance with Rule 11.3, and
that any arbitration award rendered will be final and
binding. Lastly, the Arbitration Agreement provides that
the OAA “shall govern the interpretation, enforcement
and proceedings in any federal or provincial court in
Canada.” Although the words used by the parties are not
entirely clear, | take it that their intent was to make their
Arbitration Agreement and any proceedings under-
taken in respect thereof subject to the OAA.

[21] I now turn to the Rules of Conduct. Rule 11.3
provides the following dispute resolution scheme: first,
if mediation is unsuccessful, the parties must proceed to
arbitrate their dispute. Second, any arbitration award
made shall be final and binding. Third, the law of

11.3.7. Pour réduire le temps et les frais de I’arbitrage,
I’arbitre ne fournira pas d’exposé des motifs pour sa
décision a moins que ce ne soit requis par toutes les parties.
La décision de I’arbitre sera limitée a la décision des droits
et des responsabilités des parties dans le conflit spécifique
faisant objet de I’arbitrage.

[-]

11.3.9. Aucune partie de cet accord ne fera valoir ses droits
en tant qu’action de groupe, collective ou représentative si
(a) le montant de la revendication individuelle dépasse
1000 $; ou (b) la partie plaignante, si c’est un PCI, a atteint
le statut de Platine soit dans I’année budgétaire courante ou
toute autre période précédente. Ce sous-alinéa devra étre
exécutoire quand la loi applicable autorise les renonciations
a intenter un recours collectif et n’aura aucun effet lorsque
la loi applicable interdit les renonciations en tant que
question de droit. Dans tous les cas, la clause de renonciation
a intenter un recours collectif, ainsi que toute autre clause de
la Regle 11, est dissociable au cas ou tout tribunal la trouve
inexécutable ou inapplicable dans un cas particulier.

11.3.10. Les revendications d’action de groupe ne sont
pas arbitrables en vertu de ces Regles dans toutes circons-
tances, mais au cas ou un tribunal refuse d’autoriser un
groupe a intenter un recours collectif, tous les demandeurs
individuels devront résoudre toute revendication restante
par I’arbitrage. [Non souligné dans I’original.]

[20] Quelques mots sur la Convention d’arbitrage sont
de mise. D’entrée de jeu, la Convention incorpore les
Regles de la Déontologie. Elle précise ensuite que tout
différend opposant un PCI a I’intimée, s’il n’est pas réglé
a I’amiable, doit étre réglé par conciliation, conformé-
ment a la Regle 11.3, et que toute sentence arbitrale
prononcée est définitive et lie les parties. Enfin, la
Convention d’arbitrage stipule que la LAO « régira
I’interprétation, la mise en vigueur et la procédure dans
tout tribunal fédéral ou provincial au Canada ». Bien que
les termes employés par les parties ne soient pas tout a
fait clairs, je crois comprendre que leur intention était
d’assujettir a la LAO leur convention d’arbitrage et toute
poursuite engagée en vertu de celle-ci.

[21] J’examinerai maintenant les Reégles de la
Déontologie. La Régle 11.3 énonce la marche a suivre
pour le reglement des différends. Premiérement, si la
médiation est infructueuse, les parties doivent recourir
a I’arbitrage pour régler leur différend. Deuxiémement,
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the State of Michigan shall apply to the arbitration
proceedings and the United States Arbitration Act
[9 U.S.C. 8§ 1-16 (2012)] shall govern the interpreta-
tion and enforcement of the arbitration rules and
proceedings. Fourth, a demand for arbitration must be
filed with either JAMS (the former Judicial Arbitration
and Mediation Services) or the American Arbitration
Association (the AAA). The arbitration will be con-
ducted in accord with the Commercial Rules of
Avrbitration of either JAMS or the AAA, subject to any
modification or clarification specified in Rule 11.3. The
Commercial Rules of Arbitration and Rules of Conduct
of either JAMS or the AAA shall apply to the arbitra-
tion, and any conflict between those rules and Rule 11.3
of the Rules of Conduct shall be resolved in favour of
Rule 11.3.

[22] I note here that there appears to be a conflict be-
tween the Arbitration Agreement and Rule 11.3 in that
the former provides for the applicability of the OAA
while the latter provides for the applicability of the
United States Arbitration Act. In my view, to the extent
that the issues raised in the appellant’s statement of
claim are subject to arbitration, the OAA is the appli-
cable statute.

[23] The other provisions of the Rules of Conduct
which are pertinent are Rules 11.3.9 and 11.3.10.
Rule 11.3.9 bars the assertion of any claim as a class
with regard to claims exceeding $1 000. This is the
limited class action waiver that Mainville J. recog-
nized in his reasons and that is at the heart of the dispute
between the parties. In other words, can the appellant
assert his claim of $15 000 as a class action in the
Federal Court, notwithstanding Rule 11.3.9? With
respect to all other claims, i.e., claims not exceeding
$1 000, Rule 11.3.10 provides that class action claims
are not arbitrable under any circumstances. The Rule
goes on to provide, however, that if the courts refuse to
certify such a claim as a class action, the matter must be
dealt with by way of arbitration.

toute sentence arbitrale rendue est définitive et lie les
parties. Troisiémement, les lois de I’Etat du Michigan
s’appliquent aux procédures d’arbitrage et la United
States Arbitration Act [9 U.S.C. 88 1-16 (2012)] (Loi
des Etats-Unis sur I’arbitrage) régit I’interprétation et
I’application des regles et des procédures d’arbitrage.
Quatriemement, la demande d’arbitrage doit étre dépo-
sée soit aupres des JAMS (les anciens Judicial Arbitration
and Mediation Services), soit auprés de I’American
Avrbitration Association (I’AAA). L’arbitrage se déroule
conformément aux regles d’arbitrage commercial des
JAMS ou de I’AAA, sous réserve de toute modification
ou clarification précisée a la Regle 11.3. Les réegles
d’arbitrage commercial et les Régles de la Déontologie
des JAMS ou de I’AAA encadrent I’arbitrage et, en cas
de conflit entre ces régles et la Régle 11.3 des Regles de
la Déontologie, c’est cette derniére qui I’emporte.

[22] Je note ici qu’il semble y avoir une divergen-
ce entre la Convention d’arbitrage et la Regle 11.3, en
ce sens que la convention prévoit I’application de la
LAO alors que la Régle 11.3 prévoit I’application de
la United States Arbitration Act. Je suis d’avis que, dans
la mesure ou les questions soulevées dans la déclara-
tion de I’appelant sont sujettes a I’arbitrage, la LAO est
la loi applicable.

[23] Les autres dispositions des Régles de la
Déontologie qui sont pertinentes sont les Régles 11.3.9
et 11.3.10. La Régle 11.3.9 exclut les recours collectifs a
I’égard des réclamations supérieures a 1 000 $. Il s’agit
de la renonciation limitée au recours collectif que recon-
nait le juge Mainville dans ses motifs et qui est au cceur
du différend opposant les parties. Autrement dit, la
question est de savoir si I’appelant peut faire valoir sa
réclamation de 15 000 $ dans le cadre d’une action en
recours collectif devant la Cour fédérale, malgré la
Regle 11.3.9. Pour ce qui est de toutes les autres récla-
mations, soit celles de 1 000 $ ou moins, la Régle 11.3.10
stipule que les réclamations en recours collectif ne sont
arbitrables en aucune circonstance. La Régle 11.3.10
stipule toutefois également que si les tribunaux refusent
d’autoriser une telle réclamation en recours collectif,
celle-ci peut étre réglée au moyen de I’arbitrage.
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[24] Aslindicated at the outset of my reasons, the first
issue for determination is whether the Judge’s decision
can be appealed to this Court. If not, that is the end of
the appeal. | now turn to that question.

1. Does Subsection 7(6) of the OAA Bar this
Appeal?

[25] The specific provision of the OAA at issue is
subsection 7(6) of the OAA, which is best viewed in
the context of the entirety of section 7, which provides
as follows:

Stay 7. (1) If a party to an arbitration agreement
commences a proceeding in respect of a matter to
be submitted to arbitration under the agreement,
the court in which the proceeding is commenced
shall, on the motion of another party to the arbi-
tration agreement, stay the proceeding.

Exceptions (2) However, the court may refuse to stay the

proceeding in any of the following cases:

1. A party entered into the arbitration agree-
ment while under a legal incapacity.

2. The arbitration agreement is invalid.
3. The subject-matter of the dispute is not
capable of being the subject of arbitration
under Ontario law.
4. The motion was brought with undue delay.
5. The matter is a proper one for default or
summary judgment.

Arbitration (3) An arbitration of the dispute may be com-

may menced and continued while the motion is before
continue
the court.

[24] Comme je I’ai signalé au début des présents
motifs, la premiére question a trancher est celle de sa-
voir s’il est possible d’interjeter appel de la décision du
juge devant notre Cour. Si la réponse est négative,
I’appel devient sans objet. Je me tourne maintenant sur
cette question.

1. Est-ce que le paragraphe 7(6) de la LAO inter-
dit I"instruction du présent appel?

[25] Ladisposition en cause de la LAO est le paragra-
phe 7(6), qu’il convient d’appréhender dans le contexte
de la totalité de I’article 7, rédigé comme suit :

7. (1) Si une partie a une convention d’arbi- Sursis
trage introduit une instance a I’égard d’une
question que la convention oblige a soumettre a
I’arbitrage, le tribunal judiciaire devant lequel
I’instance est introduite doit, sur la motion d’une
autre partie & la convention d’arbitrage, surseoir
a I’instance.

(2) Cependant, le tribunal judiciaire peut refu- Exceptions
ser de surseoir a I’instance dans I’'un ou I’autre
des cas suivants :

1. Une partie a conclu la convention d’arbi-
trage alors qu’elle était frappée d’incapacité
juridique.

2. La convention d’arbitrage est nulle.

3. L’objet du différend ne peut faire I’objet
d’un arbitrage aux termes des lois de I’Ontario.

4. La motion a été présentée avec un retard
indu.

5. La question est propre a un jugement par
défaut ou a un jugement sommaire.

Poursuite de

(3) L’arbitrage du différend peut étre engagé
I’arbitrage

et poursuivi pendant que la motion est devant
le tribunal judiciaire.
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Effect of (4) If the court refuses to stay the proceeding,
refusal to
stay
(a) no arbitration of the dispute shall be com-
menced; and
(b) an arbitration that has been commenced
shall not be continued, and anything done in
connection with the arbitration before the court
made its decision is without effect.
Agreement (5) The court may stay the proceeding with
;‘;‘r’teg'f”g respect to the matters dealt with in the arbitration
dispute agreement and allow it to continue with respect
to other matters if it finds that,
(a) the agreement deals with only some of the
matters in respect of which the proceeding was
commenced; and
(b) it is reasonable to separate the matters dealt
with in the agreement from the other matters.
No Appeal (6) There is no appeal from the court’s

decision.

[26] Subsection 7(1) provides that the court in which
a proceeding has been commenced shall stay that pro-
ceeding if the matter raised by the proceeding is one
which, by reason of the Arbitration Agreement, should
be submitted to an arbitrator. Subsection 7(2) then pro-
vides for situations where the court may refuse to stay
such a proceeding. Subsection 7(4) provides that if the
court refuses to stay the proceeding, there shall be no
arbitration, and where the arbitration has already com-
menced, it shall not be continued. Subsection 7(5) of
the OAA deals with situations where some of the issues
raised in the proceeding fall within the Arbitration
Agreement and other issues do not. Finally, subsec-
tion 7(6) provides in unequivocal terms that the decision
rendered by the court cannot be appealed.

[27] In my opinion, an appeal from the Judge’s deci-
sion lies to this Court. | come to that conclusion for the
following reasons.

[28] The respondent, relying on subsection 7(6) of the
OAA, argues that there can be no appeal from the

Conséquen-
ces du refus
de surseoir

(4) Si le tribunal judiciaire refuse de surseoir
a I’instance :

a) d’une part, aucun arbitrage du différend
ne peut étre engage;

b) d’autre part, I’arbitrage qui a été engagé
ne peut étre poursuivi, et tout ce qui a été fait
dans le cadre de I’arbitrage avant que le tri-
bunal judiciaire ne rende sa décision est sans
effet.

Convention
s’appliquant
a une partie
du différend

(5) Le tribunal judiciaire peut surseoir a I’ins-
tance en ce qui touche les questions traitées dans
la convention d’arbitrage et permettre qu’elle se
poursuive en ce qui touche les autres questions,
s’il constate :

a) d’une part, que la convention ne traite que
de certaines des questions a I’égard desquelles
I’instance a été introduite;

b) d’autre part, qu’il est raisonnable de disso-
cier les questions traitées dans la convention
des autres questions.

Décision

(6) La décision du tribunal judiciaire n’est
sans appel

pas susceptible d’appel.

[26] Le paragraphe 7(1) dispose que le tribunal judi-
ciaire devant lequel I’instance est introduite doit surseoir
a I’instance si la question soulevée en est une qui, en
raison de la convention d’arbitrage, doit étre déférée a
I’arbitre. Le paragraphe 7(2) prévoit alors les cas ou le
tribunal judiciaire peut refuser de surseoir a une telle
instance. Selon le paragraphe 7(4), si le tribunal judi-
ciaire refuse de surseoir a I’instance, il n’y a nulle
procédure d’arbitrage, et si la procédure d’arbitrage est
déja engagée, il y est mis fin. Le paragraphe 7(5) de la
LAO vise les cas ou certaines questions soulevées dans
I’instance entrent dans les prévisions de la convention
d’arbitrage et d’autres non. Enfin, le paragraphe 7(6)
prescrit en termes non équivoques que la décision ren-
due par le tribunal est sans appel.

[27] Je suis d’avis qu’un appel de la décision du juge
peut étre interjeté devant notre Cour, et ce, pour les
motifs qui suivent.

[28] S’appuyant sur le paragraphe 7(6) de la LAO,
I’intimée soutient qu’on ne peut interjeter appel de la
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Judge’s decision. More particularly, the respondent ar-
gues that because the parties have agreed to have their
Avrbitration Agreement subject to the provisions of the
OAA, this Court cannot, by reason of subsection 7(6)
thereof, entertain any appeal from the decision of the
Federal Court determining whether or not the issues
raised in the appellant’s statement of claim are issues
that may properly be resolved by way of arbitration. In
support of that view, the respondent refers us to a deci-
sion of Shaw J. of the Ontario Superior Court of Justice
in Fowler v. 1752476 Ontario Ltd., 2010 ONSC 779
(CanLlIl) (Fowler); and to a decision of the Ontario
Court of Appeal giving effect to subsection 7(6) of the
OAA, namely, Huras v. Primerica Financial Services
Ltd., 2000 CanLIl 16892, 137 O.A.C. 79 (Huras) (see
also, to the same effect, the Ontario Court of Appeal’s
decisions in Mantini v. Smith Lyons LLP, 2003 CanLlI
22736, 64 O.R. (3d) 516; and Brown v. Murphy, 2002
CanLll 41652, 59 O.R. (3d) 404). The respondent
also relies on the Alberta Court of Appeal’s decision in
Lamb v. AlanRidge Homes Ltd., 2009 ABCA 343, 464
A.R. 46, where that Court gave effect to a similar provi-
sion found in the Alberta Arbitration Act, R.S.A. 2000,
c. A-43. Finally, the respondent relies on this Court’s
decision in Halterm Ltd. v. Canada (1984), 55 N.R. 541
(F.C.A)) (Halterm), in which the Court gave effect to
a contractual undertaking precluding an appeal from a
decision of the Federal Court.

[29] The point which I wish to make here is that
contrary to the situation found in the cases decided by
the Ontario Court of Appeal, the OAA is not before
us in this matter by reason of force of law, but because
the parties have incorporated it into their Arbitration
Agreement. In the cases decided by the Ontario Court
of Appeal, the parties had agreed to settle their disputes
by way of arbitration, and to that effect, arbitration
agreements had been entered into. These arbitration
agreements were entered into in Ontario and were sub-
ject to the provisions of the OAA. In other words, the
“law of the land”, i.e., the law of Ontario, applied to the
arbitration agreements.

[30] Consequently, the Ontario Court of Appeal was
bound to apply the terms of the OAA to the arbitration
agreements and the proceedings instituted in connec-
tion therewith. The same can be said with regard to the

décision du juge. Plus particulierement, elle soutient que
puisque les parties consentent a ce que leur convention
d’arbitrage soit assujettie aux dispositions de la LAO,
notre Cour ne peut, en raison du paragraphe 7(6),
connaitre d’un appel d’une décision par laquelle la Cour
fédérale se prononce sur la question de savoir si les
questions soulevées dans la déclaration de I’appelant
peuvent étre tranchées de facon appropriée par I’arbi-
trage. A I’appui de cette thése, I’intimée nous renvoie a
une décision du juge Shaw de la Cour supérieure de
justice de I’Ontario, Fowler v. 1752476 Ontario Ltd.,
2010 ONSC 779 (CanLlIl) (Fowler); et a un arrét de la
Cour d’appel de I’Ontario donnant effet au paragra-
phe 7(6) de la LAO, Huras v. Primerica Financial
Services Ltd., 2000 CanLIl 16892, 137 O.A.C. 79
(Huras) (voir également a ce sujet les arréts de la Cour
d’appel de I’Ontario Mantini v. Smith Lyons LLP, 2003
CanLll 22736, 64 R.J.O. (3°) 516; et Brown v. Murphy,
2002 CanLll 41652, 59 R.J.O. (3%) 404). L’intimée
s’appuie également sur I’arrét de la Cour d’appel de
I’Alberta Lamb v. AlanRidge Homes Ltd., 2009
ABCA 343, 464 A.R. 46, ou cette cour donne effet a une
disposition similaire que I’on trouve dans I’ Arbitration
Act de I’Alberta, R.S.A. 2000, ch. A-43. Enfin, I’intimée
invoque I’arrét Halterm Ltd. c. Canada, [1984] A.C.F.
n° 541 (C.A.) (QL) (Halterm), par lequel notre Cour
donne effet a une obligation contractuelle interdisant
d’interjeter appel d’une décision de la Cour fédérale.

[29] Je tiens a me faire bien comprendre : contraire-
ment aux faits de la jurisprudence de la Cour d’appel de
I’Ontario, la LAO n’est pas en cause en I’espéce parce
qu’elle a force de loi, mais bien parce que les parties
I’ont incorporée a leur convention d’arbitrage. Dans les
affaires tranchées par la Cour d’appel de I’Ontario, les
parties avaient convenu de régler leurs litiges par arbi-
trage et, a cette fin, des conventions d’arbitrage avaient
été conclues. Ces conventions d’arbitrage avaient été
conclues en Ontario et elles étaient assujetties aux dis-
positions de la LAO. Autrement dit, la volonté du
législateur, c’est-a-dire la Iégislation ontarienne, s’appli-
quait aux conventions d’arbitrage.

[30] Par conséquent, la Cour d’appel de I’Ontario était
tenue d’appliquer les termes de la LAO aux conventions
d’arbitrage et aux procédures engagées en vertu de
celles-ci. On peut en dire autant de I’affaire décidée par
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decision of the Alberta Court of Appeal, where the par-
ties entered into an arbitration agreement in Alberta, and
the Alberta Arbitration Act was applicable thereto. Thus,
like the Ontario Court of Appeal, the Alberta Court of
Appeal had no choice but to give effect to the provisions
of that statute. At paragraph 14 of its reasons, the Alberta
Court of Appeal made the following point:

In our view, section 7(6) [identical to subsection 7(6) of the
OAA] reflects an equally important policy consideration,
namely that the process of determining whether the parties
should proceed with arbitration, or legal proceedings, should
not become bogged down by resort to the appeal process. The
legislator obviously intended that the decision of the Court of
Queen’s Bench should be final, so as to promote an expedi-
tious determination of the forum to hear the disputes of the
parties. [Emphasis added.]

[31] Consequently, notwithstanding a party’s right to
appeal a final order of a judge of the Superior Court of
Justice under paragraph 6(1)(b) of the Ontario Courts
of Justice Act, R.S.0. 1990, c. C.43, the Ontario Court
of Appeal was bound to follow the Ontario legisla-
ture’s intent that decisions rendered by a judge of the
Superior Court of Justice pursuant to subsection 7(6) of
the OAA were not appealable.

[32] However, in the present matter, the OAA has no
force of law before this Court. Simply put, we are not
bound by the terms of that statute. The question which
arises is whether the parties can, by incorporating the
OAA into their bargain, oust this Court’s jurisdiction
found in subsection 27(2) of the Federal Courts Act,
R.S.C., 1985, c. F-7, which provides that an appeal lies
from either an interlocutory or a final judgment of the
Federal Court. In my view, the answer to that question
is that the parties cannot prevent this Court from exercis-
ing its jurisdiction to hear this appeal.

[33] The issue before us is not whether this Court is
prepared to decline to exercise its jurisdiction so as to
give effect to the parties’ intention to settle their disputes
by way of arbitration. There is no question that this
Court is prepared to give effect to arbitration agreements

la Cour d’appel de I’ Alberta : les parties avaient conclu
une convention d’arbitrage en Alberta et I’Arbitration
Act y était applicable. Ainsi, a I’instar de la Cour d’appel
de I’Ontario, la Cour d’appel de I’Alberta n’avait pas
d’autre choix que d’appliquer les dispositions de cette
loi. Au paragraphe 14 de ses motifs, la Cour d’appel de
I’ Alberta fait I’observation suivante :

[TrRaDUCTION] Nous sommes d’avis que le paragraphe 7(6)
[identique au paragraphe 7(6) de la LAO] reflete une considé-
ration de principe tout aussi importante, a savoir que le
processus visant a déterminer si les parties devraient aller en
arbitrage ou intenter des procédures judiciaires ne devrait pas
étre embourbé par le recours au processus d’appel. Le Iégisla-
teur voulait de toute évidence gue la décision de la Cour du
banc de la Reine soit définitive, afin de favoriser une décision
rapide de la juridiction ou les parties se feraient entendre pour
régler leur différend. [Non souligné dans I’original.]

[31] Par conséquent, malgré le droit de toute partie
d’interjeter appel d’une ordonnance définitive d’un
juge de la Cour supérieure de justice en vertu de I’ali-
néa 6(1)b) de la Loi sur les tribunaux judiciaires de
I’Ontario, L.R.O. 1990, ch. C.43, la Cour d’appel de
I’Ontario était tenue de prendre en compte I’intention
du Iégislateur ontarien, soit que les décisions d’un juge
de la Cour supérieure de justice rendues en vertu du
paragraphe 7(6) de la LAO ne soient pas susceptibles
d’appel.

[32] Cependant, dans la présente affaire, la LAO n’a
pas force de loi devant notre Cour. Bref, nous ne som-
mes pas liés par ce texte. La question en jeu est celle de
savoir si les parties peuvent, en incorporant la LAO a
leurs négociations, écarter la compétence de notre Cour
énoncee au paragraphe 27(2) de la Loi sur les Cours
fédérales, L.R.C. (1985), ch. F-7, lequel prévoit qu’un
jugement interlocutoire ou un jugement définitif de la
Cour fédérale est susceptible d’appel. A mon sens, la
réponse a cette question est que les parties ne peuvent
empécher notre Cour d’exercer sa compétence pour
entendre le présent appel.

[33] Laquestion dont nous sommes saisis n’est pas de
savoir si notre Cour est disposée a renoncer a exercer sa
compétence de maniére a donner effet & I’intention des
parties de régler leurs différends par arbitrage. 1l ne fait
aucun doute que la Cour est disposée a donner effet aux
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if the subject- matter of the proceedings falls within the
ambit thereof. Rather, the issue before us in this appeal
is whether an appeal lies from a decision which con-
cludes that the questions raised in the appellant’s
statement of claim are the proper subject of an arbitra-
tion agreement, i.e., that these questions are arbitrable.
In other words, the question which we must determine
is whether the Judge’s conclusion on the arbitrability of
the matters raised in the statement of claim is correct
or not.

[34] This Court has jurisdiction pursuant to subsec-
tion 27(2) of the Federal Courts Act, and consequently,
we must hear the appeal unless there are proper grounds
justifying a refusal on our part to exercise our jurisdic-
tion. No such grounds have been put forward, other
than the fact that the parties have incorporated the OAA
into their Arbitration Agreement. In my view, that is
not sufficient to oust this Court’s jurisdiction to hear
the appeal.

[35] There remains for me to deal with this Court’s
decision in Halterm, where Halterm Ltd. entered into
a lease agreement with the National Harbours Board
regarding a container terminal facility at the port of
Halifax, Nova Scotia, for a term of 20 years. One of
the clauses of the agreement provided that Halterm Ltd.,
as lessee, could apply to the Federal Court for a deter-
mination of the appropriate rental rate, and that neither
party would exercise any right of appeal from the deci-
sion of the Federal Court. In concluding that the Federal
Court’s decision could not be appealed to the Federal
Court of Appeal, Mahoney J.A. stated at paragraph 9
his reasons:

The question is the intention of parties to a commercial con-
tract. Ordinary commercial practice would dictate that the
settlement of such an anticipated dispute be committed to arbitra-
tion. It seems clear that, in opting for a proceeding in the
Exchequer Court, the parties intended the judgment at first in-
stance to be final, as an arbitrator’s award would be, and not
subject to appeal.

[36] In other words, the Court viewed the Federal
Court’s decision as akin to that of an arbitrator in respect
of which the parties had agreed that the decision would
be final. With respect, that is not the situation that arises

conventions d’arbitrage si I’objet de la contestation est
de son ressort. Toutefois, la question dont nous sommes
saisis dans le présent appel est de savoir s’il est possible
d’interjeter appel d’une décision par laquelle un juge
conclut que les questions soulevées dans la déclaration
de I’appelant sont a juste titre visées par une convention
d’arbitrage, c’est-a-dire que ces questions sont arbitra-
bles. Autrement dit, la Cour doit rechercher si la
conclusion du juge sur I’arbitrabilité des questions
soulevées dans la déclaration est correcte.

[34] Notre Cour a compétence en vertu du paragra-
phe 27(2) de la Loi sur les Cours fédérales, et nous
devons donc entendre I’appel, a moins qu’il n’existe des
motifs valables justifiant un refus de notre part d’exercer
notre compétence. Or, nul n’a avancé de tels motifs, si
ce n’est le fait que les parties ont incorporé la LAO a
leur convention d’arbitrage. A mon avis, cela ne suffit
pas pour écarter a la compétence de notre Cour pour
entendre I’appel.

[35] Il me reste a aborder I’arrét Halterm rendu par
notre Cour. Dans cette affaire, Halterm Ltd. avait conclu
un contrat de bail avec le Conseil des ports nationaux au
sujet des installations de terminal & conteneurs au port
de Halifax, en Nouvelle-Ecosse, d’une durée de 20 ans.
Selon I’'une des clauses du contrat, Halterm Ltd. pouvait,
atitre de locataire, demander & la Cour fédérale de fixer
le taux de location approprié et, dans ce cas, ni I’une ou
I’autre des parties n’exercerait un droit d’appel de la
décision de la Cour fédérale. En concluant que la déci-
sion de la Cour fédérale n’était pas susceptible d’appel
devant la Cour d’appel fédérale, le juge Mahoney a fait
I’observation suivante, au paragraphe 9 de ses motifs:

C’est de I’intention des parties a un contrat commercial dont
il s’agit. Les usages commerciaux courants voudraient que le
reglement d’un litige comme celui-ci dont la possibilité était
envisagée soit confié a I’arbitrage. 1l semble clair qu’en choi-
sissant de s’en remettre & la Cour de I’Echiquier, les parties
avaient I’intention de conférer au jugement de premiére ins-
tance un caractere final, comme celui que revét une décision
arbitrale, et d’exclure tout droit d’appel.

[36] Autrement dit, la Cour a assimilé la décision de
la Cour fédérale a celle d’un arbitre a I’égard de laquelle
les parties ont convenu qu’elle serait définitive. Avec
égards, telle n’est pas la situation en I’espéce, ou la
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in the present matter, where the issue is whether the
matter raised by the appellant’s statement of claim
should or should not go to arbitration.

[37] Consequently, it is open to us, pursuant to subsec-
tion 27(2) of the Federal Courts Act, to hear this appeal.
I now turn to a different issue.

2. Does the Arbitration Agreement Automatically
Stay a Class Proceeding Commenced in a Court
of Competent Jurisdiction?

[38] In his notice of appeal and at paragraph 18 of
his memorandum of fact and law, the appellant submits
that the Judge erred in his interpretation of Rules of
Conduct 11.3.9 and 11.3.10. In the appellant’s view, it is
only if a court refuses to certify a class proceeding that
the parties are required to proceed to arbitration. With
respect, this is not what the Rules of Conduct state. As
the respondent argues, the Rules of Conduct include
both an arbitration agreement and a class action waiver.
Class actions are actually permitted for amounts below
$1 000. However, class actions that exceed $1 000 are
expressly prohibited by the Arbitration Agreement. The
appellant, with his $15 000 claim, is barred from bring-
ing a motion for certification of a class proceeding by
reason of this provision. At paragraphs 28 and 31 of his
reasons [2011 FC 1341], the Judge dealt with this issue
as follows:

The Court finds the parties’ arbitration agreement to be
clear. First, section 11.3.9 of the Rules of Conduct allows class
actions for an amount not exceeding $1,000. Second, claims
over $1,000 are subject to a class action waiver. Third, as
stated in section 11.3.10, class actions are not arbitrable under
the Rules of Conduct under any circumstances. Finally, for
claims under $1,000, in the event a court declines to certify a
class, all individual plaintiffs shall resolve any and all remain-
ing claims in arbitration.

question est de savoir si les questions soulevées dans
la déclaration de I’appelant doivent, ou non, étre défé-
rées a I’arbitre.

[37] Par conséquent, il nous est loisible d’instruire le
présent appel conformément au paragraphe 27(2) de la
Loi sur les Cours fédérales. J’aborderai maintenant une
question d’une autre nature.

2. Est-ce que la Convention d’arbitrage suspend
automatiquement un recours collectif introduit
devant un tribunal compétent?

[38] Dans son avis d’appel et au paragraphe 18 de son
mémoire des faits et du droit, I’appelant soutient que le
juge a commis une erreur dans son interprétation des
Regles 11.3.9 et 11.3.10 des Régles de la Déontologie.
Selon I’appelant, ce n’est que lorsqu’une cour refuse
d’autoriser un recours collectif que les parties doivent
porter leur différend a I’arbitrage. En toute déférence, ce
n’est pas ce que les Régles de la Déontologie pres-
crivent. Comme I’intimée le soutient, les Régles de la
Déontologie comprennent une convention d’arbitrage et
une renonciation aux recours collectifs. En fait, les re-
cours collectifs sont autorisés si le montant en cause est
inférieur a 1 000 $. Par contre, les recours collectifs de
plus de 1 000 $ sont expressément interdits par la
Convention d’arbitrage. A cause de cette disposition,
I’appelant, qui a une réclamation de 15 000 $, ne peut
présenter une requéte en autorisation de recours collec-
tif. Aux paragraphes 28 et 31 de ses motifs [2011 CF
1341], le juge discute ce point comme suit :

La Cour estime que la Convention d’arbitrage conclue par
les parties est claire. Premierement, I’article 11.3.9 des Regles
de la déontologie autorise les recours collectifs pour les mon-
tants inférieurs & 1 000 $. Deuxiémement, les réclamations
supérieures a 1 000 $ sont visées par la renonciation aux re-
cours collectifs. Troisiemement, comme cela est mentionné a
I’article 11.3.10, les recours collectifs ne peuvent en aucune
circonstance faire I’objet d’un arbitrage aux termes des Regles
de la déontologie. Enfin, pour ce qui est des réclamations infé-
rieures a 1 000 $, dans le cas ou le tribunal refuse d’autoriser
un recours collectif, chacun des demandeurs doit soumettre ses
autres réclamations a I’arbitrage.

[-]
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Against this background, and considering the clear word-
ing of both sections 11.3.9 and 11.3.10, the Court rejects the
plaintiff’s contention that the Court has jurisdiction over its
class action claim and accordingly concludes that the plain-
tiff’s claim for $15,000 must be heard (i) by an arbitrator and
(i) on an individual basis in accordance with the parties’ arbi-
tration agreement.

[39] The respondent points out, correctly in my view,
that the appellant’s arguments in this appeal are directed
solely at the arbitrability issue, not to the contract inter-
pretation issue. Consequently, | have not been persuaded
that there is any basis to disagree with the Judge regard-
ing the meaning of the Arbitration Agreement subject to
the appellant’s arguments regarding the arbitrability is-
sue, to which I now turn.

3. Is a Private Claim for Damages under Section 36
of the Competition Act Capable of Being the
Subject of Arbitration?

[40] The fundamental legal issue raised by this appeal
is whether a private claim for damages brought under
section 36 of the Competition Act is arbitrable. For the
reasons that follow, | conclude that it is.

[41] The appellant argues that private claims un-
der section 36 are not arbitrable. From this premise, he
says that if the claim under section 36 is not arbitrable,
the Judge had no jurisdiction to stay his action, and
hence, the OAA does not apply to the dispute. The ap-
pellant says that compelling public policy reasons and
the legislative intent of the Competition Act support his
submissions. He quotes passages from the Supreme
Court’s decision in General Motors of Canada Ltd. v.
City National Leasing, [1989] 1 S.C.R. 641, as it per-
tains to the importance of competition to the Canadian
market, the American antitrust experience and the public
policy foundations which support competition law. The
appellant expresses concern that if forced to proceed to
arbitration, the claim under section 36 will be submitted
to an American arbitrator who will apply the laws of
Michigan. The appellant contends that this undesirable
outcome, combined with the private and confidential

Dans ce contexte, et compte tenu du libellé clair des
articles 11.3.9 et 11.3.10, la Cour rejette la prétention du de-
mandeur selon laquelle la Cour a compétence a I’égard du
recours collectif et conclut par conséquent que la réclamation
de 15 000 $ présentée par le demandeur doit étre entendue par
(i) un arbitre et (ii) sur une base individuelle conformément a
la Convention d’arbitrage conclue par les parties.

[39] L’intimée fait observer, a juste titre selon moi,
que les arguments de I’appelant dans le présent appel
concernent uniquement la question de I’arbitrabilité et
non pas la question de I’interprétation de la convention.
Par conséquent, on ne m’a pas convaincu qu’il y a une
raison d’étre en désaccord avec le juge au sujet de la
signification de la Convention d’arbitrage, sous réserve
des arguments de I’appelant concernant la question de
I’arbitrabilité, vers lesquels je me tourne maintenant.

3. Est-ce qu’une réclamation privée en dommages-
intéréts fondée sur I’article 36 de la Loi sur la
concurrence peut faire I’objet d’un arbitrage?

[40] La question de droit fondamentale soulevée par
le présent appel est de savoir si la réclamation privée en
dommages-intéréts formée en vertu de I’article 36 de la
Loi sur la concurrence est arbitrable. Pour les motifs qui
suivent, je conclus que oui.

[41] L’appelant soutient que les réclamations privées
fondées sur I’article 36 ne sont pas arbitrables. A partir
de cette prémisse, il avance que si une telle réclamation
n’est pas arbitrable, le juge n’avait pas compétence pour
suspendre son action et, partant, la LAO ne joue pas en
I’occurrence. L’appelant ajoute que des motifs impérieux
d’ordre public, de méme que I’intention du Iégislateur
dans la Loi sur la concurrence, vont dans le sens de ses
arguments. Il cite des passages tirés de I’arrét de la Cour
supréme General Motors of Canada Ltd. c. City National
Leasing, [1989] 1 R.C.S. 641, portant sur I’importance
de la concurrence dans le marché canadien, I’expérience
américaine en matiére de lois antitrust et les fonde-
ments de I’intérét public qui forment la philosophie de
la Iégislation sur la concurrence. L’appelant craint que,
s’il est forcé de suivre la procédure d’arbitrage, sa récla-
mation fondée sur I’article 36 ne soit soumise & un
arbitre américain qui appliquera les lois du Michigan.
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nature of arbitration proceedings, indicates that arbitra-
tion should not be permitted for public interest reasons.

[42] As he did before the Judge, the appellant relies
on the Supreme Court’s recent decision in Seidel as
authority for the proposition that the Federal Court
is a competent court of jurisdiction in which to bring
forward his class action proceeding, notwithstanding
the Arbitration Agreement. In particular, the appellant
asserts a public interest rationale as justification for why
the class action should be permitted: he asserts the
private and confidential nature of arbitration as being
manifestly incompatible with the underlying objectives
of the Competition Act of promoting an economic envi-
ronment free of anti-competitive practices. The appellant
further argues that Seidel stands for the proposition that
public interest concerns—and in particular, class action
waivers—can displace an arbitration agreement.

[43] The respondent, on the other hand, says that if
the appellant’s argument is accepted, no claim under
section 36 of the Competition Act could ever be sent
to arbitration, under any circumstances. The respon-
dent goes on to reference additional recent jurisprudence
that recalls that public order concerns do not impact
whether or not arbitration is permitted: Dell Computer
Corp. v. Union des consommateurs, 2007 SCC 34,
[2007] 2 S.C.R. 801 (Dell); Rogers Wireless Inc. v.
Muroff, 2007 SCC 35, [2007] 2 S.C.R. 921 (Rogers
Wireless); Desputeaux v. Editions Chouette (1987) inc.,
2003 SCC 17, [2003] 1 S.C.R. 178 (Editions Chouette);
and Jean Estate v. Wires Jolley LLP, 2009 ONCA 339,
96 O.R. (3d) 171.

[44] The respondent submits that these decisions
entirely support its view that the matters raised by the
appellant in his action brought under section 36 of the
Competition Act are matters that are arbitrable and thus
subject to the Arbitration Agreement. The respondent
further submits that the cases support the proposition
that an Act, like the Competition Act, should not be in-
terpreted as excluding arbitration unless legislative
language to the contrary can be found in the Act. To
this, the respondent adds that there is no language to be

L’appelant soutient que cette issue indésirable, combinée
a la nature privée et confidentielle de la procédure arbi-
trale, démontre que I’arbitrage ne doit pas étre permis
pour des raisons d’intérét public.

[42] Comme il I’a fait devant le juge, I’appelant in-
voque un arrét récent de la Cour supréme, Seidel, a
I’appui de sa thése portant que la Cour fédérale est un
for compétent devant lequel il peut introduire son re-
cours collectif malgré les dispositions de la Convention
d’arbitrage. En particulier, il justifie par I’intérét pu-
blic la nécessité d’autoriser le recours collectif : selon
lui, la nature privée et confidentielle de I’arbitrage est
manifestement incompatible avec la philosophie de la
Loi sur la concurrence, notamment la promotion d’un
environnement économique exempt de pratiques anti-
concurrentielles. De plus, d’aprés lui, I’arrét Seidel
enseigne que les considérations d’intérét public — et en
particulier, les renonciations au recours collectif — peu-
vent écarter I’application d’une convention d’arbitrage.

[43] Pour sa part, I’intimée avance que si I’argument
de I’appelant était retenu, aucune réclamation fondée
sur I"article 36 de la Loi sur la concurrence ne pourrait
étre portée en arbitrage, dans quelque circonstance que
ce soit. Elle poursuit en citant d’autres décisions récen-
tes qui rappellent que les questions intéressant I’ordre
public n’ont pas d’incidence sur la question de savoir si
I"arbitrage est permis : Dell Computer Corp. ¢. Union
des consommateurs, 2007 CSC 34, [2002] 2 R.C.S. 801
(Dell); Rogers Sans-fil inc. c. Muroff, 2007 CSC 35,
[2007] 2 R.C.S. 921 (Rogers Sans-fil); Desputeaux c.
Editions Chouette (1987) inc., 2003 CSC 17, [2003]
1R.C.S. 178 (Editions Chouette); et Jean Estate v. Wires
Jolley LLP, 2009 ONCA 339, 96 R.J.O. (3°) 171.

[44] L’intimée fait valoir que ces décisions vont
dans le sens de sa thése selon laquelle les questions
soulevées par I’appelant dans son action intentée en
vertu de I’article 36 de la Loi sur la concurrence sont
arbitrables et, partant, assujetties a la Convention d’arbi-
trage. L’intimée soutient aussi qu’il ressort de cette
jurisprudence qu’une loi, comme la Loi sur la concur-
rence, ne doit pas étre interprétée comme excluant
I"arbitrage sauf si le texte de la loi I’indique. A cet égard,
Iintimée ajoute qu’on ne trouve dans la Loi sur la
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found in the Competition Act which would exclude
arbitration as a vehicle to settle matters falling under
section 36 thereof.

[45] As a final argument, the respondent says that the
Supreme Court’s decision in Seidel has put the last nail
in the coffin. The appellant’s action under section 36 of
the Competition Act is arbitrable.

[46] In my view, the answer to the question of
whether or not the subject-matter of the appellant’s
statement of claim is arbitrable is found in Seidel, to
which I now turn.

[47] In Seidel, the Supreme Court was concerned
with a dispute between TELUS Communications Inc.
(TELUS) and Ms. Seidel, one of its customers, over a
cellphone contract which provided that any disputes had
to be resolved by way of a private, confidential and
binding arbitration.

[48] Disregarding the arbitration agreement, Ms. Seidel
commenced an action in the Supreme Court of British
Columbia wherein she asserted that she was the victim
of deceptive and unconscionable business practices
contrary to sections 4, 5, paragraph 8(3)(b) and section 9
of the BPCPA. In making her claim against TELUS,
Ms. Seidel invoked the remedies set out in the BPCPA
at sections 171 and 172. Lastly, she sought certifica-
tion to act on her own behalf and on behalf of a class
of allegedly overcharged customers, pursuant to the
Class Proceedings Act of British Columbia, R.S.B.C.
1996, c. 50.

[49] Because the provisions at issue in Seidel are of
relevance to the determination which we have to make
herein, | reproduce section 3, subsections 171(1), and
subsections 172(1) and (3) of the BPCPA. | also repro-
duce section 36 of the Competition Act, which bears
close similarity to subsection 171(1) of the BPCPA
(NOTE: the French version of the relevant BPCPA
provisions is reproduced from the French version of the
Supreme Court’s decision in Seidel):

concurrence aucune disposition qui exclut I’arbitrage
comme voie de reglement des questions couvertes par
I’article 36 de cette loi.

[45] Enfin, Iintimée avance que la jurisprudence Seidel
de la Cour supréme a définitivement mis un terme a la
controverse. L’action de I’appelant fondée sur I’arti-
cle 36 de la Loi sur la concurrence est arbitrable.

[46] A mon avis, la réponse a la question de savoir
si I’objet de la déclaration de I’appelant est arbitrable
se trouve dans la jurisprudence Seidel, sur laquelle je
me pencherai maintenant.

[47] Dans I’affaire Seidel, la Cour supréme était saisie
d’un différend opposant TELUS Communications Inc.
(TELUS) a M™ Seidel, une de ses clientes, au sujet
d’un contrat de téléphone cellulaire qui stipulait que
tout différend devait étre réglé au moyen d’un arbitrage
privé, confidentiel et liant les parties.

[48] Faisant fi de la convention d’arbitrage, M™ Seidel
a intenté, devant la Cour supréme de la Colombie-
Britannique, une action par laquelle elle prétendait étre
la victime de pratiques commerciales trompeuses et
abusives contraires aux articles 4 et 5, a I’alinéa 8(3)b)
et a I’article 9 de la BPCPA. Dans sa réclamation
contre TELUS, M™ Seidel a invoqué les mesures pré-
vues aux articles 171 et 172 de la BPCPA. En dernier
lieu, se fondant sur la Class Proceedings Act de la
Colombie-Britannique, R.S.B.C. 1996, ch. 50, elle a
demandé d’agir en son nom et en qualité de représen-
tante d’un groupe de consommateurs auxquels on aurait
facturé des sommes excessives.

[49] Comme les dispositions en cause dans I’affaire
Seidel sont pertinentes pour la décision que nous devons
rendre dans la présente affaire, je reproduis I’article 3, le
paragraphe 171(1) et les paragraphes 172(1) et 172(3) de
la BPCPA. Je reproduis également I’article 36 de la Loi
sur la concurrence, qui ressemble beaucoup au para-
graphe 171(1) de la BPCPA (NOTE : la version francaise
des dispositions pertinentes de la BPCPA est la repro-
duction de la version frangaise donnée dans I’arrét Seidel
de la Cour supréme) :
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The BPCPA La BPCPA
[TRADUCTION]
Waiver or 3 Any waiver or release by a person of the 3 Sauf dans la mesure ou elle est expressé- Nullité dela
;‘i'ss;fg’so'd person’s rights, benefits or protections under this ~ ment permise par la présente loi, la renonciation ;%2023{2?.229
permitted Act is void except to the extent that the waiver or  aux droits, avantages ou protections qui y sont  aux droits
release is expressly permitted by this Act. prévus est nulle.
[...]
Damages 171 (1) Subject to subsection (2), if a person, 171 (1) Sous réserve du paragraphe (2), la Dommages-
recoverable  gther than a person referred to in paragraphs (a) ~ personne, autre qu’une personne visée aux ali- nteréts
to (e), has suffered damage or loss due to a con-  néas a) a e), qui a subi un préjudice ou une perte
travention of this Act or the regulations, the  en raison d’une infraction a la présente loi ou a
person who suffered damage or loss may bringan  ses reglements, peut intenter une action contre :
action against a
(a) supplier, a) le fournisseur,
(b) reporting agency, as defined in section 106 b) une agence d’évaluation de crédit, au sens
[definitions], de I"article 106 [définitions],
(c) collector, as defined in section 113 c) un collecteur, au sens de I’article 113
[definitions], [définitions],
(d) bailiff, collection agent or debt pooler, as d) un huissier, un agent de recouvrement ou
defined in section 125 [definitions], or un administrateur de dettes, au sens de I’arti-
cle 125 [définitions],
(e) a person required to hold a licence under e) une personne tenue de détenir une licence
Part 9 [Licences] sous le régime de la partie 9 [Licences]
who engaged in or acquiesced in the contraven- ~ qui a commis I’infraction ayant causé le préjudice
tion that caused the damage or loss. ou la perte ou qui y a acquiesce.
[...]
Court 172 (1) The director or a person other than 172 (1) Le directeur ou une personne autre Recours
fgg;}‘;’gmg a supplier, whether or not the person bringing  qu’un fournisseur — que cette personne ait ou Jr‘;f;;'fz';eses
consumer the actiqn has a ;pecial interest or any interest ~ non un inté_rét, particulier ou autre, a faire valoi_r opérations
transactions  under this Act or is affected by a consumer trans-  sous le régime de la présente loi ou qu’elle soit commercia-

action that gives rise to the action, may bring
an action in Supreme Court for one or both of
the following:

(a) a declaration that an act or practice engaged
in or about to be engaged in by ...

ou non touchée par I’opération commerciale a
I’origine du litige — peut intenter une action de-
vant la Cour supréme en vue d’obtenir

a) un jugement déclarant qu’un acte commis
par un fournisseur, ou sur le point de I’étre, ou
une pratique qu’il utilise, ou est sur le point
d’utiliser, en ce qui concerne une opération
commerciale contrevient a la présente loi ou
a ses reglements;

les
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(b) an interim or permanent injunction re-
straining a supplier from contravening this
Act or the regulations.

(3) If the court grants relief under subsec-
tion (1), the court may order one or more of
the following:

(a) that the supplier restore to any person
any money or other property or thing, in
which the person has an interest, that may have
been acquired because of a contravention of
this Act or the regulations;

(b) if the action is brought by the director,
that the supplier pay to the director the actual
costs, or a reasonable proportion of the costs,
of the inspection of the supplier conducted
under this Act;

(c) that the supplier advertise to the public in
a manner that will assure prompt and rea-
sonable communication to consumers, and on
terms or conditions that the court considers
reasonable, particulars of any judgment, decla-
ration, order or injunction granted against the
supplier under this section.

The Competition Act

Recovery of
damages

36. (1) Any person who has suffered loss or
damage as a result of

(a) conduct that is contrary to any provision
of Part VI, or

(b) the failure of any person to comply with
an order of the Tribunal or another court under
this Act,

may, in any court of competent jurisdiction, sue
for and recover from the person who engaged
in the conduct or failed to comply with the order
an amount equal to the loss or damage proved
to have been suffered by him, together with any
additional amount that the court may allow not
exceeding the full cost to him of any investi-
gation in connection with the matter and of
proceedings under this section.

b) une injonction provisoire ou permanente
interdisant au fournisseur de contrevenir a la
présente loi ou a ses réglements.

[..]

(3) Si la Cour accueille I’action sous le ré-
gime du paragraphe (1), elle peut ordonner

a) que le fournisseur restitue a une per-
sonne les sommes ou autres biens ou choses,
a I’égard desquels cette personne a un inté-
rét, et qui peuvent avoir été obtenus par suite
d’une contravention a la présente loi ou a ses
réglements;

b) si I’action est intentée par le directeur,
que le fournisseur lui rembourse la totalité ou
une partie raisonnable des frais engagés pour
soumettre le fournisseur a une inspection sous
le régime de la présente loi;

¢) que le fournisseur informe le public, de
maniére efficace et rapide et suivant les mo-
dalités que la cour estime raisonnables, du
contenu de tout jugement, jugement décla-
ratoire, ordonnance ou injonction prononcé
contre le fournisseur sous le régime du pré-
sent article.

La Loi sur la Concurrence

36. (1) Toute personne qui a subi une perte ou
des dommages par suite :

a) soit d’un comportement allant a I’encontre
d’une disposition de la partie VI;

b) soit du défaut d’une personne d’obtempérer
a une ordonnance rendue par le Tribunal ou un
autre tribunal en vertu de la présente loi,

peut, devant tout tribunal compétent, réclamer
et recouvrer de la personne qui a eu un tel com-
portement ou n’a pas obtempéré a I’ordonnance
une somme égale au montant de la perte ou des
dommages qu’elle est reconnue avoir subis,
ainsi que toute somme supplémentaire que le
tribunal peut fixer et qui n’excéde pas le colt
total, pour elle, de toute enquéte relativement a
I’affaire et des procédures engagées en vertu du
présent article.

Recouvre-
ment de
dommages-
intéréts
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Evidence of (2) In any action under subsection (1) against (2) Dans toute action intentée contre une per- Preuves de
prior procédures

proceedings

Jurisdiction
of the
Federal
Court

Limitation

a person, the record of proceedings in any court
in which that person was convicted of an offence
under Part VI or convicted of or punished for
failure to comply with an order of the Tribunal
or another court under this Act is, in the absence
of any evidence to the contrary, proof that the
person against whom the action is brought en-
gaged in conduct that was contrary to a provision
of Part VI or failed to comply with an order of
the Tribunal or another court under this Act,
as the case may be, and any evidence given in
those proceedings as to the effect of those acts
or omissions on the person bringing the action
is evidence thereof in the action.

(3) For the purposes of any action under
subsection (1), the Federal Court is a court of
competent jurisdiction.

(4) No action may be brought under sub-
section (1),

(a) in the case of an action based on conduct
that is contrary to any provision of Part VI,
after two years from

(i) a day on which the conduct was en-
gaged in, or

(ii) the day on which any criminal pro-
ceedings relating thereto were finally
disposed of,

whichever is the later; and

(b) in the case of an action based on the
failure of any person to comply with an
order of the Tribunal or another court, after
two years from

(i) a day on which the order of the Tribunal
or court was contravened, or

sonne en vertu du paragraphe (1), les proces-
verbaux relatifs aux procédures engagées devant
tout tribunal qui a déclaré cette personne cou-
pable d’une infraction visée a la partie VI ou
I’a déclarée coupable du défaut d’obtempérer
a une ordonnance rendue en vertu de la présente
loi par le Tribunal ou par un autre tribunal, ou
qui I’a punie pour ce défaut, constituent, sauf
preuve contraire, la preuve que la personne contre
laquelle I’action est intentée a eu un comporte-
ment allant a I’encontre d’une disposition de la
partie VI ou n’a pas obtempéré a une ordon-
nance rendue en vertu de la présente loi par le
Tribunal ou par un autre tribunal, selon le cas, et
toute preuve fournie lors de ces procédures quant
a I’effet de ces actes ou omissions sur la per-
sonne qui intente I’action constitue une preuve
de cet effet dans I’action.

(3) La Cour fédérale a compétence sur les
actions prévues au paragraphe (1).

(4) Les actions visées au paragraphe (1)
se prescrivent :

a) dans le cas de celles qui sont fondées sur
un comportement qui va a I’encontre d’une
disposition de la partie VI, dans les deux ans
qui suivent la derniere des dates suivantes :

(i) soit la date du comportement en
question,

(ii) soit la date ou il est statué de facon
définitive sur la poursuite;

b) dans le cas de celles qui sont fondées
sur le défaut d’une personne d’obtempérer
a une ordonnance du Tribunal ou d’un autre
tribunal, dans les deux ans qui suivent la
derniére des dates suivantes :

(i) soit la date ou a eu lieu la contraven-
tion a I'ordonnance du Tribunal ou de
I’autre tribunal,

antérieures

Compétence
dela

Cour
fédérales

Restriction
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(ii) the day on which any criminal pro-
ceedings relating thereto were finally
disposed of,

whichever is the later.

[50] After referring to his Court’s jurisprudence re-
garding the availability of commercial arbitration to
settle disputes, namely, Dell; Rogers Wireless; Editions
Chouette; Bisaillon v. Concordia University, 2006 SCC
19, [2006] 1 S.C.R. 666; and GreCon Dimter inc. v. J.R.
Normand inc., 2005 SCC 46, [2005] 2 S.C.R. 401,
Binnie J. noted that a number of provincial legislatures
had intervened in the marketplace to place restraints on
arbitration clauses in consumer contracts, i.e., Quebec,
Ontario and Alberta. He then set out the question which
the Supreme Court had to determine: whether section
172 of the BPCPA contained limitations the effect of
which would restrict the enforceability of the arbitration
clause. The specific question posed by Binnie J. was:
does section 172 of the BPCPA override the mediation/
arbitration provision in a consumer contract?

[51] Binnie J. began by referring to section 3 of the
BPCPA, which provides that any waiver of a person’s
rights, benefits or protections under the BPCPA is void
“except to the extent that the waiver or release is ex-
pressly permitted by this Act.” In Binnie J.’s view, the
intent of section 3 was to invalidate an arbitration clause
to the extent that it took away a right, benefit or protec-
tion conferred by the BPCPA.

[52] He then turned to section 172 of the BPCPA,
pursuant to which part of Ms. Seidel’s claim had been
brought. He then commented that contrary to section 171
of that Act, which only allowed the person who suffered
damages to claim thereunder, section 172 allowed, in his
view, “virtually anyone” to initiate a claim under sec-
tion 172. The fact that claims were not restricted to the
person who actually suffered damages highlighted the
public interest nature of the remedy brought under sec-
tion 172. At paragraph 32 of his reasons, Binnie J. wrote:

(ii) soit la date ou il est statué de fagon
définitive sur la poursuite.

[50] Apres avoir cité la jurisprudence de la Cour su-
préme sur I’exercice de I’arbitrage commercial pour
régler les différends, a savoir les arréts Dell; Rogers
Sans-fil; Editions Chouette; Bisaillon c. Université
Concordia; 2006 CSC 19, [2006] 1 R.C.S. 666; et
GreCon Dimter inc. ¢. J.R. Normand inc., 2005 CSC 46,
[2005] 2 R.C.S. 401, le juge Binnie a signalé qu’un
certain nombre de législateurs provinciaux (québecois,
ontarien et albertain) étaient intervenus dans le marché
pour imposer des restrictions aux clauses d’arbitrage
figurant dans des contrats de consommation. Il a ensuite
défini la question que la Cour supréme devait trancher,
a savoir si I’article 172 de la BPCPA contenait des limi-
tes dont I’effet restreindrait I’applicabilité de la clause
d’arbitrage. La question précise posée par le juge Binnie
était celle-ci : I’article 172 de la BPCPA I’emporte-t-il
sur la disposition d’un contrat de consommation relative
a la médiation et a I’arbitrage?

[51] Le juge Binnie s’est d’abord référé a I’article 3 de
la BPCPA, qui dispose que toute renonciation aux droits,
avantages ou protections sous le régime de cette loi est
nulle [TrRADUCTION] « sauf dans la mesure ou elle est
expressement permise par la présente loi ». De I’avis du
juge Binnie, I’article 3 a pour objet d’invalider la clause
d’arbitrage dans la mesure ou elle vise a retirer un droit,
un avantage ou une protection accordée par la BPCPA.

[52] 1l a ensuite examiné I'article 172 de la BPCPA,
en vertu duquel une partie de I’action de M™ Seidel
avait été intentée. Il a observé que, contrairement au
recours prévu a l’article 171 de cette loi, qui ne peut
étre intenté que par la personne qui a subi le préjudice,
le recours de I’article 172 peut étre exercé « par prati-
quement toute personne ». Le fait que le recours ne
soit pas uniquement ouvert a la personne qui, dans les
faits, a subi le préjudice fait ressortir le caractere d’inté-
rét public de la réparation prévue a I’article 172. Au
paragraphe 32 de ses motifs, le juge Binnie fait les obser-
vations suivantes :
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Opening the door to private enforcement in the public interest
vastly increases the potential effectiveness of the Act and thereby
promotes adherence to the consumer standards set out therein.
The legislature clearly intended the Supreme Court to be able
to enjoin a supplier guilty of infractions of the BPCPA from

En ouvrant la porte a I’intervention de poursuivants pri-
vés dans I’intérét public, on augmente considérablement
I’efficacité potentielle de la Loi, ce qui favorise le respect des
normes qu’elle établit en vue de protéger les consommateurs.
La législature a de toute évidence voulu gu’il soit loisible a la

practicing the offending conduct against any consumer (orders

Cour supréme d’empécher les fournisseurs ayant contrevenu

which only courts can issue), rather than just in relation to a

a la BPCPA de faire subir a quelque consommateur que ce

particular complainant (as in a “private” and “confidential” arbi-
tration created by private contract). [Emphasis added.]

[53] He then opined that the internal structure of sec-
tion 172 demonstrated that the provincial legislature was
cognizant of the fact that declarations and injunctions,
in a consumer context, were the preferred remedies to
protect the interests of the broader public and consum-
ers, to deter unlawful supplier conduct, and that damages
were in many cases of lesser importance, in view of the
small amounts of money at issue.

[54] Binnie J. then turned to the statutory context and
said that section 172 stood out as a public interest rem-
edy, in that the remedy was available regardless of
whether or not the “plaintiff” was affected by a con-
sumer transaction. He compared section 172 to section
171, where the “plaintiff” had to be someone who had
suffered a damage or loss. In his view, that difference
was not accidental because section 171 confers a private
cause of action only, whereas section 172 “treats the
plaintiff as a public interest plaintiff intended to shine a
spotlight on allegations of shabby corporate conduct,
and the legislative intent thereby manifested should be
respected by the court” (Seidel, at paragraph 36).

[65] After stating that because the BPCPA was all
about consumer protection and that, consequently, it
should receive an interpretation generous to consumers,
Binnie J. remarked that arbitration would not properly
serve the policy objectives of section 172. He put it in
the following terms at paragraph 37:

soit le comportement fautif reproché (ce type d’ordonnance
étant du ressort exclusif des tribunaux judiciaires) plutét que
de restreindre la partie de I’interdiction a un plaignant en
particulier (comme dans le cas d’un arbitrage « privé » et
« confidentiel » prévu par contrat privé). [Non souligné dans
I’original ]

[53] Il aensuite dit qu’a son avis, il ressort de la struc-
ture interne de I’article 172 que le législateur provincial
savait fort bien qu’en matiere de consommation, les
jugements déclaratoires et les injonctions sont les re-
cours les plus efficaces pour protéger les intéréts du
public en général et des consommateurs et dissuader les
fournisseurs de commettre des actes fautifs, et que, dans
bien des cas, les dommages-intéréts constituent une me-
sure moins utile compte tenu des faibles sommes en jeu.

[54] Le juge Binnie a ensuite examiné I’environne-
ment législatif et a estimé que I’article 172 est une
mesure d’intérét public qui joue, que la « partie deman-
deresse » soit, ou non, touchée par I’opération
commerciale. Il a comparé I’article 172 a I’article 171,
qui dispose que la « partie demanderesse » doit étre la
personne qui a subi un préjudice ou une perte. Selon lui,
cette différence n’est guere le fruit du hasard, en ce sens
que I’article 171 confére seulement un droit d’action
privé, tandis que I’article 172 « considere I’appelant
comme un défenseur de I’intérét public cherchant a
braquer les projecteurs sur des allégations de mauvaise
conduite commerciale, et la cour doit respecter I’inten-
tion exprimée par le Iégislateur a cet article » (Seidel, au
paragraphe 36).

[65] Aprés avoir déclaré que la BPCPA vise unique-
ment a assurer la protection des consommateurs et
qu’elle appelle donc une interprétation large, favorable
aux consommateurs, le juge Binnie a fait observer que
I’arbitrage est susceptible de nuire aux objectifs de poli-
tique générale de I’article 172. Il s’exprime ainsi au
paragraphe 37 :
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The policy objectives of s. 172 would not be well served by
low-profile, private and confidential arbitrations where con-
sumers of a particular product may have little opportunity to
connect with other consumers who may share their experience
and complaints and seek vindication through a well-publicized
court action.

[56] Binnie J. went further. In his view, the arguments
usually put forward to justify and support arbitration
were incompatible with the objectives sought by the
legislature under section 172. In other words, the objec-
tives of private arbitration, i.e., confidentiality, lack of
precedential value, and the avoidance of publicity, had
the effect of undermining the effectiveness of the rem-
edy set out at section 172.

[57] Binnie J. also indicated that his proposed disposi-
tion of the case did not conflict with the Court’s
decisions in Dell or Rogers Wireless. In his view, there
was nothing in the Quebec legislation at issue in those
cases that resembled or was similar to section 172 of the
BPCPA which directed “specific statutory claims to a
specific forum” (Seidel, at paragraph 41). He then reiter-
ated the principle enunciated in Dell; Rogers Wireless;
and Editions Chouette that arbitration clauses were to be
enforced unless there was language in the statute at issue
which militated against their enforcement.

[58] Binnie J. then turned to the question of whether
Ms. Seidel’s claim under section 172 of the BPCPA
could proceed as a class action, noting that the arbitra-
tion clause provided that the parties thereto agreed to
waive their right to commence or participate in any class
action against TELUS.

[59] Binnie J. began by stating that the wording of the
arbitration clause made it clear that it was only by virtue
of that agreement that consumers waived their right to
proceed by way of a class action. In his view, if the ar-
bitration clause was invalid, as indeed it was, by reason
of section 3 of the BPCPA, it necessarily followed that
the class action waiver was also invalid. In so conclud-
ing, he pointed to the fact that the title to the arbitration
clause was “Arbitration” and not “Arbitration and Class
Action Waiver”. Because of the language of the clause,

L’arbitrage discret, privé et confidentiel est susceptible de
nuire aux objectifs de politique générale de I’art. 172 puisque
les consommateurs d’un produit donné ont peu de possibilité
de rejoindre d’autres consommateurs pour partager leur expé-
rience et leurs doléances, et obtenir réparation dans le cadre
d’une action en justice tres médiatisée.

[56] Le juge Binnie est allé plus loin. A son avis, les
motifs habituellement invoqués pour justifier et défendre
I’arbitrage sont incompatibles avec I’atteinte de 1’objet
de I’article 172. Autrement dit, les objectifs de I’arbi-
trage privé — la confidentialité, I’absence de précédent
faisant autorité et le fait d’éviter que le différend soit
rendu public — ont pour effet de nuire a I’application
efficace de la mesure prévue par I’article 172.

[57] Le juge Binnie a aussi signalé que la solution
qu’il propose de I’affaire n’est pas incompatible avec
I’enseignement des arréts de la Cour supréme Dell ou
Rogers Sans-fil. A son avis, les textes législatifs québé-
cois en cause dans ces affaires ne contiennent aucune
disposition analogue a I’article 172 de la BPCPA, « qui
soumet certains recours légaux a la compétence d’un
organe décisionnel particulier » (Seidel, au para-
graphe 41). Il a ensuite réitéré le principe énoncé dans
les arréts Dell; Rogers Sans-fil; et Editions Chouette, &
savoir qu’il y a lieu de faire jouer les clauses d’arbitrage,
sauf si une disposition de la loi en cause y fait
obstacle.

[58] Le juge Binnie a ensuite abordé la question de
savoir si la réclamation de M™ Seidel fondée sur I’ar-
ticle 172 de la BPCPA peut prendre la forme d’un
recours collectif, faisant remarquer que la clause d’arbi-
trage dispose que les parties conviennent de renoncer a
leur droit d’intenter un recours collectif contre TELUS
ou de participer a un tel recours.

[59] Le juge Binnie a d’abord observé qu’il ressort
clairement des termes employés dans la clause d’arbi-
trage que c’est uniquement en raison de la convention
d’arbitrage que les consommateurs renoncent a leur
droit de procéder par recours collectif. Selon le juge, si
la clause d’arbitrage est invalide, comme c’était le cas
en I’occurrence, en raison de I’article 3 de la BPCPA, il
s’ensuit nécessairement que la renonciation au recours
collectif I’est également. A I’appui de sa conclusion, le
juge a signalé le fait que I’intitulé de la clause
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there could be no doubt that Ms. Seidel was not barred
from pursuing certification of her section 172 claim
as a class action.

[60] On the principles stated by Binnie J. in Seidel,
I must conclude that the issues raised by the appellant
in his statement of claim brought under section 36 of
the Competition Act are arbitrable. The Supreme Court
has made it clear that express legislative language in a
statute is required before the courts will refuse to give
effect to the terms of an arbitration agreement. In that
regard, the Competition Act does not contain language
which would indicate that Parliament intended that
arbitration clauses be restricted or prohibited. More
particularly, there is no language in the Competition Act
that would prohibit class action waivers so as to prevent
the determination of a claim by way of arbitration.

[61] Although the Supreme Court held in Seidel that
Ms. Seidel’s claim under section 172 of the BPCPA was
not arbitrable, it nonetheless determined that her claim
under section 171 could go to arbitration. As | indicated
earlier in reviewing Seidel, Binnie J. contrasted the
wording of section 171 with that of section 172, and
found the differences meaningful in that they showed
the legislature’s intent in ensuring that the matters raised
pursuant to section 172 be dealt with by the Supreme
Court of British Columbia, and that where necessary,
interim or permanent injunctions be issued against sup-
pliers guilty of infractions under the BPCPA. In other
words, by reason of the different wording of section 172,
the legislature’s intent was that matters raised under that
section not be kept private and confidential, which
would be the situation if the matter was dealt with by
way of arbitration.

[62] As the respondent submits, the private action in
damages under section 171 of the BPCPA and that cre-
ated under section 36 of the Competition Act are very
similar. It is clear that in deciding as it did with regard

d’arbitrage était « Arbitrage » et non pas « Arbitrage et
renonciation au recours collectif ». Compte tenu des
termes employés dans la clause, il ne faisait aucun doute
que rien n’empéchait M™ Seidel de poursuivre sa de-
mande d’autorisation au titre de I’article 172 sous la
forme d’un recours collectif.

[60] Me fondant sur les principes énoncés par le
juge Binnie dans I’arrét Seidel, je me dois de conclure
que les questions soulevées par I’appelant dans sa dé-
claration présentée en vertu de I’article 36 de la Loi sur
la concurrence sont arbitrables. Il ressort clairement
du jugement de la Cour supréme qu’il faut des disposi-
tions législatives expresses pour que le juge refuse de
donner effet aux termes d’une convention d’arbitrage.
En I’espéce, la Loi sur la concurrence ne contient aucune
disposition qui indique que le Iégislateur avait I’inten-
tion de restreindre ou d’interdire les clauses d’arbitrage.
Plus particuliérement, aucune disposition de la Loi sur
la concurrence n’interdirait la renonciation & un recours
collectif dans le but d’empécher la saisine de la récla-
mation par I’arbitre.

[61] Bien qu’elle ait décidé par I’arrét Seidel que la
réclamation de M™ Seidel fondée sur I’article 172 de
la BPCPA n’était pas arbitrable, la Cour supréme a
néanmoins estimé que sa réclamation fondée sur I’ar-
ticle 171 pouvait étre portée en arbitrage. Comme je I’ai
déja relevé dans mon examen de I’arrét Seidel, le
juge Binnie a comparé le libellé de I’article 171 a celui
de I’article 172 et constaté des différences significatives
qui révelent I’intention du législateur de faire en sorte
que les questions soulevées en vertu de I’article 172
soient traitées par la Cour supréme de la Colombie-
Britannique, et que, le cas échéant, des injonctions
provisoires ou permanentes soient prononcées contre les
fournisseurs coupables d’infractions réprimées par la
BPCPA. Autrement dit, comme le libellé de I’article 172
est différent, le législateur a voulu que les questions
soulevées au titre de cet article demeurent privées et
confidentielles, ce qui serait le cas si elles étaient réglées
par voie d’arbitrage.

[62] Comme le fait valoir I’intimée, I’action privée
en dommages-intéréts fondée sur I’article 171 de la
BPCPA et celle qui est prévue par I’article 36 de la
Loi sur la concurrence sont trés semblables. 1l est clair
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to section 172 of the BPCPA, the Supreme Court not
only relied on the wording of the provision itself, but
on the wording of section 3 of the statute, which stated
in clear terms that the rights, benefits or protections
given by the Act to consumers could not be waived or
released, unless the waiver or release was allowed by
the Act. On that basis, the Supreme Court held that
Ms. Seidel’s claims under section 172 could proceed in
the Supreme Court of British Columbia, and that
Ms. Seidel could pursue her certification proceedings.

[63] Inclosing on Seidel, I make mine the remarks of
the Judge where, at paragraph 60 of his reasons, he
states why he cannot accept the appellant’s argument
that section 36 of the Competition Act is akin to sec-
tion 172 of the BPCPA:

The Court does not accept the plaintiff’s suggestion that the
language and intent of section 36 of the Competition Act resem-
bles the above-quoted provisions of the BPCPA. For instance,
unlike section 172 of the BPCPA, section 36 makes no provision
for injunctive relief or for third party claims. Likewise, the
Competition Act does not include a provision similar to section 3
of the BPCPA stating that “Any waiver or release by a person
of the person’s rights, benefits or protections under this Act is
void except to the extent that the waiver or release is expressly
permitted by this Act ”. In short, the Court is of the view that the
wording of the Competition Act does not compare to the wording
of the BPCPA, and that it is accordingly not justified to draw
parallels with the Seidel case on this basis.

[64] In the end, as | understand the appellant’s argu-
ments, he says that competition law, by its very nature,
should never be the subject of arbitration because arbi-
tration is not compatible with the public interest
objectives found in the Competition Act. In other words,
there is something sacrosanct about competition law
that trumps any arbitration agreement. Similar argu-
ments were made in Dell and Rogers Wireless in the
context of consumer law, which arguments the Supreme
Court rejected.

qu’en se pronongant comme elle I’a fait sur I’article 172
de la BPCPA, la Cour supréme ne s’est pas seule-
ment fondée sur le libellé de ce texte lui-méme, mais
aussi sur celui de I’article 3 de la Loi, qui prévoit en
termes clairs que les droits, avantages et protections
conférés aux consommateurs par la Loi ne peuvent faire
I’objet d’une renonciation ou d’un abandon, sauf si la
renonciation ou I’abandon est permis par la Loi. Sur ce
fondement, la Cour supréme a conclu que la réclamation
de M™e Seidel fondée sur I’article 172 pouvait étre portée
devant la Cour supréme de la Colombie-Britannique et
que M™e Seidel pouvait poursuivre sa demande d’auto-
risation de recours collectif.

[63] Pour conclure sur I’arrét Seidel, je fais miennes
les observations du juge au paragraphe 60 de ses motifs,
ou il explique pourquoi il ne peut retenir la thése de
I’appelant selon laquelle I’article 36 de la Loi sur la
concurrence s’apparente a I’article 172 de la BPCPA :

La Cour ne peut retenir I’argument du demandeur selon
lequel le libellé et I’objet de I’article 36 de la Loi sur la
concurrence ressemblent a ceux des dispositions de la BPCPA
précitées. Par exemple, a la différence de I’article 172 de la
BPCPA, I’article 36 ne prévoit pas le recours a I’injonction ou
les réclamations présentées par des tiers. De la méme facon, la
Loi sur la concurrence ne comprend pas de disposition sem-
blable a I’article 3 de la BPCPA selon lequel [TRaADUCTION]
« [s]auf dans la mesure ou elle est expressément permise par
la présente loi, la renonciation aux droits, avantages ou protec-
tions qui y sont prévus est nulle ». Bref, la Cour estime que le
libellé de la Loi sur la concurrence ne peut se comparer a celui
de la BPCPA et qu’il n’est donc pas justifié de faire des com-
paraisons avec I’affaire Siedel sur ce fondement.

[64] En fin de compte, si je comprends bien les
arguments de I’appelant, il soutient que le droit de la
concurrence, de par sa nature méme, ne devrait jamais
étre assujetti a I’arbitrage parce que I’arbitrage n’est
pas compatible avec les objectifs de servir I’intérét pu-
blic que I’on trouve dans la Loi sur la concurrence.
Autrement dit, il y a quelque chose d’intouchable dans
la 1égislation en matiere de concurrence qui prime sur
toute Convention d’arbitrage. Des arguments semblables
ont été avanceés a I’occasion des affaires Dell et Rogers
Sans-fil dans le contexte du droit de la consommation,
arguments que la Cour supréme a rejetés.
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[65] In my view, there is no basis to conclude, as the
appellant argues, that claims brought under section 36
of the Competition Act cannot be determined by arbitra-
tion. As the Supreme Court made clear in Seidel, and as
it had done previously in Dell and in Rogers Wireless, it
is only where the statute can be interpreted or read as
excluding or prohibiting arbitration, as in the case of
section 172 of the BPCPA, that the courts will refuse to
give effect to valid arbitration agreements.

[66] The appellant’s claim brought under section 36
of the Competition Act is a private claim and, in my
respectful view, must be sent to arbitration as the par-
ties intended when they entered into the Arbitration
Agreement.

Disposition

[67] For these reasons, | would dismiss the appeal
with costs.

GAUTHIER J.A.: | agree.

TrRUDEL J.A.: | agree.

[65] A mon sens, rien ne permet de conclure, comme
le soutient I’appelant, que les réclamations faites en
vertu de I’article 36 de la Loi sur la concurrence ne
peuvent étre réglées par arbitrage. Comme I’a clairement
indiqué la Cour supréme par I’arrét Seidel, et aupara-
vant par les arréts Dell et Rogers Sans-fil, ce n’est que
lorsque la loi peut étre lue ou interprétée comme excluant
ou interdisant I’arbitrage, comme c’est le cas de I’arti-
cle 172 de la BPCPA, que le juge refuse de donner effet
aux conventions d’arbitrage valides.

[66] La réclamation de I’appelant présentée en vertu
de I’article 36 de la Loi sur la concurrence est une
réclamation privée et, a mon humble avis, elle doit étre

déférée a I’arbitre conformément a I’intention des par-
ties lorsqu’elles ont conclu la Convention d’arbitrage.

Dispositif

[67] Par ces motifs, je rejetterais I’appel avec dépens.

LA JUGE GAUTHIER, J.C.A. : Je suis d’accord.

LA JuGe TRUDEL, J.C.A. : Je suis d’accord.
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Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision par laquelle la Section de la protection des réfugiés
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and Refugee Board finding that the respondent is a
Convention refugee because he has a well-founded fear of
persecution based on his particular social group, pursuant
to section 96 of the Immigration and Refugee Protection
Act (IRPA).

The respondent, a Tamil of Sri Lankan nationality, arrived
as a refugee on board the MV Sun Sea. Even though the RPD
found that the respondent had no affiliations with the
Liberation Tigers of Tamil Elam, it determined that his status
as a passenger on board the Sun Sea raised that issue and ex-
posed him to a serious possibility of persecution should he be
returned to Sri Lanka. The RPD thus found him to be a refu-
gee sur place.

The applicant submitted that it was unreasonable to find
that the Tamil passengers on board the MV Sun Sea were a
“particular social group” for the purposes of section 96 and
that the “balance of probabilities” standard of proof should
have been used in the RPD’s findings of fact rather than the
“serious possibility” standard.

The main issue was whether the RPD’s decision was
correct.

Held, the application should be allowed.

The standard of review in this case as applied to sec-
tions 96 and 97 of IRPA was correctness. The RPD erred in
its interpretation of section 96. The case turned on the legal
definition of “membership in a particular social group” within
the meaning of section 96 of IRPA. As noted by the Court in
Canada (Citizenship and Immigration) v. B380, the historical
fact of having come together voluntarily in a particular way
for the purpose of travelling to Canada to seek refugee status
was not a sufficient basis upon which to become a member of
a “particular social group” within the meaning of section 96.
The Sun Sea’s passengers had a myriad of motives to come to
Canada. There was no cohesion or connection to the other
refugee grounds set out in section 96. It may well be that the
respondent faces a serious risk of persecution were he to be
returned to Sri Lanka, but not because of his membership in a
particular social group, the Tamil passengers on the ship. The
question of whether the meaning of “membership in a particu-
lar social group” in section 96 as determined by the RPD
should be reviewed on the correctness or reasonableness
standard was certified. Such a judicial review is based on the
correctness standard because who comes and who goes is
fundamental and central to the Canadian way of life.
Legislation does not impose any requirement that members of
the RPD have particular legal expertise. The qualified right of
non-citizens to enter or to remain in Canada is to be deter-
mined on principles of fundamental justice.

(SPR) de la Commission de I'immigration et du statut de réfu-
gié du Canada a conclu que le défendeur avait qualité de
réfugié au sens de la Convention parce qu’il avait une crainte
fondée de persécution du fait de son appartenance a un groupe
social, au titre de I’article 96 de la Loi sur I’immigration et la
protection des réfugiés (LIPR).

Le défendeur, un Tamoul de nationalité sri lankaise, est ar-
rivé comme réfugié a bord du MV Sun Sea. Bien que la SPR
ait conclu que le défendeur n’avait aucune affiliation avec les
Tigres de libération de I’Eelam tamoul, elle a jugé que son
statut de passager a bord du Sun Sea soulevait cette question,
ce qui I’exposait a une possibilité sérieuse de persécution s’il
devait retourner au Sri Lanka. La SPR I’a donc déclaré réfu-
gié sur place.

Le demandeur a soutenu qu’il était déraisonnable de
conclure que les passagers tamouls a bord du Sun Sea ap-
partenaient a « un groupe social » au sens de I’article 96 et
que la SPR aurait d0 appliquer la norme de la « prépondéran-
ce des probabilités » plutét que la norme de la « possibilité
sérieuse ».

La principale question en litige était de savoir si la décision
de la SPR était correcte.

Jugement : la demande doit étre accueillie.

En I’espéce, la norme de contrdle judiciaire appliquée aux
articles 96 et 97 de la LIPR était celle de la décision cor-
recte. La SPR a commis une erreur dans son interprétation de
I’article 96. La présente affaire portait sur la définition juri-
dique d’« appartenance & un groupe social », au sens de
I’article 96 de la LIPR. Comme I’a mentionné la Cour dans
I’affaire Canada (Citoyenneté et Immigration) c. B380, le fait
historique d’étre venu, volontairement, ensemble, d’une fagon
spécifique, dans le but de voyager au Canada afin de deman-
der I’asile n’était pas une base suffisante sur laquelle on
pouvait devenir un « groupe social » au sens de I’article 96.
Les passagers du Sun Sea avaient une myriade de raisons de
venir au Canada. Il n’y avait aucune cohérence ni aucun lien
aux autres motifs de reconnaissance du statut de réfugié énon-
cés a I’article 96. Il se pourrait trés bien que le défendeur soit
exposé & un risque sérieux de persécution s’il était renvoyé au
Sri Lanka, mais cela ne serait pas d0 au fait qu’il appartient
au groupe social des passagers tamouls du navire. La question
de savoir si la notion d’« appartenance a un groupe social »
visée a I’article 96, telle que définie par la SPR, doit faire
I’objet d’un contréle selon la norme de décision correcte ou la
norme de raisonnabilité a été certifiée. La norme de la déci-
sion correcte s’applique a un tel contrdle judiciaire parce que
la liberté d’aller et de venir est fondamentale et au cceur du
mode de vie canadien. La loi n’exige nullement que les com-
missaires de la SPR aient une expertise juridique particuliere.
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Le droit limité des non-citoyens d’entrer au Canada ou d’y
demeurer doit étre déterminé selon les principes de justice
fondamentale.
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APPLICATION for judicial review of a decision
by the Refugee Protection Division of the Immigration
and Refugee Board finding that the respondent is a
Convention refugee because he has a well-founded fear
of persecution based on his particular social group,
pursuant to section 96 of the Immigration and Refugee
Protection Act. Application allowed.
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Banafsheh Sokhansanj for applicant.
Daniel McLeod for respondent.
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Deputy Attorney General of Canada for applicant.

Preston Clark McLeod, Vancouver, for respondent.

The following are the public reasons for order
rendered in English by

[1] HARRINGTON J.: Mr. B472, a young Tamil, left
Sri Lanka as an economic migrant. He arrived here
in Canada as a refugee within the meaning of the
United Nations Convention Relating to the Status of
Refugees [July 28, 1951, [1969] Can. T.S. No. 6]. Why?
—Dbecause of how he got here. He was one of the close
to 500 passengers on the MV Sun Sea, a ship which
has gained considerable notoriety in Canada and in
Sri Lanka. He was found to be a liar; that there was no
serious risk of his being persecuted when he left
Sri Lanka. Furthermore, he had done nothing while in

DECISIONS CITEES :

Adjei c. Canada (Ministre de I’'Emploi et de I’ Immigration),
[1989] 2 C.F. 680 (C.A.); Li c. Canada (Ministre de
la Citoyenneté et de I’Immigration), 2005 CAF 1, [2005]
3 R.C.F. 239; Mugesera c. Canada (Ministre de la Ci-
toyenneté et de I’Immigration), 2005 CSC 40, [2005] 2
R.C.S. 100; P.M. c. Canada (Citoyenneté et Immigration),
2013 CF 77; S.K. c. Canada (Citoyenneté et Immigration),
2013 CF 78; Chiarelli c. Canada (Ministre de I’Emploi
et de I’'lmmigration), [1992] 1 R.C.S. 711.

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision par
laquelle la Section de la protection des réfugiés de la
Commission de I'immigration et du statut de réfugié
du Canada a conclu que le défendeur avait qualité de
réfugié au sens de la Convention parce qu’il avait une
crainte fondée de persécution du fait de son apparte-
nance a un groupe social, au titre de I’article 96 de la
Loi sur I'immigration et la protection des réfugiés.
Demande accueillie.

ONT COMPARU

Banafsheh Sokhansanj pour le demandeur.
Daniel McLeod pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Le sous-procureur général du Canada pour le
demandeur.
Preston Clark McLeod, Vancouver, pour le
défendeur.

Ce qui suit est la version francaise des motifs publics
de I’ordonnance rendus par

[1] LE JuGE HARRINGTON : M. B472 est un jeune
Tamoul qui a quitté le Sri Lanka en tant qu’immigrant
économique. Il est arrivé au Canada comme réfugié au
sens de la Convention des Nations Unies relative au
statut des réfugiés [28 juillet 1951, [1969] R.T. Can.
n°6]. Pourquoi? — en raison de la fagon dont il est arrivé
ici. Il était I’un des quelque 500 passagers a bord du
Sun Sea, un navire qui a eu une retentissante notoriété
au Canada et au Sri Lanka. Il a été conclu qu’il était un
menteur, et que lorsqu’il a quitté le Sri Lanka, il n’était
pas expose a un risque sérieux de persécution. En outre,
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Canada to draw himself to the attention of Sri Lankan
authorities. However, a terrorist organization, the
Liberation Tigers of Tamil Elam (LTTE) may have or-
ganized the Sun Sea’s fateful voyage. Thus, even though
the deciding member of the Refugee Protection Division
(RPD) of the Immigration and Refugee Board found
he had no LTTE affiliations prior to his departure, his
status as a passenger on board the Sun Sea raised that
issue and exposed him to a serious possibility of perse-
cution should he be returned to Sri Lanka. Consequently,
in the “determination” section of her reasons, the mem-
ber wrote:

I find the claimant is a Convention refugee because he has a
well-founded fear of persecution based on his particular social
group, pursuant to s. 96 of the Act.

[2] Thus he was found to be a refugee sur place. This
judicial review is brought on by the Minister who sub-
mits that it was unreasonable to find that the Tamil
passengers on board the MV Sun Sea were a “particular
social group” for the purposes of section 96 of the
Immigration and Refugee Protection Act [S.C. 2001,
c. 27] (IRPA) and that the wrong standard of proof was
used in the Board’s findings of fact. It should have used
the “balance of probabilities” standard rather than the
“serious possibility” standard.

[3] In accordance with section 96 of the IRPA, a
Convention refugee is one who has a well-founded
fear of persecution “for reasons of race, religion, na-
tionality, membership in a particular social group or
political opinion”. Section 96 is to be contrasted with
section 97 which gives protection to persons who are not
Convention refugees, but if returned to their country
would be personally subjected to a danger of torture or
to arisk to life or to a risk of cruel and unusual treatment
or punishment.

[4] The standard of proof differs. Under section 96 the
burden is on the claimant to establish a reasonable
chance of persecution, which is something less than the

depuis qu’il est au Canada, il n’a rien fait pour attirer
I’attention des autorités sri-lankaises. Toutefois, une
organisation terroriste, les Tigres de libération de
I’Eelam tamoul (les TLET), pourrait avoir organisé le
funeste voyage du Sun Sea. Ainsi, méme si la commis-
saire de la Section de la protection des réfugiés (la SPR)
de la Commission de I’immigration et du statut de réfu-
gié (la Commission) a conclu qu’il n’avait aucune
affiliation avec les TLET avant son départ, son statut de
passager a bord du Sun Sea soulevait cette question, ce
qui I’exposait a une possibilité sérieuse de persécution
s’il devait retourner au Sri Lanka. Par conséquent, dans
la partie « décision » de ses matifs, la commissaire a
écrit ce qui suit :

J’estime que le demandeur d’asile a qualité de réfugié au sens
de la Convention parce qu’il a une crainte fondée de persécu-
tion du fait de son appartenance a un groupe social, au titre de
Iarticle 96 de la Loi.

[2] Ainsi, il a été déclaré réfugié sur place. La Cour
est saisie du présent contréle judiciaire a la demande
du ministre qui soutient qu’il était déraisonnable de
conclure que les passagers tamouls a bord du Sun Sea
appartenaient a « un groupe social » au sens de I’arti-
cle 96 de la Loi sur I’'immigration et la protection des
réfugiés [L.C. 2001, ch. 27] (la LIPR) et que la Commis-
sion a appliqué la mauvaise norme de preuve dans ses
conclusions factuelles. La Commission aurait da appli-
quer la norme de la « prépondérance des probabilités »
plutdt que la norme de la « possibilité sérieuse ».

[3] Selon I’article 96 de la LIPR, a qualité de réfugié
au sens de la Convention, la personne qui craint avec
raison d’étre persécutée « du fait de sa race, de sa reli-
gion, de sa nationalité, de son appartenance a un groupe
social ou de ses opinions politiques ». L’article 96 se
distingue de I’article 97, lequel offre la protection a
des personnes qui ne sont pas des réfugiées au sens de
la Convention, mais qui, si elles étaient renvoyées dans
le pays dont elles ont la nationalité, seraient person-
nellement exposées au risque de torture, a une menace
a leur vie ou au risque de traitements ou peines cruels
et inusités.

[4] Lanorme de la preuve est différente. Pour I’appli-
cation de I’article 96, il incombe au demandeur d’établir
une possibilité raisonnable de persécution, norme de la



[2014] 3R.C.F.

CANADA C. B472

515

balance of probabilities (Adjei v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1989] 2 F.C. 680
(C.A))). However, under section 97 the applicant must
make out a case on the balance of probabilities (Li v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration), 2005
FCA 1, [2005] 3 F.C.R. 239).

I. ISSUES

[5] The issues in this judicial review are:

a. What is the standard of review?

b. If the standard of review is correctness, is the deci-
sion correct?

c. If the standard of review is reasonableness, is the
decision unreasonable?

I1. DECISION
a. Standard of Review

[6] The RPD found not only that there was no serious
possibility of persecution when Mr. B472 left Sri Lanka,
but also that, on the balance of probabilities, he was not
at risk of torture, to his life, or of cruel and unusual
treatment or punishment. Although reference was made
in the decision to the rather ambivalent attitude of the
Sri Lankan authorities toward torture, the decision was
based strictly on section 96, to the exclusion of sec-
tion 97. Thus, the standard of review is crucial to this
case. There may be more than one reasonable inter-
pretation of sections of IRPA, but there can only be
one correct interpretation. The decision maker found
Mr. B472 to be a refugee sur place. On the same facts,
other decision makers at the Board have held the con-
trary. Thus, it may well be a matter of chance whether
one is allowed to stay in Canada or not. | was also told
during the hearing that one stood a better chance at be-
ing found a refugee sur place if the hearing took place
in Vancouver rather than in Toronto.

preuve qui est moindre que celle de la prépondérance
des probabilités (Adjei c. Canada (Ministre de I’Emploi
et de I’Immigration), [1989] 2 C.F. 680 (C.A))).
Toutefois, pour I’application de I’article 97, le deman-
deur doit prouver ses allégations selon la prépondérance
des probabilités (Li c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de I’Immigration), 2005 CAF 1, [2005] 3 R.C.F. 239).

I. LES QUESTIONS EN LITIGE

[5] Les questions soulevées dans le présent contrble
judiciaire sont les suivantes :

a. Quelle est la norme de contrdle applicable?

b. Si la norme de contrble est la décision correcte, la
décision est-elle correcte?

c. Si la norme de contrdle est la décision raisonnable,
la décision est-elle déraisonnable?

Il. LA DECISION
a. Lanorme de contrdle applicable

[6] La SPR a conclu non seulement que M. B472
n’était pas exposé a une possibilité sérieuse de persécu-
tion lorsqu’il a quitté le Sri Lanka, mais aussi que, selon
la prépondérance des probabilités, il n’était pas exposé
a un risque de torture, a une menace a sa vie ou au risque
de traitements ou peines cruels et inusités. Bien qu’elle
ait fait référence a I’attitude assez ambivalente des
autorités sri-lankaises a I’égard de la torture, la décision
était basée uniquement sur I’article 96, a I’exclusion de
I’article 97. Ainsi, la norme de contrdle est cruciale dans
la présente affaire. Il peut y avoir plus d’une interpréta-
tion raisonnable des articles de la LIPR, mais il ne peut
y avoir qu’une interprétation correcte. La commis-
saire a conclu que M. B472 était un réfugié sur place.
Sur la base des mémes faits, d’autres commissaires de
la Commission ont rendu des décisions en sens contraire.
Ainsi, la question de savoir si une personne est autorisée
ou non a rester au Canada pourrait tres bien relever de
la chance. Lors de I’audience, j’ai aussi appris qu’une
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[7] Prior to the Supreme Court’s decision in Dunsmuir
v. New Brunswick, 2008 SCC 9, [2008] 1 S.C.R. 190,
this Court showed no deference to the Immigration and
Refugee Board on questions of law, even if they were
related to its home statute, IRPA, or related statutes.

[8] Dunsmuir held, at paragraph 54 that “[d]eference
will usually result where a tribunal is interpreting its
home statute or statutes closely connected to its func-
tion, with which it will have particular familiarity”.
However, it went on to say an exhaustive analysis was
not necessary in every case in which the proper standard
of review was in issue as existing jurisprudence might
prove helpful in determining questions that generally
fall to be determined according to the correctness stan-
dard. One has to take into account whether the question
is one of general law that is both of central importance
to the legal system as a whole and outside the adjudica-
tor’s special area of expertise.

[9] The Court concluded at paragraph 62:

In summary, the process of judicial review involves two
steps. First, courts ascertain whether the jurisprudence has
already determined in a satisfactory manner the degree of
deference to be accorded with regard to a particular category
of question. Second, where the first inquiry proves unfruitful,
courts must proceed to an analysis of the factors making it
possible to identify the proper standard of review.

[10] Since then, the Supreme Court may well have
hardened its view against the correctness standard.
In Alberta (Information and Privacy Commissioner)
v. Alberta Teachers’ Association, 2011 SCC 61, [2011]
3 S.C.R. 654, at paragraph 39, Mr. Justice Rothstein
stated:

When considering a decision of an administrative tribunal in-
terpreting or applying its home statute, it should be presumed
that the appropriate standard of review is reasonableness.

personne a de meilleures chances d’étre déclarée réfu-
giée sur place lorsque I’audience a lieu a Vancouver
plutét qu’a Toronto.

[71 Avant I’arrét Dunsmuir ¢. Nouveau-Brunswick,
2008 CSC 9, [2008] 1 R.C.S. 190, la Cour supréme
n’accordait aucune déférence a la Commission a I’égard
des questions de droit, méme si elles étaient relatives a
la LIPR, a sa loi constitutive, ou & des lois connexes.

[8] Au paragraphe 54 de I’arrét Dunsmuir, la Cour
supréme a déclaré que « [lJorsqu’un tribunal adminis-
tratif interpréte sa propre loi constitutive ou une loi
étroitement liée & son mandat et dont il a une connais-
sance approfondie, la déférence est habituellement de
mise ». Toutefois, la Cour supréme a continué en disant
qu’il n’est pas nécessaire de se livrer a une analyse ex-
haustive dans chaque cas soulevant la question de la
bonne norme de contrdle a appliquer, étant donné que la
jurisprudence peut permettre de cerner les questions qui
appellent généralement I’application de la norme de la
décision correcte. Il faut tenir compte du fait qu’il s’agit
d’une question de droit général qui est a la fois d’une
importance capitale pour le systéme juridique dans son
ensemble et étrangére au domaine d’expertise de I’orga-
nisme juridictionnel.

[9] La Cour supréme a conclu ce qui suit au para-
graphe 62 :

Bref, le processus de controle judiciaire se déroule en deux
étapes. Premiérement, la cour de révision vérifie si la juris-
prudence établit déja de maniére satisfaisante le degré de
déférence correspondant a une catégorie de questions en parti-
culier. En second lieu, lorsque cette démarche se révéle
infructueuse, elle entreprend I’analyse des éléments qui per-
mettent d’arréter la bonne norme de contréle.

[10] Depuis lors, la Cour supréme peut trés bien
avoir durci sa position a I’égard de la norme de la déci-
sion correcte. Dans I’arrét Alberta (Information and
Privacy Commissioner) c. Alberta Teachers’ Association,
2011 CSC 61, [2011] 3 R.C.S. 654, le juge Rothstein
a déclaré ce qui suit au paragraphe 39 :

Il convient de présumer que la norme de contrdle a laquelle
est assujettie la décision d’un tribunal administratif qui in-
terpréte sa loi constitutive ou qui I’applique est celle de la
décision raisonnable.
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[11] It is not beyond the realm of possibility that
some provisions of a “home” statute are to be inter-
preted on a reasonableness standard, while others may
be interpreted on a correctness standard. In Hernandez
Febles v. Canada (Citizenship and Immigration), 2012
FCA 324, [2014] 2 F.C.R. 224, Mr. Justice Evans, with
whom Madam Justice Sharlow concurred, held that
correctness was the standard of review applicable to the
RPD’s interpretation of Article 1F(b) of the United
Nations Convention, which is incorporated into IRPA
via section 98. The Minister had submitted that it was
unnecessary for the Court to decide the issue, as the
appeal must fail irrespective of which standard of review
applied. However, Mr. Justice Evans took note of the
fact that the application Judge had applied the reason-
ableness standard while in the companion case of
Feimi v. Canada (Citizenship and Immigration), 2012
FC 262, [2013] 4 F.C.R. 345, the correctness standard
was applied. He was of the view that such uncertainty
was sufficient reason to decide which standard applied.
In applying the correctness standard, he said at para-
graphs 24 and 25:

| agree with Mr Febles that the normal presumption that
reasonableness is the standard of review applicable to tribu-
nals’ interpretation of their enabling statute does not apply
in this case. Article 1F (b) is a provision of an international
Convention that should be interpreted as uniformly as possible:
see, for example, Jayasekara at para. 4. Correctness review is
more likely than reasonableness review to achieve this goal,
and is therefore the standard to be applied for determining
whether the RPD erred in law by interpreting Article 1F (b)
as precluding consideration of Mr Febles’ post-conviction
rehabilitation and his present dangerousness. Further, the inter-
pretation of Article 1F (b) does not give rise to any ambiguity.

Accordingly, the prior jurisprudence of this Court applying
the correctness standard of review to the RPD’s interpretation
of Article 1F (b) should be regarded as having satisfactorily
resolved the issue: Dunsmuir para. 62.

[11] 1l n’est pas impossible que certaines disposi-
tions d’une loi « constitutive » soient interprétées selon
la norme de la décision raisonnable, tandis que d’autres
seraient interprétées selon la norme de la décision
correcte. Dans I’arrét Hernandez Febles c. Canada
(Citoyenneté et Immigration), 2012 CAF 324, [2014] 2
R.C.F. 224, le juge Evans avec lequel la juge Sharlow
était d’accord a décidé que la norme de la décision
correcte était celle qui s’appliquait a I’interprétation
faite par la SPR de I’alinéa b) de la section F de I’arti-
cle premier de la Convention des Nations Unies, laquelle
est incorporée a la LIPR au moyen de I’article 98. Le
ministre a fait observer que la Cour n’avait pas a tran-
cher la question puisque I’appel devait étre rejeté peu
importe la norme de contréle qui était appliquée.
Toutefois, le juge Evans a relevé le fait que le juge de
premiére instance avait appliqué la norme de la décision
raisonnable, tandis que dans I’affaire connexe Feimi c.
Canada (Citoyenneté et Immigration), 2012 CF 262,
[2013] 4 R.C.F. 345, la norme de la décision correcte
avait été appliquée. Selon le juge Evans, une telle incer-
titude était une raison suffisante pour décider de la
norme de contréle qu’il fallait appliquer. Aux paragra-
phes 24 et 25, lorsqu’il a appliqué la norme de la
décision correcte il a déclaré ce qui suit :

Je retiens la thése de M. Febles portant que la présomp-
tion habituelle suivant laquelle la norme de contrdle applicable
a I’interprétation de leur loi habilitante par les tribunaux ad-
ministratifs — la norme de la décision raisonnable — ne joue
pas en I’espéce. La section 1Fb) est une disposition d’une
convention internationale qui devrait étre interprétée de
facon aussi uniforme que possible (voir, par exemple, I’arrét
Jayasekara, au paragraphe 4). Il est plus probable que cet ob-
jectif soit atteint par le recours a la norme de la décision
correcte qu’a la norme de la décision raisonnable, et c’est donc
la norme qui doit étre appliquée pour décider si la SPR a
commis une erreur de droit lorsqu’elle a conclu que I’ali-
néa 1Fb) excluait la prise en compte de la réadaptation
M. Febles depuis sa déclaration de culpabilité et de I’existence
d’un danger actuel. De plus, I’interprétation de I’alinéa 1Fb)
ne comporte aucune ambiguité.

Par conséquent, on peut dire que la jurisprudence antérieure
dans laquelle notre Cour a appliqué la norme de controle de la
décision correcte en ce qui concerne I’interprétation faite par
la SPR de I’alinéa 1Fb) a répondu de maniére satisfaisante a la
question (Dunsmuir, au paragraphe 62).
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[12] In his concurring set of reasons, Mr. Justice
Stratas agreed with the Minister that the standard of
review need not have been determined in that case. He
was not prepared to ascribe to the view that the need for
uniformity in the interpretation of Article 1F(b) neces-
sarily favoured the correctness standard of review.

[13] This leads me to recent decisions of this Court. In
Dufour v. Canada (Citizenship and Immigration), 2012
FC 580, 412 F.T.R. 52, Mr. Justice Shore, relying on
Dunsmuir, was of the view that the degree of deference
to be given to the Board’s interpretation of provisions
of IRPA had already been determined in a satisfacto-
ry manner and concluded that the standard of review
was correctness.

[14] In Portillo v. Canada (Citizenship and Immi-
gration), 2012 FC 678, [2014] 1 F.C.R. 295, Madam
Justice Gleason carried out an extensive review of
Federal Court jurisprudence which waffles between the
two standards. It was not necessary for her to reach any
conclusion in that case as the decision was unreasonable
in any event.

[15] She noted that in Canada (Citizenship and
Immigration) v. Khosa, 2009 SCC 12, [2009] 1 S.C.R.
339, an IRPA case, Mr. Justice Binnie stated, at para-
graph 44 that errors of law were generally governed by
the correctness standard as per Mugesera v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), 2005 SCC
40, [2005] 2 S.C.R. 100.

[16] She also referred to the decision of the Supreme
Court in Canada (Canadian Human Rights Commission)
v. Canada (Attorney General), 2011 SCC 53, [2011] 3
S.C.R. 471. Messrs. Justices LeBel and Cromwell, who
wrote for the Court, stated at paragraph 21 that:

At this point, we must acknowledge a degree of tension be-
tween some policies underpinning the present system of
judicial review, when it applies to the decisions of human
rights tribunals.

[12] Dans des motifs concourants, le juge Stratas a
souscrit a I’argument du ministre selon lequel dans cette
affaire-1a, la question de la norme de contréle n’avait pas
a étre tranchée. Le juge Stratas n’était pas préparé a
souscrire au point de vue selon lequel le besoin d’uni-
formité dans I’interprétation de I’alinéa b) de la section F
de I’article premier penchait nécessairement en faveur
de la norme de la décision correcte.

[13] Cela me conduit a de récentes décisions de
la Cour. Dans la décision Dufour c. Canada (Citoyenneté
et Immigration), 2012 CF 580, le juge Shore, se fondant
sur I’arrét Dunsmuir, a estimé que le degré de déférence
aaccorder a I’interprétation faite par la Commission des
faisante, et il a conclu que la norme de controle était la
décision correcte.

[14] Dans la décision Portillo c. Canada (Citoyenneté
et Immigration), 2012 CF 678, [2014] 1 R.C.F. 295, la
juge Gleason s’est livrée a une analyse approfondie de
la jurisprudence de la Cour fédérale qui vacille entre les
deux normes de controle. Il n’était pas nécessaire que la
juge Gleason arrive a quelque conclusion que ce soit
dans cette affaire-1a, car en tout état de cause, la décision
était déraisonnable.

[15] La juge Gleason a fait observer que dans I’arrét
Canada (Citoyenneté et Immigration) c. Khosa,
2009 CSC 12, [2009] 1 R.C.S. 339, un arrét relatif a
la LIPR, le juge Binnie a déclaré, au paragraphe 44 que
les erreurs de droit sont généralement assujetties a la
norme de la décision correcte, selon I’arrét Mugesera c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I’Immigra-
tion), 2005 CSC 40, [2005] 2 R.C.S. 100.

[16] La juge Gleason a aussi fait référence a I’arrét
Canada (Commission canadienne des droits de la per-
sonne) ¢. Canada (Procureur général), 2011 CSC 53,
[2011] 3 R.C.S. 471. S’exprimant au nom de la
Cour supréme, les juges LeBel et Cromwell ont déclaré
au paragraphe 21 :

Nous devons ici reconnaitre I’existence d’une tension entre
certains des principes qui sous-tendent I’actuel régime de
controle judiciaire lorsqu’il s’applique aux décisions d’un tri-
bunal des droits de la personne.
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[17] After referring to the fact that administrative tri-
bunals are generally entitled to deference, they continued
[at paragraph 22]:

On the other hand, our Court has reaffirmed that general ques-
tions of law that are both of central importance to the legal
system as a whole and outside the adjudicator’s specialized
area of expertise, must still be reviewed on a standard of
correctness, in order to safeguard a basic consistency in the
fundamental legal order of our country.

[18] On the other hand, another judicial review of a
decision in which a Sun Sea passenger was found to be
a refugee sur place, is that of Chief Justice Crampton
in Canada (Citizenship and Immigration) v. B380, 2012
FC 1334, 421 F.T.R. 138. Basing himself on Dunsmuir
and Alberta Teachers, and concluding that the question
of the interpretation of IRPA did not involve issues of
central importance to the legal system that were outside
the Board’s expertise, he applied the reasonableness
standard of review. He also concluded that the mem-
ber in question, who is not the decision maker in this
case, interpreted “membership in a particular social
group” unreasonably.

[19] Subsequent to that case, Madam Justice Snider
rendered two decisions concerning passengers on the
Sun Sea who were not granted refugee sur place status:
P.M. v. Canada (Citizenship and Immigration), 2013 FC
77, and S.K. v. Canada (Citizenship and Immigration),
2013 FC 78. In both she applied the reasonableness
standard of review.

[20] With this difference of opinion within our Court,
there is no scope for the concept of comity. | shall make
my own determination.

[21] In addition to Mugesera, above, the Supreme
Court also applied the correctness standard in Chieu v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration), 2002
SCC 3,[2002] 1 S.C.R. 84, which led the Federal Court
of Appeal to apply the same standard in Nazifpour v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration), 2007
FCA 35, [2007] 4 F.C.R. 515. To name but one other
case, in Azizi v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), 2005 FC 354, 131 C.R.R. (2d) 120, af-
firmed 2005 FCA 406, [2006] 3 F.C.R. 118, Mr. Justice

[17] Apreés avoir fait référence au fait que les tribunaux
administratifs ont généralement droit a la déférence, ils
ont continué ainsi [au paragraphe 22] :

D’autre part, la Cour réaffirme que les questions de droit
générales qui revétent une importance capitale pour le systeme
juridique dans son ensemble et qui sont étrangéres au domaine
d’expertise de I’organisme juridictionnel demeurent assujetties
a lanorme de la décision correcte, et ce, dans un souci de cohé-
rence de I’ordre juridique fondamental du pays.

[18] Par ailleurs, dans le contréle judiciaire d’une
autre décision dans laquelle un passager du Sun Sea a
été déclaré réfugié sur place, décision du juge en
chef Crampton dans I’affaire Canada (Citoyenneté et
Immigration) c. B380, 2012 CF 1334, le juge Crampton,
se fondant sur les arréts Dunsmuir et Alberta Teachers
et concluant que I’interprétation de la LIPR ne soulevait
pas de question d’une importance capitale pour le sys-
téme juridique qui était étrangere au domaine d’expertise
de la Commission, a appliqué la norme de la décision
raisonnable. Il a aussi conclu que le commissaire en
question, qui n’est pas la commissaire en I’espece, a
interprété I’expression « appartenance a un groupe so-
cial » de fagon déraisonnable.

[19] A la suite de cette décision, la juge Snider a
rendu deux décisions concernant des passagers du
Sun Sea qui s’étaient vu refuser le statut de réfugié sur
place : P.M. c. Canada (Citoyenneté et Immigration),
2013 CF 77, et S.K. c. Canada (Citoyenneté et Im-
migration), 2013 CF 78. Dans les deux décisions, elle a
appliqué la norme de la décision raisonnable.

[20] Vu cette divergence d’opinion au sein de la Cour,
il n’y a pas de place pour le concept d’adhésion défé-
rente. Je rendrai donc ma propre décision.

[21] La Cour supréme a appliqué la norme de la déci-
sion correcte non seulement dans I’arrét Mugesera,
précité, mais aussi dans I’arrét Chieu c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de I’lmmigration), 2002 CSC 3,
[2002] 1 R.C.S. 84, ce qui aamené la Cour d’appel fédé-
rale a appliquer la méme norme de contrdle dans I’arrét
Nazifpour c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration), 2007 CAF 35, [2007] 4 R.C.F. 515. Pour
ne citer qu’une autre décision, Azizi c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de I’lmmigration), 2005 CF 354,
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Mosley applied the correctness standard to an inter-
pretation of the Immigration and Refugee Protection
Regulations [SOR/2002-227].

[22] In my opinion, like Mr. Justice Shore in Dufour,
the standard of review in this case as applied to sec-
tions 96 and 97 of IRPA is correctness. Section 96 gives
effect to the United Nations Convention Relating to
the Status of Refugees. Such persons are ones “who, by
reason of a well-founded fear of persecution for reasons
of race, religion, nationality, membership in a particular
social group or political opinion” are at risk in their
home countries. We are dealing with fundamental hu-
man rights.

[23] In the matter at hand, the reasonable possibil-
ity rule of evidence was applied, not the balance
of probabilities.

[24] The case turns on the legal definition of “mem-
bership in a particular social group” within the meaning
of section 96 of IRPA. As noted by the Chief Justice
in B380 [at paragraph 17], above, the cornerstone case
is Canada (Attorney General) v. Ward, [1993] 2 S.C.R.
689. Although non-exhaustive, there are three categories
of groups:

a. groups defined by an innate or unchangeable
characteristic;

b. groups whose members voluntarily associate for rea-
sons so fundamental to their human dignity that they should
not be forced to forsake the association; and

¢. groups associated by a former voluntary status, unalter-
able due to its historical permanence.

[25] The narrow group in that case, as in this, is one
associated by a former voluntary status, inalterable due
to its historical permanence.

[26] At paragraph 23, Chief Justice Crampton went on
to hold that the historical fact of having come together
voluntarily in a particular way for the purpose

confirmée par 2005 CAF 406, [2006] 3 R.C.F. 118, le
juge Mosley a appliqué la norme de la décision correcte
a I’interprétation du Réglement sur I’immigration et la
protection des réfugiés [DORS/2002-227].

[22] Selon moi, comme le juge Shore dans la décision
Dufour, la norme de contrdle applicable en I’espéce, en
ce qui a trait aux articles 96 et 97 de la LIPR, est celle
de la décision correcte. L’article 96 donne effet a la
Convention des Nations Unies relative au statut des
réfugiés. Il s’agit de personnes « qui, craignant avec
raison d’étre persécutées du fait de [leur] race, de [leur]
religion, de [leur] nationalité, de [leur] appartenance a
un groupe social ou de [leurs] opinions politiques » sont
exposées a un risque dans leurs pays d’origine. Nous
traitons de droits fondamentaux de la personne.

[23] En I’espéce, la régle de preuve de la possibilité
raisonnable a été appliquée, et non pas celle de la pré-
pondérance des probabilités.

[24] La présente affaire porte sur la définition juri-
dique d’« appartenance a un groupe social », au sens
de I’article 96 de la LIPR. Comme le juge en chef I'a
souligné dans la décision relative a B380 [au paragra-
phe 17], précitée, I’arrét fondamental en la matiere est
Canada (Procureur général) c. Ward, [1993] 2 R.C.S.
689. Bien que la liste suivante ne soit pas exhaustive,
il existe trois catégories de groupes :

a. les groupes définis par une caractéristique innée ou
immuable;

b. les groupes dont les membres s’associent volontaire-
ment pour des raisons si essentielles & leur dignité humaine
qu’ils ne devraient pas étre contraints a renoncer a cette
association; et

c. les groupes associés par un ancien statut volontaire
immuable en raison de sa permanence historique.

[25] Le groupe restreint dans cette affaire-1a, comme
en I’espéce, est un groupe associé par un ancien statut
volontaire immuable en raison de sa permanence
historique.

[26] Au paragraphe 23, le juge en chef Crampton a
ajouté que le fait historique d’étre venu, volontairement,
ensemble, d’une facon spécifique, dans le but de
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of travelling to Canada to seek refugee status was not
a sufficient basis upon which to become a member of
a “particular social group” within the meaning of sec-
tion 96. Otherwise, every group of people including a
small family who came together for that purpose would
have a nexus to section 96 and the words “race, religion,
nationality...or political opinion” would be superfluous.
| agree.

[27] The Sun Sea’s passengers had a myriad of mo-
tives to come to Canada. Some were human smugglers.
Some may well have been terrorists. Some were garden-
variety criminals who wanted to escape justice. Some
had serious reason to fear persecution in Sri Lanka and
some, like Mr. B472, were economic migrants. There is
no cohesion or connection to the other refugee grounds
set out in section 96 of IRPA.

[28] Inthis case, the reasons given by the member are
much more fulsome than in B380. It may well be that
B472 faces a serious risk of persecution were he to be
returned to Sri Lanka, but not because of his member-
ship in a particular social group, the Tamil passengers
on the ship. Counsel made a valiant effort to point out
that there are passages in the member’s reasons which
could support a finding based on a combination of sec-
tion 96 risks. This may be so, but | am not prepared to
rewrite the reasons.

[29] The member specifically did not deal with
section 97 of IRPA and its balance of probabilities
standard of proof test. The Board having erred in its
interpretation of section 96, | can only grant judicial
review and refer the matter back to the Refugee
Protection Division of the Immigration and Refugee
Board for redetermination.

b. Certified Question
[30] No question was certified in Dufour; Portillo;

B380; P.M.; or S.K. The United Nations Convention is
grounded in the Universal Declaration of Human Rights

voyager au Canada afin de demander I’asile n’était pas
une base suffisante sur laquelle on pouvait devenir un
« groupe social » au sens de I’article 96. Autrement, tout
groupe de personnes, y compris méme une petite famille
qui peut étre venue ensemble dans ce but aurait un lien
a I’article 96, et les termes « race, religion, nationalité
[...] ou opinion politique » seraient essentiellement su-
perflus. Je partage cet avis.

[27] Les passagers du Sun Sea avaient une myriade de
raisons de venir au Canada. Certains étaient des pas-
seurs. Certains peuvent trés bien avoir été des terroristes.
Certains étaient des criminels ordinaires qui cherchaient
a se soustraire a la justice. Certains avaient de sérieuses
raisons de craindre la persécution au Sri Lanka, et cer-
tains, comme M. B472, étaient des immigrants
économiques. Il n’y a aucune cohérence ni aucun lien
aux autres motifs de reconnaissance du statut de réfugié
énoncés a I’article 96 de la LIPR.

[28] En I’espéce, les motifs rendus par la commissaire
sont beaucoup plus complets que ceux rendus dans
I’affaire de M. B380. Il se pourrait trés bien que M. B472
soit exposé a un risque sérieux de persécution s’il était
renvoyé au Sri Lanka, mais cela ne serait pas d au fait
qu’il appartient au groupe social des passagers tamouls
du navire. L’avocate a déployé de vaillants efforts pour
établir qu’il y avait des extraits, dans les motifs de la
commissaire, qui pouvaient étayer une conclusion basée
sur une combinaison des risques énonceés a I’article 96.
Il pourrait bien en étre ainsi, mais je ne suis pas prét a
réécrire les motifs.

[29] En particulier, la commissaire n’a pas examiné
I’article 97 de la LIPR et le critére applicable de la
preuve relative a la prépondérance des probabilités. Vu
que la Commission a commis une erreur dans son inter-
prétation de I’article 96, je ne peux qu’accueillir la
demande de contr6le judiciaire et renvoyer I’affaire a
la SPR pour nouvelle décision.

b. La question certifiée
[30] Aucune question n’a été certifiée dans les

décisions Dufour; Portillo; B380; P.M.; ou S.K. La
Convention des Nations Unies est ancrée dans la
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[GARes. 217 A (111), UN Doc. A/810, at p. 71 (1948)].
In Pushpanathan v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1998] 1 S.C.R. 982, the Supreme Court
held that the correctness standard applied to the inter-
pretation of a Convention refugee definition. Is the law
now such that the fundamental right of freedom from
persecution depends, first of all, on which member of
the Refugee Protection Division of the Immigration and
Refugee Board hears the case, and then on which judge
of this Court hears the judicial review thereof? | say not.

[31] Although encouraged to do so at the hearing,
neither party wishes to propose a certified question
which would allow an appeal to the Federal Court of
Appeal. However, the Minister went on to submit that if
I were inclined to certify a question, which | certainly
am, the appropriate wording should be as follows:

What is the standard of review of the Refugee Protection
Division’s finding that “Tamil passengers on the M.V. Sun Sea
comprise a “particular social group” for the purposes of sec-
tion 96 of the Immigration and Refugee Protection Act?

[32] However, I think the question should be some-
what broader. | shall certify the following serious
question of general importance:

Is review by this Court of the meaning of “membership in a
particular social group” in section 96 of the Immigration and
Refugee Protection Act as determined by a member of the
Refugee Protection Division of the Immigration and Refugee
Board on the correctness or reasonableness standard?

[33] In my opinion, such a judicial review is based
on the correctness standard. | say this because who
comes and who goes is fundamental and central to the
Canadian way of life. Legislation does not impose any
requirement that members of the RPD have particular
legal expertise. In speaking of the Immigration Division
of the Immigration and Refuge Board of Canada in
Canada (Minister of Citizenship and Immigration) v.
Thanabalasingham, 2003 FC 1225, [2004] 3 F.C.R. 532,
affirmed, 2004 FCA 4, [2004] 3 F.C.R. 572, Madam

Déclaration universelle des droits de I’homme
[Rés. AG 217 A (111), Doc. NU A/810, a la p. 71 (1948)].
Dans I’arrét Pushpanathan c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), [1998] 1 R.C.S. 982,
la Cour supréme a décidé que la norme de la décision
correcte s’appliquait a I’interprétation de la définition
de réfugié au sens de la Convention. Le droit est-il tel
que maintenant le droit fondamental de ne pas étre
persécuté dépend d’abord du commissaire de la SPR qui
entend I’affaire, et ensuite du juge de la Cour qui entend
le controle judiciaire de la décision de la SPR? Ma ré-
ponse est non.

[31] Bienqu’elles aient été encouragées a le faire lors
de I"audience, aucune des parties n’a souhaité propo-
ser de question aux fins de certification, ce qui aurait
autorisé un appel a la Cour d’appel fédérale. Toutefois,
le ministre a ajouté que si j’étais enclin a certifier une
question, chose que je suis certainement enclin a faire,
I’énoncé approprié devrait étre le suivant :

[TrRaDUCTION] Quelle est la norme de contrdle applicable a la
conclusion de la Section de la protection des réfugiés selon
laquelle « les passagers tamouls a bord du Sun Sea constituent
un « groupe social » pour I’application de I’article 96 de la Loi
sur I’immigration et la protection des réfugiés?

[32] Toutefois, je pense que la question devrait étre
plus large. Je certifierai la question grave de portée géné-
rale suivante :

Lors du controle d’une décision par laquelle un membre de
la Section de la protection des réfugiés de la Commission
de I'immigration et du statut de réfugié définit la notion
d’« appartenance & un groupe social » visée a I’article 96 de la
Loi sur I"immigration et la protection des réfugiés, la Cour
doit-elle appliquer la norme de décision correcte ou la norme
de raisonnabilité?

[33] Selon moi, la norme de la décision correcte
s’applique a un tel contrdle judiciaire. Je le dis parce que
la liberté d’aller et de venir est fondamentale et au coeur
du mode de vie canadien. La loi n’exige nullement que
les commissaires de la SPR aient une expertise juridi-
que particuliere. Parlant de la Section de I’immigration
de la Commission de I’immigration et du statut de réfu-
gié du Canada dans la décision Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’lmmigration) c. Thanabalasingham,
2003 CF 1225, [2004] 3 R.C.F. 532, confirmée par
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Justice Gauthier, as she then was, said at paragraph 43:
“Thus, on questions of law, this tribunal has little exper-
tise compared to the Federal Court of Canada and there
appears to be no particular reason to accord any defer-
ence.” | agree.

[34] In my opinion, the qualified right of non-citizens
to enter or to remain in Canada is to be determined
on principles of fundamental justice, see Chiarelli v.
Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1992] 1 S.C.R. 711.

2004 CAF 4, [2004] 3 R.C.F. 572, la juge Gauthier tel
était alors son titres, a déclaré ce qui suit au para-
graphe 43 : « Ainsi, sur les questions de droit, ce tribunal
administratif possede des compétences spécialisées limi-
tées par rapport a celles de la Cour fédérale du Canada
et il semble qu’il n’existe aucune raison particuliére de
faire preuve d’une retenue quelconque sur ce point. » Je
partage cet avis.

[34] Selon moi, le droit limité des non-citoyens
d’entrer au Canada ou d’y demeurer doit étre déterminé
selon les principes de justice fondamentale, voir
Chiarelli c. Canada (Ministre de I’Emploi et de I’ Immi-
gration), [1992] 1 R.C.S. 711.
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A-75-12
2013 FCA 43

The Minister of Health (Appellant)
V.

Celgene Inc. (Respondent)

and

Canadian Generic Pharmaceutical Association
(Intervener)

INDEXED AS: CELGENE INC. V. CANADA (HEALTH)

Federal Court of Appeal, Nadon, Sharlow and Gauthier
JJ.A.—Ottawa, November 27, 2012 and February 15,
2013.

Food and Drugs — Appeal from Federal Court decision
granting respondent’s application for judicial review, quash-
ing appellant’s decision refusing to register respondent’s drug
THALOMID on Register of Innovative Drugs — Thalidomide,
medicinal ingredient in THALOMID — In 1960s, Department
of Health ordering withdrawal of thalidomide from Canadian
market due to serious health risks — 1962 legislative amend-
ment prohibiting sale of thalidomide but prohibition later lifted
— By 1994, respondent exclusively devoted to commercializa-
tion of THALOMID — Filing new drug submission (NDS)
for THALOMID, requesting listing thereof on Register of
Innovative Drugs — Notice of compliance (NOC) issued for
THALOMID, request for listing THALOMID on Register of
Innovative Drugs denied — On judicial review, Federal Court
finding, inter alia, that thalidomide constituting ““new chemi-
cal entity”, not previously approved for marketing before
issuance of respondent’s NOC — Whether THALOMID con-
taining medicinal ingredient not previously approved; as such,
falling within definition of “innovative drug” found in Food
and Drug Regulations, s. C.08.004.1(1) that can benefit from
data protection provisions (DPP) therein — Per Gauthier J.A.
(Sharlow J.A. concurring): Respondent’s argument that word
“approved” in definition of “innovative drug” in Regulations
referring to status of medicinal ingredient in drug at time NDS
submitted rejected — Definition of ““approved” could not be
read down; protection accorded to confidential data in relevant
treaties at issue herein limited to certain innovations only —
Word “new” could reasonably be understood to mean
submitted for approval for first time to appropriate authority
in territory of signatory state — Parliament having power
to extend protection granted under DPP to other “new drugs”
as defined in Regulations; from definition adopted, clear

A-75-12
2013 CAF 43

Le ministre de la Santé (appelant)

Celgene Inc. (intimée)
et

Association canadienne du médicament générique
(intervenante)

REPERTORIE : CELGENE INC. C. CANADA (SANTE)

Cour d’appel fédérale, juges Nadon, Sharlow et
Gauthier, J.C.A.—Ottawa, 27 novembre 2012 et
15 février 2013.

Aliments et Drogues — Appel interjeté & I’encontre d’une
décision de la Cour fédérale qui a accueilli la demande de
controle judiciaire de I’intimée et annulé la décision de I’appe-
lant de refuser d’inscrire le médicament THALOMID de
I’intimée au registre des drogues innovantes — La thalidomide
est un ingrédient médicinal du THALOMID — Dans les an-
nées 1960, le ministére de la Santé a ordonné le retrait définitif
de la thalidomide du marché canadien en raison de risques
graves pour la santé — La modification législative de 1962 a
interdit la vente de la thalidomide, mais I’interdiction a été
levée plus tard — A partir de 1994, Iintimée ne faisait que
commercialiser le THALOMID — L’intimée a présenté une
présentation de drogue nouvelle (PDN) pour le THALOMID,
demandant que le THALOMID soit inscrit au registre des
drogues innovantes — Un avis de conformité a été émis pour
le THALOMID, mais la demande d’inscription du THALOMID
au registre des drogues innovantes a été refusée — Lors du
contréle judiciaire, la Cour fédérale a conclu, entre autres,
que la thalidomide est un « élément chimique nouveau », dont
la commercialisation n’avait pas été approuvée avant I’émis-
sion de I’avis de conformité de I’intimée — Il s’agissait de
savoir si le THALOMID contient un ingrédient médicinal non
déja approuvé et si, a ce titre, il est visé par la définition du
terme « drogue innovante » qui se trouve a I’art. C.08.004.1(1)
du Reglement sur les aliments et drogues et qui peut bénéficier
des dispositions relatives a la protection des données — La
juge Gauthier, J.C.A. (la juge Sharlow, J.C.A., souscrivant a
ses motifs) : I’argument de I’intimée selon lequel le mot « ap-
prouvé » dans la définition de « drogue innovante » dans le
Reglement renvoyait au statut d’un ingrédient médicinal au
moment ou la PDN soumise a été rejeté — La définition du mot
« approuvé » ne pouvait étre interprétée de fagon restrictive;
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legislator choosing not to do so — No cogent legal basis to
create exception to THALOMID’s exclusion from definition
— Appeal allowed — Per Nadon J.A. (dissenting): Federal
Court’s judgment should be affirmed in result — Manner in
which thalidomide treated amounting to nullification of any
previous approval thereof — Accordingly, considered to meet
definition of “innovative drug”, entitled to data protection.

This was an appeal from a Federal Court decision granting
the respondent’s application for judicial review and quashing
the appellant’s decision to refuse to register the respondent’s
drug THALOMID on the Register of Innovative Drugs. The
medicinal ingredient in THALOMID is thalidomide, a drug
initially promoted for use for sleeplessness and other minor
ailments suffered by pregnant women. In the early 60s, two
drugs, which included thalidomide were approved for sale in
Canada. In 1962, the Department of Health ordered the per-
manent withdrawal of thalidomide from the Canadian market
because of its potential to produce fetal malformation as ex-
perienced by thousands of babies worldwide. The Regulations
then in force under the Food and Drugs Act did not prevent
the thalidomide tragedy of the early 1960s. This tragedy pro-
moted a complete revision of the Regulations to strengthen
the department’s regulatory ability. Thalidomide was one of
two drugs the sale of which was absolutely prohibited pur-
suant to a 1962 legislative amendment. However, later on, it
was no longer prohibited for sale and was found to be effecti-
ve in the treatment of some life-threatening diseases. By
1994, the respondent was exclusively devoted to the commer-
cialization of THALOMID to treat life-threatening diseases.
In Canada, THALOMID was first available in 1995 through
the Health Canada Special Access Program (SAP), which was
designed to provide exceptional access to drugs not approved
for sale in Canada and for which a manufacturer does not
hold a notice of compliance (NOC).

The respondent claimed that Health Canada expected it to
file a new drug submission (NDS) for THALOMID given, in

la protection accordée aux données confidentielles dans les
traités pertinents en cause en I’espece se limite a certaines
innovations seulement — Le mot « nouveau » peut raisonna-
blement étre interprété comme signifiant présenté en vue de
son approbation pour la premiére fois aux autorités compéten-
tes dans le territoire d’un Etat signataire — Le législateur
avait le pouvoir d’étendre les dispositions relatives a la pro-
tection des données a d’autres « drogues nouvelles » au sens
ou ces derniéres sont définies dans le Reglement; vu la défini-
tion qui a été retenue, il est évident que le législateur a choisi
de ne pas le faire — Il n’y avait pas de fondement juridique
convaincant qui justifiait 1’établissement d’une exception &
I’exclusion du THALOMID de la définition — Appel ac-
cueilli — Le juge Nadon, J.C.A. (dissident) : le jugement de la
Cour fédérale devrait étre confirmé — La fagon dont la thali-
domide a été traitée équivalait a une annulation de toute
approbation antérieure — Par conséquent, il faut considérer
qu’elle correspond a la définition d’une « drogue inno-
vante » et, de ce fait, que son fabricant a droit a la protection
des données.

Il s’agissait d’un appel interjeté a I’encontre d’une décision
de la Cour fédérale qui a accueilli la demande de contrdle ju-
diciaire de I’intimée et annulé la décision de I’appelant de
refuser d’inscrire le médicament THALOMID de I’intimée au
registre des drogues innovantes. L’ingrédient médicinal du
THALOMID est la thalidomide, un médicament qui, a I’épo-
que, était destiné au traitement de I’insomnie et d’affections
mineures dont souffrent les femmes enceintes. Au début des
années 1960, la vente au Canada de deux médicaments qui
contenaient de la thalidomide a été approuvée. En 1962, le
ministere de la Santé a ordonné le retrait définitif de la thali-
domide du marché canadien parce qu’elle pouvait causer des
malformations feetales. De fait, des milliers de bébés sont nés
un peu partout dans le monde avec ces malformations. Le
Réglement alors en vigueur, qui avait été pris en vertu de la
Loi sur les aliments et drogues, n’a pas empéché le drame de
la thalidomide au début des années 1960. Ce drame a donné
lieu a une révision compléte du Reglement visant a renforcer
la capacité de réglementation du Ministére. La thalidomide
était I’une des deux drogues frappées d’une interdiction abso-
lue en application des modifications légales édictées en 1962.
Cependant, le médicament a cessé plus tard d’étre interdit a la
vente et s’est révélé efficace pour le traitement d’autres mala-
dies extrémement graves. En 1994, I’intimée ne faisait que
commercialiser le THALOMID pour le traitement de mala-
dies extrémement graves. Au Canada, le THALOMID a
d’abord été offert en 1995 par I’intermédiaire du Programme
d’acces spécial (PAS) de Santé Canada, qui a pour objet de
rendre exceptionnellement accessibles des médicaments dont
la vente n’est pas autorisée au Canada et a I’égard desquels un
fabricant ne détient pas d’avis de conformité.

L’intimée a allégué que Santé Canada s’attendait a ce
qu’elle dépose une présentation de drogue nouvelle (PDN)
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particular, its high profile and an NOC approval would better
ensure safety. Therefore, the respondent filed highly sensitive
preparatory and confidential information. It was the strictly
confidential nature of that information that motivated the res-
pondent to request that THALOMID be listed on the Register
of Innovative Drugs. Eventually, an NOC for THALOMID
was finally issued and the respondent was advised that
THALOMID would not be eligible for data protection be-
cause its medicinal ingredient, thalidomide, had been
previously approved by the appellant in at least two other
drugs. The decision not to list the respondent’s product on the
Register of “Innovative Drugs” was confirmed and the res-
pondent sought judicial review thereof.

On judicial review, the Federal Court, in particular, rejected
the appellant’s argument that the scheme of the international
treaties at issue were meant to protect only those products that
use “new chemical entities” and that thalidomide was not a
“new chemical entity” since it was approved for marketing
and sale in Canada in the 1960s. It found that thalidomide was
not approved for any use prior to the issuance of the appel-
lant’s NOC, having been totally banned in Canada previously,
and that this was not a case where the data was collected for
the different use of a drug already approved.

The main issue was whether THALOMID contains a medi-
cinal ingredient not previously approved, and as such, falls
within the definition of an “innovative drug” found in subsec-
tion C.08.004.1(1) of the Food and Drug Regulations that can
benefit from the data protection provisions (DPP) therein.

Held (Nadon J.A. dissenting), the appeal should be
allowed.

Per Gauthier J.A. (Sharlow J.A. concurring): THALOMID
is a “new drug” within the meaning of the Regulations and
requires the appellant’s approval before it can be sold in
Canada. Whereas the respondent submitted that the word “ap-
proved” in the definition of “innovative drug” refers to the
status of a medicinal ingredient in a drug at the time a NDS
was submitted by an innovator, the appellant submitted that
this word can only refer to the issuance of the appellant’s ap-
proval and represents an action that took place in the past.
The respondent’s argument that the word “approved” refers to
the status of a medicinal ingredient in a drug at the time a
NDS is submitted by the innovator was rejected. The defini-
tion of “approved” could not be read down; the protection

pour le THALOMID étant donné I’intérét qu’il suscitait et
le fait que I’obtention d’un avis de conformité serait plus
propre a en assurer I’innocuité. Par conséquent, I’intimée a
déposé des renseignements préliminaires et confidentiels trés
délicats. C’est en raison du caractere strictement confidentiel
de ces renseignements que I’intimée a demandé que le
THALOMID soit inscrit au registre des drogues innovantes.
Un avis de conformité pour le THALOMID a finalement été
délivré et I’intimée a été informée que le régime de protec-
tion des données ne s’appliquait pas au THALOMID parce
que son ingrédient médicinal, la thalidomide, avait déja
été approuvé par I’appelant dans au moins deux medica-
ments. La décision de ne pas inscrire le produit de I’intimée
au registre des drogues innovantes a été confirmée et I’inti-
mée a déposé une demande de contrdle judiciaire a I’encontre
de cette décision.

Dans le cadre du contréle judiciaire, la Cour fédérale a re-
jeté la position de I’appelant selon laquelle le régime de
traités internationaux en cause avait uniquement pour objet
de protéger les produits utilisant des « éléments chimiques
nouveaux » et que la thalidomide n’est pas un « élément
chimique nouveau », parce que sa commercialisation et sa
vente au Canada ont été approuvées dans les années 1960.
La Cour fédérale a conclu que la thalidomide n’avait été ap-
prouvée pour aucun usage avant la délivrance de I’avis de
conformité de I’appelant, car elle avait été totalement interdite
au Canada. Il ne s’agissait donc pas d’un cas ou les données
avaient été recueillies pour I’utilisation différente d’un médi-
cament déja approuvé.

La principale question a trancher en I’espece était celle
de savoir si le THALOMID contient un ingrédient médicinal
non déja approuvé et si, a ce titre, il est visé par la définition
du terme « drogue innovante » qui se trouve au paragra-
phe C.08.004.1(1) du Reglement sur les aliments et drogues
et qui peut bénéficier des dispositions du Reglement relatives
a la protection des données.

Arrét (le juge Nadon, J.C.A., dissident) : I’appel doit étre
accueilli.

La juge Gauthier, J.C.A. (la juge Sharlow, J.C.A., souscri-
vant a ses motifs) : le THALOMID est une « drogue
nouvelle » au sens que donne & ce terme le Réglement. Il ne
peut donc étre vendu au Canada avant que I’appelant ne I’ait
approuvé. Alors que I’intimée a fait valoir que le mot « ap-
prouvé » dans la définition de « drogue nouvelle » renvoie au
statut d’un ingrédient médicinal dans une drogue au moment
ou I’innovateur dépose une présentation de drogue nouvelle,
I’appelant a soutenu que ce mot ne peut renvoyer qu’au fait
qu’une approbation a été délivrée par I’appelant et représente
une action qui s’est déroulée dans le passé. L’argument de
I’intimée selon lequel le mot « approuvé » renvoie au statut
d’un ingrédient médicinal dans une drogue au moment ou
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accorded to the confidential data in the relevant treaties at
issue was limited to certain innovations only. The signatories
of the relevant treaties herein agreed to grant the minimum
protections set out therein only in the context of approvals for
the marketing of pharmaceutical and agricultural products
that utilize “new chemical entities”. While the Regulations
do not refer to  “new chemical entities”, the words “medici-
nal ingredient” as used therein are the equivalent of “chemical
entity”. It was agreed that, in the context of a provision
dealing with approval of a pharmaceutical product for mar-
keting in the territory of a signatory state, “new” does not
mean “unknown”, “made”, “invented” or “discovered recent-
ly”. It could reasonably be understood to mean submitted for
approval for the first time to the appropriate authority in the
territory of a signatory state. This understanding of the rele-
vant treaties was in line with the construction proposed by
the appellant and also read harmoniously with provisions of
the DPP. The fact that the respondent had to submit a consid-
erable amount of confidential data did not, itself, justify
stretching the language of the definition of “innovative drug”.

Parliament had the power to extend the protection granted
under the DPP to other “new drugs” as defined in the
Regulations; from the definition adopted, it was clear that the
legislator chose not to do so. Although the exceptional history
of thalidomide was recognized, there was no cogent legal
basis to create an exception to THALOMID’s exclusion from
the definition, even using the strict parameters set out by the
Federal Court. If the words “and currently” were read into the
DPP, as the respondent proposed, it could well open the door
to all kinds of unintended scenarios.

Per Nadon J.A. (dissenting): The Federal Court’s judg-
ment had to be affirmed in the result. The phrase “previously
approved” could not be intended to apply as suggested by
Gauthier J.A. or the appellant; that is, because the drug was
once allowed to be sold in Canada, it remained previously
approved even after its sale was disallowed. This view of the
phrase led to an incoherent result. After being removed from
the market by legislative decree in 1962, thalidomide was not
“previously approved” by either a common sense understan-
ding of the term or by the definition offered in previous case
law. The approval was revoked. For all intents and purposes,
the manner in which thalidomide has been treated has amoun-
ted to a nullification of any previous approval. Accordingly, it

I’innovateur dépose une présentation de drogue nouvelle a
été rejeté. La définition du mot « approuvé » ne pouvait étre
interprétée de facon restrictive; la protection accordée aux
données confidentielles dans les traités pertinents en cause se
limite a certaines innovations seulement. Les signataires de
ces traités pertinents en I’espéce ont accepté d’accorder les
protections minimales qui y sont énoncées uniquement lors
de I’approbation de la commercialisation de produits pharma-
ceutiques et agricoles qui comportent des « entités chimiques
nouvelles ». Bien que le Réglement ne mentionne pas les
« entités chimiques nouvelles », le terme « ingrédient médi-
cinal » utilisé dans le Reglement est I’équivalent du terme
« entité chimique ». Les parties ont convenu que, dans le cas
d’une disposition traitant de I’approbation d’un produit
pharmaceutique en vue de sa commercialisation dans le terri-
toire d’un Etat signataire, le terme « nouveau » (0U « new »)
ne signifie pas « inconnu », « fabriqué », « inventé » ou « dé-
couvert récemment ». Cet adjectif pouvait raisonnablement
étre interprété comme signifiant présenté en vue de son appro-
bation pour la premiére fois aux autorités compétentes dans
le territoire d’un Etat signataire. Cette interprétation des trai-
tés pertinents était conforme avec I’interprétation proposée
par I’appelant et aux dispositions relatives a la protection des
données. Le fait que I’intimée ait eu a présenter une quantité
considérable de données confidentielles ne justifiait pas en
soi I’élargissement de la portée de la définition du terme
« drogue innovante ».

Le législateur avait le pouvoir d’étendre les dispositions
relatives a la protection des données a d’autres « drogues
nouvelles » au sens ou ces derniéres sont définies dans le
Reglement; vu la définition qui a été retenue, il est évident
que le législateur a choisi de ne pas le faire. Méme si on a
reconnu que la thalidomide avait des antécédents exception-
nels, il n’y avait aucun fondement juridique convaincant qui
justifiait I’établissement d’une exception a I’exclusion du
THALOMID, méme en appliquant les parametres stricts défi-
nis par la Cour fédérale. Si les mots « et encore » figuraient
dans les dispositions relatives a la protection des données
comme I’a proposé I’intimée, cela pourrait tres bien ouvrir la
porte a toutes sortes de conséquences imprévues.

Le juge Nadon, J.C.A. (dissident) : la décision de la Cour
fédérale devait étre confirmée. Contrairement a ce qu’ont af-
firmé la juge Gauthier et I’appelant, il n’était pas possible de
soutenir que vu I’approbation déja accordée pour la vente au
Canada, la thalidomide demeurait « déja approuvée », méme
aprés que sa vente eut été interdite. Cette interprétation de
I’expression a mené & un résultat incohérent. Aprés son retrait
du marché par une décision législative en 1962, la thalidomi-
de n’était pas « déja approuvée », que ce soit dans le sens
courant de I’expression ou selon la définition qu’en donne la
jurisprudence. Cette approbation a été révoquée. En pratique,
la fagon dont la thalidomide a été traitée équivalait a une an-
nulation de toute approbation antérieure. Par conséquent, il
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should be considered to meet the definition of an “innovative  faut considérer qu’elle correspond a la définition d’une « dro-
drug” and be entitled to data protection. gue innovante » et, de ce fait, que son fabricant a droit a la
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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[1] GauTHIER J.A.: This is an appeal from the decision
of de Montigny J. of the Federal Court (the Judge),
granting the application for judicial review of Celgene
Inc. (Celgene) and quashing the decision of the
Minister of Health to refuse to register Celgene’s drug
THALOMID on the Register of Innovative Drugs [2012
FC 154, 106 C.P.R. (4th) 357].

[2] The main issue in this appeal is whether
THALOMID contains a medicinal ingredient not
previously approved, and as such falls within the defini-
tion of an “innovative drug” found in subsection
C.08.004.1(1) of the Food and Drug Regulations,
C.R.C., c. 870 (the Regulations) that can benefit from
the data protection provisions (DPP) in the Regulations
[section C.08.004.1], particularly market exclusivity
usually for a period of eight years. For the reasons that
follow, I would allow this appeal.

BACKGROUND
A. The History of Thalidomide

[3] The medicinal ingredient in THALOMID is tha-
lidomide. A drug containing this ingredient was first
launched commercially by a German pharmaceutical
company in October 1957. At the time, the drug was
promoted for use for sleeplessness and other minor ail-
ments suffered by pregnant women.

[4] In Canada, W.M.S. Merrell Company received
approval for the sale of a drug including thalidomide
under the brand name KEVADON on November 22,
1960. Frank W. R. Homer Limited received a similar

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Le sous-procureur général du Canada pour
I’appelant.

Gowling Lafleur Henderson, S.E.N.C.R.L., s.r.l.,
Ottawa, pour I’intimée.

Hazzard & Hore, Toronto, pour I’intervenante.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement rendus par

[1] LA JuGE GAUTHIER, J.C.A. : La Cour est saisie d’un
appel de la décision du juge de Montigny de la Cour
fédérale (le juge), qui a accueilli la demande de controle
judiciaire de Celgene Inc. (Celgene) et annulé la déci-
sion du ministre de la Santé de refuser d’inscrire le
médicament THALOMID de Celgene au registre des
drogues innovantes [2012 CF 154].

[2] La principale question & trancher en I’espéce est
celle de savoir si le THALOMID contient un ingrédient
médicinal non déja approuvé et si, a ce titre, il est visé
par la définition du terme « drogue innovante » qui se
trouve au paragraphe C.08.004.1(1) du Réglement sur
les aliments et drogues, C.R.C., ch. 870 (le Réglement),
de sorte que les dispositions du Réglement relatives a la
protection des données [article C.08.004.1] accordent a
I’innovateur certains avantages a I’égard de ce médica-
ment, particulierement un droit exclusif de vente,
habituellement pour une période de huit ans. Pour les
motifs qui suivent, j’accueillerais I’appel.

LE CONTEXTE
A. L’historique de la thalidomide

[3] L’ingrédient médicinal du THALOMID est la
thalidomide. Un médicament contenant cet ingrédient
a été lancé sur le marché pour la premiere fois en
octobre 1957 par une société pharmaceutique allemande.
A I’époque, le médicament était destiné au traitement de
I’insomnie et d’affections mineures dont souffrent les
femmes enceintes.

[4] Au Canada, la société W.M.S. Merrell Company
a obtenu le 22 novembre 1960 I’autorisation de vendre
un médicament contenant de la thalidomide sous la
marque nominative KEVADON. Le 11 octobre 1961, la
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approval for a drug including thalidomide under the
brand name TALIMOL on October 11, 1961.

[5] In 1961 and 1962, thalidomide was dramatically
withdrawn from the world market because of its terato-
genicity or potential to produce fetal malformation.
Thousands of babies across the globe were born with
deformed or missing limbs or other horrible conditions.
Many were born stillborn or died shortly after birth (the
Judge’s reasons, at paragraph 5).

[6] The Department of Health ordered the permanent
withdrawal of thalidomide from the Canadian market on
April 6, 1962. Among other things, the withdrawal letter
stated the following:

With the withdrawal of this acceptance, thalidomide returns to
the status of a new drug and must not be sold except to quali-
fied investigators for the purpose of obtaining scientific and
clinical information that could be used to support the safety of
its use under conditions to be recommended by the manufac-
turer. Such sale does not include its sale through pharmacies.

(The Judge’s reasons, at paragraph 6.)

[71 As noted in a Health Canada publication review-
ing the history of drug regulations in Canada, by 1951,
manufacturers were required to file a new drug
submission (NDS) prior to marketing their drug but
the Regulations then in force under the Food and Drugs
Act, S.C. 1952-53, c. 38 (the Act) did not prevent the
thalidomide tragedy of the early 1960s. This tragedy
prompted a complete revision of the Regulations to
strengthen the Department’s regulatory ability. The
revision marked the first appearance of the requirement
for manufacturers to submit evidence of efficacy in
seeking a notice of compliance (NOC) (Health Canada,
Brief History of Drug Regulation in Canada, appeal
book, Volume 2, at page 277 [available online]).

[8] Thalidomide was one of two drugs (the other one
being lysergic acid diethylamide (LSD)), the sale of which

société Frank W. R. Homer Limited a obtenu une auto-
risation semblable pour un médicament contenant de la
thalidomide sous la marque nominative TALIMOL.

[5] En 1961 eten 1962, lathalidomide a été retirée en
catastrophe du marché partout dans le monde en raison
de ses effets tératogénes, c’est-a-dire les malformations
foetales qu’elle pouvait provoquer. Des milliers de bébés
sont nés un peu partout dans le monde sans membres ou
avec des membres déformés ou d’autres difformités
terribles. Plusieurs étaient mort-nés, ou sont morts peu
apres leur naissance (motifs du juge, au paragraphe 5).

[6] Le6avril 1962, le ministere de la Santé a ordonné
le retrait définitif de la thalidomide du marché canadien.
Voici un extrait de la lettre de retrait :

[TrRaDUCTION] Par suite de cette révocation, le statut de drogue
nouvelle de la thalidomide est rétabli, et le médicament
ne peut étre vendu qu’a des chercheurs qualifiés dans le but
de recueillir des données scientifiques et cliniques pouvant
servir a en établir I’innocuité dans les conditions devant étre
recommandées par le fabricant. Ce type de vente exclut la
vente en pharmacie.

(Motifs du juge, au paragraphe 6.)

[7] Comme le soulignait une publication de Santé
Canada qui passait en revue I’historique de la réglemen-
tation des médicaments au Canada, les fabricants ont été
dés 1951 tenus de soumettre une présentation de drogue
nouvelle (PDN) avant de pouvoir mettre leurs produits
sur le marché, mais le Réglement alors en vigueur, qui
avait été pris en vertu de la Loi des aliments et drogues,
S.C. 1952-53, ch. 38 (la Loi), n’a pas empéché le drame
de la thalidomide au début des années 1960. Ce drame
a donné lieu a une révision compléte du Reglement vi-
sant a renforcer la capacité de réglementation du
Ministere. Cette révision a marqué la premiére appari-
tion de I’exigence, pour les fabricants, de déposer des
preuves d’efficacité avec leurs demandes d’avis de
conformité (Santé Canada, Bref historique de la régle-
mentation des médicaments au Canada, dossier d’appel,
volume 2, a la page 277 [disponible en ligne]).

[8] Lathalidomide était I’'une des deux drogues (I’autre
étant le diéthylamide de I’acide lysergique (LSD))
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was absolutely prohibited pursuant to the amendment
enacted by Bill C-3 on December 20, 1962, (1st Sess.,
25th Parl., 1962) placing thalidomide on Schedule H to
the Act [An Act to amend the Food and Drugs Act, S.C.
1962-63, c. 15].

[9] In 1968, this Schedule H was replaced by one
which contained a longer list of prohibited substances:

1. Thalidomide
2. Lysergic acid diethylamide
3. DET N,N-Diethyltryptamine and its salts

4. DMT
5. SMT (DOM)

N,N-Dimethyltryptamine and its salts
4-Methyl-2,5-
dimethoxyamphetamine

(SOR/68-411 [Schedule H to the Act, amended], Canada
Gazette, Part Il, Volume 102, No. 18, September 25,
1968.)

[10] Then, in 1969, the scheme for dealing with other
restricted substances was reconfigured and the drugs
listed in 2 to 5 above (so-called street drugs) were in-
cluded under Schedule J of the Act [An Act to amend the
Food and Drugs Act and the Narcotic Control Act and
to make a consequential amendment to the Criminal
Code, S.C. 1968-69, c. 41, s. 11] (SOR/69-417 [Food
and Drugs Act and Food and Drug Regulations,
amended], Canada Gazette, Part I, Volume 103, No. 16,
August 27, 1969). This left thalidomide as the only drug
listed in Schedule H.

[11] In 1970, thalidomide was moved to Schedule F
of the Act [R.S.C. 1970, c. F-27], which listed drugs that
were prohibited for sale in Canada. The old Schedule H
now dealt only with “restricted drugs” as defined in
Part 1V of the Act and three new such drugs were added
to the four already listed.

[12] In 1984, thalidomide was deleted from Schedule F
and it is not mentioned anywhere since then (SOR/84-566

frappées d’une interdiction absolue en application des
modifications légales édictées le 20 décembre 1962 par
le projet de loi C-3 (1™ sess., 25° légis., 1962) qui pré-
voyait I’incorporation de la thalidomide a I’annexe H
de la Loi [Loi modifiant la Loi des aliments et drogues,
S.C. 1962-63, ch. 15].

[9] En 1968, cette annexe H a été remplacée par une
autre qui contenait un plus grand nombre de substances
interdites :

1. Thalidomide

2. Diéthylamide de I’acide
d-lysergique

3. DET N,N-Diéthyltryptamine et ses sels

&>

DMT
5. STP(DOM)

N,N-Diméthyltryptamine et ses sels
4-Méthyl-2,5-
diméthoxyamphétamine

(DORS/68-411 [Annexe H de la Loi—Modification],
Gazette du Canada, partie 11, volume 102, n° 18,
25 septembre 1968.)

[10] Ensuite, en 1969, le régime légal qui s’appliquait
aux autres drogues d’usage restreint a été refondu et les
drogues énumérées aux numéros 2 a 5 ci-dessus (les
drogues dites « illicites ») ont été incorporées a I’an-
nexe J de la Loi [Loi modifiant la Loi des aliments et
drogues et la Loi sur les stupéfiants ainsi que, par voie
de conséquence, le Code criminel, S.C. 1968-69, ch. 41,
art. 11] (DORS/69-417 [Annexes H et J de la Loi et
Reglements sur les aliments et drogues—Modifications],
Gazette du Canada, partie 11, volume 103, n° 16,
27 ao(t 1969). La thalidomide se retrouvait alors a étre
la seule drogue qui figurait a I’annexe H.

[11] En 1970, la thalidomide a été incorporée a I’an-
nexe F de la Loi [S.R.C. 1970, ch. F-27], dans laquelle
figuraient les drogues dont la vente était interdite au
Canada. L’ancienne annexe H ne concernait plus que
les « drogues d’usage restreint » au sens ou ce terme
était défini dans la partie 1V de la Loi et trois nouvelles
drogues de cette nature ont été ajoutées a la liste qui en
contenait déja quatre.

[12] En 1984, la thalidomide a été retirée de I’an-
nexe F, et elle n’est mentionnée nulle part ailleurs depuis
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[Schedule F to the Act, amendment], Canada Gazette,
Part 11, Volume 118, No. 16, August 8, 1984).

[13] Despite its tragic history, thalidomide was eventu-
ally found to be effective in the treatment of leprosy and
other related conditions (ENL) [erythema nodosum
leprosum], as well as a form of cancer. By 1994, Celgene
Corporation was exclusively devoted to the commercial-
ization of THALOMID to treat life-threatening diseases,
including cancer and ENL.

[14] In Canada, THALOMID was first available in
1995 through the Health Canada’s Special Access
Programme (SAP) which was designed to provide ex-
ceptional access to drugs not approved for sale in
Canada and for which a manufacturer does not hold an
NOC. These sales are exempt from the formal compre-
hensive scientific and medical review undertaken when
products are reviewed for a full-marketing authoriza-
tion. Recently, this Court confirmed in Teva Canada
Limited v. Canada (Health), 2012 FCA 106, [2013] 4
F.C.R. 391 (Teva), that an authorization under the SAP
is not an approval within the meaning of the DPP in
the Regulations.

[15] Thalidomide had never been approved in a
drug in the U.S., and in July 1998, Celgene obtained a
first approval to use it as THALOMID for acute treat-
ment of the cutaneous manifestations of moderate to
severe ENL. The approval by the U.S. Food and Drug
Administration (FDA) was subject to the strongest re-
stricted distribution system to prevent birth defects. This
required Celgene to create the controlled distribution
system known in the U.S. as the “S.T.E.P.S.®” program.
In Canada, the controlled distribution system of this
drug is known as “RevAid®”. In May 2006, the FDA
approved THALOMID for the treatment of patients with
newly diagnosed multiple myeloma (a form of cancer).

[16] Celgene claims that Health Canada expected it
to file an NDS for THALOMID in view of its high

ce moment-la (DORS/84-566 [Annexe F de la Loi—
Modification], Gazette du Canada, partie I, volume 118,
n° 16, 8 ao(t 1984).

[13] Malgreé son tragique passe, la thalidomide s’est
révélée efficace pour le traitement de la Iépre et d’autres
maladies connexes (I’érythéme noueux lépreux ou
ENL), de méme que d’une forme de cancer. En 1994,
I’entreprise de Celgene Corporation n’était que de
commercialiser le THALOMID pour le traitement de
maladies extrémement graves, notamment le cancer
et ’ENL.

[14] Au Canada, le THALOMID a d’abord été offert
en 1995 par I’intermédiaire du Programme d’accés
spécial (PAS) de Santé Canada, qui a pour objet de
rendre exceptionnellement accessibles des médicaments
dont la vente n’est pas autorisée au Canada et a I’égard
desquels un fabricant ne détient pas d’avis de confor-
mité. Ces ventes ne sont pas assujetties a I’examen
scientifique et médical en bonne et due forme qui est
effectué pour I’obtention d’une autorisation compléte de
commercialisation. Récemment, notre Cour a confirmé,
dans I’arrét Teva Canada Limitée c. Canada (Santé),
2012 CAF 106, [2013] 4 R.C.F. 391 (Teva), qu’une ap-
probation accordée en vertu du PAS n’est pas une
approbation au sens des dispositions du Reglement rela-
tives a la protection des données.

[15] Lathalidomide n’avait jamais été approuvée dans
un médicament aux Etats-Unis et, en juillet 1998,
Celgene a obtenu une premiére approbation pour I’uti-
lisation du THALOMID pour le traitement en phase
aigué des manifestations cutanées de I’ENL modéré a
grave. L’approbation de la Food and Drug Administration
(FDA) des Etats-Unis était assujettie au systéme de
distribution le plus restrictif possible afin d’éviter
les anomalies congénitales. Celgene a donc dd établir un
systeme de distribution contrdlée appelé « S.T.E.P.S.® »
aux Etats-Unis. Au Canada, le programme de distribu-
tion contrdlée de ce médicament est appelé « RevAid®».
En mai 2006, la FDA a approuvé le THALOMID pour
le traitement du myélome multiple (un type de cancer)
nouvellement diagnostiqué.

[16] Celgene allégue que Santé Canada s’attendait a ce
qu’elle dépose une PDN pour le THALOMID étant donné
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profile, the high volume of requests under the SAP and
because NOC approval would better ensure safety. In
order to obtain such an NOC, Celgene filed what it
described as highly sensitive preparatory and confidential
information comprised in 180 volumes of data, including
pharmacology and pharmacokinetic studies, toxicology
studies (including toxicity, carcinogenicity and repro-
ductive/development toxicity studies), clinical
pharmacology studies and pivotal clinical trials. As
noted by the Judge in his reasons at paragraph 23, it is
the strictly confidential nature of this information that
motivated Celgene to request that THALOMID be listed
on the Register of “Innovative Drugs” (per subsection
C.08.004.1(9) of the Regulations).

[17] After hundreds of questions were answered and
additional information was provided, an NOC for
THALOMID was finally issued on August 4, 2010. At
that time, the Minister advised Celgene that THALOMID
would not be eligible for data protection because
its medicinal ingredient, thalidomide, had been previ-
ously approved by the Minister in at least two drugs
—KEVADON and TALIMOL.

[18] Having considered detailed submissions by
Celgene, the Minister confirmed the decision not to list
Celgene’s product on the “Innovative Drugs” Register.
It is this final decision that was the subject of the ap-
plication for judicial review before the Judge.

B. Legislative Framework for Data Protection

[19] Under subsection 30(3) of the Food and Drugs
Act, R.S.C., 1985, c. F-27, the Governor in Council is
empowered to adopt provisions implementing Canada’s
international obligations under Article 1711(5) and (6)
of the North American Free Trade Agreement [North
American Free Trade Agreement Between the Government
of Canada, the Government of the United Mexican States
and the Government of the United States of America,

I’intérét qu’il suscitait, le nombre élevé de demandes
présentées en vertu du PAS et le fait que I’obtention d’un
avis de conformité serait plus propre a en assurer I’inno-
cuité. Pour obtenir cet avis de conformité, Celgene a
déposé ce qu’elle a décrit comme des renseignements pré-
liminaires et confidentiels trés délicats répartis dans
180 volumes de données comprenant des études phar-
macologiques et pharmacocinétiques, des études
toxicologiques (notamment des études sur la toxicité, la
cancérogenese et la toxicité en matiere de reproduction
et de développement), des études de pharmacologie
clinique et des essais cliniques clés. Comme I’a souligné
le juge au paragraphe 23 de ses motifs, c’est en raison
du caractere strictement confidentiel de ces renseigne-
ments que Celgene a demandé que le THALOMID soit
inscrit au registre des drogues innovantes (conformé-
ment au paragraphe C.08.004.1(9) du Reglement).

[17] Aprés que des centaines de questions eurent
obtenu réponse et que des renseignements supplémen-
taires eurent été fournis, un avis de conformité pour le
THALOMID a finalement été délivré le 4 aoGit 2010. A
cette époque, le ministre a informé Celgene que le régi-
me de protection des données ne s’appliquait pas au
THALOMID parce que son ingrédient médicinal, la
thalidomide, avait déja été approuvé par le ministre
dans au moins deux médicaments, le KEVADON et
le TALIMOL.

[18] Aprés avoir examiné les observations détaillées
de Celgene, le ministre a confirmé sa décision de ne pas
inscrire le produit de Celgene au registre des drogues
innovantes. C’est cette décision définitive qui a fait
I’objet de la demande de contrdle judiciaire dont était
saisi le juge.

B. Le cadre légal relatif a la protection des
données

[19] En vertu du paragraphe 30(3) de la Loi sur les
aliments et drogues, L.R.C. (1985), ch. F-27, le gouver-
neur en conseil peut prendre les réglements qu’il estime
nécessaires pour la mise en ceuvre des para-
graphes 1711(5) et (6) de I’Accord de libre-échange nord-
ameéricain [Accord de libre-échange nord-américain
entre le gouvernement du Canada, le gouvernement des
Etats-Unis d’Amérique et le gouvernement des
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December 17, 1992, [1994] Can. T.S. No. 2] (NAFTA),
and paragraph 3 of Article 39 of the Agreement on
Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
[Annex 1C of the Marrakesh Agreement Establishing
the World Trade Organization, 15 April 1994, 1869
U.N.T.S. 299] (TRIPS). These provisions read as
follows:

NAFTA

Article 1711: Trade Secrets

5. If a Party requires, as a condition for approving the market-
ing of pharmaceutical or agricultural chemical products that
utilize new chemical entities, the submission of undisclosed
test or other data necessary to determine whether the use of
such products is safe and effective, the Party shall protect
against disclosure of the data of persons making such submis-
sions, where the origination of such data involves considerable
effort, except where the disclosure is necessary to protect the
public or unless steps are taken to ensure that the data is pro-
tected against unfair commercial use.

6. Each Party shall provide that for data subject to paragraph 5
that are submitted to the Party after the date of entry into force
of this Agreement, no person other than the person that submit-
ted them may, without the latter’s permission, rely on such
data in support of an application for product approval during a
reasonable period of time after their submission. For this pur-
pose, a reasonable period shall normally mean not less than
five years from the date on which the Party granted approval
to the person that produced the data for approval to market its
product, taking account of the nature of the data and the per-
son’s efforts and expenditures in producing them. Subject to
this provision, there shall be no limitation on any Party to im-
plement abbreviated approval procedures for such products on
the basis of bioequivalence and bioavailability studies.

Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual
Property Rights

SECTION 7: PROTECTION OF UNDISCLOSED
INFORMATION

Article 39

Etats-Unis du Mexique, le 17 décembre 1992, [1994]
R.T. Can. n° 2] (ALENA) et du paragraphe 3 de I’ar-
ticle 39 de I’Accord sur les aspects des droits de propriété
intellectuelle qui touchent au commerce [Annexe 1C de
I’Accord de Marrakech instituant I’Organisation mon-
diale du commerce, le 15 avril 1994, 1869 R.T.N.U. 299]
(Accord sur les ADPIC). Ces dispositions sont
ainsi libellées :

ALENA

Article 1711 : Secrets commerciaux

[-]

5. Lorsqu’une Partie subordonne I’approbation de la com-
mercialisation de produits pharmaceutiques ou de produits
chimiques pour I’agriculture qui comportent des éléments
chimiques nouveaux, & la communication de données non di-
vulguées résultant d’essais ou d’autres données non divulguées
nécessaires pour déterminer si Iutilisation de ces produits
est sans danger et efficace, cette Partie protégera ces données
contre toute divulgation, lorsque I’établissement de ces don-
nées demande un effort considérable, sauf si la divulgation est
nécessaire pour protéger le public, ou a moins que des mesures
ne soient prises pour s’assurer que les données sont protégées
contre toute exploitation déloyale dans le commerce.

6. Chacune des Parties prévoira, en ce qui concerne les don-
nées visées au paragraphe 5 qui lui sont communiquées apres
la date d’entrée en vigueur du présent accord, que seule la
personne qui les a communiquées peut, sans autorisation de
cette derniére a autrui, utiliser ces données a I’appui d’une
demande d’approbation de produit au cours d’une période de
temps raisonnable suivant la date de leur communication. On
entend généralement par période de temps raisonnable, une
période d’au moins cing années a compter de la date a laquelle
la Partie en cause a donné son autorisation a la personne ayant
produit les données destinées a faire approuver la commercia-
lisation de son produit, compte tenu de la nature des données,
ainsi que des efforts et des frais consentis par cette person-
ne pour les produire. Sous réserve de cette disposition, rien
n’empéchera une Partie d’adopter a I’égard de ces produits des
procédures d’homologation abrégées fondées sur des études
de bioéquivalence et de biodisponibilité.

Accord sur les aspects des droits de propriété intellec-
tuelle qui touchent au commerce

SECTION 7 : PROTECTION DES RENSEIGNEMENTS
NON DIVULGUES

Article 39
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3. Members, when requiring, as a condition of approving the
marketing of pharmaceutical or of agricultural chemical
products which utilize new chemical entities, the submission
of undisclosed test or other data, the origination of which in-
volves a considerable effort, shall protect such data against
unfair commercial use. In addition, Members shall protect
such data against disclosure, except where necessary to protect
the public, or unless steps are taken to ensure that the data are
protected against unfair commercial use.

[20] The first set of data protection provisions (DPP)
were adopted in 1995 ([Food and Drug Regulations,
amendment] SOR/95-411 [section 6], now repealed).
They applied as follows:

C.08.004.1. (1) Where a manufacturer files a new drug
submission, an abbreviated new drug submission, a supple-
ment to a new drug submission or a supplement to an
abbreviated new drug submission for the purpose of establish-
ing the safety and effectiveness of the new drug for which the
submission or supplement is filed, and the Minister examines
any information or material filed with the Minister, in a new
drug submission, by the innovator of a drug that contains a
chemical or biological substance not previously approved for
sale in Canada as a drug, and the Minister, in support of the
manufacturer’s submission or supplement, relies on data con-
tained in the information or material filed by the innovator, the
Minister shall not issue a notice of compliance in respect of
that submission or supplement earlier than five years after the
date of issuance to the innovator of the notice of compliance
or approval to market that drug, as the case may be, issued on
the basis of the information or material filed by the innovator
for that drug.

[21] The current version of the DPP in the Regulations
were adopted in 2006 [Regulations Amending the Food
and Drug Regulations (Data Protection), SOR/2006-241]
and the relevant provision (section C.08.004.1) reads
in part as follows:

C.08.004.1 (1) ...

“innovative drug” means a drug that contains a medicinal in-
gredient not previously approved in a drug by the Minister and

L]

3. Lorsqu’ils subordonnent I’approbation de la commercialisa-
tion de produits pharmaceutiques ou de produits chimiques
pour I’agriculture qui comportent des entités chimiques
nouvelles a la communication de données non divulguées ré-
sultant d’essais ou d’autres données non divulguées, dont
I’établissement demande un effort considérable, les Membres
protégeront ces données contre I’exploitation déloyale dans le
commerce. En outre, les Membres protégeront ces données
contre la divulgation, sauf si cela est nécessaire pour protéger
le public, ou & moins que des mesures ne soient prises pour
s’assurer que les données sont protégées contre I’exploitation
déloyale dans le commerce.

[20] Les premiéres dispositions du Réglement relati-
ves a la protection des données ont été adoptées en 1995
([Réglement sur les aliments et drogues—Modification]
DORS/95-411 [article 6], maintenant abrogé). Ces dis-
positions étaient ainsi libellées :

C.08.004.1. (1) Lorsque le fabricant dépose une présenta-
tion de drogue nouvelle, une présentation abrégée de drogue
nouvelle ou un supplément a I’une de ces présentations en
vue de faire déterminer I’innocuité et I’efficacité de la drogue
nouvelle qui en est I’objet, et que le ministre examine les ren-
seignements et le matériel présentés, dans une présentation de
drogue nouvelle, par I’innovateur d’une drogue contenant une
substance chimique ou biologique dont la vente comme drogue
n’a pas été préalablement approuvée au Canada et s’appuie
sur les données y figurant pour étayer la présentation ou le
supplément du fabricant, il ne peut délivrer un avis de confor-
mité a I’égard de cette présentation ou de ce supplément avant
I’expiration du délai de cing ans suivant la date a laquelle est
délivré a I’innovateur I’avis de conformité ou I’approbation de
commercialiser cette drogue, selon le cas, d’aprés les rensei-
gnements ou le matériel présentés par lui pour cette drogue.

[21] Laversion actuelle des dispositions relatives a la
protection des données a été adoptée en 2006 [Réglement
modifiant le Reglement sur les aliments et drogues
(protection des données), DORS/2006-241]. Voici un
extrait de la disposition pertinente (article C.08.004.1) :

C.08.004.1 (1) [...]

« drogue innovante » S’entend de toute drogue qui contient un
ingrédient médicinal non déja approuvé dans une drogue par

that is not a variation of a previously approved medicinal in-
gredient such as a salt, ester, enantiomer, solvate or polymorph.
(drogue innovante)

le ministre et qui ne constitue pas une variante d’un ingrédient
médicinal déja approuvé tel un changement de sel, d’ester,
d’énantiomére, de solvate ou de polymorphe.
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(2) This section applies to the implementation of Article
1711 of the North American Free Trade Agreement, as defined
in the definition “Agreement” in subsection 2(1) of the North
American Free Trade Agreement Implementation Act, and of
paragraph 3 of Article 39 of the Agreement on Trade-related
Aspects of Intellectual Property Rights set out in Annex 1C to
the World Trade Organization Agreement, as defined in the
definition “Agreement” in subsection 2(1) of the World Trade
Organization Agreement Implementation Act.

(3) If amanufacturer seeks a notice of compliance for a new
drug on the basis of a direct or indirect comparison between
the new drug and an innovative drug,

(a) the manufacturer may not file a new drug submission,
a supplement to a new drug submission, an abbreviated
new drug submission or a supplement to an abbreviated new
drug submission in respect of the new drug before the end
of a period of six years after the day on which the first notice
of compliance was issued to the innovator in respect of the
innovative drug; and

(b) the Minister shall not approve that submission or
supplement and shall not issue a notice of compliance in
respect of the new drug before the end of a period of eight
years after the day on which the first notice of compliance
was issued to the innovator in respect of the innovative drug.

(4) The period specified in paragraph (3)(b) is lengthened to
eight years and six months if

(a) the innovator provides the Minister with the description
and results of clinical trials relating to the use of the
innovative drug in relevant pediatric populations in its first
new drug submission for the innovative drug or in any
supplement to that submission that is filed within five years
after the issuance of the first notice of compliance for that
innovative drug; and

(b) before the end of a period of six years after the day on
which the first notice of compliance was issued to the in-
novator in respect of the innovative drug, the Minister de-
termines that the clinical trials were designed and conducted
for the purpose of increasing knowledge of the use of the
innovative drug in those pediatric populations and this
knowledge would thereby provide a health benefit to mem-
bers of those populations.

(5) Subsection (3) does not apply if the innovative drug is
not being marketed in Canada.

L]

(2) Le présent article s’applique a la mise en ceuvre de
I’article 1711 de I’ Accord de libre-échange nord-américain, au
sens du terme « Accord » au paragraphe 2(1) de la Loi de mise
en ceuvre de I’Accord de libre-échange nord-américain, et du
paragraphe 3 de I’article 39 de I’Accord sur les aspects des
droits de propriété intellectuelle qui touchent au commerce
figurant a I’annexe 1C de I’Accord sur I’Organisation mon-
diale du commerce, au sens du terme « Accord » au
paragraphe 2(1) de la Loi de mise en ceuvre de I’Accord sur
I’Organisation mondiale du commerce.

(3) Lorsque le fabricant demande la délivrance d’un avis
de conformité pour une drogue nouvelle sur la base d’une
comparaison directe ou indirecte entre celle-ci et la drogue
innovante :

a) le fabricant ne peut déposer pour cette drogue nouvelle
de présentation de drogue nouvelle, de présentation abré-
gée de drogue nouvelle ou de supplément a I’'une de ces
présentations avant I’expiration d’un délai de six ans suivant
la date a laquelle le premier avis de conformité a été délivré
a I’innovateur pour la drogue innovante;

b) le ministre ne peut approuver une telle présentation ou un
tel supplément et ne peut délivrer d’avis de conformité pour
cette nouvelle drogue avant I’expiration d’un délai de huit
ans suivant la date a laquelle le premier avis de conformité
a été délivré a I’innovateur pour la drogue innovante.

(4) Le délai prévu a I’alinéa (3)b) est porté a huit ans et six
mois si, a la fois :

a) I’innovateur fournit au ministre la description et les résul-
tats des essais cliniques concernant I’ utilisation de la drogue
innovante dans les populations pédiatriques concernées
dans sa premiére présentation de drogue nouvelle a I’égard
de la drogue innovante ou dans tout supplément a une telle
présentation déposé au cours des cing années suivant la déli-
vrance du premier avis de conformité a I’égard de cette
drogue innovante;

b) le ministre conclut, avant I’expiration du délai de six ans
qui suit la date a laquelle le premier avis de conformité a été
délivré a I’innovateur pour la drogue innovante, que les
essais cliniques ont été congus et menés en vue d’élargir
les connaissances sur I’utilisation de cette drogue dans les
populations pédiatriques visées et que ces connaissances se
traduiraient par des avantages pour la santé des membres
de celles-ci.

(5) Le paragraphe (3) ne s’applique pas si la drogue inno-
vante n’est pas commercialisée au Canada.



538 CELGENE V. CANADA

[2014] 3F.C.R.

(6) Paragraph (3)(a) does not apply to a subsequent manu-
facturer if the innovator consents to the filing of a new drug
submission, a supplement to a new drug submission, an
abbreviated new drug submission or a supplement to an ab-
breviated new drug submission by the subsequent manufacturer
before the end of the period of six years specified in
that paragraph.

(7) Paragraph (3)(a) does not apply to a subsequent manu-
facturer if the manufacturer files an application for
authorization to sell its new drug under section C.07.003.

(8) Paragraph (3)(b) does not apply to a subsequent manu-
facturer if the innovator consents to the issuance of a notice of
compliance to the subsequent manufacturer before the end of
the period of eight years specified in that paragraph or of eight
years and six months specified in subsection (4).

(9) The Minister shall maintain a register of innovative
drugs that includes information relating to the matters speci-
fied in subsections (3) and (4). [My emphasis.]

C. The Federal Court Judge’s Decision

[22] The Judge accepted the parties’ submissions that
questions of law before the Minister were to be reviewed
on the standard of correctness.

[23] He then proceeded to apply the modern rule of
statutory interpretation (paragraphs 26 and 27 of his
reasons), noting particularly that as the DPP in the
Regulations are intended to implement international
treaty obligations. He explained that the said treaties are
considered a primary aid to construction, even where
there is no ambiguity in the Regulations.

[24] In that respect, he noted that, as discussed in
Canadian Generic Pharmaceutical Association V.
Canada (Health), 2010 FCA 334, [2012] 2 F.C.R. 618,
at paragraph 110, the relevant provisions of NAFTA and
TRIPS “seek to provide protection to innovators in re-
spect of ‘undisclosed tests or other data’ that they must
provide to government entities in order to obtain ap-
proval for their new drugs.” These treaties set out a
scheme for protection against the unfair commercial use
of such undisclosed data, the origination of which in-
volved considerable effort. This is not disputed.

(6) L’alinéa (3)a) ne s’applique pas au fabricant ultérieur
dans le cas ou I’innovateur consent a ce qu’il dépose une pré-
sentation de drogue nouvelle, une présentation abrégée de
drogue nouvelle ou un supplément a I’'une de ces présentations
avant I’expiration du délai de six ans prévu a cet alinéa.

(7) L’alinéa (3)a) ne s’applique pas au fabricant ultérieur s’il
dépose une demande d’autorisation pour vendre cette drogue
nouvelle aux termes de I’article C.07.003.

(8) L’alinéa (3)b) ne s’applique pas au fabricant ultérieur
dans le cas ou I’innovateur consent a ce que lui soit délivré
un avis de conformité avant I’expiration du délai de huit ans
prévu a cet alinéa ou de huit ans et six mois prévu au paragra-
phe (4).

(9) Le ministre tient un registre des drogues innovantes, le-
quel contient les renseignements relatifs a I’application des
paragraphes (3) et (4). [Non souligné dans I’original.]

C. Ladécision du juge de la Cour fédérale

[22] Le juge a accepté les observations des parties
selon lesquelles les questions de droit soumises au mi-
nistre devaient faire I’objet d’un contrdle selon la norme
de la décision correcte.

[23] Il aensuite appliqué la régle moderne de I’inter-
prétation des lois (paragraphes 26 et 27 de ses motifs) et
a souligné tout particulierement le fait que les disposi-
tions relatives a la protection des données ont pour objet
la mise en oeuvre d’obligations internationales découlant
de traités. Il a expliqué que ces traités constituent une
source primaire d’aide a I’interprétation, méme en ab-
sence d’ambiguités dans le Réglement.

[24] A cet égard, il a souligné que, comme il en a été
fait mention dans I’arrét Association canadienne du
médicament générique c. Canada (Santé), 2010 CAF
334, [2012] 2 R.C.F. 618, au paragraphe 110, les dispo-
sitions pertinentes de I’ALENA et de I’Accord sur les
ADPIC « visent a protéger les innovateurs a I’égard
des “données non divulguées résultant d’essais ou
d’autres données non divulguées” qu’ils doivent commu-
niquer aux organismes d’Etat compétents pour obtenir
I’approbation de leurs drogues nouvelles ». Ces traités
contiennent un régime de protection contre I’exploitation



[2014] 3R.C.F.

CELGENE C. CANADA 539

[25] However, the Judge rejected the Minister’s posi-
tion that this international scheme is meant to protect
only those products that use “new chemical entities” (in
French, “éléments chimiques nouveaux”), and that tha-
lidomide is not a “new chemical entity” as it was
approved for marketing and sale in Canada in the 1960s.

[26] At paragraph 33 of his reasons, he said:

There are a number of flaws with respect to that construc-
tion of the DPR [DPP]. First of all, thalidomide was not
approved for any use prior to the issuance of the NOC.
Indeed, it was included in Schedule “H” and then “F” of the

déloyale dans le commerce des données non divulguées
dont I’établissement a demandé un effort considérable.
Ces éléments ne sont pas contestés.

[25] Cependant, le juge a rejeté la position du ministre
selon laquelle ce régime international a uniquement pour
objet les produits utilisant des « éléments chimiques
nouveaux » (en anglais, « new chemical entities ») et que
la thalidomide n’est pas un « élément chimique nou-
veau », parce que sa commercialisation et sa vente au
Canada ont été approuvées dans les années 1960.

[26] \oici le paragraphe 33 de ses motifs :

Cette interprétation des DPD [dispositions du Réglement
relatives a la protection des données] présente des failles.
Premierement, le thalidomide n’a été approuvé pour aucun
usage avant la délivrance de I’ADC. En fait, il a été inclus a

Act and was therefore totally banned in Canada. This is not a

I’annexe H, puis a I’annexe F de la Loi, et a donc été totale-

case, therefore, where the data was collected for the different

ment interdit au Canada. Il ne s’agit donc pas d’un cas ou les

use of a drug already approved. The purpose of the DPR
[DPP] in requiring that the drug not be previously approved
is to ensure a company is not granted data protection for
something in previous use and for which no innovation was
required. This is made clear by the exclusion from the scope
of data protection, in the definition of “innovative drugs”, of
variations or minor changes to a drug previously approved
such as salts, esters, solvates, polymorphs or enantiomers.
The Regulatory Impact Analysis Statement explicitly states
that these exclusions are aimed at preventing an innovator
from seeking additional data protection for a minor change to
a drug. [My emphasis.]

[27] He also noted at paragraph 35 of his reasons that
“Celgene’s innovation was to take something that was
banned as dangerous and which had not been found to
be safe and efficacious and to show it to be a useful,
lifesaving drug.”

[28] The Judge agreed with Celgene that, to make
TRIPS and NAFTA obligations meaningful, the pro-
tection of “new chemical entities” must arise when
approval is sought for a product containing an entity
that does not have approval in a drug in a particular
jurisdiction. Thus, a member country could not avoid
the obligation to grant protection because the chemical

données ont été recueillies pour I'utilisation différente d’un
médicament déja approuvé. Le but poursuivi par I’exigence
des DPD que le médicament n’ait pas déja été approuvé est de
faire en sorte qu’une entreprise n’obtienne pas de protection de
données a I’égard d’un produit déja utilisé et pour lequel
aucune innovation n’était nécessaire, ce qu’illustre clairement
la partie de la définition excluant de la portée de la protection
les variantes ou modifications mineures apportées a un médi-
cament déja approuve, tel un changement de sel, d’ester,
d’énantiomere, de solvate ou de polymorphe. Le Résumé de
I’étude d’impact de la réglementation énonce explicitement
que ces exclusions ont pour but d’empécher un innovateur de
chercher a obtenir une protection supplémentaire pour une
modification mineure. [Non souligné dans I’original.]

[27] 1l aaussi indiqué ce qui suit au paragraphe 35 de
ses motifs : « I’innovation de Celgene consistait a dé-
montrer qu’une substance qui avait été interdite en
raison du danger qu’elle présentait et qui était considérée
comme inefficace et nocive pouvait étre un médicament
utile et salvateur ».

[28] Le juge a aussi donné raison a Celgene selon qui,
pour que les obligations établies dans I’ Accord sur les
ADPIC et I’ALENA aient un sens, la protection des
« éléments chimiques nouveaux » doit intervenir au
moment ou est présentée une demande d’autorisation
relativement a un produit renfermant un élément qui n’a
pas été approuvé dans un médicament par un Etat donné.
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entity in the product has been approved elsewhere or is
otherwise known.

[29] Moreover, he went on to say that: “it would simi-
larly be inconsistent with these treaties to refuse data
protection when a chemical entity is put to an entirely
new use, on the basis of extensive and genuinely new
data ensuring its effectiveness and safety. In the same
way as variations of a drug not included in the definition
of innovative drug, new uses of previously approved
ingredients must be considered on a case-by-case basis
to determine how innovative they are and whether the
data supporting them was ‘gathered at considerable cost
which is not otherwise publicly available in that as-
sembled form’” (Judge’s reasons, at paragraph 36).

[30] Although he mentioned Celgene’s argument that
an approval under the regulatory regime in place prior
to 1963 is not an approval under the DPP, the Judge did
not decide the issue, simply noting that this argument
reinforces his conclusion that the prior approval of
KEVADON and TALIMOL in this case should not stand
in the way of data protection for THALOMID.

[31] At paragraph 46 of his reasons, he indicated that
this conclusion is based on the following combined facts:

i. The prior approval of thalidomide was short-lived and
should never have been given at the time;

ii. Thalidomide was effectively banned until Celgene
came up with its NDS for THALOMID; and,

iii. The 2010 NOC approval was granted for Celgene’s
product on the basis of completely new studies and data.

[32] Lastly, although no evidence was presented in that
respect, the Judge indicated that this case was obviously

Ainsi, un Etat signataire ne pourrait étre exempté de son
obligation de protéger des données lorsque I’élément
chimique contenu dans le produit a été approuvé ailleurs
ou est déja connu.

[29] Il a poursuivi son raisonnement en ces termes :
« il ne serait pas conforme aux traités susmentionnés de
refuser de protéger des données lorsqu’un élément
chimique est utilisé a une toute autre fin sur le fonde-
ment de données abondantes et véritablement nouvelles
en garantissant I’efficacité et I’innocuité. L utilisation a
d’autres fins d’ingrédients déja approuvés doit, comme
les variantes d’une drogue non visées par la défini-
tion de drogue innovante, faire I’objet d’un examen au
cas par cas pour en évaluer le caractére novateur et déter-
miner si les données fournies a leur appui ont été
“recueillies moyennant un co(t considérable et [...]
ne sont pas autrement accessibles au public assemblées
sous cette forme” » (motifs du juge, au paragraphe 36).

[30] Méme s’il a mentionné I’argument de Celgene
selon lequel une approbation accordée en vertu du ré-
gime réglementaire en vigueur avant 1963 ne constitue
pas une approbation en vertu des dispositions relatives
a la protection des données, le juge n’a pas tranché la
question, soulignant simplement que cet argument
renforce sa conclusion selon laquelle I’approbation
antérieure du KEVADON et du TALIMOL ne devrait
pas empécher en I’espece la protection des données
relatives au THALOMID.

[31] Au paragraphe 46 de ses motifs, il a précisé que
sa conclusion était fondée sur I’ensemble des
faits suivants :

i. I’approbation antérieure de la thalidomide avait été
de trés courte durée et n’aurait jamais di étre donnée;

ii. la thalidomide était en fait interdite jusqu’a ce que
Celgene soumette sa PDN pour le THALOMID;

iii. I’avis de conformité délivré en 2010 relativement au
produit de Celgene I’a été sur la foi d’études et de don-
nées entierement nouvelles.

[32] Enfin, méme si aucun élément de preuve n’a été
présenté a cet égard, le juge a expliqué que I’affaire en
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quite an exceptional one, and that his decision should
therefore have a limited impact in the foreseeable
future.

ANALYSIS

[33] This Court’s role is to determine whether the
Judge hearing the application for judicial review prop-
erly identified and applied the standard of review
(Prairie Acid Rain Coalition v. Canada (Minister of
Fisheries and Oceans), 2006 FCA 31, [2006] 3 F.C.R.
610, at paragraph 14; Telfer v. Canada (Revenue
Agency), 2009 FCA 23, [2009] 4 C.T.C. 123, at para-
graph 18).

[34] The Judge applied the correctness standard to the
Minister’s interpretation of the definition of “innovative
drug” in the Regulations (a pure question of law). In
Takeda Canada Inc. v. Canada (Health), 2013 FCA 13,
[2014] 3 F.C.R. 70, this Court held that this is the ap-
propriate standard of review to be applied to such
questions.

[35] Whether the Judge correctly applied this standard
essentially means that, to allow this appeal, this Court
must agree with the Minister’s interpretation of
“innovative drug” and more particularly of the words
“not previously approved in a drug by the Minister”
(in French, “ non déja approuvé dans une drogue par
le ministre ).

[36] The applicable principles of statutory interpreta-
tion are not in dispute. It is trite law that the words of an
Act must be read in their entire context and in their
grammatical and ordinary sense, harmoniously with the
scheme of the Act, the object of the Act and the intention
of Parliament.

[37] As mentioned, THALOMID is a “new drug”
within the meaning of the Regulations (at section
C.08.001). Thus, the Minister’s approval must be ob-
tained before it can be sold in Canada. | note that as
Celgene was seeking an approval for a new indication
for thalidomide, even if the 1960°s approvals had not

cause est manifestement tout a fait exceptionnelle et que,
par conséquent, pour I’avenir prévisible, sa décision
n’aurait qu’une portée restreinte.

ANALYSE

[33] La Cour doit statuer sur la question de savoir si
le juge qui a instruit la demande de contréle judiciaire a
correctement établi et appliqué la norme de contrdle
(Prairie Acid Rain Coalition c¢. Canada (Ministre des
Péches et des Océans), 2006 CAF 31, [2006] 3
R.C.F. 610, au paragraphe 14; Telfer c¢. Canada (Agence
du revenu), 2009 CAF 23, au paragraphe 18).

[34] Le juge a appliqué la norme de la décision cor-
recte a I’interprétation qu’avait faite le ministre de la
définition du terme « drogue innovante » dans le
Réglement (une pure question de droit). Dans I’arrét
Takeda Canada Inc. c¢. Canada (Santé), 2013 CAF 13,
[2014] 3 R.C.F. 70, notre Cour a établi qu’il s’agit de la
norme de contrdle appropriée qui s’applique a ce type
de questions.

[35] Etablir si le juge a appliqué correctement cette
norme revient essentiellement a dire que, pour accueillir
le présent appel, la Cour doit étre d’accord avec I’inter-
prétation qu’a faite le ministre du terme « drogue
innovante » et, plus particulierement, de I’expression
« non déja approuvé dans une drogue par le ministre »
(en anglais, « not previously approved in a drug by
the Minister »).

[36] Les principes qui s’appliquent a I’interprétation
légale ne sont pas contestés. Il est bien établi en droit
qu’il faut comprendre les termes d’une loi dans leur
contexte global en suivant le sens grammatical et ordi-
naire qui s’harmonise avec I’esprit de la loi, I’objet de
la loi et I’intention du législateur.

[37] Comme il a été mentionné précédemment, le
THALOMID est une « drogue nouvelle » au sens que
donne a ce terme le Reglement (a I’article C.08.001). 1l
ne peut donc étre vendu au Canada avant que le ministre
ne I’ait approuvé. Je fais observer que comme Celgene
cherchait a obtenir une approbation en vue d’un nouvel
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been withdrawn, THALOMID would still have fallen
within the definition of “new drug” and would have
been required to file voluminous data obtained as a re-
sult of considerable effort and expense.

[38] However, Celgene did not argue before the
Minister and the Judge that it should qualify as an “in-
novative drug” because of the new use or indication for
which it submitted its NDS for thalidomide. The parties
indicated that the issue of whether a new indication or
new use of an approved medicinal ingredient qualifies
under the definition of “innovative drug” was not really
argued before the Judge. In the circumstances, | agree
that the Judge should have refrained from commenting
on this question, which has never been the subject of
adjudication. The comments at paragraphs 36-38 of his
reasons should therefore be given no precedential value.
This is especially so considering that: (i) the definition
of “innovative drug” and the relevant provisions of the
treaties aforementioned refer only to the “medicinal
ingredient” and the “chemical entity” in a drug, never to
its use; and (ii) he did not consider clearly relevant pas-
sages of the Regulatory Impact Analysis Statements
(RIAS) (such as the passage of the RIAS dated
October 5, 2006 [SOR/2006-241, C. Gaz. 2006.11.1495]
cited and discussed at paragraphs 127 and 128 of
Dawson J.A.’s reasons in Takeda, above, and the RIAS,
dated December 11, 2004 [Regulations Amending the
Food and Drug Regulations (1390 — Data Protection)],
Canada Gazette, Part I, Volume 138, No. 50, page 3713,
footnote 1). Also, the periods of exclusivity granted for
a “new indication or use” in the United States and the
European Union are less than the minimum period set
out in the relevant treaties. This would suggest that these
parties understand that the provisions of these treaties
do not cover such cases. All this militates against the
view expressed by the Judge.

usage de la thalidomide, méme si les approbations ac-
cordées au cours des années 1960 n’avaient pas été
retirées, le THALOMID aurait quand méme été une
« drogue nouvelle » et il aurait fallu déposer des don-
nées volumineuses obtenues par suite d’efforts et de
codts considérables.

[38] Cependant, Celgene n’a pas soutenu devant le
ministre et le juge que le THALOMID devrait étre
considéré comme une « drogue innovante » a cause de
la nouvelle indication ou du nouvel usage relative-
ment auquel elle a déposé une présentation de drogue
nouvelle. Les parties ont mentionné que I’on n’a pas
vraiment débattu devant le juge de la question de savoir
si un nouvel usage ou une nouvelle utilisation relative
a un ingrédient médicinal approuvé satisfait aux exigen-
ces de la définition d’une « drogue innovante ». Dans
les circonstances, je reconnais que le juge aurait di
éviter de commenter cette question, qui n’avait jamais
fait I’objet d’une décision. Il ne faut donc accorder
aucune valeur jurisprudentielle a ses commentaires figu-
rant aux paragraphes 36 a 38 de ses motifs. Cela est
particulierement vrai compte tenu des facteurs suivants :
i) la définition du terme « drogue innovante » de méme
que les dispositions pertinentes des traités susmention-
nés ne mentionnent que « I’ingrédient médicinal » et
« I’élément chimique » ou « I’entité chimique » présents
dans une drogue, jamais son usage; ii) le juge n’a pas
tenu compte de passages de toute évidence pertinents
du Résumé de I’étude d’impact de la réglementation
(REIR) (comme I’extrait du REIR du 5 octobre 2006
[DORS/2006-241, Gaz. C. 2006.11.1495] cité et examiné
aux paragraphes 127 et 128 des motifs de la juge
Dawson dans I’arrét Takeda, précité, et celui du REIR
du 11 décembre 2004 [Réglement modifiant le Regle-
ment sur les aliments et drogues (1390 — protection des
données)], Gazette du Canada, Partie I, volume 138,
n° 50, page 3713, note en bas de page 1). De plus, les
périodes d’exclusivité accordées pour un nouvel usage
ou une nouvelle indication aux Etats-Unis et dans
I’Union européenne sont d’une durée inférieure a la
période minimale prévue dans les traités pertinents. I
s’ensuivrait donc que les Etats-Unis et I’Union euro-
péenne estiment que les dispositions desdits traités ne
visent pas ce genre de situation. Tous ces arguments
contredisent le point de vue exprimé par le juge.
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[39] It is not necessary to say more in this respect as
this appeal does not require it.

[40] Turning back to the true question before us—Is
thalidomide a “medicinal ingredient not previously ap-
proved in a drug by the Minister”?

[41] Here the dispute is not as in Teva, above, where
the issue was what type of approval under the
Regulations is covered by these words. Rather, what
Celgene is asking the Court to say is that the word “ap-
proved” refers to the status of a medicinal ingredient in
a drug at the time an NDS is submitted by the innovator.
In this respect, Celgene focussed on thalidomide’s status
as a prohibited drug, i.e. a banned drug at the relevant
time. It did not argue that this drug was never approved
(i.e., that the approval was null ab initio). That said, the
interpretation proposed by Celgene would necessarily
apply to any drug in respect of which an approval (NOC)
has been withdrawn because of a Minister’s decision or
even abandoned voluntarily before the filing of a second
NDS for this drug.

[42] In the Minister’s view, the word “approved” can
only refer to the fact that an approval (more particularly
an NOC) has been issued by the Minister. In any event,
the Minister says that the word “approved” is qualified
by the adverb “previously” which clearly support its
view that one must look at an action which took place in
the past rather than at the current status of the drug.

[43] “Previously” is defined in the Oxford English
Dictionary (2nd ed. Oxford: Clarendon Press, 1989,
Volume XII) as an adverb meaning “At a previous or
preceding time; before, beforehand, antecedently.” The
word “déja” in French has more a complex definition.
Its meaning depends on the context, but it has only one
common meaning with “previously”. In that context,
it is defined in the Le Nouveau Petit Robert (Paris:
Dictionnaires Le Robert, 2002) as “Auparavant, avant
(cf. Une premiere fois*)”.

[39] Il n’est pas nécessaire d’en dire plus a cet égard,
étant donné que le présent appel ne I’exige pas.

[40] Revenons maintenant a la véritable question que
nous avons a trancher : est-ce que la thalidomide est un
« ingrédient médicinal non déja approuvé dans une
drogue par le ministre »?

[41] Contrairement a I’arrét Teva, précité, ou il s’agis-
sait d’établir le type d’approbation en vertu du
Réglement qui était visé par ces termes, en I’espéce,
Celgene demande plut6ot a la Cour de dire que le mot
« approuvé » renvoie au statut d’un ingrédient médicinal
dans une drogue au moment ou I’innovateur dépose une
présentation de drogue nouvelle. A cet égard, Celgene a
insisté sur le statut de la thalidomide comme drogue
interdite, c.-a-d. une drogue proscrite a I’époque en
cause. Elle n’a pas soutenu que cette drogue n’avait ja-
mais été approuvée (c.-a-d. que I’approbation était nulle
ab initio). L’interprétation proposée par Celgene s’appli-
querait néanmoins nécessairement a toute drogue a
I’égard de laquelle un avis de conformité aurait été retiré
par suite d’une décision du ministre ou méme abandonné
volontairement avant le dép6t d’une deuxiéme présen-
tation de drogue nouvelle pour cette drogue.

[42] Selon le ministre, le mot « approuvé » ne peut
renvoyer qu’au fait qu’une approbation (plus précisé-
ment sous la forme d’un avis de conformité) a été
délivrée par le ministre. Quoi qu’il en soit, le ministre
précise que le mot « approuvé » est déterminé par I’ad-
verbe « déja », ce qui étaye clairement son point de vue
selon lequel il faut examiner une action qui s’est dérou-
lée dans le passé plutdt que le statut actuel de la drogue
en cause.

[43] Le terme « previously » est défini dans le Oxford
English Dictionary (2¢ éd., Oxford : Clarendon Press,
1989, volume XII) comme un adverbe signifiant
[TRADUCTION] « & une période antérieure ou précédente,
avant, antérieur ». Le sens du mot « déja » en francais
est plus complexe. Il varie selon le contexte, mais un
seul de ses sens équivaut a celui de « previously ».
Dans ce contexte, il est défini dans Le Nouveau Petit
Robert (Paris : Dictionnaires Le Robert, 2002) comme
« Auparavant, avant (cf. Une premiére fois*) ».
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[44] These words do not lend themselves easily to the
construction proposed by Celgene, which in fact would
require to construe “previously” as meaning “currently”
or to read in the words “and currently” before the word
“approved” in the definition.

[45] still, Celgene submits that the Court should adopt
its view and effectively read down the definition because
its interpretation is more in line with the primary pur-
pose and object of the scheme of the DPP and the
relevant treaty provisions, which is to promote innova-
tion and protect innovators against unfair use of their
confidential data gathered at great cost. | do not accept
that the purpose and object of the relevant provisions of
NAFTA and TRIPS is as wide as Celgene suggests. In
my view, the protection accorded to the confidential data
discussed above is limited to certain innovations only.

[46] Recognizing that the legislator clearly intended
to avoid any duplication of the market exclusivity period
provided for in the DPP, Celgene argues that in this case,
there would be no such duplication. That may well true
in this case, but I cannot conclude that it would be true
for all cases that could be affected by the interpretation
proposed by Celgene.

[47] The signatories of these treaties have agreed to
grant the minimum protections set out therein only in
the context of approvals for the marketing of pharma-
ceutical and agricultural products which utilize “new
chemical entities”. Celgene submits that this limitation
does not apply in Canada because the Regulations make
no reference to “new chemical entities” (respondent’s
memorandum, at paragraph 61). | do not agree.

[48] In my view, the words “medicinal ingredient” as
used in the Regulations are the equivalent of “chemical
entity”, as are the words “active ingredient” and “active
moiety” in the American regulations, “active substance”
in the European regulations, and “active component” in

[44] Ces termes ne s’accommodent pas facilement de
I’interprétation proposée par Celgene qui, en fait, vou-
drait que le terme « déja » signifie « encore », ou que
nous ajoutions I’expression « et encore » avant le terme
« approuvé » dans la définition.

[45] Malgré cela, Celgene soutient que la Cour devrait
adopter son point de vue et interpréter la définition de
facon restrictive parce que son interprétation serait plus
conforme a I’objet principal des dispositions relatives a
la protection des données et des dispositions des traités
pertinents, soit encourager I’innovation et protéger les
innovateurs contre I’utilisation déloyale de leurs données
confidentielles recueillies a grands frais. Je n’estime pas
que I’objet des dispositions pertinentes de I’ALENA et
de I’Accord sur les ADPIC soit aussi vaste que le laisse
entendre Celgene. A mon avis, la protection accordée aux
données confidentielles dont il a été question ci-dessus se
limite & certaines innovations seulement.

[46] Reconnaissant que le législateur a de toute évi-
dence eu I’intention d’éviter tout dédoublement de la
période d’exclusivité du marché prévue par les disposi-
tions relatives a la protection des données, Celgene
allegue qu’en I’espéce il n’existerait pas de dédouble-
ment. C’est peut-étre vrai dans la présente affaire, mais
je ne peux pas conclure que ce serait vrai pour toutes les
situations qui pourraient étre visées par I’interprétation
que propose Celgene.

[47] Les signataires de ces traités ont accepté d’accor-
der les protections minimales qui y sont énoncées
uniquement lors de I’approbation de la commercialisa-
tion de produits pharmaceutiques et agricoles qui
comportent des « éléments chimiques nouveaux » ou
des « entités chimiques nouvelles ». Celgene soutient
que cette restriction ne s’applique pas au Canada parce
que le Réglement ne mentionne pas les « éléments
chimiques nouveaux » ou les « entités chimiques nou-
velles » (mémoire de I’intimée, au paragraphe 61). Je
ne suis pas d’accord.

[48] A mon avis, le terme « ingrédient médicinal »
utilisé dans le Réglement est I’équivalent des termes
« élément chimique » et « entité chimique », tout
comme les termes [TRADUCTION] « ingrédient actif » et
« groupe actif » dans la réglementation américaine,
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Australia. It is quite usual for the words of a treaty to be
harmonized with the language used in one’s own regula-
tory scheme.

[49] This view is supported by the following footnote
in the RIAS dated December 11, 2004, explaining the
use of the word “medicinal ingredient”:

Although the NAFTA and TRIPS agreements use the term

“new chemical entity”, “new medicinal ingredients” is used

here to correspond to the terminology already used in the Food
and Drugs Regulations.

[50] The word “new” (or “nouveau” in French) is
defined in the Canadian Oxford Dictionary, 2nd ed.
(Toronto: Oxford University Press, 2004) as:

a of recent origin or arrival.

b made, invented, discovered, acquired or experienced recently
or now for the first time

[51] The parties agree that, read in the context of a
provision dealing with approval of pharmaceutical
product for marketing in the territory of a signatory
state, “new” does not mean “unknown”, “made”, *in-
vented” or “discovered recently”. In my view, it can
reasonably be understood to mean submitted for ap-
proval for the first time to the appropriate authority in
the territory of a signatory state.

[52] No evidence or foreign case law has been submit-
ted to show that such an interpretation would be at odds
with the general understanding of the signatories. Nor
was any such evidence or case law produced to establish
that other parties to these treaties consider banned drugs
or drugs for which a previous approval for marketing
has been withdrawn as “new” within the meaning of the
provision under review.

« substance active » dans la réglementation européenne
et [TRADUCTION] « composant actif » en Australie. La
terminologie d’un traité international est souvent harmo-
nisée avec celle du régime réglementaire de chaque pays
signataire.

[49] Ce point de vue est confirmé par la note en bas de
page suivante du REIR du 11 décembre 2004, qui expli-
que I"utilisation du terme « ingrédient médicinal » :

Bien que I’ALENA et I’ADPIC emploient I’expression « entité
chimique nouvelle », celle de « nouvel ingrédient médicinal »
est employé [sic] conformément a la terminologie du
Réglement sur les aliments et drogues.

[50] Leterme « new » (« nouveau ») est défini comme
suit dans le Canadian Oxford Dictionary, 2¢ éd.
(Toronto : Oxford University Press, 2004) :

[TRADUCTION]
a d’origine récente ou arrivé récemment;

b fabriqué, inventé, découvert, acquis ou subi récemment ou a
I’heure actuelle pour la premiere fois.

[51] Les parties reconnaissent que, dans le cas d’une
disposition traitant de I’approbation d’un produit phar-
maceutique en vue de sa commercialisation dans le
territoire d’un Etat signataire, le terme « nouveau » (ou
« new ») ne signifie pas « inconnu », « fabriqué »,
« inventé » ou « découvert récemment ». A mon avis,
cet adjectif peut raisonnablement étre interprété comme
signifiant présenté en vue de son approbation pour la
premiére fois aux autorités compétentes dans le territoire
d’un Etat signataire.

[52] Aucun élément de preuve ni aucune jurisprudence
étrangére n’ont été présentés pour démontrer qu’une telle
interprétation serait contraire a I’interprétation générale
des signataires des traités en cause. De plus, aucun élé-
ment de preuve et aucune jurisprudence n’ont été produits
pour établir que les autres parties a ces traités considerent
les drogues proscrites ou les drogues a I’égard desquelles
une approbation de commercialisation antérieure aurait
été retirée sont « nouvelles » au sens de la disposition en
cause.
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[53] When Celgene sought an approval for
THALOMID in 1998 in the U.S., thalidomide qualified
as a new active substance as it had never been approved
in 1960s in that country.

[54] My understanding of the relevant treaties is in line
with the construction proposed by the Minister. It also
reads harmoniously with paragraphs C.08.004.1(3)(a)
and (b) of the DPP, which provide that the period of
exclusivity starts on “the day on which the first [NOC]
was issued to the innovator”.

[55] The fact that Celgene had to submit a consider-
able amount of confidential data gathered at great cost
does not, in and of itself, justify stretching the language
of the definition of “innovative drug”. It is only one of
two necessary prerequisites for the application of the
treaties’ provisions.

[56] Parliament had the power to extend the protection
granted under the DPP to other “new drugs” as defined
in the Regulations, which also require the filing of simi-
larly substantial confidential data. From the definition
adopted, in my view, it is clear that the legislator chose
not to do so.

[57] That is not to say that | assume that the legislator
had banned drugs in mind when he made his choice and
adopted the definition of “innovative drug” in the
Regulations.

[58] At the hearing, the parties confirmed that there
was no evidence as to how many drugs have been
banned throughout the years and how many NOCs have
been withdrawn or abandoned.

[59] Itis obvious that the Judge was troubled by what
he perceived as a great injustice. He said at paragraph 42:

It is equally clear that safety and effectiveness are the main
considerations with respect to a drug approved for public use.
This is indeed the position that was taken by the Minister in

[53] Lorsque Celgene a cherché a faire approuver le
THALOMID aux Etats-Unis en 1998, ce médicament a
été considéré comme une nouvelle substance active,
étant donné qu’il n’avait jamais été approuvé dans ce
pays au cours des années 1960.

[54] Je suis d’accord avec I’interprétation des traités
pertinents que propose le ministre, laquelle est aussi
conforme au libellé des alinéas C.08.004.1(3)a) et b) des
dispositions relatives a la protection des données qui
prévoient que la période d’exclusivité commence a
« la date a laquelle le premier avis de conformité a été
délivré a I’innovateur ».

[55] Le fait que Celgene ait eu a présenter une quantité
considérable de données confidentielles recueillies a
grands frais ne justifie pas en soi I’élargissement de la
portée de la définition du terme « drogue innovante ». 1l
s’agit uniquement de I’une des deux conditions préala-
bles de I’application des dispositions des traités.

[56] Le législateur avait le pouvoir d’étendre les dis-
positions relatives a la protection des données a d’autres
« drogues nouvelles » au sens ou ces derniéres sont défi-
nies dans le Réglement, pour lesquelles il faut aussi
déposer des données confidentielles tout aussi abondan-
tes. Vu la définition qui a été retenue, il est évident a
mon avis que le législateur a choisi de ne pas le faire.

[57] Cela ne signifie pas que je suppose que le légis-
lateur avait a I’esprit des drogues proscrites lorsqu’il a
effectué ce choix et qu’il a adopté la définition du terme
« drogue innovante » dans le Reglement.

[58] A Il’audience, les parties ont confirmé qu’il
n’existait pas d’éléments de preuve sur le nombre de
drogues proscrites au fil du temps et sur le nombre
d’avis de conformité retirés ou abandonnés.

[59] Ilestclair que le juge était préoccupé par ce qu’il
a considéré comme une grande injustice. Voici un extrait
du paragraphe 42 de ses motifs :

Il ne fait non plus aucun doute que, s’agissant de I’approba-
tion d’un médicament pour usage général, I’innocuité et
I’efficacité sont les principaux facteurs & prendre en compte.
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Teva Canada Limited, above at para 21. Would it then be fair
to say that a drug, the approval of which has been withdrawn
for safety reasons, should nevertheless be considered as having
been previously approved? In my view, such a finding would
be entirely perverse.

[60] Still, it appears that he was not prepared to simply
exclude from the definition, all drugs in respect of which
an NOC had been withdrawn. As noted, in paragraph 28
above, he justified his conclusion on the basis of com-
bined facts, setting stricter parameters to the application
of the exclusion.

[61] Although I recognize the exceptional history of
thalidomide, | do not see any cogent legal basis to create
an exception even using the strict parameters set out by
the Judge.

[62] The change in the regulatory regime that occurred
in 1963 [Food and Drug Regulations amended,
SOR/63-386] may have been major, but the issue with
thalidomide was not in respect of its efficacy, which was
the most important change to the requirements intro-
duced in 1963. How many other changes in the
regulatory requirements throughout the years since then
could be argued to be significant enough to warrant
another exception to the rule?

[63] Should courts have to inquire as to why an NOC
was suspended or withdrawn? Should a drug be treated
differently depending on whether its NOC was with-
drawn because it was based on inaccurate or even
fraudulent data, as opposed to an alleged error by the
regulatory authority of the time?

[64] What if a drug is banned after the innovator en-
joyed six months of exclusivity on the market before the
revocation of its NOC? Should it be treated in the same
way as a banned drug that enjoyed one, two or three
years of market exclusivity?

C’est d’ailleurs la position qu’avait prise le ministre dans
I’affaire Teva Canada Limited, précitée, paragraphe 21. Est-il
équitable alors de dire qu’un médicament dont I’approbation a
été révoquée pour des raisons de sécurité devrait néanmoins
étre considéré comme « déja approuvé »? A mon avis, une
telle conclusion serait tout & fait abusive.

[60] Cependant, il semble qu’il n’était pas disposé a
exclure tout simplement de la définition I’ensemble
des drogues a I’égard desquelles un avis de conformité
avait été retiré. Comme il a été souligné plus haut au
paragraphe 28, il a justifié sa conclusion par I’ensemble
des faits, en établissant des parameétres plus stricts pour
I’application de I’exclusion.

[61] Méme si je reconnais que la thalidomide a des
antécédents exceptionnels, je ne vois pas de fondement
juridique convaincant qui justifie I’établissement d’une
exception, méme en appliquant les paramétres stricts
définis par le juge.

[62] Lamodification du régime réglementaire en 1963
[Réglemenent sur les aliments et drogues—Modification,
DORS/63-386] était importante, mais le probléme relatif
a la thalidomide ne concernait pas son efficacité; or,
c’est a ce chapitre que se distinguaient principalement
les nouvelles exigences adoptées en 1963. Combien
d’autres modifications des exigences réglementaires
survenues au fil des ans depuis lors pourraient étre
considérées suffisamment importantes pour justifier une
autre exception a la régle?

[63] Est-ce que les tribunaux devraient chercher a
savoir pour quel motif un avis de conformité a été sus-
pendu ou retiré? Est-ce qu’une drogue doit étre traitée
différemment selon que son avis de conformité a été
retiré parce qu’il était fondé sur des données inexactes
ou méme frauduleuses plut6t que sur une présumée er-
reur des autorités réglementaires de I’époque?

[64] Que se produit-il si une drogue est proscrite apres
que I’innovateur eut bénéficié de six mois d’exclusivité
sur le marché avant la révocation de son avis de confor-
mité? Devrait-elle étre traitée de la méme facon qu’une
drogue proscrite aprés une période d’exclusivité d’un,
de deux ou de trois ans sur le marché?
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[65] If I were to read the words “and currently” into
the DPP, it could well open the door to all kinds of un-
intended scenarios.

[66] Celgene insisted before us that “facts do matter”.
I agree, but as the adage goes “hard facts often make
bad law”.

[67] 1 would allow this appeal with costs. | would set
aside the judgment of the Federal Court and, rendering
the judgment which ought to have been rendered, | would
dismiss the application for judicial review with costs.

SHarLOW J.A.: | agree.

The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[68] Napon J.A. (dissenting): | have carefully re-
viewed the reasons of my colleague Gauthier J.A. and,
with respect, | cannot agree with her disposition of the
appeal. | would dismiss the appeal and affirm the judg-
ment of de Montigny J. in its result.

[69] This appeal is about the interpretation of the
phrase “previously approved” in the definition of an
“innovative drug”, as defined in subsection C.08.004.1(1)
of the Food and Drug Regulations, C.R.C., c. 870 (the
Regulations), and whether that phrase should encompass
a medicinal ingredient that briefly satisfied Canadian
regulatory requirements before its approval was re-
voked. Gauthier J.A. concludes that the fact that the
medicinal ingredient thalidomide once received the
regulatory green light in Canada means that it was previ-
ously approved for the purposes of the Regulations,
despite the outright ban that quickly replaced that ap-
proval and effectively persisted for 33 years. In her view,
courts should not inquire into why a notice of compli-
ance (NOC) was suspended or revoked, but should
strictly construe the phrase “previously approved”.
Further, my colleague sees the contrary interpretation

[65] Si je devais faire comme si les mots « et encore »
figuraient dans les dispositions relatives a la protection
des données, je pourrais tres bien ouvrir la porte a toutes
sortes de conséquences imprévues.

[66] Celgene a souligné avec insistance devant la Cour
que « les faits ont leur importance ». Je suis d’accord,
mais comme le veut I’expression, des cas épineux dé-
coule une jurisprudence inique.

[67] J’accueillerais le présent appel avec dépens. Je
casserais le jugement de la Cour fédérale et, rendant le
jugement qui aurait di étre rendu, je rejetterais la de-
mande de contrble judiciaire avec dépens.

LA JUGE SHARLOW, J.C.A. : Je suis d’accord.

* * %

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement rendus par

[68] LEjuGe Napon, J.C.A. (dissident) : J'ai lu atten-
tivement les motifs de ma collegue la juge Gauthier et,
avec égards, je ne suis pas d’accord avec la facon dont
elle propose de trancher I’appel. Pour ma part, je rejet-
terais I’appel et je confirmerais le jugement du juge
de Montigny.

[69] Le présent appel concerne I’interprétation de
I’expression « déja approuvé » dans la définition du
terme « drogue innovante », qui figure au paragraphe
C.08.004.1(1) du Réglement sur les aliments et drogues,
C.R.C., ch. 870 (le Réglement), et la question de savoir
si cette expression doit viser un ingrédient médicinal qui
a satisfait pendant une bréve période aux exigences ré-
glementaires canadiennes avant que son approbation ne
soit révoquée. Selon la juge Gauthier, le fait que I’ingré-
dient médicinal thalidomide ait déja recu une approbation
réglementaire au Canada signifie qu’il avait déja été
approuveé au sens du Reglement, malgré I’interdiction
compléte qui a rapidement remplacé cette approbation et
qui a duré dans les faits 33 ans. A son avis, les tribunaux
ne doivent pas chercher a savoir pour quelles raisons un
avis de conformité a été suspendu ou révoqué, mais
doivent interpréter de facon stricte I’expression « déja
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as leading to any number of unintended scenarios. | do
not agree.

[70] The 1962 legislative response to the thalidomide
tragedy introduced a new schedule to the Food and
Drugs Act, R.S.C., 1985, c. F-27 (the Act) to expressly
prohibit the sale of thalidomide. This legislation, and
its successors, have made thalidomide both generally
unavailable in Canada and unavailable to serve as a
Canadian reference product for drug manufacturers.
Accordingly, thalidomide was unable to appropriately
occupy the space carved out for an “innovative drug”
within the overall scheme of the Regulations. The key
fact that the Minister of Health communicated an expec-
tation that Celgene should submit a new drug submission
(NDS) to obtain regulatory approval, as opposed to an
abbreviated new drug submission (ANDS), belies an
underlying belief that thalidomide was, although not
strictly innovative, best suited to occupy the space set
out for an “innovative drug” within the Regulations. In
Gauthier J.A.’s opinion, interpreting the term “previ-
ously” to mean “currently” inappropriately stretches the
meaning of the term and could lead to inadvertent con-
sequences. Yet, as | will demonstrate below, concluding
that thalidomide was indeed previously approved is at
odds with the manner in which the Regulations pre-
scribes roles for innovative and generic drugs.

[71] Considering the 1960 and 1961 approvals of
KEVADON and TALIMOL, respectively, as sufficient to
bar thalidomide from achieving innovative drug status in
Canada disregards the intention of the Regulations. The
Patented Medicines (Notice of Compliance) Regulations
regime [SOR/93-133] demarcates separate roles for in-
novative and generic drugs, and their manufacturers.
Drugs are either innovative—drugs containing medicinal
ingredients or indications appearing in the Canadian
market for the first time, or generic—uversions of innova-
tive drugs made by non research-based companies, which
achieve approval through an abbreviated compliance
mechanism by demonstrating bioequivalence to the in-
novative drug. Since thalidomide was not on the
Canadian market prior to its reintroduction by Celgene,
and therefore not available to serve as a reference product

approuvé ». De plus, ma collégue estime qu’une inter-
prétation contraire méne a un grand nombre de
conséquences imprévues. Je ne suis pas d’accord.

[70] En 1962, le législateur a réagi au drame de la
thalidomide en ajoutant a la Loi sur les aliments et
drogues, L.R.C. (1985), ch. F-27 (la Loi), une nouvelle
annexe qui interdisait expressément la vente de la thali-
domide. En raison de ces dispositions légales, et de
celles qui les ont remplacées, la thalidomide est dispa-
rue du marché au Canada et ne pouvait plus constituer
un produit de référence canadien pour les fabricants
de drogues. Par conséquent, la thalidomide n’a jamais
occupé de facon appropriée le role destiné a une « dro-
gue innovante » dans le régime établi par le Réglement.
Le ministre de la Santé a fait savoir qu’il s’attendait a ce
que Celgene dépose une présentation de drogue nou-
velle (PDN) pour obtenir I’approbation réglementaire,
plutdt qu’une présentation abrégée de drogue nouvelle
(PADN); ce fait contredit I’hypothése selon laquelle la
thalidomide, méme si elle n’était pas au sens strict in-
novante, correspondait davantage a une « drogue
innovante » selon le Réglement. De I’avis de la juge
Gauthier, interpréter le terme « déja » pour lui accoler
comme sens « encore » élargit exagérément le sens du
terme et pourrait entrainer des conséquences imprévues.
Cependant, comme je le démontrerai ci-aprés, conclure
que la thalidomide avait en fait été déja approuvée est
contraire aux réles qu’accorde le Réglement aux drogues
innovantes et génériques.

[71] Considérer les approbations en 1960 et en 1961,
respectivement, du KEVADON et du TALIMOL comme
suffisantes pour empécher la thalidomide d’étre une
drogue innovante au Canada, c’est ne pas tenir compte
de I’intention qui sous-tend le Réglement. Le régime
établi par le Reglement sur les médicaments brevetés
(avis de conformité) [DORS/93-133] donne des réles
différents aux drogues innovantes et génériques de
méme que des rdles différents a leurs fabricants. Les
drogues sont soit innovantes — drogues contenant un
ingrédient médicinal se retrouvant pour la premiere fois
sur le marché canadien — soit génériques — versions
de drogues innovantes produites par des entreprises
n’effectuant pas de recherche qui obtiennent une appro-
bation en vertu d’un mécanisme abrégé de conformité,
au moyen de la démonstration de la bioéquivalence a la
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for a generic manufacturer, it follows that the more ap-
propriate space for thalidomide to occupy is that of an
innovative drug. It is not, as the Minister suggests, most
appropriate to conclude that it should occupy neither.

[72] Moreover, the phrase “previously approved”
cannot be intended to apply as suggested by Gauthier
J.A. or the Minister of Health, i.e., because the drug was
once allowed to be sold in Canada, it remains previously
approved even after its sale was disallowed. This view
of the phrase leads to an incoherent result. After being
removed from the market by legislative decree in 1962,
thalidomide was not “previously approved” by either a
common sense understanding of the term, or by the defi-
nition offered in previous case law. The approval was
revoked. For all intents and purposes, the manner in
which thalidomide has been treated has amounted to a
nullification of any previous approval. Accordingly, it
should be considered to meet the definition of an “in-
novative drug” and be entitled to data protection.

[73] In these reasons, | begin by briefly discussing
how the legislative treatment of thalidomide has pre-
vented its use in Canada since 1962. | then survey
relevant case law from this Court and the Federal Court,
discussing other judicial interpretations of the phrase
“previously approved” and how this interpretation fits
into the innovative drug regime. | depart from the con-
textual approach of de Montigny J. (the Judge) to more
explicitly consider whether the revocation of thalido-
mide’s ministerial approval amounts to a nullification
and conclude that it does. Finally, | address the argument
of whether the changes to Canada’s drug approval regu-
lations, which were precipitated by the thalidomide
tragedy itself, impact whether a drug approved under the
1955 Regulations [Food and Drug Regulations, SOR,
Consolidation 1955] should still be considered approved
under the modern scheme. | conclude that this does not
matter: the withdrawal of the approval is sufficient to
determine that thalidomide should not be considered

drogue innovante. Etant donné que la thalidomide ne se
trouvait pas sur le marché canadien avant d’y étre réin-
troduite par Celgene et que, par conséquent, elle ne
pouvait pas constituer un produit de référence pour un
fabricant de médicaments génériques, il en résulte que
le réle qui convient le mieux a la thalidomide est celui
d’une drogue innovante. Contrairement a ce que le mi-
nistre laisse entendre, il ne convient pas de conclure
qu’elle n’est ni I’'une ni I'autre.

[72] De plus, contrairement a ce qu’affirment la juge
Gauthier et le ministre de la Santé, il n’est pas possible
de soutenir que vu I’approbation déja accordée pour la
vente au Canada, la thalidomide demeure « déja approu-
vée », méme aprés que sa vente eut été interdite. Cette
interprétation de I’expression mene a un résultat incohé-
rent. Aprés son retrait du marché par une décision
législative en 1962, la thalidomide n’était pas « déja
approuvée », que ce soit dans le sens courant de I’expres-
sion ou selon la définition qu’en donne la jurisprudence.
Cette approbation a été révoquée. En pratique, la fagcon
dont la thalidomide a été traitée équivalait a une annu-
lation de toute approbation antérieure. Par conséquent,
il faut considérer qu’elle correspond a la définition
d’une « drogue innovante » et, de ce fait, que son fabri-
cant a droit a la protection des données.

[73] Dans les présents motifs, je vais d’abord examiner
la facon dont la législation relative a la thalidomide a
empéché son utilisation au Canada depuis 1962.
J’examinerai ensuite la jurisprudence pertinente de notre
Cour et de la Cour fédérale, d’autres interprétations judi-
ciaires de I’expression « déja approuvé », et la fagon
dont cette interprétation s’inscrit dans la législation sur
les drogues innovantes. Je m’écarte de I’approche
contextuelle du juge de Montigny (le juge) pour exami-
ner de facon plus explicite la question de savoir si la
révocation de I’approbation ministérielle de la thalido-
mide équivaut a une annulation de cette approbation et
conclure que c’est effectivement le cas. Enfin, je vais
examiner la question de savoir si les modifications de la
réglementation relative a I’approbation des drogues au
Canada, qui ont été adoptées en raison de la thalidomide
elle-méme, font en sorte que I’approbation d’une drogue
en vertu du Reglement de 1955 [Réglement des aliments
et drogues, DORS, codification de 1955] peut encore
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previously approved. This analysis leads me to the
conclusion that the appeal should be dismissed.

A. Legislative History of Thalidomide

[74] Gauthier J.A. surveys the legislative history at
paragraphs 3-18 of her reasons. This history demon-
strates that various legislative mechanisms were in place
to prohibit use of thalidomide in Canada from 1962 until
1984. As indicated by the letter from the Minister of
Health, my colleague quotes at paragraph 6 of her rea-
sons, the 1962 withdrawal caused thalidomide to revert
to the status of a new drug. The tragic circumstances that
accompanied the use of thalidomide also provided the
impetus for extraordinary measures to be taken in the
House of Commons: the Act was amended with a new
schedule that expressly prohibited the use of thalidomide
in Canada [S.C. 1962-63, c. 15]. lllustrating the deeply
felt effects of thalidomide in Canada, the respondent
quotes from the member from Simcoe East, Mr. P. B.
Rynard from House of Commons debate on October 26,
1962 as saying the following [House of Commons
Debates, 25th Parl., 1st Sess., at page 986]:

... Thalidomide is no longer the name of a drug; it is the name
of a tragedy that forces one to think of the accidental deaths of
hundreds of children across Canada every year.

[75] Parliament’s many legislative responses over the
years also demonstrate the unique situation presented by
thalidomide. It was the only medicinal ingredient to ever
be expressly prohibited alongside various illegal street
drugs; it, at times, received its very own sections and
schedules within the Act; and it persisted within the Act
even after dramatic overhauls further modified the ad-
ministration of restricted substances—relegating those
street drugs that were previously considered alongside
it to other pieces of legislation.

étre considérée comme une approbation en vertu du
régime légal actuel. Je conclurai que cela est sans impor-
tance : le retrait de I’approbation suffit pour établir que
la thalidomide ne doit pas étre considérée comme étant
déja approuvée. Cette analyse m’aménera finalement a
conclure que le présent appel devrait étre rejeté.

A. L’historique législatif de la thalidomide

[74] La juge Gauthier fait un survol de cet historique
aux paragraphes 3 a 18 de ses motifs. Il ressort de cet
historique que divers mécanismes légaux interdisaient
I’utilisation de la thalidomide au Canada de 1962 a
1984. Comme le révéle la lettre du ministre de la Santé
que ma collégue cite au paragraphe 6 de ses motifs, le
retrait de la thalidomide du marché en 1962 a fait en
sorte qu’elle soit redevenue une drogue nouvelle. Les
effets catastrophiques de I’utilisation de la thalidomide
ont aussi poussé la Chambre des communes a prendre
des mesures extraordinaires : la Loi a été modifiée par
I’adjonction d’une nouvelle annexe qui interdisait ex-
pressément I’utilisation de la thalidomide au Canada
[S.C. 1962-63, ch. 15]. La déclaration suivante de
P. B. Rynard, député de Simcoe Est, tirée des débats de
la Chambre des communes du 26 octobre 1962, illustre
bien les sentiments intenses que suscitait la thalidomide
au Canada [Débats de la Chambre des communes, 25°
lég., 1" sess., a la page 1046] :

[...] Monsieur I’Orateur, la désignation de thalidomide n’est
plus celle d’un reméde; c’est le nom d’une tragédie qui vous
oblige a penser a la mort accidentelle, chaque année, de cen-
taines d’enfants dans tout le Canada.

[75] Lesnombreuses interventions du législateur au fil
des ans montrent aussi le caractere unique de la situation
qu’avait créée la thalidomide. C’est le seul ingrédient
médicinal expressément interdit de la méme facon que
diverses drogues illicites; a certaines époques, la thali-
domide avait eu droit a ses propres articles et a ses
propres annexes de la Loi; de plus, elle demeurait visée
par certaines dispositions de la Loi méme apreés des re-
fontes radicales concernant les substances d’usage
restreint, qui ont renvoyé ces drogues illicites, qui
étaient auparavant soumises aux mémes dispositions que
la thalidomide, & d’autres textes de loi.
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[76] Even more importantly, the prohibition was
consistent and complete. There were no gaps in this
legislative scheme and no opportunities for manufactur-
ers to return thalidomide to the Canadian marketplace.
Before us, the appellant suggested that after thalidomide
was removed from Schedule F in 1984, it was no longer
expressly prohibited in Canada. Neither party made
submissions on why thalidomide was taken out of the
Act or where Health Canada came to see its place within
the larger regulatory scheme. Regardless, the Special
Access Programme (SAP), further described below, was
already in place by 1984. Therefore, thalidomide would
have been theoretically available through SAP since its
express prohibitions were removed. This means there
has always been some method of regulating thalidomide
within the existing scheme. THALOMID was first made
available through the SAP in 1995. By that time, it had
been absent from the Canadian market for 33 years.

[77] Because thalidomide reverted to the status of a
“new drug” with the 1962 withdrawal, it would nonethe-
less have been unavailable for doctors to generally
prescribe or to serve as a Canadian reference product for
a generic manufacturer. In order to be generally pre-
scribed by physicians or available other than through the
SAP, thalidomide would have required the submission
of an NDS and to receive the corresponding approvals.
Moreover, physicians would not have been particularly
interested in prescribing thalidomide until its therapeutic
value was once again demonstrated. It was only with the
research efforts of Celgene in the early 1990s that tha-
lidomide became a viable treatment option for ailments
including severe erythema nodosum leprosum (ENL)
and multiple myeloma. As my colleague mentions,
THALOMID was approved in the United States for the
treatment of ENL in 1998. As thalidomide had never
before been approved for use in the United States, no
similar situation arose.

[76] Ce qui est encore plus important, c’est que I’inter-
diction était définitive et totale. Le régime légal en
question ne comportait aucune faille et ne laissait aux
fabricants aucune possibilité de remettre la thalidomide
sur le marché canadien. Devant nous, I’appelant a sou-
tenu qu’apres son retrait de I’annexe F en 1984, la
thalidomide n’était plus expressément interdite au
Canada. Aucune des parties n’a présenté d’observations
sur les motifs pour lesquels la thalidomide avait été reti-
rée de la Loi ou sur la place que lui accordait Santé
Canada a I’intérieur du régime réglementaire général.
Quoi qu’il en soit, le Programme d’acces spécial (PAS),
que j’examinerai davantage plus tard, existait déja en
1984. Par conséquent, il aurait été théoriquement possi-
ble de se procurer de la thalidomide par I’intermédiaire
du PAS, étant donné que les interdictions expresses
avaient été supprimées. Cela signifie qu’il a toujours
existé une forme de réglementation de la thalidomide a
I’intérieur du régime existant. Le THALOMID a été
offert par I’intermédiaire du PAS a partir de 1995. Il
avait alors été absent du marché canadien pendant
33 ans.

[77] Etant donné que la thalidomide est redevenue une
« drogue nouvelle » par suite de son retrait du marché
en 1962, les médecins n’auraient néanmoins pas pu le
prescrire et les fabricants de médicaments génériques
n’auraient pas non plus pu I’utiliser comme produit de
référence canadien. Pour que les médecins aient pu le
prescrire ou pour que son acces ait été possible a I’exté-
rieur du PAS, la thalidomide devait faire I’objet d’une
PDN et obtenir les approbations correspondantes. De
plus, les médecins n’auraient pas particulierement voulu
prescrire la thalidomide avant que sa valeur thérapeuti-
que soit démontrée a nouveau. C’est uniquement par
suite des efforts de recherche de Celgene, au début de la
décennie 1990, que la thalidomide est devenue un trai-
tement valable d’affections comme les formes graves
d’érythéme noueux lépreux (ENL) et le myélome mul-
tiple. Comme ma collégue le souligne, le THALOMID
a été approuvé aux Etats-Unis pour le traitement de
I’ENL en 1998. Etant donné que I’utilisation de la tha-
lidomide n’avait jamais été approuvée auparavant aux
Etats-Unis, il n’y avait pas de situation semblable dans
ce pays.



[2014] 3R.C.F.

CELGENE C. CANADA 553

[78] I now turn my attention to the access through the
SAP and what use of this programme means for the in-
terpretation of the phrase “previously approved”.

B. The Meaning of Previously Approved

[79] Since the amendments to the Regulations, only a
few cases have dealt with the concept of an innovative
drug and the appropriate interpretation of its definition.
Fewer still specifically address the meaning of the
phrase “previously approved”. However, in Teva
Canada Limited v. Canada (Health), 2012 FCA 106,
[2013] 4 F.C.R. 391 (Teva), this Court did consider the
meaning of the term “previously approved” in the defini-
tion of an “innovative drug”, albeit in different
circumstances. Teva had contested the Minister’s deci-
sion to list the drug Eloxatin on the Register of Innovative
Drugs and the corresponding grant of data protection that
accompanied it. The key question was whether thou-
sands of ministerial authorizations to use Eloxatin for
emergency treatment under the SAP constituted previous
approval within the scope of the Regulations. If these
authorizations were considered tantamount to previous
approval, Eloxatin would not be entitled to receive data
protection under the Regulations.

[80] This Court affirmed the decision of the Federal
Court [2011 FC 507, 95 C.P.R. (4th) 423] and concluded
that Eloxatin was indeed entitled to data protection: the
uses permitted under the SAP did not amount to previ-
ous approval of the drug under the Regulations. For a
unanimous Court, Stratas J.A. explained the architecture
and wording of the Regulations and how this interpreta-
tion was consistent with Canada’s treaty obligations.
The appeal was dismissed.

[81] Teva illustrates two important points. First, it
delineates how the SAP fits into the scheme of the
Regulations. Stratas J.A. describes the programme as
follows (at paragraphs 25-28):

[78] Je vais maintenant m’intéresser a lI’acces a la
thalidomide par I’intermédiaire du PAS et aux répercus-
sions du recours a ce programme sur I’interprétation de
I’expression « déja approuveé ».

B. Le sens de I’expression « déja approuvé »

[79] Depuis les modifications apportées au Reglement,
seules quelques décisions ont examiné le concept de
drogue innovante et I’interprétation qu’il convient de
donner a sa définition. Les tribunaux se sont penchés
dans encore moins de décisions sur le sens de I’ex-
pression « déja approuvé ». Cependant, dans I’arrét Teva
Canada Limitée c. Canada (Santé), 2012 CAF 106,
[2013] 4 R.C.F. 391 (Teva), notre Cour a examiné le sens
de I’expression « déja approuvé » dans la définition
du terme « drogue innovante », quoique dans des cir-
constances différentes. Teva avait contesté la décision
du ministre d’inscrire I’Eloxatine au registre des drogues
innovantes et la protection consécutive des données qui
I’accompagnait. Dans cette affaire, il s’agissait d’établir
si les milliers d’autorisations ministérielles pour I’ utili-
sation de I’Eloxatine pour des traitements d’urgence
accordées en vertu du PAS constituaient une approbation
antérieure au sens du Reglement. Si ces autorisations
étaient jugées équivalentes a une approbation antérieure,
I’Eloxatine n’aurait pas fait I’objet de la protection des
données en vertu du Reglement.

[80] Notre Cour a confirmé la décision de la Cour
fédérale [2011 CF 507] et a conclu que les fabricants de
I’Eloxatine avaient en fait droit a la protection des
données : les utilisations permises en vertu du PAS
n’équivalaient pas a une approbation antérieure de la
drogue en vertu du Réglement. Au nom d’une formation
unanime de la Cour, le juge Stratas a expliqué I’écono-
mie et le libellé du Reglement et la fagcon dont cette
interprétation était conforme aux obligations du Canada
découlant de traités. L’appel a été rejeté.

[81] L’arrét Teva fait ressortir deux éléments impor-
tants. Premiérement, il décrit de quelle fagon le PAS
s’inscrit dans le régime établi par le Réglement. Le juge
Stratas a décrit le programme en ces termes (aux para-
graphes 25 & 28) :
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The Special Access Programme is different. It allows for the
use of certain drugs despite the absence of data and studies
demonstrating the safety and efficacy of the drug.

The Programme is set out in sections C.08.010 and C.08.011
of the Regulations under the heading “Sale of New Drug for
Emergency Treatment”.

This Court has described the Special Access Programme in
the following way:

... the Director (Assistant Deputy Minister, Health
Products and Food Branch, Health Canada) may
authorize the sale of a new drug to a physician under the
Special Access Programme (SAP) for the emergency
treatment of a patient....

When requesting Health Canada for an authoriza-
tion under the SAP, a physician must: (i) describe the
patient’s medical condition; (ii) explain why the medi-
cine is the best choice for treating the condition; and (iii)
provide data on the use, safety and efficacy of the medi-
cine requested. If granted, an SAP authorization autho-
rizes, but does not require, a manufacturer to sell a spec-
ified quantity of the medicine to the requesting physician
for the emergency treatment of a specified condition of a
named patient under the care of the physician. The physi-
cian must report to Health Canada on the use of the med-
icine, including any adverse effects.

SAP authorizations ... are normally granted for
serious or life-threatening conditions when conventional
treatments have proved ineffective or are not suitable for
the particular patient. Typically, medicines authorized
under the SAP are treatments of last resort and are not
subject to the same level of scrutiny for safety and
efficacy as medicines for which an NOC has been issued.
Nonetheless, Health Canada reviews the SAP request
and any other available data on the new medicine in
order to “manage the risk” of its use.

See Celgene Corp. v. Canada (Attorney General), 2009 FCA
378, [2011] 1 F.C.R. 78, at paragraphs 4, 10 and 12, affd 2011
SCC 1, [2011] 1 S.C.R. 3; see also Hospira Healthcare

Le Programme d’accés spécial est différent. Il permet
I’utilisation de certaines drogues en I’absence de données et
d’études établissant leur innocuité et leur efficacité.

Le Programme d’acces spécial est établi en vertu des ar-
ticles C.08.010 et C.08.011 du Réglement, qui apparaissent
sous la rubrique « Vente d’une drogue nouvelle pour un trai-
tement d’urgence ».

Notre Cour a décrit le Programme d’acces spécial de la
fagon suivante :

[...] le directeur général (sous-ministre délégué, Direction
générale des produits de santé et des aliments, Santé
Canada) peut autoriser la vente d’un nouveau médicament
a un médecin en vertu du Programme d’acces spécial
(PAS) pour le traitement d’urgence d’un patient [...]

[-]

Quand il s’adresse a Santé Canada pour demander
une autorisation en vertu du PAS, le médecin doit :
i) décrire la pathologie du patient; ii) expliquer les rai-
sons pour lesquelles le médicament visé est la meilleure
option thérapeutique; iii) fournir des renseignements sur
I’utilisation, I’innocuité et I’efficacité du médicament
demandé. Si elle est accordée, I’autorisation du PAS
autorise le fabricant, sans I’y obliger, a vendre une
quantité spécifiée de médicament au médecin demandeur
pour le traitement d’urgence de la pathologie spécifiée
d’un patient nommeé sous les soins du médecin. Le méde-
cin est tenu de faire rapport a Santé Canada sur
I’utilisation du médicament, notamment sur les effets
indésirables.

L]

Des autorisations du PAS [...] sont normalement
accordées dans les cas de pathologies graves menagant le
pronostic vital pour lesquelles les traitements classiques
se sont révélés inefficaces ou ne conviennent pas a un
patient particulier. En régle générale, les médicaments
autorisés dans le cadre du PAS sont des traitements de
derniére intention et la surveillance exercée sur leur
innocuité et leur efficacité n’est pas du méme niveau que
celle des médicaments pour lesquels un AC a été délivré.
Néanmoins, Santé Canada examine la demande relative
au PAS et tout autre renseignement disponible sur le
nouveau médicament afin de « gérer le risque » que
présente son utilisation.

Voir Celgene Corp. c¢. Canada (Procureur général),
2009 CAF 378, [2011] 1 R.C.F. 78, aux paragraphes 4, 10 et
12, conf. par 2011 CSC 1, [2011] 1 R.C.S. 3. Voir également
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Corporation v. Canada (Attorney General), 2010 FCA 345,
92 C.P.R. (4th) 1.

Drugs available under the Special Access Programme are
not founded upon data and studies that, in the Minister’s view,
have established safety and effectiveness. Rather, they are
made available in emergency situations as a treatment of last
resort where conventional treatments have failed or are un-
available. As this Court has already held, sales under the
Special Access Programme alone are not evidence of a deter-
mination by the Minister of the safety and efficacy of a drug:
Hospira, above, at paragraph 6. Indeed, it is theoretically
possible that drugs available under the Special Access
Programme are not entirely safe or effective, but, owing to the
grievous circumstances of the patient, they may have some
upside and are worth the risk. Authorizations under the Special
Access Programme are best seen as compassionate permis-
sions, not as approvals for the drug.

[82] This understanding of the SAP demonstrates that
the drugs being accessed through the programme cannot
be considered to be approved for use in Canada. These
drugs do not have an NOC and they have not received
the scrutiny regarding safety and efficacy that is associ-
ated with acquiring one. It follows that since thalidomide
was being accessed through the SAP, it was not approved
for use in Canada. The necessary implication is it cannot
be “previously approved”. A common sense interpreta-
tion of the phrase cannot lead to the conclusion that a
one-time approval, quickly revoked and replaced with a
prohibition that has remained consistently in force since
1962 is sufficient to be called “previous approval”.

[83] Additionally, this supports the conclusion that
thalidomide, after being found to be unsafe, can no
longer be considered as having been “previously ap-
proved” for an approval process based on safety. Since
its therapeutic use became known in the 1990s, thalido-
mide has only been available through the SAP. As
indicated in Teva [at paragraph 28], it is “theoretically
possible” that drugs under the SAP are “not entirely safe
or effective”. In this situation, thalidomide had defini-
tively found to be unsafe in 1962 and had not gone

Corporation de soins de la santé Hospira c. Canada
(Procureur général), 2010 CAF 345.

Les médicaments pouvant étre utilisés en vertu du
Programme d’acces spécial ne font pas I’objet de données et
d’études qui, de I’avis du ministre, ont établi leur innocuité et
leur efficacité. lls sont plut6t utilisés dans des situations d’ur-
gence comme traitement de dernier recours lorsque les
traitements classiques ont échoué ou ne peuvent étre utilisés.
Comme notre Cour I’a déja affirmé, les ventes réalisées unique-
ment en vertu du Programme d’acces spécial ne constituent pas
la preuve que le ministre s’est prononcé sur I’innocuité et I"effi-
cacité d’un médicament : Hospira, précité, au paragraphe 6. En
fait, il est en théorie possible que les médicaments offerts en
vertu du Programme d’acces spécial ne soient pas totalement
inoffensifs ou efficaces, mais que, compte tenu de la gravité de
I’état de santé du patient, il soit préférable de les employer. Il
vaut mieux considérer les autorisations accordées en vertu du
Programme d’acces spécial comme des autorisations données
par compassion, et non comme des approbations de
médicament.

[82] Selon cette interprétation du PAS, on ne peut
supposer que les médicaments auxquels I’accés est
accordé par I’intermédiaire de ce programme sont ap-
prouvés au Canada. Ces médicaments ne sont pas Vvisés
par un avis de conformité et ils n’ont pas fait I’objet de
I’examen détaillé relatif & leur innocuité et a leur effica-
cité qui précéde cet avis. Etant donné que I’acces a la
thalidomide se faisait par I’intermédiaire du PAS, I’uti-
lisation de cette drogue n’était pas approuvée au Canada.
Donc, il ne s’agissait pas, logiquement, d’un ingrédient
« déja approuvé ». L’interprétation courante de cette
expression ne peut amener une personne a conclure
qu’une approbation ponctuelle, rapidement révoquée et
remplacée par une interdiction qui est demeurée depuis
1962, suffit & justifier le statut d’ingrédient médicinal
« déja approuveé ».

[83] De plus, ce raisonnement étaye la conclusion
selon laquelle la thalidomide, apres avoir été jugée no-
cive, ne peut plus étre considérée comme un ingrédient
médicinal « déja approuvé » dans le cadre d’un proces-
sus d’approbation fondé sur I’innocuité. Depuis que son
usage thérapeutique a été connu, au cours de la décen-
nie 1990, la thalidomide n’a été offerte que par
I’intermédiaire du PAS. Comme il a été souligné dans
I’arrét Teva [au paragraphe 28], il est « en théorie possi-
ble que les médicaments offerts en vertu du Programme
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through additional regulatory approvals necessary to
reverse that finding.

[84] Second, Teva is helpful in defining what “previ-
ously approved” means in the context of the Regulations
as a codification of Canada’s treaty obligations under
the North American Free Trade Agreement and the
Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual
Property Rights. This is instructive, particularly since
the appellant makes arguments about how section
C.08.004.1 should be read based on Canada’s treaty
obligations. The appellant focuses on how data protec-
tion is limited to new chemical entities in the treaties and
how the Governor in Council subsequently integrated
this concept into Canadian law through its definition of
“innovative drug”. The respondent replies that the spirit
of the data protection provisions in NAFTA and TRIPS
is to provide protection for data that is gathered through
considerable effort and to guard against its unfair com-
mercial use. Thus, the data-set produced on thalidomide
is captured by this purpose. At paragraph 42 of her
reasons, Gauthier J.A. does not accept that the object
and purpose of these provisions is as broad as the re-
spondent suggests.

[85] In my opinion, however, Gauthier J.A.’s treat-
ment of international instruments is ultimately unhelpful.
Quite simply, this case turns on whether thalidomide can
be considered to be previously approved. It is that phrase
that should be the focus of our attention. Stratas J.A.
addresses very similar submissions in the Teva decision
(at paragraphs 36-38):

As mentioned in paragraph 16, above, Teva emphasizes that
the treaty provisions require consideration of whether the drug
contains a new chemical entity, whether the drug submission
contains undisclosed data necessary to determine safety and
efficacy, and whether the data involved considerable effort.
That may be true, but that does not shed direct light on the
meaning of “previously approved” in subsection C.08.004.1(1)
of the Regulations.

d’accés spécial ne soient pas totalement inoffensifs ou
efficaces ». A cet égard, la thalidomide avait été jugée
nocive hors de tout doute en 1962 et n’avait pas obtenu
d’approbations réglementaires supplémentaires qui au-
raient permis d’annuler cette conclusion.

[84] Deuxiémement, I’arrét Teva nous aide a com-
prendre le sens de I’expression « déja approuvé » dans
le cas du Réglement vu comme codification des obliga-
tions du Canada en vertu de I’ Accord de libre-échange
nord-américain et de I’Accord sur les aspects des droits
de propriété intellectuelle qui touchent au commerce.
Cet arrét est éclairant, compte tenu particuliérement du
fait que I’appelant présente des arguments sur la fagon
dont I’article C.08.004.1 doit étre interprété en tenant
compte des obligations du Canada découlant de traités.
L’appelant insiste sur la facon dont la protection des
données est limitée dans les traités aux entités ou élé-
ments chimiques nouveaux et sur la facon dont le
gouverneur en conseil a par la suite intégré ce concept
au droit canadien par sa définition d’une « drogue inno-
vante ». L’intimée réplique que les dispositions de
I’ALENA et de I’Accord sur les ADPIC ont pour objet
d’offrir une protection aux données qui sont recueillies
au moyen d’un effort considérable et de les protéger
contre un usage commercial déloyal. Ainsi, les données
produites au sujet de la thalidomide seraient visées. Au
paragraphe 42 de ses motifs, la juge Gauthier ne consi-
dére pas que I’objet de ces dispositions est aussi vaste
que le laisse entendre I’intimée.

[85] Cependant, a mon avis, le traitement que fait la
juge Gauthier des instruments internationaux n’est fina-
lement pas trés utile. En termes simples, il s’agit en
I’espéce d’établir s’il est possible de conclure que la
thalidomide a déja été approuvée. C’est sur cette expres-
sion que devrait porter notre attention. Le juge Stratas
aborde des observations trés semblables dans I’arrét
Teva (aux paragraphes 36 a 38) :

Comme il a été mentionné précédemment, au paragra-
phe 16, Teva souligne que les dispositions pertinentes des
traités exigent que I’on se demande si le médicament renferme
une nouvelle substance chimique, si la présentation de drogue
nouvelle comporte des données non divulguées nécessaires
pour établir I’innocuité et I’efficacité et si I’établissement de
ces données a demandé un effort considérable. 1l se peut que
ce soit le cas, mais cela n’aide pas a comprendre ce qu’on
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Of more relevance to the meaning of “previously approved”
is the repeated mention in these treaty provisions of the
concept of marketing approval or, as Teva puts it, market au-
thorization. Article 1171, paragraphs 5 and 6 of the North
American Free Trade Agreement obligate Canada to protect
data necessary for “approving of marketing” of pharmaceuti-
cal products for at least five years from when Canada granted
“approval to the person that produced the data for approval to
market its product.” Article 39, paragraph 3 of the Agreement
on Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights simi-
larly refers to data required “as a condition of approving the
marketing of pharmaceutical” products. In Canada, market
approval under the Regulations means the issuance of a notice
of compliance and a drug information number.

Given that the definition of “innovative drug” in subsection
C.08.004.1(1) of the Regulations was intended to imple-
ment these treaty provisions, “previously approved” in
subsection C.08.004.1(1) must mean a previous marketing
approval, i.e., the previous issuance of a notice of compliance
and a drug information number. If someone has previously
received a notice of compliance and a drug identification
number for a particular drug, providing that person with data
protection would go beyond the scope of the treaty provisions.
Accordingly, the definition of “innovative drug” in subsection
C.08.004.1(1) does not include drugs that have been “previ-
ously approved”.

[86] Based on this reasoning, the fact that thalido-
mide’s NOC was revoked supports the conclusion that
it should not be held to have been previously approved.
Without its NOC, thalidomide is unable to satisfy the
requirements for market approval in Canada. It is impos-
sible to accept that thalidomide has nonetheless been
previously approved without having market approval.

[87] At paragraph 89 of its submissions, the respon-
dent argues that the Teva case stands for the proposition
that approval by the Minister is a two-step process that
includes determinations of both safety and effectiveness.
In this view, a finding by the Minister that a drug is both

entend par « déja approuvé » au paragraphe C.08.004.1(1)
du Reglement.

A cet égard, le fait que les dispositions des traités renvoient
a plusieurs reprises a la notion d’approbation de la commercia-
lisation ou, comme Teva le dit, & I« autorisation de vente » est
plus révélateur. En vertu des paragraphes 5 et 6 de I’article 1711
de I’Accord de libre-échange nord-américain, le Canada a
I’obligation de protéger les données nécessaires a I’appui
d’une demande d’« approbation de la commercialisation » de
produits pharmaceutiques pendant une période d’au moins
cing années & partir du moment ou le Canada a donné « son
autorisation a la personne ayant produit les données destinées
a faire approuver la commercialisation de son produit ». De la
méme maniere, le paragraphe 3 de I’article 39 de I’Accord sur
les aspects des droits de propriété intellectuelle qui touchent
au commerce renvoie aux données auxquelles les pays
membres « subordonnent I’approbation de la com-
mercialisation de produits pharmaceutiques ». Au Canada,
I’approbation de la commercialisation sous le régime du
Reglement se traduit par la délivrance d’un avis de conformité
et Iattribution d’une identification numérique de drogue.

Compte tenu du fait que la définition du terme « drogue
innovante » énoncée au paragraphe C.08.004.1(1) du
Réglement a pour objet de mettre en ceuvre les dispositions
susmentionnées, les mots « déja approuvé » au paragra-
phe C.08.004.1(1) doivent se rapporter a une approbation
antérieure de commercialisation, a savoir la délivrance d’un
avis de conformité et I’attribution d’une identification numéri-
que de drogue. Si une personne a déja recu un avis de
conformité et une identification numérique pour une drogue
particuliere, assurer la protection des données de cette per-
sonne excéderait les exigences des dispositions
susmentionnées. Par conséquent, la définition de « drogue in-
novante » au paragraphe C.08.004.1(1) ne vise pas une drogue
qui comprend un ingrédient médicinal « déja approuvé ».

[86] Selon ce raisonnement, la révocation de I’avis
de conformité de la thalidomide étaye la conclusion selon
laquelle on ne peut conclure qu’elle a déja été approuvée.
Sans avis de conformité, la thalidomide ne peut satisfaire
aux exigences liées a I’approbation de sa commercialisa-
tion au Canada. Il est impossible de soutenir que la
thalidomide a déja été approuvée malgré I’absence de
toute approbation de sa commercialisation.

[87] Au paragraphe 89 de ses observations, I’intimée
soutient que I’arrét Teva confirme que I’approbation du
ministre est un processus en deux étapes qui comprend
a la fois une décision quant a I’innocuité et une décision
quant a I’efficacité. Selon ce point de vue, I’approbation
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safe and effective is a condition precedent to the grant-
ing of market approval. The respondent therefore argues
that it is inconsistent to deny data protection to
THALOMID because KEVADON and TALIMOL were
specifically found to be unsafe. This determination
leaves the condition precedent unsatisfied.

[88] While this argument may overstate how the
Minister’s authorization operates within the regime, it
does illustrate an important difference between the
current regulatory regime and the regime that was in
place when approvals were granted to KEVADON and
TALIMOL. In 1960, some of the requirements that a
drug now must meet in order to be permissible in
Canada were absent from the regulatory scheme. As
discussed below, approvals under previous versions of
regulations generally remain in force unless expressly
contrary direction is provided. Nonetheless, | am unable
to accept that the very drug that provided the impetus
to change the Regulations could now be denied data
protection by a decades-old approval that was swiftly
rescinded. It cannot be that when thalidomide was re-
moved from the Canadian market, with much fanfare,
it could still have been considered as having been
“previously approved”.

[89] Therefore, the question to ask is not whether the
change in scheme negates the previous approval, but
instead whether the 1962 withdrawal constituted an
altogether nullification of regulatory approval, such
that thalidomide could never be considered “previously
approved”. At paragraph 41 of his reasons, the Judge
declines to comment on whether the prior approvals
were nullified. He writes:

I do not think it necessary to determine, for the purposes
of this application for judicial review, whether the with-
drawal from the market of KEVADON and TALIMOL
amounted to the nullification of Health Canada’s prior ap-
provals of thalidomide.

de la commercialisation s’appuie nécessairement sur une
conclusion préalable du ministre selon laquelle un médi-
cament est a la fois sOr et efficace. L’intimée allegue
donc qu’il est illogique de refuser la protection des
données relatives au THALOMID parce que le
KEVADON et le TALIMOL ont été jugés nuisibles, ce
qui fait que la conclusion préalable n’est pas satisfaite.

[88] Méme si cet argument peut exagérer la portée du
processus d’autorisation du ministre a I’intérieur du
régime réglementaire, il fait ressortir une différence
importante entre le régime réglementaire actuel et celui
qui était en vigueur au moment ou les approbations ont
été accordées au KEVADON et au TALIMOL. En 1960,
certaines des exigences auxquelles doit maintenant
satisfaire un médicament pour étre autorisé au Canada
ne figuraient pas dans le régime réglementaire de I’épo-
que. Comme il est précisé plus loin, les approbations
accordées en vertu de versions antérieures de la régle-
mentation demeurent généralement en vigueur sauf
directives expresses a I’effet contraire. Néanmoins, je
ne peux me résoudre a admettre que I’ingrédient médi-
cinal méme qui a motivé la modification du Reglement
pourrait maintenant se voir refuser la protection des
données a cause d’une approbation qui remonte a des
décennies et qui a été rapidement annulée. Il est impos-
sible que la thalidomide puisse encore étre considérée
comme un ingrédient médicinal « déja approuvé » alors
qu’elle a été retirée du marché canadien de facon telle-
ment spectaculaire.

[89] Il s’agit donc de se demander non pas si la modi-
fication du régime réglementaire a rendu inopérante
I’approbation antérieure, mais plutot si le retrait de
1962 constituait une annulation de I’approbation régle-
mentaire, de sorte qu’il soit impossible de conclure que
la thalidomide avait déja été approuvée. Au paragra-
phe 41 de ses matifs, le juge évite de se prononcer sur
la question de savoir si les approbations antérieures
avaient été annulées :

Je ne crois pas qu’il soit nécessaire, pour les fins du présent
contrdle judiciaire, de déterminer si le retrait du marché du
KEVADON et du TALIMOL équivalait a I’annulation des
approbations antérieures du thalidomide par Santé Canada.
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[90] This determination may not have been required
for the contextual, purposive approach taken by the
Judge, however, determining whether it was nullified is
paramount for the determination of whether thalidomide
remains “previously approved” in the context of the
definition of an innovative drug. In my view, the com-
bination of the above legislative history and the manner
in which the SAP functions is sufficient evidence to
conclude that the steps taken by the Minister and
Parliament in 1962 nullified the approval that was once
extended to KEVADON and TALIMOL. This conclu-
sion therefore allows data protection to be extended to
thalidomide: the “previously approved” condition in the
definition of innovative drug has not been met.

[91] Regardless, the Judge goes on to use similar ra-
tionale in the context of his purposive approach. He is
alive to the key issue involving Canadian reference
products: the Regulations carve out a specific home for
new drugs as acting as the comparator for subsequent
generics. The NDS/ANDS scheme reflects these dual
roles. The fact that thalidomide was unavailable to serve
as a reference product is important as the respondent did
not have any other manner of getting its drug approved
in Canada. It had no comparator to demonstrate bio-
equivalence with: it had to start from scratch and create
a data set to prove to the Minister that thalidomide was
safe and effective. Acknowledging this fact, the Judge
writes (at paragraph 42):

It is equally clear that safety and effectiveness are the main
considerations with respect to a drug approved for public use.
This is indeed the position that was taken by the Minister in
Teva Canada Limited, above at para 21. Would it then be fair
to say that a drug, the approval of which has been withdrawn
for safety reasons, should nevertheless be considered as having
been previously approved? In my view, such a finding would
be entirely perverse. It is apparent that the approvals should
never have been granted in view of the absence of data relating
to the severe deleterious effects of the drug. This is precisely
why KEVADON and TALIMOL could not be considered as
“Canadian reference products” for the purpose of an ANDS.
Even if these products were not voided but only withdrawn
from sale, it remains that Canadians could not benefit from the

[90] Cette décision n’était peut-étre pas nécessaire en
raison de I’approche contextuelle et téléologique adop-
tée par le juge; cependant, il est essentiel d’établir s’il
s’agissait d’une annulation pour se prononcer sur la
question de savoir si la thalidomide demeure « déja
approuvée » selon la définition d’une drogue innovante.
A mon avis, tant & cause de I’historique législatif décrit
précédemment que du fonctionnement du PAS, je peux
affirmer que les mesures prises par le ministre et le l1égis-
lateur en 1962 ont annulé les approbations antérieures
déja accordées au KEVADON et au TALIMOL. Cette
conclusion permet d’accorder la protection des données
a la thalidomide : il n’a pas été satisfait a la condition
relative a I’ingrédient médicinal « déja approuvé » dans
la définition du terme « drogue innovante ».

[91] Néanmoins, le juge suit un raisonnement sem-
blable lors de son approche téléologique. Il est bien
conscient de la question fondamentale au sujet des
produits de référence canadiens : le Réglement accorde
une place particuliere aux nouvelles drogues qui sont
des points de comparaison pour les médicaments géné-
riques qui suivront. Le régime des présentations de
drogue nouvelle et des présentations abrégées de drogue
nouvelle refléte ces deux roles. Le fait que la thalido-
mide ne pouvait constituer un produit de référence est
important, parce que I’intimée n’avait pas d’autre moyen
de faire approuver son médicament au Canada. Elle ne
disposait d’aucun point de comparaison pour démontrer
la bioéquivalence de son produit : elle devait commencer
a zéro et établir un ensemble de données afin de démon-
trer au ministre que la thalidomide était sre et efficace.
\oici en quels termes le juge reconnait cet état de fait (au
paragraphe 42) :

Il ne fait non plus aucun doute que, s’agissant de I’approba-
tion d’un médicament pour usage général, I’innocuité et
I’efficacité sont les principaux facteurs & prendre en compte.
C’est dailleurs la position qu’avait prise le ministre dans
I’affaire Teva Canada Limited, précitée, paragraphe 21. Est-il
équitable alors de dire qu’un médicament dont I’approbation a
été révoquée pour des raisons de sécurité devrait néanmoins
étre considéré comme « déja approuvé »? A mon avis, une
telle conclusion serait tout a fait abusive. Il est évident, compte
tenu de I’absence de données relatives aux graves effets nocifs
du médicament, que celui-ci n’aurait jamais d étre approuvé.
C’est précisément pour cette raison que le KEVADON et le
TALIMOL ne pouvaient étre considérés comme « produits de
référence canadien [sic] » & I’appui d’une PADN. Méme si ces
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discovery and development of thalidomide unless and until
new medicines could be approved on the basis of new informa-
tion and data demonstrating their safety and efficacy.

[92] The paragraph he cites from Teva (at paragraph 21)
states the following:

As for drug identification numbers, no manufacturer may
sell a drug in dosage form unless one has been assigned:
Regulations, at subsection C.01.014(1). A drug identification
number is an eight-digit numerical code that identifies drug
product characteristics including manufacturer, brand name,
medicinal ingredient, strength of the medicinal ingredient,
pharmaceutical form, and route of administration. Through
the drug identification number, a drug can readily be tracked
or recalled in the event of an adverse drug reaction in
the population.

[93] The appellant disputes the argument respecting
Canadian reference products. At paragraph 47 of her
submissions, she argues that whether something can
serve as a reference product is not important for the
definition of an innovative drug, because not all new
drugs are innovative drugs. The appellant goes on to
argue, at paragraph 49, that the determination that tha-
lidomide cannot serve as a Canadian reference product
is separate from the definition of innovative drug. The
appellant invokes the drug DEXILANT from the case
Takeda Canada Inc. v. Canada (Health), 2011 FC 1444,
101 C.P.R. (4th) 304 (Takeda) and suggests that there is
no reason that it could not serve as a reference product,
despite not receiving data protection.

[94] Inmy respectful opinion, this approach is unhelp-
ful in the instant case. While reference products and
innovative drugs are separate definitions within the
Regulations, they are necessarily related. Because there
was no available drug to serve as a reference, the respon-
dent had to submit an NDS to obtain approval for
thalidomide. Indeed, the appellant specifically requested
it and the respondent undertook to produce 180 volumes
of data in order to satisfy the request. The absence of a

produits n’étaient pas annulés mais simplement retirés du
marché, il reste que les Canadiens ne pouvaient profiter de la
découverte et du développement du thalidomide que si de
nouveaux médicaments pouvaient étre approuveés sur le fonde-
ment de données et de renseignements nouveaux en démontrant
I’innocuité et I"efficacité.

[92] \oici le paragraphe 21 de I’arrét Teva que cite
le juge :

En ce qui concerne I’identification numérique, il est inter-
dit a un fabricant de vendre, sous forme posologique, une
drogue qui n’a pas d’identification numérique : para-
graphe C.01.014(1) du Réglement. L’identification numérique
est un code numérique a huit chiffres qui identifie les caracté-
ristiques de la drogue, notamment le fabricant, la marque
nominative, I’ingrédient médicinal, la posologie, la forme
pharmaceutique et la voie d’administration. Grace a I’identifi-
cation numérique de la drogue, on peut facilement repérer un
médicament et le retirer du marché s’il est a I’origine de
réactions indésirables au sein de la population.

[93] L’appelant conteste I’argument relatif aux pro-
duits de référence canadiens. Au paragraphe 47 de ses
observations, il soutient que la question de savoir si une
drogue peut constituer un produit de référence ne joue
pas un role important dans la définition d’une drogue
innovante parce que toutes les drogues nouvelles ne
sont pas des drogues innovantes. L’appelant poursuit en
soulignant, au paragraphe 49 de ses observations, que
la décision selon laquelle la thalidomide ne peut consti-
tuer un produit de référence canadien n’a rien a voir
avec la définition d’une drogue innovante. L’appelant
cite en exemple le médicament DEXILANT dont il est
question dans la décision Takeda Canada Inc. c.
Canada (Santé), 2011 CF 1444 (Takeda), et laisse en-
tendre que rien ne pourrait empécher qu’il constitue un
produit de référence, méme si la protection des données
ne lui a pas été accordée.

[94] Avec égards, cette approche n’est pas utile en
I’espece. Bien que les produits de référence et les drogues
innovantes soient définis séparément dans le Reglement,
ils sont nécessairement liés entre eux. Etant donné qu’il
n’existait pas de médicament qui pouvait constituer un
produit de référence, I’intimée devait déposer une pré-
sentation de drogue nouvelle pour obtenir I’approbation
de la thalidomide. En fait, I’appelant I’a expressément
demandé et I’intimée a produit 180 volumes de données
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reference product supports the view that there is no prior
approval, justifies the way in which the respondent
proceeded in this case, and bolsters the rationale for
extending data protection.

C. Changes to the Regulatory Framework

[95] The manner in which Canada’s regulatory frame-
work has been modified over the past half-century was
largely precipitated by the thalidomide tragedy itself.
The additional criterion of efficacy was introduced in
1963 in a direct response [SOR/63-386]. Still, the
changes in the regulatory process that stemmed from that
watershed moment, and further modifications in the in-
tervening years, do not negate the approvals that were
given under previous legislative schemes, i.e., drugs that
were previously approved for use in Canada are not in-
validated merely on the changes in regulatory structure
or the inclusion of new conditions precedent. The respon-
dent has consistently suggested that because the 1963
amendment to the Regulations adds consideration of
efficacy before the granting of a regulatory approval, it
marks a bright line between previous schemes and the
current one and lessens the value of the approval that
thalidomide received under the 1955 version of the
Regulations.

[96] The appellant submits that the Judge correctly
dismissed the respondent’s argument to this effect. The
respondent argues, at paragraph 93 of its memorandum,
that the Judge never actually made this determination:

At paragraph 46, he did not make a determination on the point
but did acknowledge it as an argument reinforcing the conclu-
sion that the prior approvals should not stand in the way of
data protection in this case. This again shows that Justice de
Montigny considered a number of factors in applying a purpo-
sive interpretation.

[97] The “Related Provisions” addendum to the
Food and Drug Regulations provides the associated
SOR/2006-241 in an effort to clarify any questions around
the transition or coming into force of the Regulations:

afin de satisfaire a cette demande. L absence d’un pro-
duit de référence confirme le point de vue selon lequel
il n’existait pas d’approbation antérieure, justifie la facon
dont I’intimée a agi en I’espéce et renforce la justifica-
tion de I’octroi de la protection des données.

C. Les modifications du cadre réglementaire

[95] La facon dont le cadre réglementaire canadien
a été modifié au cours du dernier demi-siecle a été en
grande partie provoquée par la crise de la thalidomide.
Le critéere supplémentaire de I’efficacité a été ajou-
té en 1963 en réaction directe a celle-ci [DORS/63-386].
Malgré cela, les modifications du processus réglemen-
taire qui ont découlé de ce moment charniére, de méme
que les modifications ultérieures au cours des années
suivantes, n’entrainent pas une annulation des approba-
tions accordées en vertu des régimes légaux antérieurs,
c’est-a-dire que les médicaments qui avaient déja été
approuvés au Canada le sont encore malgreé les change-
ments du cadre réglementaire ou I’incorporation de
nouvelles conditions préalables. L’intimée a constam-
ment soutenu qu’a cause de la modification apportée en
1963 au Réglement, qui ajoute le critere de I’efficacité
aux conditions d’attribution d’une autorisation régle-
mentaire, il y a une nette coupure entre les régimes
antérieurs et le régime actuel et la valeur de I’approba-
tion obtenue par la thalidomide en vertu de la version de
1955 du Réglement est moindre.

[96] L’appelant soutient que le juge a rejeté a bon droit
I’argument de I’intimée a cet égard. L’intimée soutient,
au paragraphe 93 de son mémoire, que le juge n’a jamais
rendu cette décision :

[TrRaDUCTION] Au paragraphe 46, il n’a pas tranché la question,
mais il a reconnu que cet argument étayait la conclusion que
les approbations antérieures ne devaient pas empécher la pro-
tection des données en I’espéce. Ceci confirme de nouveau que
le juge de Montigny a tenu compte d’un bon nombre de fac-
teurs lors de son interprétation téléologique.

[97] L’annexe du Reglement sur les aliments et dro-
gues intitulée « Dispositions connexes » renvoie au
décret DORS/2006-241 afin de clarifier toute question
relative a la période transitoire ou a I’entrée en vigueur
du Réglement :
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2. Section C.08.004.1 of the Food and Drug Regulations,
as it read immediately before the coming into force of these
Regulations, applies to a drug in respect of which a notice
of compliance was issued before June 17, 2006.

[98] In my view, while the Judge agreed that the
general rule is that prior approvals persist irrespective
of subsequent legislative changes, he remained alive to
the possibility that thalidomide is worthy of being
granted an exception to the general rule. This is clear
when he writes (at paragraphs 45-46):

The Minister is no doubt correct that, generally speaking,
the ministerial approval to which a legislative or regulatory
provision refers, need not have been made under the current
version of that provision. Since there is nothing in the defini-
tion of “innovative drug” to suggest that an approval made
under an earlier version of the Regulations cannot come
within the meaning of “approved”, all that matters should
therefore be that the Minister approved the drug, based on the
requirements of the regulatory framework in effect at the time
of the determination.

It is not entirely clear, however, how far this rule should
apply when prior approval has been given pursuant to a
scheme that has been substantively and significantly modified
over the years. Be that as it may, | am of the view that it is, at
the very least, an argument reinforcing the conclusion that
prior approvals of KEVADON and TALIMOL should not
stand in the way of data protection for a later approved prod-
uct. Submissions filed post-1963 necessarily include new and
more extensive data, including data relating to efficacy, as
compared to data filed in a pre-1963 submission. This, com-
bined with the fact that 1) prior approval for thalidomide was
short-lived and should never have been given at the time, 2)
this new drug was effectively banned until Celgene came up
with its NDS for THALOMID, and 3) approval was granted
for Celgene’s product on the basis of completely new studies
and data, militate in favour of a declaration that THALOMID
is an “innovative drug” and eligible for listing on the Register
maintained pursuant to the DPR.

[99] The Judge’s purposive interpretation is helpful,
and concurrent in result, but is not determinative for
the disposition of this appeal. The result arrived at by
the Judge can be affirmed simply with reference to the
meaning of “previously approved” in the definition of
innovative drug, the manner in which thalidomide has
been treated under the SAP, and the jurisprudence of this

2. L’article C.08.004.1 du Reglement sur les aliments et
drogues, dans sa version antérieure a I’entrée en vigueur
du présent réglement, s’applique a I’égard de la drogue
pour laquelle un avis de conformité a été délivré avant le
17 juin 2006.

[98] A mon avis, méme si le juge a reconnu qu’en régle
générale les approbations antérieures demeurent valables
malgré les modifications Iégales ultérieures, il est demeu-
ré ouvert a la possibilité que la thalidomide justifie une
exception a cette regle générale. L extrait suivant de ses
motifs le montre clairement (aux paragraphes 45 et 46) :

Le ministre a certainement raison de dire que, de fagon
générale, I’approbation ministérielle mentionnée par une dis-
position législative ou réglementaire n’a pas a procéder de la
version actuelle de la disposition. Puisque rien dans la défini-
tion de « drogue innovante » n’indique que le mot « approuvé »
ne viserait pas une approbation donnée en application d’une
version antérieure du Reglement, tout ce qui importe est que
le ministre ait approuvé le médicament en fonction des exi-
gences applicables au moment ou il a rendu sa décision.

Il est toutefois permis de s’interroger sur la portée que doit
avoir cette régle lorsque I’approbation antérieure a été donnée
en application d’un régime qui a été profondément modifié au
cours des ans. Quoi qu’il en soit, je suis d’avis qu’il s’agit I3,
a tout le moins, d’un argument renforgant la conclusion que
I’approbation antérieure du KEVADON et du TALIMOL ne
devrait pas faire obstacle a la protection des données relatives
a un produit approuvé subséquemment. En comparaison des
présentations antérieures a 1963, celles qui ont été déposées
aprés comprennent nécessairement des données nouvelles et
plus abondantes, notamment concernant I’efficacité. Jumelé au
fait 1) que I’approbation antérieure du thalidomide a été de trés
courte durée et n’aurait jamais due [sic] étre donnée, 2) que ce
nouveau médicament était effectivement interdit jusqu’a ce
que Celgene soumette sa PDN pour le THALOMID et 3) que
I’approbation du produit de Celgene a été accordée sur le
fondement d’études et de données entierement nouvelles, cela
milite en faveur d’une déclaration portant que le THALOMID
est une « drogue innovante » et qu’elle est admise a I’inscrip-
tion au registre tenu sous le régime des DPD.

[99] Linterprétation téléologique du juge est utile et
va dans le sens de son jugement, mais elle n’a pas d’effet
déterminant sur la disposition du présent appel. Le résul-
tat obtenu par le juge peut étre confirmé simplement par
le sens de I’expression « déja approuvé » dans la défini-
tion du terme « drogue innovante », la facon dont la
thalidomide a été traitée en vertu du PAS, et I’arrét Teva.
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Court in Teva. The withdrawal of the previous approval,
in my view, is sufficient to allow THALOMID to receive
data protection in accordance with the Regulations.

[100] Finally, it should be noted that, on appeal, the
appellant repeatedly raised the argument that allowing
the respondent data protection for THALOMID would
set a dangerous precedent, opening the floodgates to any
number of other drug companies that would try to attain
data protection for drugs with an inconsistent Canadian
approval history. This would in turn disadvantage the
generic drug industry and the consumer by allowing
innovative drug companies to unfairly extend data pro-
tection over drugs that had been approved under the
former regime. It could, the appellant argued, have the
effect of unduly extending patent rights by employing
data protection as an alternative means of granting a
monopoly to an innovator.

[101] With respect, the fact situation of thalidomide is
highly unusual and unlikely to reoccur. It was the only
therapeutic drug listed in Schedule H (later Schedule F)
of the Act and has a tragic history associated with no
other drug. The only other drugs that received similar
legislative treatment were street drugs (e.g., LSD, DET,
DMT) that would never have received regulatory ap-
proval. Any precedent set by this decision is necessarily
narrow in scope and does not generate these slippery
slope concerns.

Disposition

[102] For all of these reasons, | would dismiss the
appeal with costs.

A mon avis, le retrait de I’approbation antérieure suffit
pour que le THALOMID bénéficie de la protection des
données conformément au Reglement.

[100] Enfin, il convient de souligner qu’en appel,
I’appelant a affirmé a plusieurs reprises que I’attribution
a I’intimée de la protection des données relatives au
THALOMID constituerait un précédent dangereux, car
elle ouvrirait la porte a bon nombre d’autres sociétés
pharmaceutiques qui voudraient obtenir la protection
des données relative a des médicaments qui ont d’abord
été approuvés au Canada, et dont I’approbation a ensuite
pris fin. Cela nuirait a I’industrie du médicament géné-
rique et au consommateur en permettant aux fabricants
de drogues innovantes de prolonger de facon déloyale la
protection des médicaments approuvés en vertu du ré-
gime antérieur. Selon I’appelant, cela aurait pour effet
de prolonger inddment les droits de brevet par I’utilisa-
tion de la protection des données comme autre moyen
d’attribution d’un monopole a un innovateur.

[101] Jestime, en toute déférence, que les faits en-
tourant la thalidomide sont tout & fait inhabituels et
qu’il est tres improbable qu’ils se répétent. C’était la
seule drogue thérapeutique énumérée a I’annexe H
(plus tard I’annexe F) de la Loi, et elle posséde des anté-
cédents tragiques associés a aucune autre drogue. Les
seules autres drogues qui ont recu un traitement Iégis-
latif semblable sont les drogues « illicites » (p. ex., LSD,
DET, DMT) qui n’auraient jamais obtenu d’appro-
bations réglementaires. Tout précédent établi par la
présente décision a nécessairement une portée étroite et
ne justifie pas d’inquiétudes relatives a une quelconque
pente dangereuse.

Dispositif

[102]
dépens.

Pour tous ces motifs, je rejetterais I’appel avec
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Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire de la
décision par laquelle une agente d’immigration a rejeté la de-
mande de résidence permanente formée par le demandeur au
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Although the applicant had met the eligibility requirements,
he had also undertaken additional work without authorization
and did not satisfy the officer that an exemption on humanita-
rian and compassionate (H&C) grounds should be granted.
The applicant, a Filipino, came to Canada under the live-in
caregiver program and is a registered nurse. When he arrived,
he discovered that his employer was no longer able to hire
him. He found an alternate employer and worked until his
employer passed away. He then applied for permanent resi-
dence and began searching for another employer but was
unemployed for several months drawing unemployment insu-
rance. At that same time, the applicant, learning that his father
in the Philippines was seriously ill, began working without a
permit to help cover his father’s healthcare costs. The appli-
cant returned to the Philippines when his father died but,
having found a new job, secured a temporary residence permit
and a work permit before his departure. When he came back
to Canada, his prospective employer had passed away and he
started working without permission again to help pay for his
father’s health and funeral costs. He eventually landed ano-
ther caregiver job and was granted a work permit.

The immigration officer found that, despite meeting the
eligibility requirements for permanent residence as a member
of the caregiver class, the applicant was inadmissible to
Canada under section 41 of the Immigration and Refugee
Protection Act for having violated section 30 thereof and pa-
ragraph 185(b) of the Immigration and Refugee Protection
Regulations by working without authorization on multiple
occasions. It was also found that the applicant had not provi-
ded sufficient evidence to justify a humanitarian and
compassionate (H&C) exemption under section 25 of the Act;
that the circumstances leading to his inadmissibility had not
been unusual and undeserved.

The issues were whether the immigration officer erred in
law in finding that the applicant was inadmissible to Canada
for having engaged in unauthorized work and whether he
made an unreasonable H&C decision given the evidence.

Held, the application should be allowed.

Subparagraph 200(3)(e)(ii) of the Regulations states that a
foreign national can obtain another work permit if the work
was only unauthorized because it did not comply with con-
ditions imposed under paragraph 185(a), (b), or (c). The
applicant had breached paragraph 185(b) by engaging in the
wrong type of work, for the wrong type of employer but this

titre de la catégorie des aides familiaux. Bien que le deman-
deur eQt rempli les conditions d’admissibilité, il a aussi exercé
d’autres emplois sans autorisation et n’a pas convaincu
I’agente qu’il convenait de lui accorder une exemption pour
des raisons d’ordre humanitaire. Le demandeur, un citoyen
des Philippines, est arrivé au Canada dans le cadre du pro-
gramme des aides familiaux et est un infirmier autorisé. A son
arrivée, il a appris que son employeur ne pouvait plus I’enga-
ger. Il a trouvé un autre employeur et a travaillé pour lui
jusqu’a ce que ce dernier décede. Il a ensuite présenté une
demande de résidence permanente et s’est mis a la recherche
d’un autre employeur, mais a été au chémage pendant plu-
sieurs mois et a touché des prestations d’assurance-emploi.
Durant la méme période, apprenant que son pere était grave-
ment malade aux Philippines, le demandeur a commencé a
travailler sans permis afin de contribuer aux frais d’hospitali-
sation. Le demandeur est retourné aux Philippines lorsque son
pére est décédé, mais ayant trouvé un nouvel emploi, il a ob-
tenu un permis de séjour temporaire et un permis de travail
avant son départ. A son retour au Canada, la personne qui de-
vait I’employer était décédée et le demandeur a alors
recommencé a travailler sans autorisation pour continuer a
payer les frais afférents a la maladie et aux obséques de son
pére. 1l a finalement obtenu un autre emploi de soignant et on
lui a délivré un nouveau permis de travail.

L’agente d’immigration a conclu que, bien qu’il ait rempli
les conditions d’admissibilité pour la résidence permanente
en tant que membre de la catégorie des aides familiaux, le
demandeur était interdit de territoire canadien sous le régime
de I’article 41 de la Loi sur I’immigration et la protection des
réfugiés pour avoir enfreint I’article 30 de cette méme loi et
I’alinéa 185b) du Reglement sur I’immigration et la protec-
tion des réfugiés en exercant de multiples emplois sans
autorisation. L’agente d’immigration a également conclu qu’il
n’avait pas produit d’éléments de preuve suffisants pour justi-
fier une exemption fondée sur des considérations d’ordre
humanitaire au titre de I’article 25 de la Loi, et que les cir-
constances ayant conduit a I’interdiction de territoire n’étaient
ni inhabituelles ni immeéritées.

Il s’agissait de savoir si I’agente d’immigration a commis
une erreur de droit en concluant que le demandeur était inter-
dit de territoire canadien pour avoir travaillé sans autorisation
et si elle a rendu une décision déraisonnable eu égard aux
éléments de preuve dont elle disposait.

Jugement : la demande doit étre accueillie.

Le sous-alinéa 200(3)e)(ii) du Reglement dispose que
I’étranger peut obtenir un autre permis de travail si son travail
n’a pas été autorisé pour la seule raison qu’il n’a pas respecté
les conditions visées aux alinéas 185a), b) ou c). Le deman-
deur avait enfreint I’alinéa 185b) en exercant des emplois non
autorisés chez des employeurs non autorisés, mais cette
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did not create a permanent bar, and in fact, he did subsequent-
ly obtain another work permit. There is little case law on
subparagraph 200(3)(e)(ii) of the Regulations. The fact that
this paragraph prevents a foreign national who has engaged in
unauthorized work from getting a new work permit until six
months have elapsed indicates that the bar is not indefinite
and that a new permit may be obtained after that time period.
Further, the fact that subparagraph 200(3)(e)(ii) provides that
a new permit can be issued if the work was only unauthorized
under paragraph 185(b) due to being the wrong type of work
and/or for the wrong employer suggests that such breaches
are curable. The issuance of a new work permit cured the ap-
plicant’s previous breach and the applicant was admissible to
Canada by the date when the immigration officer assessed his
application. The officer could therefore have used his pre-
vious unauthorized work to found conclusions about
credibility but could not use it to find him inadmissible.

As for the immigration officer’s H&C decision, the officer
made no attempt to appreciate the difficulties the applicant
was facing and drew unreasonable inferences about the op-
tions that were open to him. The record showed that after
completing all the requirements of the caregiver program and
submitting his application for permanent residence, he conti-
nually sought more jobs as a nurse-caregiver and only turned
to manual labour to pay the unexpected and substantial expen-
ses incurred by his father’s illness and funeral when he was
unsuccessful in his search. It was not reasonable, in particular,
for the officer to have speculated that the applicant could
draw on unlimited funding and free accommodation from
presumed friends and relatives in Canada instead of working.
The officer’s conclusions in this case did not represent a pos-
sible, acceptable outcome.

STATUTES AND REGULATIONS CITED

Immigration and Refugee Protection Act, S.C. 2001, c. 27,
ss. 25(1), 30, 41, 72(1).

Immigration and Refugee Protection Regulations,
SOR/2002-227, ss. 185(b), 200(3)(e).
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infraction n’a pas créé d’empéchement permanent, et il a en
fait par la suite obtenu un autre permis de travail. 1l existe peu
de jurisprudence sur le sous-alinéa 200(3)e)(ii) du Reglement.
Le fait que ce sous-alinéa dispose qu’il doit s’étre écoulé une
période de six mois avant que I’étranger ayant exercé un em-
ploi sans autorisation puisse obtenir un nouveau permis donne
a penser que I’empéchement n’est pas de durée indéfinie et
qu’on peut se voir délivrer un autre permis apres cette pério-
de. En outre, le fait que le sous-alinéa 200(3)e)(ii) dispose
qu’on peut délivrer un nouveau permis si le travail en ques-
tion n’a pas été autorisé pour la seule raison que n’ont pas été
respectées les conditions visées a I’alinéa 185b) touchant le
genre de travail et/ou I’employeur tend a indiquer que de tel-
les infractions sont réparables. La délivrance d’un nouveau
permis de travail a réparé de fagon analogue I’infraction anté-
rieure, et le demandeur était admissible au Canada & la date
ou I’agente d’immigration a examiné sa demande. Par consé-
quent, I’agente pouvait se fonder sur le travail antérieur non
autorisé effectué par le demandeur pour évaluer la crédibilité
de ce dernier, mais non pour le déclarer interdit de territoire.

Quant a la décision de I’agente concernant I’exemption
pour des raisons d’ordre humanitaire, I’agente n’a fait aucun
effort pour mesurer les difficultés que le demandeur devait
affronter et elle a tiré des inférences déraisonnables touchant
les possibilités qui s’offraient & lui. Le dossier montrait que,
apres avoir rempli toutes les conditions du programme des
aides familiaux et avoir présenté sa demande de résidence
permanente, il n’a cessé de chercher d’autres emplois d’infir-
mier a domicile, et que, devant I’échec de ces efforts, il ne
s’est résigné a prendre des emplois manuels que pour payer
les frais inattendus et considérables causés par la maladie et
les obséques de son pere. 1l n’était pas raisonnable de la part
de I’agente de conjecturer que le demandeur pouvait, au lieu
de travailler, compter sur des largesses illimitées et un héber-
gement gratuit de parents et amis hypothétiques établis au
Canada. Les conclusions de I’agente en I’espéce n’apparte-
naient pas aux issues possibles acceptables.
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The following are the reasons for judgment and
judgment rendered in English by

[1] MosLEY J.: This is an application for judicial
review pursuant to the Immigration and Refugee
Protection Act, S.C. 2001, c. 27 (IRPA), subsection 72(1),
of a decision by an immigration officer to refuse the
applicant’s request for permanent residence under the
live-in caregiver class. While Mr. Tiangha had met the
eligibility requirements, he had also undertaken addi-
tional work without authorization and did not satisfy the
officer that an exemption on humanitarian and compas-
sionate grounds should be granted.

[2] For the reasons that follow, the application is
granted.

DECISION DIFFERENCIEE :

Damte c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2011 CF
1212.

DECISIONS EXAMINEES :

Dunsmuir c. Nouveau-Brunswick, 2008 CSC 9, [2008] 1
R.C.S. 190; Smith c. Alliance Pipeline Ltd., 2011 CSC 7,
[2011] 1 R.C.S. 160; Alberta (Information and Privacy
Commissioner) c. Alberta Teachers’ Association, 2011
CSC 61, [2011] 3 R.C.S. 654; Russom c. Canada (Ci-
toyenneté et Immigration), 2012 CF 1311.

DEMANDE de contréle judiciaire de la décision par
laquelle une agente d’immigration a rejeté la demande de
résidence permanente formée par le demandeur au titre
de la catégorie des aides familiaux. Demande accueillie.

ONT COMPARU

Rekha P. McNutt pour le demandeur.
Camille Audain pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Caron & Partners LLP, Calgary, pour le
demandeur.
Le sous-procureur général du Canada pour
le défendeur.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
jugement et du jugement rendus par

[1] LE juGeE MoSLEY : La Cour est saisie d’une de-
mande de contréle judiciaire, présentée conformément
au paragraphe 72(1) de la Loi sur I’'immigration et la
protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27 (la LIPR),
visant la décision par laquelle une agente d’immigra-
tion a rejeté la demande de résidence permanente
formée par le demandeur au titre de la catégorie des
aides familiaux. M. Tiangha remplissait les conditions
d’admissibilité, mais il avait aussi exerce d’autres em-
plois sans autorisation et n’avait pas convaincu I’agente
qu’il convenait de lui accorder une exemption pour des
raisons d’ordre humanitaire.

[2] Pour les motifs qui suivent, la demande est
accueillie.
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BACKGROUND

[3] Mr. Tiangha came to Canada from the Philippines
on September 30, 2006 under the live-in caregiver pro-
gram. He is a registered nurse. Upon arrival, he
discovered that his employer in Toronto was no longer
able to hire him. His agency found him an alternate
employer in Calgary, for whom he worked for the next
22 months. After his employer passed away at the age of
100 in November 2008, Mr. Tiangha spent a further 2
months in Calgary assisting to wrap up the estate, time
which Citizenship and Immigration Canada (CIC) agreed
to count towards his required work experience hours.

[4] Mr. Tiangha then applied for permanent residence
and began searching for another employer. This was
difficult as most employers prefer to hire a female care-
giver. From February 2009 to January 2010, Mr. Tiangha
drew unemployment insurance. He briefly found a new
employer in January 2010 but the job fell through after
a month. Mr. Tiangha was then unemployed again from
February 2010 to October 2010.

[5] In early February 2010, Mr. Tiangha learned that
his father was gravely ill. To help defray the $10 000
cost of hospitalization and surgeries in the Philippines,
Mr. Tiangha began working without a permit, first car-
ing for a client and then working as a farm labourer.
His father died on October 11, 2010 and he returned to
the Philippines for two months. Before departing, he had
found a new position as a caregiver, so he was able to
leave Canada having secured a temporary residence
permit and a work permit. Unfortunately, when he got
back to Canada in December 2010, his prospective
employer had passed away.

[6] Mr. Tiangha was then without work again in
December 2010. He started working without permission
again, taking jobs as a gardener and house cleaner to
support himself and to continue paying for his father’s
final illness and funeral. In August 2011, he finally
landed another caregiver job for an elderly person. A
work permit was granted on November 22, 2011.

LE CONTEXTE

[3] M. Tiangha est entré au Canada en provenance des
Philippines le 30 septembre 2006 dans le cadre du pro-
gramme des aides familiaux. Il est un infirmier autorisé.
A son arrivée, il a appris que son employeur, qui habitait
a Toronto, ne pouvait plus I’engager. Son agence lui a
alors trouvé a Calgary un autre employeur, pour qui il a
travaillé durant les 22 mois suivants. Aprés le déces de
son employeur a I’age de 100 ans en novembre 2008,
M. Tiangha est resté 2 mois de plus a Calgary pour aider
au reglement de la succession, durée que Citoyenneté et
Immigration Canada (CIC) a accepté d’intégrer dans le
calcul de ses heures de travail aux fins réglementaires.

[4] M. Tiangha a alors présenté une demande de rési-
dence permanente et s’est mis a la recherche d’un autre
employeur. Cette tache s’est révélée difficile, la plupart
des employeurs éventuels préférant engager un soignant
de sexe féminin. De février 2009 a janvier 2010,
M. Tiangha a touché des prestations d’assurance-emploi.
Il a trouvé en janvier 2010 un nouvel employeur, mais
pour lequel il n’a pu travailler qu’un mois. Il a de nou-
veau chémé de février & octobre 2010.

[5] Au début de février 2010, M. Tiangha a appris
gue son pére était gravement malade. Afin de contribuer
aux frais d’hospitalisation et de chirurgie de son pére
aux Philippines, qui s’élevaient a 10 000 $, M. Tiangha
a commencé a travailler sans permis, d’abord comme
aide familial, puis comme ouvrier agricole. Son pére
est décédé le 11 octobre 2010, et il est alors retourné
aux Philippines pour un séjour de deux mois. Avant son
départ, il avait trouvé un nouvel emploi de soignant,
de sorte qu’il a pu quitter le Canada aprés avoir obte-
nu un permis de séjour temporaire et un permis de
travail. Malheureusement, & son retour au Canada en
décembre 2010, la personne qui devait I’employer
était décédée.

[6] M. Tiangha s’est donc trouvé de nouveau sans
travail en décembre 2010. Il a alors recommencé a tra-
vailler sans autorisation, comme jardinier et employé de
ménage, pour subvenir a ses besoins et continuer a payer
les frais afférents a la derniére maladie et aux obséques
de son pere. Il a finalement obtenu un autre emploi de
soignant pour personne agée en aolt 2011. On lui a
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DECISION UNDER REVIEW

[71 On April 19, 2012, CIC Calgary refused
Mr. Tiangha’s application for permanent residence. The
decision letter explains that Mr. Tiangha had met the eli-
gibility requirements for permanent residence as a
member of the caregiver class, having worked 4 162 eli-
gible hours by September 2010, the conclusion of the
four-year period during which he had to accumulate
3900 hours. However, he was found to be inadmissible
to Canada under section 41 of the IRPA for having vio-
lated section 30 of the IRPA and paragraph 185(b) of the
Immigration and Refugee Protection Regulations,
SOR/2002-227 (IRPR), by working without authoriza-
tion on multiple occasions. The immigration officer also
found that he had not provided sufficient evidence to
justify an H&C [humanitarian and compassionate] ex-
emption under subsection 25(1) of the IRPA. The
circumstances leading to his inadmissibility had not been
unusual and undeserved, and refusing to grant the ex-
emption would not result in disproportionate hardship.

[8] The officer assessed that Mr. Tiangha could have
found authorized work if he had tried harder and could
have lived off friends and family in Canada while
searching for jobs. The officer also noted that he had not
provided enough evidence of establishment in Canada
despite a lengthy stay in the country, that no children
were affected, and that he had provided insufficient evi-
dence of disproportionate hardship if he had to leave. In
addition, he had demonstrated that he wanted to work in
other fields than caregiving.

ISSUES

[9] The issues raised by this application are:

délivré un nouveau permis de travail le 22 novembre de
la méme année.

LA DECISION CONTROLEE

[71 Le 19 avril 2012, le bureau de Calgary de CIC a
rejeté la demande de résidence permanente de
M. Tiangha. La lettre ou cette décision est consignée
explique qu’il a rempli les conditions d’admissibilité
pour la résidence permanente en tant que membre de la
catégorie des aides familiaux, ayant travaillé 4 162 heu-
res autorisées avant I’expiration, en septembre 2010, du
délai de quatre ans dont il disposait pour accumuler
3 900 heures. Cependant, il a été déclaré interdit de
territoire canadien sous le régime de I’article 41 de la
LIPR pour avoir enfreint Iarticle 30 de cette méme loi
et I’alinéa 185b) du Réglement sur I’immigration et la
protection des réfugiés, DORS/2002-227 (le RIPR) en
exercant de multiples emplois sans autorisation.
L’agente d’immigration a également conclu qu’il n’avait
pas produit d’éléments de preuve suffisants pour justifier
une exemption fondée sur des considérations d’ordre
humanitaire (CH) au titre du paragraphe 25(1) de la
LIPR. Selon elle, les circonstances ayant conduit a
I’interdiction de territoire du demandeur n’étaient ni
inhabituelles ni imméritées, et le refus de I’exemption
n’entrainerait pas pour lui de difficultés excessives.

[8] D’aprés I’agente, M. Tiangha aurait pu trouver du
travail autorisé s’il avait fait plus d’efforts, et il aurait pu
vivre a la charge d’amis et de parents au Canada pendant
qu’il cherchait des emplois. L’agente a aussi noté qu’il
n’avait pas produit suffisamment d’éléments de preuve
pour attester son établissement au Canada malgré son
long séjour au pays, ni pour prouver qu’il subirait des
difficultés excessives s’il devait partir; de plus, consta-
tait-elle, le sort d’aucun enfant n’était en jeu. En outre,
le demandeur avait manifesté une disposition a travailler
dans d’autres domaines que la prestation de soins.

LES QUESTIONS EN LITIGE

[9] Les questions suivantes sont en litige dans la pré-
sente instance :
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1. Did the immigration officer err in law in finding that
the applicant was inadmissible to Canada for having
engaged in unauthorized work?

2. Did the immigration officer make an unreasonable
H&C decision given the evidence?

ANALYSIS
Standard of Review

[10] The standard of review for the issues noted
above has been satisfactorily established by the juris-
prudence: Dunsmuir v. New Brunswick, 2008 SCC 9,
[2008] 1 S.C.R. 190 (Dunsmuir), at paragraph 57. An
administrative decision maker’s interpretation of its own
statute is owed significant deference (Dunsmuir, at
paragraph 54; Smith v. Alliance Pipeline Ltd., 2011 SCC
7, [2011] 1 S.C.R. 160, at paragraph 28; Alberta
(Information and Privacy Commissioner) v. Alberta
Teachers’ Association, 2011 SCC 61, [2011] 3 R.C.S.
654, at paragraph 30). Furthermore, an immigration
officer’s decision with respect to an H&C application
involves questions of mixed fact and law: Russom v.
Canada (Citizenship and Immigration), 2012 FC 1311,
421 F.T.R. 73, at paragraphs 11-13. Both issues are
therefore reviewable on the reasonableness standard.
Reasonableness is concerned with the justification,
transparency and intelligibility of the decision-making
process, but also with whether the decision falls within
a range of possible, acceptable outcomes defensible in
respect of the facts and law: Dunsmuir, at paragraph 47.

Did the immigration officer err in law in finding
that the applicant was inadmissible to Canada
for having engaged in unauthorized work?

[11] The applicant argued that when he received a new
work permit in November 2011, this cured his previous

1. L’agente d’immigration a-t-elle commis une erreur
de droit en concluant que le demandeur était interdit de
territoire canadien pour avoir travaillé sans autorisation?

2. L’agente d’immigration a-t-elle rendu une déci-
sion CH déraisonnable eu égard aux éléments de preuve
dont elle disposait?

ANALYSE
La norme de contréle judiciaire

[10] La norme de contrble applicable aux ques-
tions formulées ci-dessus est déja établie de maniére
satisfaisante par la jurisprudence; voir Dunsmuir c.
Nouveau-Brunswick, 2008 CSC 9, [2008] 1 R.C.S. 190
(Dunsmuir), au paragraphe 57. La cour de révision doit
faire preuve d’un degré élevé de retenue a I’égard de
I’interprétation que donne un décideur administratif de
sa propre loi constitutive; voir Dunsmuir, au para-
graphe 54; Smith c. Alliance Pipeline Ltd., 2011 CSC 7,
[2011] 1 R.C.S. 160, au paragraphe 28; et Alberta
(Information and Privacy Commissioner) c. Alberta
Teachers’ Association, 2011 CSC 61, [2011] 1 R.C.S.
160, au paragraphe 30. En outre, la décision prononcée
par un agent d’immigration sur une demande CH met
en jeu des questions mixtes de fait et de droit; voir
Russom c. Canada (Citoyenneté et Immigration),
2012 CF 1311, aux paragraphes 11 a 13. Les deux
questions en litige commandent donc I"application de la
norme du caractére raisonnable. Pour reprendre les ter-
mes du paragraphe 47 de I’arrét Dunsmuir, le caractére
raisonnable tient principalement a la justification de la
décision, a la transparence et a I’intelligibilité du pro-
cessus décisionnel ainsi qu’a I’appartenance de ladite
décision aux issues possibles acceptables pouvant se
justifier au regard des faits et du droit.

L’agente d’immigration a-t-elle commis une
erreur de droit en concluant que le demandeur
était interdit de territoire canadien pour avoir
travaillé sans autorisation?

[11] Le demandeur soutient qu’aux termes de I’ali-
néa 200(3)e) du RIPR, la délivrance du nouveau permis
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inadmissibility pursuant to paragraph 200(3)(e) of the
IRPR. Subparagraph 200(3)(e)(ii) of the IRPR states that
a foreign national can obtain another work permit if
the work was only unauthorized because it did not com-
ply with conditions imposed under paragraph 185(a), (b),
or (c). The applicant had breached paragraph 185(b) by
engaging in the wrong type of work, for the wrong type
of employer, but this did not create a permanent bar, and
in fact he did subsequently obtain another work permit.
The moment at which the inadmissibility had to be de-
termined, the applicant submitted, was when the decision
was made on permanent residence, in April 2012, and
that by that point he was no longer inadmissible.

[12] The respondent contended that when the appli-
cant was given a temporary resident permit (TRP) on
December 6, 2010, there is no evidence that he advised
officials that he had contravened the conditions of his
initial work permit by engaging in unauthorized work.
The TRP was thus not issued to overcome the fact that
he had engaged in unauthorized work and could not cure
the applicant’s previous inadmissibility. By extension,
the new work permit could not cure his previous inad-
missibility either. No authority was cited in support of
this proposition.

[13] There is little jurisprudence on subparagraph
200(3)(e)(ii) of the IRPR. Neither party was able to as-
sist the Court with decisions which address the question
of whether a new work permit may, or may not, cure a
previous breach as of the time the application is
considered. The fact that subparagraph 200(3)(e)(ii)
prevents a foreign national who has engaged in unau-
thorized work from getting a new work permit until
six months have elapsed indicates that the bar is not
indefinite and that a new permit may be obtained after
that time period. Further, the fact that subparagraph
200(3)(e)(ii) provides that a new permit can be issued
if the work was only unauthorized under para-
graph 185(b) due to being the wrong type of work and/
or for the wrong employer suggests that such breaches
are curable.

de travail qu’il a obtenu en novembre 2011 a réparé
I’interdiction de territoire qui le frappait auparavant. En
effet, le sous-alinéa 200(3)e)(ii) du RIPR dispose que
I”étranger peut obtenir un autre permis de travail si son
travail n’a pas été autorisé pour la seule raison qu’il n’a
pas respecté les conditions visées aux alinéas 185a), b)
ou c¢). Le demandeur avait enfreint I’alinéa 185b) en
exercant des emplois non autorisés chez des employeurs
non autorisés, mais cette infraction ne créait pas
d’empéchement permanent, et il a en fait par la suite
obtenu un autre permis de travail. Le moment par rap-
port auquel il fallait se prononcer sur son interdiction
de territoire, fait valoir le demandeur, était celui de la
décision concernant sa demande de résidence perma-
nente, rendue en avril 2012; or, a cette date, il n’était
plus interdit de territoire.

[12] Le défendeur avance pour sa part qu’aucun élé-
ment de preuve ne démontre que, lorsqu’on a délivré au
demandeur un permis de séjour temporaire (PST) le
6 décembre 2010, il avait avisé les autorités qu’il avait
enfreint les conditions de son premier permis de travail
en travaillant sans autorisation. Par conséquent, le PST
n’a pas été délivré pour neutraliser le fait qu’il avait
travaillé sans autorisation et ne pouvait réparer son inter-
diction de territoire antérieure. 1l s’ensuit que le nouveau
permis de travail ne pouvait la réparer non plus. Le défen-
deur n’a cité aucune source au soutien de cette thése.

[13] Il existe peu de jurisprudence sur le sous-
alinéa 200(2)e)(ii) du RIPR. Aucune des parties n’a
pu proposer a la Cour de précédents portant sur le point
de savoir si un nouveau permis de travail peut ou non
réparer une infraction antérieure a I’examen de la
demande considérée. Cependant, le fait que le sous-
alinéa 200(3)e)(ii) dispose qu’il doit s’étre écoulé une
période de six mois avant que I’étranger ayant exercé un
emploi sans autorisation puisse obtenir un nouveau
permis donne a penser que I’empéchement n’est pas de
durée indéfinie et qu’on peut se voir délivrer un autre
permis aprés cette période. En outre, le fait que le sous-
alinéa 200(3)e)(ii) dispose qu’on peut délivrer un nou-
veau permis si le travail en question n’a pas été autorisé
pour la seule raison que n’ont pas été respectées les
conditions visées a I’alinéa 185b) touchant le genre de
travail et/ou I’employeur tend a indiquer que de telles
infractions sont réparables.
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[14] Mr. Tiangha did get a new permit, which was
valid at the moment when the officer made the decision
on his application for permanent residence.

[15] In Ozawa v. Canada (Citizenship and Immi-
gration), 2010 FC 444, at paragraph 15, this Court dealt
with the legal effect of a restoration of temporary resi-
dent status, explaining that “[t]he Regulations provide
that a restoration of one’s temporary resident status has
the legal effect of curing any breach of the length of stay
requirement inherent in the original temporary resident
visa.” | find that the issuance of a new work permit
similarly cured the previous breach and that Mr. Tiangha
was admissible to Canada by the date when the immigra-
tion officer assessed his application. The officer could
therefore have used his previous unauthorized work to
found conclusions about credibility, but could not use it
to find him inadmissible.

Did the immigration officer make an unreasonable
H&C decision given the evidence before her?

[16] The applicant submits that the immigration offi-
cer made numerous errors of fact in her reasons for
decision, repeatedly misinterpreted the evidence, lacked
empathy, and failed entirely to appreciate the reality of
the applicant’s situation. Her assessment of the H&C
factors was therefore unreasonable. In Damte v. Canada
(Citizenship and Immigration), 2011 FC 1212, 5 Imm.
L.R. (4th) 175 (Damte), at paragraph 34, this Court
commented that “the decision-maker’s heart, as well as
analytical mind, must be engaged.”

[17] The respondent argues that a subsection 25(1)
H&C exemption is not designed to be used as an
alternate method of immigration into Canada. It is an
exceptional and discretionary remedy. The person ap-
plying for it has the onus of satisfying the officer that
his personal circumstances are such that the hardship
of obtaining a visa from outside Canada would be

[14] M. Tiangha a dans les faits obtenu un nouveau
permis, qui était valide au moment ol I’agente a rendu
sa décision sur la demande de résidence permanente.

[15] La Cour aexaminé I’effet juridique du rétablisse-
ment de la qualité de résident temporaire au paragraphe 15
de la décision Ozawa c. Canada (Citoyenneté et
Immigration), 2010 CF 444, ou I’on peut lire : « Le
Reglement dispose que le rétablissement du statut de rési-
dent temporaire d’une personne a pour effet juridique de
corriger tout manquement a I’exigence relative a la durée
de séjour qui fait partie inhérente du visa de résident
temporaire initial. » Je conclus que la délivrance d’un
nouveau permis de travail a réparé de facon analogue
I’infraction antérieure et que M. Tiangha était admissible
au Canada a la date ou I’agente d’immigration a examiné
sa demande. Par conséquent, I’agente pouvait se fonder
sur le travail antérieur non autorisé effectué par le deman-
deur pour évaluer la crédibilité de ce dernier, mais non
pour le déclarer interdit de territoire.

L’agente d’immigration a-t-elle rendu une
décision CH déraisonnable eu égard aux éléments
de preuve dont elle disposait?

[16] Le demandeur soutient que I’agente d’immigra-
tion a commis de nombreuses erreurs de fait dans les
motifs de sa décision, qu’elle a mal interprété les élé-
ments de preuve a de multiples égards, qu’elle a manqué
d’empathie et qu’elle s’est montrée tout a fait incons-
ciente de la réalité de sa situation. Par conséquent, son
examen des facteurs CH doit étre considéré comme dérai-
sonnable. Le demandeur rappelle que la Cour a en effet
indiqué au paragraphe 34 de la décision Damte c. Canada
(Citoyenneté et Immigration), 2011 CF 1212 (Damte),
que « [l]e décideur doit formuler sa réponse en écoutant
son ceeur aussi bien que son esprit analytique ».

[17] Le défendeur fait valoir quant a lui que I’exemp-
tion CH prévue au paragraphe 25(1) n’est pas destinée
a servir de méthode de rechange pour immigrer au
Canada; elle constitue plutdt un recours exceptionnel et
discrétionnaire. 1l incombe a la personne qui demande
cette exemption de convaincre I’agent d’immigration
que sa situation personnelle est telle que I’obligation



[2014] 3R.C.F.

TIANGHA C. CANADA 573

unusual and undeserved or disproportionate. The Court’s
comments, at paragraph 34 of Damte, were obiter and
did not form part of the reasons for that decision; fur-
thermore, the facts in Damte are distinguishable from
the present case. The IRPA and IRPR do not oblige an
officer to express a requisite level of empathy in re-
sponse to the facts of H&C applications. The obligation
is to properly weigh and assess the evidence and make
a reasonable decision.

[18] The respondent proposed that the immigration
officer properly considered the applicant’s stated reasons
for engaging in unauthorized work and found that they
were self-serving, conflicting, and unsubstantiated. The
officer also properly found that either the applicant’s
brother, friends or other family members would have
been able to support him at no cost while he sought
authorized employment. It was up to him to maintain his
status until processing of his permanent residence ap-
plication was complete.

[19] I find that the officer made no attempt to appreci-
ate the difficulties Mr. Tiangha was faced with and drew
unreasonable inferences about the options that were
open to him. The record shows that after completing
all the requirements of the caregiver program and sub-
mitting his application for permanent residence, he
continually sought more jobs as a nurse-caregiver and
only turned to manual labour to pay the unexpected and
substantial expenses incurred by his father’s illness and
funeral when he was unsuccessful in this search. He
worked hard at a series of low-wage unskilled jobs
which did not call for his nursing qualifications. It was
not reasonable of the officer to have speculated that the
applicant could draw on unlimited funding and free ac-
commodation from presumed friends and relatives in
Canada instead of working, or to fail to understand that
the debts resulting from his father’s final illness did not
cease to exist upon his father’s death.

de demander un visa a partir de I’étranger lui cau-
serait des difficultés inhabituelles et injustifiées ou
excessives. Les remarques formulées par la Cour au
paragraphe 34 de la décision Damte étaient de nature
incidente et ne faisaient pas partie des motifs de cette
décision; qui plus est, les faits de la décison Damte se
distinguent de ceux de la présente espece. Ni la LIPR ni
le RIPR n’obligent I’agent d’immigration a faire preuve
d’un niveau déterminé d’empathie en réaction aux faits
invoqués dans les demandes CH. Son obligation est de
rendre une décision raisonnable apres avoir diment
examiné et pris en compte les éléments de preuve qu’on
lui a présentés.

[18] L’agente d’immigration, soutient le défendeur, a
pris en considération comme elle le devait les motifs
donnés par le demandeur pour avoir travaillé sans
autorisation, et elle a conclu qu’ils étaient intéresseés,
contradictoires et non corroborés. L’agente était égale-
ment en droit de conclure que le frere du demandeur,
d’autres membres de sa famille ou des amis auraient pu
le loger et le nourrir gratuitement pendant qu’il cherchait
un emploi autorisé. Il lui incombait de maintenir son
statut jusqu’a la fin du traitement de sa demande de rési-
dence permanente.

[19] Jestime que I’agente n’a fait aucun effort pour
mesurer les difficultés que M. Tiangha devait af-
fronter et qu’elle a tiré des inférences déraisonnables
touchant les possibilités qui s’offraient a lui. Le dossier
montre que, aprés avoir rempli toutes les conditions du
programme des aides familiaux et avoir présenté sa de-
mande de résidence permanente, il n’a cessé de chercher
d’autres emplois d’infirmier a domicile, et que, devant
I’échec de ces efforts, il ne s’est résigné a prendre des
emplois manuels que pour payer les frais inattendus et
considérables causés par la maladie et les obséques de
son pere. Il a travaillé dur, dans une série d’emplois non
spécialisés et peu rémunérés qui ne correspondaient pas
a ses qualités professionnelles d’infirmier. Il n’était pas
raisonnable de la part de I’agente de conjecturer que le
demandeur pouvait, au lieu de travailler, compter sur des
largesses illimitées, dont I’hébergement gratuit, de pa-
rents et amis hypothétiques établis au Canada, ni de ne
pas comprendre que la mort de son pére n’avait pas éteint
les dettes résultant de la maladie finale de celui-ci.



574 TIANGHA V. CANADA

[2014] 3F.CR.

[20] Despite the deference which is due, | find
that the officer’s conclusions in this case do not repre-
sent a possible, acceptable outcome.

[21] The parties were given time to propose questions
for certification on the question of mixed fact and law
which arose in this matter.

[22] The applicant has proposed the following
question:

By virtue of s 200(3)(e)(i) and (ii) of the Immigration and
Refugee Protection Regulations, is a foreign national who is
no longer inadmissible for obtaining a work permit because
of past unauthorized work also no longer inadmissible for
purposes of a permanent residence application based on the
same provisions?

[23] The respondent suggests that the Court certify
this question:

Is an applicant’s inadmissibility arising from his unauthorized
work in Canada cured due to the fact that, subsequent to the
unauthorized work but prior to the determination of the ap-
plicant’s application for permanent residence, a previous
officer has issued a work permit to the applicant pursuant to
5 200(3)(e) IRPR?

[24] As | have found that the applicant succeeds on
both grounds, an answer to either of the proposed ques-

tions would not be dispositive of an appeal. I, therefore,
decline to certify a question.

JUDGMENT
THIS COURT’S JUDGMENT is that
1. the application for judicial review is allowed;
2. the April 19, 2012 decision by Citizenship and

Immigration Canada determining that the applicant was
inadmissible to Canada is set aside and the matter is

[20] Malgré I’obligation de retenue judiciaire
applicable, j’estime que les conclusions de I’agente
ici considérées n’appartiennent pas aux issues possi-
bles acceptables.

[21] La Cour a accordé aux parties un délai pour
proposer des questions aux fins de certification relative-
ment a la question mixte de fait et de droit que souléve
la présente affaire.

[22] Le demandeur a proposé la question suivante :

[TRaDUCTION] L’étranger qui, en vertu des sous-
alinéas 200(3)e)(i) ou (ii) du Reglement sur I’'immigration
et la protection des réfugiés, n’est plus inadmissible au béné-
fice d’un permis de travail en raison d’un emploi antérieur
non autorisé cesse-t-il également d’étre inadmissible aux fins
de la résidence permanente en vertu des mémes dispositions?

[23] Le défendeur demande de son c6té a la Cour de
certifier la question qui suit :

[TraDUCTION] L’interdiction de territoire d’un demandeur
découlant de I’exercice d’un emploi sans autorisation au
Canada se trouve-t-elle réparée par le fait que, aprés cet
exercice mais avant la décision sur sa demande de résidence
permanente, un autre agent lui a délivré un permis de travail
en vertu de I’alinéa 200(3)e) de la LIPR?

[24] Comme j’ai conclu que le demandeur a gain de
cause a I’égard des deux moyens invoqués, la réponse a
I’une ou I’autre des questions proposées ne permettrait
pas de trancher un appel. En conséquence, je ne certifie-
rai aucune question.

JUGEMENT
LA COUR STATUE comme suit :
1. La demande de contr6le judiciaire est accueillie.
2. La décision en date du 19 avril 2012 par laquelle

Citoyenneté et Immigration Canada a déclaré le deman-
deur interdit de territoire au Canada est annulée, et
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returned for redetermination by a different officer in  I’affaire est renvoyée a un autre agent pour qu’il effectue
accordance with these reasons; and un nouvel examen conformément aux présents motifs.

3. no question is certified. 3. Aucune question n’est certifiée.
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Editor’s Note: This decision has been reversed on appeal
(2014 SCC 42). The reasons for judgment, delivered on
June 12,2014, will be published in the Supreme Court Reports.

Copyright — Judicial review of decision of Canadian
Artists and Producers Professional Relations Tribunal that
applicant failing to bargain in good faith when reversing
bargaining position, refusing to bargain artists’ minimum fees
for right to use existing works with respondents after having
done so previously — Applicant, for several years, negotiating
with respondents on artists’ minimum fees for use of existing
works but applicant later reversing bargaining position, refus-
ing to continue to bargain such items — Applicant notifying
respondents that respondents’ certificate to bargain collec-
tively limited to services, not extending to copyright matters
— Respondents filing complaint to Tribunal that applicant
failing to bargain in good faith— Tribunal assuming jurisdic-
tion to approve “scale agreement” involving rights assigned
by copyright holders to respondents on basis assignments
constituting “provision of ... services” within meaning of defi-
nition of “scale agreement” found in Status of the Artist Act,
s. 5 — Whether applicant’s refusal to negotiate scale agree-
ment pertaining to matters relating to copyright (i.e. artists’
minimum fees respecting use of existing works) could support

A-84-12
2013 CAF 64

Musée des Beaux-Arts du Canada (appelant)

Canadian Artists’ Representation/Le Front des artis-
tes canadiens

et

Regroupement des artistes en arts visuels du Québec
(intimés)

et

Société du droit de reproduction des auteurs, compo-
siteurs et éditeurs du Canada (intervenante)

REPERTORIE : MUSEE DES BEAUX-ARTS DU CANADA c.
LE FRONT DES ARTISTES CANADIENS

Cour d’appel fédérale, juges Noél, Pelletier et Trudel,
J.C.A.—Ottawa, 5 septembre 2012 et 4 mars 2013.

Note de I’arrétiste : Cette décision a été infirmée en appel
(2014 CSC 42). Les motifs du jugement, qui ont été pro-
noncés le 12 juin 2014, seront publiés dans le Recueil des
arréts de la Cour supréme.

Droit d’auteur — Contréle judiciaire d’une décision par
laquelle le Tribunal canadien des relations professionnelles
artistes-producteurs a conclu que [’appelant n’a pas négocié
de bonne foi lorsqu il est revenu sur sa position de négociation
et a refusé de négocier les tarifs minimums pour [ utilisation
d’ceuvres existantes avec les intimés apreés |’avoir fait précé-
demment — Pendant plusieurs années, |’appelant a négocié
avec les intimés les tarifs minimums des artistes pour ['utilisa-
tion d’ceuvres existantes, mais a par la suite changé sa position
de négociation et a refusé de poursuivre les négociations sur
ces points — L appelant a avisé les intimés que dans le cadre
Jjuridique, leur accréditation pour négocier se limitait au do-
maine des services et ne s étendait pas aux questions de droits
d’auteur — Les intimés ont déposé une plainte devant le
Tribunal, alléguant que I’appelant a fait défaut de négocier de
bonne foi — Le Tribunal s’est attribué la juridiction de sanc-
tionner un « accord-cadre » portant sur des droits cédés par
des détenteurs de droit d’auteur aux intimés au motif que ces
cessions constituaient des « prestations de services » au sens
de la définition du terme « accord-cadre » a ’art. 5 de la Loi



[2014] 3R.C.F.

MUSEE DES BEAUX-ARTS DU CANADA c¢. LE FRONT DES ARTISTES CANADIENS

577

Tribunal’s finding applicant failing to bargain in good faith
— Per Noél J.A. (Trudel J.A. concurring): Matters relating to
copyright, including imposition of minimum fees for use of
existing works, not coming within parameters of Act; thus
Tribunal having no authority to compel parties to negotiate
such matters — Applicant could not validly agree to scale
agreement affecting copyrights — Therefore, applicants re-
fusal to pursue negotiations relating thereto could not be
attributed to failure to negotiate in good faith — Application
allowed — Per Pelletier J.A. (dissenting): Tribunal correctly
finding that applicant s reversal of bargaining position, refussal
to continue to bargain minimum fees for use of existing works
amounting to failure to bargain in good faith — Tribunal’s
decision, reasoning process justifiable, transparent, intelligible
— Tribunal’s interpretation of phrase “provision of services”
in Act not creating conflict between Act, Copyright Act.

This was an application for judicial review of a decision of
the Canadian Artists and Producers Professional Relations
Tribunal that the applicant failed to bargain in good faith
when it reversed its bargaining position and refused to bargain
minimum fees for the right to use existing works with the re-
spondents after having done so for many months. The Starus
of the Artist Act (Act), which was the relevant Act in this
case, provides a framework for the conduct of negotiations
between artists’ associations and producers with a view to
providing, among other things, compensation for artists.
Under the Copyright Act, the rights to exhibit and to repro-
duce original works of art are protected.

The applicant argued that the Tribunal’s decision could not
be maintained since it erred in concluding that authorizing
the use of existing works falls within the expression “provi-
sion of services” as that term is used in the definition of
“scale agreement” in the Act. It also argued that a conflict
between the Act and the Copyright Act exists and that copy-
right matters must be dealt with using the mechanisms
provided in the Copyright Act.

The Tribunal certified the respondent Canadian Artists
Representation/Front des artistes canadiens as the representa-
tive organization for Canadian visual artists outside Quebec

sur le statut de ['artiste — 1l s agissait de savoir si le refiis
de 'appelant de négocier un accord-cadre relatif aux ques-
tions de droit d’auteur (c.-a-d. les tarifs minimums pour
[utilisation d’ceuvres existantes) pouvait étayer la conclusion
du Tribunal que I’appelant a manqué a son obligation de né-
gocier de bonne foi — Le juge Noél, J.C.A. (la juge Trudel,
J.C.A., souscrivant a ses motifs) : Les questions de droit
d’auteur, notamment l’'imposition de tarifs minimums pour
['utilisation d’ceuvres existantes, n’entraient pas dans les para-
meétres de la Loi et, partant, le Tribunal n’avait pas le pouvoir
de contraindre les parties a négocier de telles questions —
L’appelant ne pouvait pas valablement conclure un
accord-cadre touchant les droits d’auteur — En conséquence,
le refus de I’appelant de poursuivre les négociations portant
sur ces questions ne pouvait étre attribué a un manquement a
son devoir de négocier de bonne foi — Demande accueillie —
Le juge Pelletier, J.C.A. (dissident) : Le Tribunal a conclu a
Juste titre que le revirement de position de [’appelant a |’égard
des négociations et son refus de poursuivre les négociations
sur les tarifs minimums pour [ utilisation d’ceuvres existantes
équivalaient a un manquement a l’obligation de négocier de
bonne foi — La décision et le processus de raisonnement du
Tribunal étaient justifiables, transparents et intelligibles —
L’interprétation de [’expression « prestations de services »
Jfournie par le Tribunal ne créait pas de conflit entre la Loi et
la Loi sur le droit d’auteur.

Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision par laquelle le Tribunal canadien des relations pro-
fessionnelles artistes-producteurs a conclu que 1’appelant n’a
pas négocié¢ de bonne foi lorsqu’il est revenu sur sa position
de négociation et a refusé de négocier les tarifs minimums
pour I'utilisation d’ceuvres existantes avec les intimés apres
I’avoir fait pendant de nombreux mois. La Loi sur le statut de
'artiste (la Loi), qui était la loi pertinente en 1’espéce, prévoit
un cadre pour les négociations entre les associations d’artistes
et de producteurs en vue d’assurer, entre autres, la rémunéra-
tion des artistes. La Loi sur le droit d’auteur, elle, protege le
droit de présenter a une exposition et de reproduire des ceu-
vres originales.

L’appelant a fait valoir que la décision du Tribunal ne pou-
vait pas étre maintenue parce que ce dernier a commis une
erreur en concluant que 1’autorisation d’utiliser les ceuvres
existantes est visée par I’expression « prestations de servi-
ces », puisque ce terme est employé dans la définition
d’« accord cadre » dans la Loi. Il a également affirmé qu’il y
a incompatibilité entre la Loi et la Loi sur le droit d auteur et
que les questions de droit d’auteur relévent des mécanismes
prévus dans la Loi sur le droit d’auteur.

Le Tribunal a accrédité le Canadian Artists’ Representation/
Front des artistes canadiens en tant qu’organisation repré-
sentative des artistes canadiens en arts visuels a I’extérieur
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and the respondent Regroupement des artistes en arts visuels
du Québec as the representative organization for visual artists
in Quebec. The respondents, after notifying the applicant that
they wanted to bargain, advised it that they would negotiate
jointly therewith. The spokesperson for the respondents’ bar-
gaining committee notified the applicant of the items they
wished to bargain, which included artists’ fees. For four years,
the applicant had agreed to negotiate minimum fees for the
use of existing works and had carried on such negotiations
despite its reservations. However, at one point, when a new
spokesperson was hired, the applicant reversed its bargaining
position and refused to continue to bargain those items. The
applicant had a law firm prepare an opinion on what its posi-
tion in the negotiations should be and provided it to the
respondents. Further to this legal opinion, the applicant pre-
sented a revised draft scale agreement to the respondents in
which all references to the minimum fees for the use of exist-
ing works had been removed. After several communications
between the parties, the applicant notified the respondents,
in particular, that its certificate to bargain collectively was
limited to services and could not extend automatically to
copyright matters. It was defending its position that the scope
of the negotiations was limited by the expression “provision
of services” in the statutory definition of “scale agreement” in
the Act. The respondents then filed their complaint to the
Tribunal that the applicant had failed to bargain in good faith.

The Tribunal assumed jurisdiction to approve a “scale
agreement” involving rights assigned by copyright holders to
the respondents on the basis that these assignments constitut-
ed a “provision of ... services” within the meaning of the
definition of “scale agreement” found in section 5 of the Act.
It concluded, inter alia, that it would be inconsistent with the
Act’s purpose if scale agreements could not contain terms re-
lating to copyright; that the applicant’s failure to negotiate or
discuss the inclusion of matters relating to copyright, includ-
ing binding minimum fees in the scale agreement, created a
rigid stance resulting in the failure to conclude an agreement;
and that the applicant had therefore violated section 32 of the
Act by failing to bargain in good faith.

The main issue was whether the applicant’s refusal to nego-
tiate a scale agreement pertaining to matters relating to
copyright — specifically minimum fees with respect to the
use of existing works — could support the Tribunal’s finding
that the applicant failed to bargain in good faith.

Held (Pelletier J.A. dissenting), the application should
be allowed.

du Québec et le Regroupement des artistes en arts visuels du
Québec a titre d’organisation représentative des artistes en
arts visuels au Québec. Les intimés, aprés avoir envoyé un
avis de négociation a I’appelant, I’ont informé qu’ils meéne-
raient des négociations conjointes. Le porte-parole du comité
de négociation des intimés a avisé I’appelant des points qu’ils
souhaitaient négocier, notamment le tarif des artistes. Pendant
quatre ans, I’appelant a accepté de négocier les tarifs mini-
mums pour |’utilisation d’ceuvres existantes et a effectivement
poursuivi ces négociations malgré ses réserves. Cependant,
lorsqu’un nouveau porte-parole a été embauché, 1’appelant a
changé sa position de négociation et a refusé de poursuivre
les négociations sur ces points. L’appelant a fait préparer par
un cabinet d’avocats un avis juridique sur la position qu’il
devait prendre dans les négociations et I’a transmis aux inti-
més. A la suite de cet avis juridique, I’appelant a présenté aux
intimés une version révisée de 1’accord-cadre, dans laquelle
toutes les mentions relatives aux tarifs minimums pour 1’utili-
sation des ceuvres existantes avaient été supprimées. Apres
plusieurs communications entre les parties, I’appelant a avisé
les intimés, en particulier, que dans le cadre juridique, leur
accréditation pour négocier se limitait au domaine des servi-
ces et ne pouvait pas automatiquement s’étendre aux
questions de droits d’auteur. Il défendait sa position selon la-
quelle la portée des négociations était limitée par I’expression
« prestations de services » de la définition d’« accord-cadre »
dans la Loi. Les intimés ont par la suite déposé leur plainte
devant le Tribunal, alléguant que ’appelant a fait défaut de
négocier de bonne foi.

Le Tribunal s’est attribué la juridiction de sanctionner un
« accord-cadre » portant sur des droits cédés par des déten-
teurs de droit d’auteur aux intimés au motif que ces cessions
constituaient des « prestations de services » au sens de la défi-
nition du terme « accord-cadre » a I’article 5 de la Loi. Il a
conclu, entre autres, qu’il serait incompatible avec le but de la
Loi que les accords-cadres ne comportent pas de dispositions
relatives aux droits d’auteur, que le refus de I’appelant de né-
gocier ou de discuter de I’inclusion de questions de droit
d’auteur, y compris de tarifs minimums dans un accord-cadre,
¢tait une position inflexible qui a empéché les parties de s’en-
tendre pour conclure une entente, et que I’appelant avait donc
violé I’article 32 de la Loi en ne négociant pas de bonne foi.

La principale question en litige était de savoir si le refus de
I’appelant de négocier un accord-cadre relatif aux questions
de droit d’auteur — plus précisément les tarifs minimums
pour I’utilisation d’ceuvres existantes — pouvait étayer la
conclusion du Tribunal que 1’appelant a manqué a son obliga-
tion de négocier de bonne foi.

Arrét (le juge Pelletier, J.C.A., dissident) : la demande doit
étre accueillie.
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Per Noél J.A. (Trudel J.A. concurring): This was the first
time that the Tribunal ruled at the negotiation stage on a scale
agreement pertaining to pre-existing works, i.e. works that are
not the result of a provision of services by an artist for a pro-
ducer. The respondents’ argument that the Act applied in this
context despite the obvious conflicts with the Copyright Act
was rejected. Where scale agreements pertain to commis-
sioned works (“oeuvres commandées” in French), no
copyright is involved since the work does not exist at the time
the agreement is signed. Consequently, the “provision of ...
services” required to realize the commissioned work and the
rights of use that an artist may assign respecting the contem-
plated work do not entail any possible conflict with the
Copyright Act. Conflicts with the Copyright Act only arise
where one seeks to extend scale agreements to works that are
created otherwise than in the context of a commission, as the
Tribunal did in this case. In extending the application of the
Act to works made otherwise than in the context of a com-
mission, the Tribunal distorted the words used by Parliament.
No linguistic gymnastics could justify the assertion that the
assignment of a copyright is a “provision of artists’ services”.

A copyright is not a “service” under any acceptation. A
copyright consists of rights recognized and protected by law
owned by an artist in relation to his or her work (Copyright
Act, section 3). The result is that the assignment of such rights
gives rise to a transfer of property. A transfer of property
could not be described as a “provision of ... services”. There
is nothing to which the assignment of a right to use a work
can relate unless the assignment is made in the context of a
“provision of ... services”, which was not the case herein.
There was no rational basis for the Tribunal’s proposition that
absent such services ... the right to use an existing work is a
service that the artist who holds the copyright may provide to
a producer. The phrase “provision of ... services” has a plain
meaning which contemplates the creation of artistic works for
specified producers.

Paragraph 6(2)(a) of the Act sets out the scope of applica-
tion of the part of the Act that was relevant in this case. When
read in context, it can be seen that a “scale agreement” con-
templates the imposition of minimum conditions for the
provision of such services and for compensation for the use of
the works thereby created, including their public lending.
These goals can be attained without giving rise to any conflict
with the rights protected by the Copyright Act. The fact that
no harmonization provision was enacted was testimony to the
fact that no conflict was envisaged. It could be safely assumed
that such measures would be found in the Act or the Copyright

Le juge Noél, J.C.A. (la juge Trudel, J.C.A., souscrivant
a ses motifs) : C’était la premiere fois que le Tribunal se pro-
nongait a I’étape de la négociation sur un accord-cadre relatif
a des ceuvres préexistantes, c.-a-d. des ceuvres qui ne résultent
pas de la prestation de services par un artiste pour un produc-
teur. L’argument de 1’appelant selon lequel la Loi s’applique
dans ce contexte malgré les conflits évidents avec la Loi sur
le droit d’auteur a été rejeté. Lorsqu’un accord-cadre a trait a
des ceuvres commandées (« commissioned works » selon
I’expression anglaise), aucun droit d’auteur n’est en cause
puisque I’ceuvre n’existe pas au moment de la signature de
I’entente. Il s’ensuit que les « prestations de services » requi-
ses pour la réalisation de 1’ceuvre commandée et les droits
d’utilisation qu’un artiste peut céder a 1’égard de cette ceuvre
ne donnent lieu a aucun conflit possible avec la Loi sur le
droit d’auteur. Des conflits avec la Loi sur le droit d’auteur
surviennent uniquement lorsque 1’on fait porter des accords-
cadres sur des ceuvres créées autrement que dans le contexte
d’une ceuvre commandée, comme le Tribunal I’a fait en 1’es-
pece. En élargissant la portée de la Loi de fagon a ce qu’elle
s’applique aux ceuvres créées autrement que dans le contexte
d’une ceuvre commandée, le Tribunal a dénaturé les mots uti-
lisés par le législateur. Aucune gymnastique linguistique ne
peut servir a démontrer que les cessions de droits d’auteur
constituent des « prestations de services des artistes ».

Un droit d’auteur n’est pas un « service ». Le droit d’auteur
comporte des droits reconnus et protégés par la loi que détient
un artiste a 1’égard de son ceuvre (article 3 de la Loi sur le
droit d’auteur). 11 en résulte que la cession de tels droits
donne lieu a un transfert de bien, et un transfert de bien ne
peut étre qualifié de « prestation de services ». Il n’existe rien
a quoi puisse étre reliée la cession d’un droit portant sur ’uti-
lisation d’une ceuvre, a moins que cette cession soit effectuée
dans le contexte de « prestations de services », ce qui n’était
pas le cas en I’espece. Il n’y avait pas de fondement rationnel
pour la thése du Tribunal voulant qu’en I’absence de tels ser-
vices, le droit d’utiliser une ceuvre existante constitue un
service que ’artiste détenant le droit d’auteur sur cette ceuvre
peut fournir a un producteur. L’expression « prestations de
services » a un sens clair qui vise la création d’ceuvres artis-
tiques pour le compte de producteurs désignés.

L’alinéa 6(2)a) de la Loi prévoit la portée de 1’application
de la partie de la Loi pertinente en 1’espéce. Dans ce contexte,
il ressort qu’un « accord-cadre » prévoit I’imposition de
conditions minimales pour la prestation de tels services et
I’indemnisation pour [’utilisation des ceuvres ainsi créées,
notamment leur prét public. Il est possible de réaliser ces
objectifs sans engendrer quelque conflit que ce soit avec les
droits protégés par la Loi sur le droit d’auteur. Le fait qu’au-
cune mesure d’harmonisation n’ait ¢té adoptée dénote
qu’aucun conflit n’était envisagé. Il serait possible de sup-
poser, sans crainte de se tromper, que de telles mesures se
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Act or both if the two statutes were intended to deal with
copyrights as the Tribunal held.

Therefore, matters relating to copyright, including the im-
position of minimum fees for the use of existing works, do
not come within the parameters of the Act, and thus the
Tribunal had no authority to compel the parties to negotiate
such matters. The applicant could not validly agree to a scale
agreement affecting copyrights. It follows that its refusal to
pursue negotiations relating to these matters could not be at-
tributed to a failure to negotiate in good faith.

Per Pelletier J.A. (dissenting): The Tribunal correctly
found that the applicant’s reversal of its bargaining position
and its refusal to continue to bargain items such as minimum
fees for the use of existing works amounted to a failure to
bargain in good faith. The Tribunal’s conclusion that the ap-
plicant failed to bargain in good faith was reasonable and its
decision and reasoning process were justifiable, transparent
and intelligible. Its interpretation of the phrase “provision of
services” included in the definition of the term “scale agree-
ment” in section 5 of the Act was reasonable. The fact that
copyright is property did not preclude a finding that granting
another the right to use that property is a service. The granting
of'a license is a service provided by the artist, as contemplated
by the definition of “scale agreement” in the Act. The setting
of fees is not one of the matters which are specifically and
exclusively reserved to the artist in section 3 of the Copyright
Act and is therefore not a matter referred to in subsection
13(4) thereof. The Tribunal’s interpretation of the expression
“provision of services” did not create a conflict between the
Act and the Copyright Act.
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Act respecting the professional status and conditions of
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s. 51.

Status of the Artist Act, S.C. 1992, c. 33, ss. 2, 3, 5 “scale
agreement”, 6(2)(a), 18, 21, 32, 53(2).

trouveraient dans la Loi ou dans la Loi sur le droit d’auteur
ou dans les deux si les deux lois visaient les droits d’auteur,
comme 1’a maintenu le Tribunal.

Par conséquent, les questions de droit d’auteur, notamment
I’imposition de tarifs minimums pour I’utilisation d’ceuvres
existantes, n’entraient pas dans les parameétres de la Loi et,
partant, le Tribunal n’avait pas le pouvoir de contraindre les
parties a négocier de telles questions. L’appelant ne pouvait
pas valablement conclure un accord-cadre touchant les droits
d’auteur. En conséquence, son refus de poursuivre les négo-
ciations portant sur ces questions ne pouvait étre attribué a un
manquement a son devoir de négocier de bonne foi.

Le juge Pelletier, J.C.A. (dissident) : Le Tribunal a conclu a
juste titre que le revirement de position de 1’appelant a 1’égard
des négociations et son refus de poursuivre les négociations
sur certains points, comme les tarifs minimums pour 1’utilisa-
tion d’ceuvres existantes, équivalaient & un manquement a
I’obligation de négocier de bonne foi. La conclusion du
Tribunal que I’appelant a fait défaut de négocier de bonne foi
était raisonnable, et sa décision et son processus de raisonne-
ment étaient justifiables, transparents et intelligibles. Son
interprétation de 1’expression « prestations de services » em-
ployée dans la définition d’« accord-cadre » a ’article 5 de la
Loi était également raisonnable. Le fait que le droit d’auteur
est un bien n’empéchait pas de conclure que 1’octroi du droit
d’utiliser ce bien est un service. La concession d’une licence
est un service fourni par ’artiste, comme le prévoit la défini-
tion d’« accord-cadre » dans la Loi. L’établissement de tarifs
n’est pas un des aspects réservés précisément et exclusive-
ment a Dartiste dans 1’article 3 de la Loi sur le droit d’auteur
et n’est donc pas mentionné au paragraphe 13(4) de cette loi.
L’interprétation de I’expression « prestations de services »
fournie par le Tribunal ne créait pas de conflit entre la Loi et
la Loi sur le droit d’auteur.
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DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision
(Le Front des artistes canadiens, 2012 TCRPAP 053)
par laquelle le Tribunal canadien des relations profes-
sionnelles artistes-producteurs a conclu que 1’appelant
n’avait pas négocié de bonne foi lorsqu’il était revenu
sur sa position de négociation et avait refusé de négocier
les tarifs minimums pour [’utilisation d’ceuvres
existantes avec les intimés aprés 1’avoir fait pendant de
nombreux mois. Demande accueillie, le juge Pelletier,
J.C.A., étant dissident.
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The following are the reasons for judgment rendered in
English by

[1] PELLETIER J.A. (dissenting): The Canadian Artists
and Producers Professional Relations Tribunal (the
Tribunal) found that the National Gallery of Canada
(the National Gallery) failed to bargain in good faith
when it reversed its bargaining position and refused to
bargain minimum fees for the right to use existing
works with CARFAC/RAAYV (see below) after having
done so for many months. This decision, reported as
Canadian Artists’ Representation, 2012 CAPPRT 053
(the Tribunal reasons) is the subject of this application
for judicial review.

[2] The issue before the Court is whether the
Tribunal’s conclusion that the National Gallery bar-
gained in bad faith can be maintained. The National
Gallery says that it cannot because the Tribunal erred in
concluding that authorizing the use of existing works
falls within the expression “provision of ... services” as
that term is used in the definition of “scale agreement”
[section 5] in the Status of the Artist Act, S.C. 1992, c. 33
(the Act). The National Gallery also posits a conflict
between the Copyright Act, R.S.C., 1985 c. C-42 and the
Act, and takes the position that copyright matters must
be dealt with using the mechanisms provided in the
Copyright Act.

[3] For the reasons which follow, I am of the view that
the definition of “services” is not determinative of this
appeal. Whether the definition of “scale agreement”
compelled it do so or not, the National Gallery agreed to

ONT COMPARU

Guy P. Dancosse et Shawn Connelly pour I’appelant.
David Yazbeck et Wassim Garzouzi pour les intimés.
Colette Matteau pour I’intervenante.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Lapointe Rosenstein Marchand Melangon,
s.e.n.c.r.l,, s.r.l., Montréal, pour 1’appelant.

Raven, Cameron, Ballantyne & Yazbeck, s.e.n.c.r.l.,
s.r.l., Ottawa, pour les intimés.

Matteau Poirier, Montréal, pour I’intervenante.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du juge-
ment rendus par

[11] LE JUGE PELLETIER, J.C.A. (dissident) : Le
Tribunal canadien des relations professionnelles artistes-
producteurs (le Tribunal) a conclu que le Musée des
Beaux-Arts du Canada (le MBAC) n’avait pas négocié
de bonne foi lorsqu’il était revenu sur sa position de
négociation et avait refusé de négocier les tarifs mini-
mums pour l’utilisation d’ceuvres existantes avec
CARFAC/RAAV (voir ci-dessous), aprés [’avoir fait
pendant de nombreux mois. La décision, répertoriée
sous 1’intitulé Front des artistes canadiens, 2012
TCRPAP 053 (les motifs du Tribunal), fait I’objet de la
présente demande de contrdle judiciaire.

[2] La Cour doit déterminer si la conclusion du tribu-
nal selon laquelle le MBAC a négocié de mauvaise foi
peut étre maintenue. Le MBAC dit qu’elle ne peut pas
étre maintenue, parce que le Tribunal a commis une er-
reur en concluant que 1’autorisation d’utiliser les ceuvres
existantes est visée par I’expression « prestations de
services », puisque ce terme est employé dans la défini-
tion d’« accord cadre » [article 5] dans la Loi sur le
statut de [’artiste, L.C. 1992, ch. 33 (la Loi). Le MBAC
affirme également qu’il y a incompatibilité entre la Loi
sur le droit d’auteur, L.R.C. (1985), ch. C-42, et la Loi
et il prétend que les questions de droit d’auteur relévent
des mécanismes prévus dans la Loi sur le droit d’auteur.

[3] Pour les motifs exposés ci-dessous, j’estime que
la définition de « services » n’est pas déterminante en
I’espéce. Que la définition d’« accord-cadre » 1’ait
obligé ou non, le MBAC a accepté de négocier les tarifs
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negotiate minimum fees for the use of existing works
and, indeed, carried on such negotiations for four years.
The issue before the Tribunal was whether, in those cir-
cumstances, the National Gallery’s reversal of its
bargaining position and its refusal to continue to bargain
those items amounted to a failure to bargain in good
faith. The Tribunal found it did. I agree. I would therefore
dismiss the application for judicial review with costs.

RELEVANT STATUTORY PROVISIONS

[4] The balance of these reasons will be easier to fol-
low if one has a grasp of the relevant portions of the Act.
The Act begins with a recognition of the contributions
of artists to Canadian society and a declaration of the
rights of artists:

Proclama-
tion

2. The Government of Canada hereby
recognizes

(a) the importance of the contribution of
artists to the cultural, social, economic and
political enrichment of Canada;

(b) the importance to Canadian society of
conferring on artists a status that reflects their
primary role in developing and enhancing
Canada’s artistic and cultural life, and in
sustaining Canada’s quality of life;

(¢) the role of the artist, in particular to
express the diverse nature of the Canadian
way of life and the individual and collective
aspirations of Canadians;

(d) that artistic creativity is the engine for the
growth and prosperity of dynamic cultural
industries in Canada; and

(e) the importance to artists that they be
compensated for the use of their works,
including the public lending of them.

Policy
statement

3. Canada’s policy on the professional status
of the artist, as implemented by the Minister
of Canadian Heritage, is based on the follow-
ing rights:

minimums pour 1’utilisation d’ceuvres existantes et a
effectivement poursuivi ces négociations pendant quatre
ans. La question en litige devant le Tribunal était de
déterminer si, dans les circonstances, le revirement de
position du MBAC a I’égard des négociations et son
refus de poursuivre les négociations sur ces points
équivalaient a un manquement a I’obligation de négo-
cier de bonne foi. Le Tribunal a conclu que ¢’était bien
le cas. Je suis d’accord. Par conséquent, je rejetterais la
demande de contrdle judiciaire avec dépens.

LES DISPOSITIONS LEGISLATIVES PERTINENTES

[4] La compréhension des passages pertinents de la
Loi permettra de suivre plus facilement le reste des
présents motifs. La Loi reconnait d’abord la contribution
des artistes a la société canadienne et poursuit avec une
déclaration des droits des artistes :

2. Le gouvernement du Canada reconnait : Déclaration

a) I'importance de la contribution des artistes
a I’enrichissement culturel, social, économique
et politique du Canada;

b) I’'importance pour la société canadienne
d’accorder aux artistes un statut qui refléte leur
role de premier plan dans le développement et
I’épanouissement de sa vie artistique et cultu-
relle, ainsi que leur apport en ce qui touche la
qualité de la vie;

¢) le role des artistes, notamment d’expri-
mer ’existence collective des Canadiens et
Canadiennes dans sa diversité ainsi que leurs
aspirations individuelles et collectives;

d) la créativité artistique comme moteur du
développement et de 1’épanouissement d’in-
dustries culturelles dynamiques au Canada;

e) I’importance pour les artistes de recevoir
une indemnisation pour 1’utilisation, et notam-
ment le prét public, de leurs ceuvres.

Fondements
dela
politique

3. La politique sur le statut professionnel des
artistes au Canada, que met en ceuvre le mi-
nistre du Patrimoine canadien, se fonde sur les
droits suivants :
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(a) the right of artists and producers to
freedom of association and expression;

(b) the right of associations representing
artists to be recognized in law and to promote
the professional and socio-economic interests
of their members; and

(¢) the right of artists to have access to
advisory forums in which they may express
their views on their status and on any other
questions concerning them. [My emphasis.]

[5] The Act establishes the Tribunal and grants it the
jurisdiction to certify artists’ and producers’ associations
whose roles are to negotiate a scale agreement on behalf
of those it represents. A scale agreement is defined as:

“scale “scale agreement ’ means an agreement in writing

:g;STer between a producer and an artists’ association
cadre » respecting minimum terms and conditions for

the provision of artists’ services and other related
matters;

[6] Once a representative organization has given a
producer notice to bargain, then:

Duty to 32. Where a notice to begin bargaining has
bargainand  heep jsgued under section 31,

not to

change

terms and (a) the artists’ association and the producer
conditions

shall without delay, but in any case within
twenty days after the notice was issued, unless
they otherwise agree,

(1) meet, or send authorized representatives
to meet, and begin to bargain in good faith,
and

(i1) make every reasonable effort to enter
into a scale agreement; and

[7] The Tribunal has the authority to determine
whether an artist’s representative organization has en-
gaged in an unfair practice or has otherwise failed to
comply with its obligations under the Act. In deciding

a) le droit des artistes et des producteurs de
s’exprimer et de s’associer librement;

b) le droit des associations représentant les
artistes d’étre reconnues sur le plan juridique et
d’ceuvrer au bien-étre professionnel et socio-
économique de leurs membres;

¢) le droit des artistes de bénéficier de méca-
nismes de consultation officiels et d’y exprimer
leurs vues sur leur statut professionnel ainsi
que sur toutes les autres questions les concer-
nant. [Non souligné dans 1’original.]

[5] La Loi constitue le Tribunal et lui accorde la
compétence lui permettant d’accréditer les associations
d’artistes et de producteurs dont le role est de négocier
un accord-cadre au nom des membres qu’elles représen-
tent. La définition d’un accord-cadre est la suivante :

5.0...]

« accord-cadre » Accord écrit conclu entre un  «accord-
producteur et une association d’artistes et com- ?fi‘i;i;

portant des dispositions relatives aux conditions
minimales pour les prestations de services des
artistes et a des questions connexes.

agreement”

[6] Donc, aprés qu’une organisation représentative a
donné I’avis de négociation a un producteur :

32. Une fois I’avis de négociation donné, les Obligation
o i > H . de négocier
régles suivantes s appliquent : ct do no pas
modifier les

a) sans retard et, en tout état de cause, dans les  modalités

vingt jours qui suivent ou dans le délai dont
ils sont convenus, 1’association d’artistes et le
producteur doivent se rencontrer et entamer
des négociations de bonne foi, ou charger leurs
représentants autorisés de le faire en leur nom,
et faire tout effort raisonnable pour conclure
un accord-cadre;

[7] Le Tribunal a le pouvoir de déterminer si I’organi-
sation représentative des artistes s’est engagée dans une
pratique déloyale ou ne s’est pas conformée d’une fagon
quelconque a ses obligations aux termes de la Loi. Pour
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those questions, and any other question which may come
before it:

Criteria for
application
by Board

18. The Tribunal shall take into account

(a) in deciding any question under this Part,
the applicable principles of labour law;

[8] Finally, the Tribunal’s decisions are protected
from review:

Determina-
tion or order
—no

21. (1) Subject to this Part, every determina-
tion or order of the Tribunal is final and shall not
be questioned or reviewed in any court, except in

review by
court accordance with the Federal Courts Act on the
grounds referred to in paragraph 18.1(4)(a), (b)
or (e) of that Act.
Tb\fo review (2) Except as permitted by subsection (1), no
y

cortiorari determination, order or proceeding made or car-

otc. ’ ried on, or purporting to be made or carried on,
by the Tribunal shall be questioned, reviewed,
prohibited or restrained on any ground, including
the ground that the Tribunal did not have juris-
diction or exceeded or lost its jurisdiction, or be
made the subject of any proceeding in or any
process of any court on any such ground, whether
by way of injunction, certiorari, prohibition, quo
warranto or otherwise.

[9] Insummary, the Act provides a framework, based
on the labour relations model, for the conduct of nego-
tiations between artists’ associations and producers with
a view to providing, among other things, compensation
for artists.

THE FACTS

[10] The Tribunal certified the Canadian Artists’
Representation/Front des artistes canadiens (CARFAC)
as the representative organization for Canadian visual
artists outside Quebec and Regroupement des artistes en
arts visuels du Québec (RAAV) as the representative
organization for visual artists in Quebec.

[11] Before proceeding, it is necessary to clarify an
expression used in the balance of these reasons. The

trancher ces points et tout autre point susceptible d’étre
porté a son attention :

18. Le Tribunal tient compte, pour toute ques- ~ Criteres

tion liée :

a) a l’application de la présente partie, des
principes applicables du droit du travail;

[8] Enfin, les décisions du Tribunal sont protégées
contre une révision :

21. (1) Sous réserve des autres dispositions Révision

de la présente partie, les décisions et ordon-
nances du Tribunal sont définitives et ne sont
susceptibles de contestation ou de révision par
voie judiciaire que pour les motifs visés aux ali-
néas 18.1(4)a), b) ou e) de la Loi sur les Cours
fédérales et dans le cadre de cette loi.

(2) Sauf dans les cas prévus au paragra- Interdiction
des recours

phe (1),.aucune mesure prise ou qensée prige extraordinai.
par le Tribunal dans le cadre de la présente partie ¢

ne peut, pour quelque motif, y compris pour

exceés de pouvoir ou incompétence, étre contes-

tée, révisée, empéchée ou limitée ou faire 1’objet

d’un recours judiciaire, notamment par voie
d’injonction, de certiorari, de prohibition ou de

quo warranto.

[9] En résumé, la Loi prévoit un cadre, fondé sur le
modele des relations de travail, pour les négociations
entre les associations d’artistes et de producteurs en vue
d’assurer, entre autres, la rémunération des artistes.

LES FAITS

[10] Le Tribunal a accrédité le Canadian Artists’
Representation/ Front des artistes canadiens (le CARFAC)
en tant qu’organisation représentative des artistes cana-
diens en arts visuels a ’extérieur du Québec et le
Regroupement des artistes en arts visuels du Québec (le
RAAV) a titre d’organisation représentative des artistes
en arts visuels au Québec.

[11] 11 faut avant tout clarifier une expression utili-
sée dans la suite des présents motifs. Le MBAC emploie
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National Gallery uses the phrase “copyright-related
issues” to refer to matters which can only be dealt with
by the copyright holder (such as the granting of licences
or assignments of copyright) or by someone authorized
in writing by the copyright holder, as required by sub-
section 13(4) of the Copyright Act. For the sake of
consistency, I will use the phrase “copyright-related is-
sues” in the same way.

[12] Inearly 2003, CARFAC and RAAV (collectively,
CARFAC/RAAV) each gave the National Gallery notice
to bargain. Later in that year, CARFAC/RAAV advised
the National Gallery that they would negotiate jointly.

[13] Given that the issue is whether the National
Gallery failed to negotiate in good faith, I think it is
important to set out, in some detail, the course of nego-
tiations between the parties.

[14] The initial meeting between the parties was held
on December 1, 2003. On January 5, 2004, Mr. Karl
Beveridge, the spokesperson for CARFAC/RAAV’s
bargaining committee wrote to his counterpart at the
National Gallery, Mr. Daniel Amadei, setting out a list
of items which CARFAC/RAAYV wished to bargain:

1. Fees (this includes all fees as per the CARFAC fee schedule
including exhibition, reproduction, web/virtual/digital, perma-
nent collection, lectures, etc.)

2. All other payments (installation, meet the press, gallery
talks, etc.)

3. Contracts (exhibition, commissions, web, performance,
lecture, purchase (excluding sale price), etc.)

The letter went on to say:

You agreed to confirm in writing that these items are the items
that we will be negotiating at the table. We additionally note
that you have already agreed in principle to bargain the items
listed above.

(Application record, Vol. 15, at page 2836.)

la formule « questions de droit d’auteur » (copyright-
related issues) pour désigner les questions (comme la
concession, par une licence, ou la cession d’un droit
d’auteur) que seuls le titulaire du droit d’auteur ou une
personne autorisée par écrit par le titulaire du droit
d’auteur peut régler, comme ’exige le paragraphe 13(4)
de la Loi sur le droit d’auteur. Par souci de cohérence,
j’utiliserai I’expression « questions de droit d’auteur »
de la méme fagon.

[12] Au début de 2003, le CARFAC et le RAAV
(collectivement, CARFAC/RAAV) ont chacun signifié
I’avis de négociation au MBAC. Plus tard au cours de la
méme année, CARFAC/RAAV ont informé le MBAC
qu’ils meéneraient des négociations conjointes.

[13] Etant donné que la question est de savoir si le
MBAC a fait défaut de négocier de bonne foi, je pense
qu’il importe de présenter de maniére détaillée le dérou-
lement des négociations entre les parties.

[14] Les parties se sont rencontrées pour la premiére
fois le 1" décembre 2003. Le 5 janvier 2004, M. Karl
Beveridge, porte-parole du comité de négociation de
CARFAC/RAAV, a écrit a son homologue au MBAC,
M. Daniel Amadei, afin de lui exposer une liste de points
que CARFAC/RAAYV souhaitaient négocier :

[TRADUCTION]

1. Indemnités (cela englobe toutes les indemnités, conformé-
ment a la grille tarifaire de CARFAC, notamment les tarifs pour
les expositions, la reproduction, le contenu Internet/virtuel/
numérique, la collection permanente, les conférences, etc.)

2. Tous les autres paiements (installation, rencontre avec la
presse, visites-conférences, etc.)

3. Contrats (exposition, commandes, Internet, prestation,
conférence, achat (excluant le prix de vente), etc.)

11 ajoutait dans sa lettre :

[TRADUCTION] Vous avez accepté de confirmer par écrit que ces
points sont ceux qui seront négociés a la table. De plus, nous
constatons que vous avez déja convenu, en principe, de négo-
cier les points énumérés ci-dessus.

(DD [dossier de la demande], vol. 15, a la page 2836.)
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[15] It should be noted at this point that the right to
exhibit (applicable to works created after June 7, 1988)
and to reproduce original works of art are protected by
copyright: see Copyright Act, paragraphs 3(1)(a) and (g).

[16] Mr. Pierre Théberge, the director of the National
Gallery, responded to this letter. The relevant portions
of his response were:

I confirm that Mr. Amadei has the authority to reach a tenta-
tive agreement with RAAV and CARFAC on the subjects that
are under his authority. It is possible that some items to be
discussed may require consultation with his colleagues or
myself. Since we do not know the details of your intentions
regarding some issues, we are uncertain if other NGC repre-
sentatives will be involved. We are seeking legal advice, and
wish to advise you that Mr. Amadei may be accompanied by
a councillor.

I understand that Mr. Amadei stated at your first meeting that
although we are ready to discuss all items listed in your letter,
it may not be in the NGC’s authority to implement new pro-
grams or modify rules and procedure of existing structures.

(Application record, Vol. 15, at page 2839.)

[17] This carefully worded response (“Mr. Amadei
has the authority to reach a tentative agreement ...
on subjects that are under his authority”) did not di-
rectly address the question raised by Mr. Beveridge.
Notwithstanding Mr. Théberge’s evasiveness, the issue
of minimum fees was on the bargaining agenda from the
beginning of the talks between the parties until the
events giving rise to this application.

[18] This is confirmed by the fact that, on February 3,
2005, Mr. Amadei proposed the following topics for
discussion at the meeting scheduled for February 23
and 24, 2005:

1. Contracts (Exhibition, Installation, and Performance)
2. Reproduction fees

3. Permanent Collection

[15] 1 convient de noter ici que le droit de présenter
a une exposition (applicable aux ceuvres créées apres le
7 juin 1988) et de reproduire des ceuvres originales est
protégé par le droit d’auteur (voir la Loi sur le droit
d’auteur, alinéas 3(1)a) et g)).

[16] M. Pierre Théberge, directeur du MBAC, a répondu
a cette lettre. Voici les passages pertinents de sa réponse :

[TrRADUCTION] Je confirme que M. Amadei est habilité a
conclure un accord de principe avec le RAAV et le CARFAC
relativement aux sujets qui relevent de sa compétence. Il est
possible qu’il doive consulter ses colleégues ou moi-méme
concernant certains sujets de discussion. Comme nous ne
sommes pas au courant de vos intentions précises a 1’égard de
certaines questions, nous ne savons pas avec certitude si
d’autres représentants du MBAC interviendront. Nous allons
obtenir un avis juridique et souhaitons vous informer que M.
Amadei pourrait étre accompagné d’un conseiller.

Je crois que M. Amadei a mentionné a votre premiére rencon-
tre que, bien que nous soyons préts a aborder tous les points
indiqués dans votre lettre, le MBAC n’a peut-étre pas le pou-
voir de mettre en ceuvre de nouveaux programmes ou de
modifier les regles et procédures des structures existantes.

(DD, vol. 15, a la page 2839.)

[17] Cette réponse dont les mots sont soigneusement
pesés ([TRADUCTION] «M. Amadei est habilité a conclure
un accord de principe [...] relativement aux sujets qui
relévent de sa compétence ») n’abordait pas directement
la question soulevée par M. Beveridge. Nonobstant le
ton évasif de M. Théberge, la question des tarifs mini-
mums était a ’ordre du jour des négociations dés le
début des pourparlers entre les parties jusqu’aux cir-
constances a 1’origine de la présente demande.

[18] Cela est confirmé par le fait que, le 3 février
2005, M. Amadei a proposé une liste de sujets de discus-
sion pour la réunion prévue les 23 et 24 février 2005 :

[TRADUCTION]
1. Contrats (exposition, installation et prestation)

2. Tarifs de reproduction

3. Collection permanente
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4. Exhibition Fees

5. Other fees
(Application record, Vol. 15, at page 2868.)

[19] The tenor of the negotiations can be seen in two
draft scale agreements which are found in the applica-
tion record, one dated June 1, 2006 (the 2006 Draft) (see
application record, Vol. 17, at pages 3234-3244), and
the other dated October 20, 2007 (the 2007 Draft) (see
application record, Vol. 1, at pages 114—123). A com-
parison of relevant terms in the two appears in the

4. Tarifs pour les expositions

5. Autres tarifs
(DD, vol. 15, a la page 2868.)

[19] La teneur des négociations est présentée dans
deux projets d’accord-cadre, qui se trouvent dans le
dossier de la demande, 1’un daté du 1° juin 2006
(Ebauche de 2006) (voir le DD, vol. 17, aux pages 3234
4.3244), et I’autre daté du 20 octobre 2007 (Ebauche de
2007) (voir le DD, vol. 1, aux pages 114 a 123). Le ta-
bleau qui suit compare les termes pertinents dans les

following table:

The 2006 Draft

8:02 The NGG/CMCP [the
National Gallery of Canada/
the Canadian Museum of Con-
temporary Photography] shall
enter into a contract with all
artists for the purposes of the
activity for which the artist is
engaged. The contract shall fol-
low the Contracts attached to
this Agreement.

9:00 Minimum Fees

9:01 Minimum fees for 2005-
2006 as expressed herein shall
apply immediately to (dates
applicable for each year of
agreement).

9:02 (list fee schedule here or
as attachment)

9:03 Any artist engaged under
this Agreement shall be free to
negotiate remuneration above
the minimum fees expressed
herein.

The 2007 Draft

7:04 When the NGC/CMCP
enters into a contract with an
artist, NGC/CMCP shall use
one of the Relevant Contracts
under this Agreement.

8:00 Minimum Fees

8:01 Minimum fees for 2006-
2007 as expressed herein shall
apply immediately to (dates
applicable for each year of
agreement).

8:02 (list fee schedule here or
as attachment)

8:03 (rates for additional
services)

8:04 Any artist engaged under
this Agreement shall be free to
negotiate remuneration above
the minimum fees expressed
herein.

deux ébauches :
Ebauche de 2006
[TRADUCTION]

8:02 Le MBAC/MCPC [le
Musée des beaux-arts du
Canada/le Musée canadien de
la photographie contemporaine]
conclut un contrat avec tous les
artistes aux fins de ’activité
pour laquelle les services de
I’artiste sont retenus. Le contrat
est conforme aux contrats joints
a la présente entente.

9:00 Tarifs minimums

9:01 Les tarifs minimums pour
2005-2006 énoncés aux présen-
tes s’appliquent immédiatement
le (dates applicables pour
chaque année de I’entente).

9:02 (liste du bareme d’indem-
nisation ici ou en piéce jointe)

9:03 Tout artiste dont les ser-
vices sont retenus aux termes
de la présente entente est libre
de négocier une rémunération
supérieure aux tarifs minimums
indiqués aux présentes.

Ebauche de 2007
[TRADUCTION]

7:04 Lorsque le MBAC/
MCPC conclut un contrat
avec un artiste, le MBAC/
MCPC utilise un des contrats
pertinents aux termes de la
présente entente.

8:00 Tarifs minimums

8:01 Les tarifs minimums
pour 2006-2007 énoncés aux
présentes s’appliquent immé-
diatement les (dates appli-
cables pour chaque année de
I’entente).

8:02 (liste du bareme d’indem-
nisation ici ou en piéce jointe)

8:03 (tarifs pour les services
supplémentaires)

8:04 Tout artiste dont les ser-
vices sont retenus aux termes
de la présente entente est libre
de négocier une rémunération
supérieure aux tarifs minimums
indiqués aux présentes.
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12:00 Signing Powers

12:01 A Contract must be signed
by the proper signing officers
of the NGC/CMCP. After com-
pleting the contract, the NGC/
CMCP shall sign all three copies
of the Contract in ink, and then
obtain the signature of the Artist
or Artist’s authorized representa-
tive on the three copies. The
Artist will retain one copy. The
NGG/CMCP shall send one
copy to CARFAC/RAAV (as
outlined in clause 7:05) and one
copy shall remain with the NGC.

29:00 Copyright

29:01 The artist or the legally
recognized copyright holder re-
tains copyright in the Artwork.

29:02 All rights not specifical-
ly granted to the NGC/CMCP
are reserved to the artist or the
legally recognized copyright
holder.

30:00 Moral Rights

30:01 The Artist retains the
Moral Rights in the Artwork.

31:00 Secondary Rights
31:01 The Artist or the legally
recognized copyright holder

retains secondary copyright in
the Artwork.

[20]

10:00 Signing Powers

10:01 When entering into a
Relevant Contract, the NGC/
CMCP shall sign all three
copies of the Relevant Contract
in ink, and then obtain the
signature of the Artist or the
Artist’s authorized representa-
tive on the three copies. The
Artist shall be given one exe-
cuted copy of the Relevant
contract. The NGC/CMCP
shall send one copy to
CARFAC/RAAV (as outlined
in clause 7:09) and one copy
shall remain with the NGC.

25:00 Copyright

25:01 The artist or the legally
recognized copyright holder
retains copyright in the
Artwork.

25:02 All rights not specifi-
cally granted to the NGC/
CMCP are reserved to the art-
ist or the legally recognized
copyright holder.

26:00 Moral Rights

26:01 The Artist retains the
Moral Rights in the Artwork.

27:00 Secondary Rights

27:01 The Artist or the legally
recognized copyright holder
retains secondary copyright in
the Artwork

In the application record, there are also a number

of model contracts which were being negotiated in
parallel with the scale agreement. According to clauses
8:02 and 7:04 respectively of the 2006 and 2007 Draft
scale agreements, the model contracts were to be used
when an artist contracted with the National Gallery.
An example of such a contract is the contract for Public

12:00 Pouvoirs de signature

12:01 Un contrat doit étre signé
par les signataires diiment auto-
ris¢és du MBAC/MCPC. Une
fois le contrat parachevé, le
MBAC/MCPC signe a ’encre
les trois copies du contrat per-
tinent et obtient ensuite la
signature de I’artiste ou du re-
présentant autoris¢ de I’artiste
sur les trois copies. Une copie
signée du contrat pertinent est
remise a l’artiste. Le MBAC/
MCPC envoie une copie a
CARFAC/RAAV (conformé-
ment a la clause 7:05), et le
MBAC conserve une copie.

29:00 Droit d’auteur

29:01 L’artiste ou le titulaire
du droit d’auteur reconnu par
la loi conserve le droit d’auteur
sur I’ceuvre.

29:02 Tous les droits non
concédés expressément au
MBAC/MCPC sont réservés a
I’artiste ou au titulaire du droit
d’auteur reconnu par la loi.

30:00 Droits moraux

30:01 L’artiste conserve les
droits moraux sur I’ceuvre.

31:00 Droits accessoires
31:01 L’artiste ou le titulaire
du droit d’auteur reconnu par

la loi conserve le droit acces-
soire sur I’ceuvre.

(20]

10:00 Pouvoirs de signature

10:01 Au moment de conclu-
re un contrat pertinent, le
MBAC/MCPC signe a I’encre
les trois copies du contrat
pertinent et obtient ensuite la
signature de I’artiste ou du re-
présentant autorisé de 1’artiste
sur les trois copies. Une copie
signée du contrat pertinent est
remise a I’artiste. Le MBAC/
MCPC envoie une copie a
CARFAC/RAAV (conformé-
ment a la clause 7:09), et le
MBAC conserve une copie.

25:00 Droit d’auteur

25:01 L’artiste ou le titulaire
du droit d’auteur reconnu par
la loi conserve le droit d’auteur
sur I’ceuvre.

25:02 Tous les droits non
concédés expressément au
MBAC/MCPC sont réservés a
I’artiste ou au titulaire du droit
d’auteur reconnu par la loi.

26:00 Droits moraux

26:01 L’artiste conserve les
droits moraux sur I’ceuvre.

27:00 Droits accessoires

27:01 L’artiste ou le titulaire
du droit d’auteur reconnu par
la loi conserve le droit acces-
soire sur I’ceuvre.

Le dossier de la demande comprend également

des contrats types qui ont été négociés parallélement a
I’accord-cadre. Selon les clauses 8:02 et 7:04 respecti-
vement des projets d’accord-cadre de 2006 et de 2007,
les contrats types devaient étre utilisés lorsqu’un artiste
concluait un contrat avec le MBAC. A titre d’exemple,
mentionnons le contrat relatif & la communication
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Communication by Telecommunication which appears
at Vol. 1, at pages 138—146 of the application record.
The following terms of that contract cast some light on
the items being negotiated:

2. The Artist, author, first owner and the current owner of the
copyright on the works covered by this contract and described
in section 3, provides the user of said works with a nonexclu-
sive and nontransferable license to use them solely as described
in section 4.

4. Copyright

Reproduction rights for digital transfer

4.1 The Artist authorizes the National Gallery, in consider-
ation of the payment of royalties stipulated in section 6.1 of
this contract, to reproduce the works in a digital format for the
sole purpose of communicating the work to the public by
telecommunication, as described hereafter.

Right of communication to the public

4.2 The Artist grants the National Gallery, in consideration of
the payment of royalties stipulated in section 6.2 of this con-
tract, a license for the following public communication of the
works (please check) ...

5. Moral Rights

5.1 Inaddition to the caption information of the works follow-
ing museum standards, the sign “©”, the name of the Artist and
the year of creation of the works must be listed legibly and
accompany the works that are communicated to the public.
This information must appear immediately next to the works
or in a section devoted to credits, it being acknowledged by the
National Gallery that failure to list this information completely
and legibly in conjunction with the works is prejudicial to the
Artist and shall give rise to monetary compensation.

6. Remuneration and mode of payment
6.1 The Artist grants the license of reproduction for digital

transfer in consideration of the amount of $
for each work transferred, for a total of $,

d’ceuvres au public par télécommunication (voir le
vol. 1, aux pages 138 a 146, du dossier de la demande).
Les conditions suivantes du contrat font la lumicre sur
les points de négociation :

[TRADUCTION]

2. L’artiste, auteur, premier titulaire et titulaire actuel des
droits d’auteur sur les ceuvres décrites a 1’article 3, concede
sur celles-ci au profit du diffuseur une licence non exclusive
et non transférable couvrant uniquement les droits décrits a
I’article 4.

4. Droit d’auteur

Droits de reproduction pour le transfert numérique

4.1 L’artiste autorise le Musée des beaux-arts du Canada,
en contrepartie du versement des redevances stipulées a 1’ar-
ticle 6.1 du présent contrat, a procéder a la reproduction des
ceuvres en format numérique dans le seul but de communiquer
au public par télécommunication 1’ceuvre, de la fagon décrite
ci-dessous.

Droit de communication au public

4.2 L’artiste consent au Musée des beaux-arts du Canada,
en contrepartie du versement des redevances stipulées a 1’ar-
ticle 6.2 du présent contrat, une licence pour la communication
au public des ceuvres ci-dessous (veuillez vérifier). [...]

5. Droits moraux

5.1 Outre I’information consignée dans les 1égendes des
ceuvres conformément aux normes de musée, le sigle « © », le
nom de ’artiste et ’année de 1’ceuvre doivent accompagner
de maniere lisible les ceuvres communiquées au public. Ces
informations doivent apparaitre soit a proximité immédiate de
I’ceuvre, soit dans une section réservée aux crédits, le Musée
des beaux-arts du Canada comprenant que le fait de ne pas
indiquer ces informations en association avec les ceuvres cause
a Dartiste un préjudice irréparable qui doit étre compensé par
une somme d’argent.

6. Rémunération et mode de paiement
6.1 L’artiste consent la licence de reproduction pour le

transfert numérique en contrepartie de la somme de
$ pour chaque ceuvre transférée, pour un

plus any applicable taxes.

6.2 The Artist grants the license for public communication
in consideration of the amount of $ for

total de $, plus toutes taxes applicables.

6.2 L’artiste consent la licence de communication au pu-
blic en contrepartie de la somme de $ pour
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each work communicated to the public, for a total of
8, plus any applicable taxes, for the follow-
ing use(s).

6.3 The National Gallery will pay the Artist according to the
following terms:

6.3.1 Date(s) of payment, installment(s):
6.3.2 Conditions, if applicable (example, advance)

6.3.3 Verification of accounting records, frequency
envisaged:

6.3.4 Compound interest of 1% a month (12.66% a year)
will be charged on any amount past due.

8. Ownership of the works

It is expressly agreed that this contract in no way transfers
ownership of the works to the National Gallery or to
anyone else.

12. Mediation and Arbitration

In case of litigation, the parties agree to use the mediation and
arbitration processes prescribed in the CARFAC-RAAV/
NGCL-CMCP Collective Agreement signed 2007.

[21] A fair reading of these contractual provisions
shows that the parties did negotiate the issue of mini-
mum fees for the use of existing works. They also show
that CARFAC/RAAV do not purport to deal with their
members’ interests in copyright in any way. In fact, both
the draft scale agreements and the model contracts stipu-
late that the artist’s rights remain the artist’s. In addition,
CARFAC/RAAV do not receive any amounts from
producers on behalf of their members by way of royal-
ties or otherwise. Any licensing of copyright takes place
only in the contract between the National Gallery and
the artist.

chaque ceuvre communiquée au public, pour un total de
$, plus toutes taxes applicables, aux
fins suivantes.

6.3 Le Musée des beaux-arts du Canada effectuera les paie-
ments a I’artiste selon les modalités suivantes :

6.3.1 Date(s) du paiement ou des paiements partiels :
6.3.2 Conditions, s’il y a lieu (p. ex. avance)

6.3.3 Vérification des documents comptables, fréquence
prévue :

6.3.4 Toute somme due porte a son échéance un intérét
au taux cumulatif de 1 % par mois (12,66 % par année).

[...]
8. Propriété des ceuvres

Lartiste est I'unique propriétaire des ceuvres, et il est expres-
sément convenu que le présent contrat ne comporte pas de
transfert de propriété des ceuvres en faveur du Musée des
beaux-arts du Canada ou de quiconque.

[...]
12. Médiation et arbitrage

En cas de litige, les parties conviennent de recourir aux proces-

sus de médiation et d’arbitrage prescrits dans la convention

collective entre CARFAC-RAAV et MBAC-MCPC signée le
2007.

[21] Une interprétation objective de ces dispositions
contractuelles montre que les parties ont négocié la
question des tarifs minimums pour [’utilisation des
ceuvres existantes. Elle montre également que CARFAC/
RAAV ne sont pas censés s’occuper des intéréts de leurs
membres dans le droit d’auteur de quelque fagon que ce
soit. En fait, le projet d’accord-cadre et les contrats types
stipulent que 1’artiste conserve ses droits. De plus,
CARFAC/RAAV ne regoivent aucun montant, sous
forme de redevances ou autre, de la part des producteurs
au nom de leurs membres. L’octroi de licences de droit
d’auteur n’a lieu que dans le contrat entre le MBAC et
I’artiste.
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[22] Whatever reservations the National Gallery may
have had about the inclusion of minimum fees in a scale
agreement, prior to October 2007, the negotiations
consistently dealt with them.

[23] The Tribunal, at paragraphs 123 and 128
found that:

The parties had an established practice for their bargaining
meetings, of exchanging agenda, draft scale agreements and
contracts prior to their meetings to allow each party the oppor-
tunity to review and make comments prior to their meetings....

Witnesses testified that the negotiations involved drafting
versions, discussing changes, incorporating those changes into
anew draft, with a different colour, and then confirming those
changes in the next round. Draft collective agreements dated
June 6, 2006 (Exhibit 31) and October 20, 2007 (Exhibit 15)
were submitted to the Tribunal, as well as draft contracts to be
appended to the collective agreement (Exhibit 9) which all
included language related to minimum fees, such as temporary
exhibition fees and reproduction fees.

[24] Negotiations continued on this basis as long as
Mr. Amadei was the National Gallery’s spokesperson.

[25] In May 2007, the National Gallery advised
CARFAC/RAAV that Mr. Amadei had left the in-
stitution and that its spokesperson, going forward,
would be Mr. Guy Dancosse. At the relevant time,
Mr. Dancosse was a lawyer who practised his profes-
sion from the Montréal office of Gowling Lafleur
Henderson (Gowlings).

[26] In June 2007, Mr. Dancosse asked a lawyer in his
firm to provide a legal opinion for the National Gallery.
Referring to an earlier Tribunal decision amending

CARFAC’s certification order (Canadian Artists’

Representation, 2003 CAPPRT 047 (decision No. 047)),
Mr. Dancosse pointed out in his instructions to the
lawyer (translation by the Court):

[22] Quelles que soient les réserves du MBAC quant
a I’inclusion de tarifs minimums dans un accord-cadre,
avant octobre 2007, il en était systématiquement ques-
tion dans les négociations.

[23] Le Tribunal, aux paragraphes 123 et 128, a
conclu ce qui suit :

Les parties avaient ¢tabli une relation et elles avaient mis en
place un protocole pour s’échanger, avant la tenue d’une réu-
nion, 1’ordre du jour qui serait suivi ainsi que les versions
provisoires des accords-cadres et contrats négociés afin que
I’une et ’autre aient la possibilité de les examiner et de formu-
ler des commentaires au préalable.

[..]

Lors des négociations, les parties rédigeaient des versions
des ententes, discutaient des modifications, inséraient ces
modifications dans une nouvelle ébauche en utilisant une
couleur différente puis confirmaient ces modifications a la
séance suivante. Les projets de convention collective du 6 juin
2006 (piece 31) et du 20 octobre 2007 (piece 15) ont été
soumis au Tribunal, ainsi que les projets de contrats qui de-
vaient étre annexés a la convention collective (piece 9) : tous
comportaient des dispositions sur les conditions minimales
d’utilisation des ceuvres, tels les droits a verser pour I’exposi-
tion temporaire ou la reproduction d’ceuvres.

[24] Les négociations se sont poursuivies dans ces
conditions aussi longtemps que M. Amadei a été le
porte-parole du MBAC.

[25] En mai 2007, le MBAC a informé CARFAC/
RAAV que M. Amadei avait quitté le Musée et que le
porte-parole serait dorénavant M¢ Guy Dancosse. A
1I’époque, M¢ Dancosse était avocat et exergait sa profes-
sion chez Gowling Lafleur Henderson (Gowlings), au
cabinet de Montréal.

[26] En juin 2007, M® Dancosse a demandé a une
avocate de son cabinet de préparer un avis juridique
pour le MBAC. Mentionnant une décision antérieure
du Tribunal qui modifiait I’ordonnance d’accrédita-
tion de CARFAC (Front des artistes canadiens, 2003
TCRPAP 047 (la décision n° 047)), M¢ Dancosse souli-
gnait ce qui suit dans ses instructions a I’avocate :
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The Tribunal appears to draw an important distinction to
the effect that while this allows CARFAC to make demands
within this widened sphere, this in no way obliges the producer
to include such demands in an eventual agreement. In other
words, each party to the negotiations remains free to demand,
to refuse, or to counter-offer as it wishes and according to what
it can live with.

For example, nothing would prevent the Gallery from
demanding a clause saying that the author retains copyright
and that copyright is not in any way covered or within
the scope of a scale agreement with CARFAC. The client has
received opinions from three lawyers on this subject, which do
not appear to answer its question clearly. It has asked us to
provide an opinion which is clearer.

(Application record, Vol. 16, at page 3078.)

[27] AsIread these instructions, Mr. Dancosse under-
stood that the Tribunal’s position that the scope of
negotiations is determined by the parties, as set out in
decision No. 047, meant that the National Gallery could
take the position that minimum fee schedules for existing
works were not negotiable. I observe that this position
does not depend on the definition of “services”.

[28] In July 2007, Gowlings provided the National
Gallery with its opinion. Its conclusions may be sum-
marized as follows. Firstly, a union which is not
authorized to do so in writing cannot deal with copy-
right-related issues. This is because only the holder of
copyright or a person authorized in writing by the holder
can authorize others to do that which section 3 of the
Copyright Act reserves to the holder of the copyright.

[29] The author of the opinion relied on the decision
of the Copyright Board in Public Performance of Sound
Recordings (Re) (1999), 3 C.P.R. (4th) 350, to support
her conclusion. In that case, the Copyright Board, in
dealing with an application for a tariff, decided that a
union could not rely upon its constitution or its bargain-
ing mandate in order to exercise the rights of a collective
society, that is, grant licenses on behalf of its members
and collect royalties for distribution to its members. The
opinion concluded from this that the National Gallery
could refuse to negotiate copyright-related issues with
CARFAC/RAAV if the latter did not have specific

Et le Tribunal semble faire la distinction importante disant que
bien que ceci donne un droit a CARFAC de faire des demandes
dans cette sphére ¢largie, ceci ne force en rien le producteur a
accepter telle demande dans une entente a intervenir. En
d’autres mots, chaque partie a une négociation demeure libre
de demander, de refuser et de contreproposer ce qu’ils veulent
et ce avec quoi ils ont préts a vivre.

Par exemple, rien n’empécherait le Musée de demander
une clause disant que c’est I’auteur qui conserve ses droits
d’auteurs et que ces derniers ne sont pas du tout couverts
ou visés par une entente-cadre avec CARFAC. Le client a regu
des opinions de trois avocats a ce sujet, qui ne semblent pas
répondre clairement a sa question. Il nous demande de lui en
fournir une qui serait plus claire.

(DD, vol. 16, a la page 3078.)

[27] Dr’apres ces instructions, M® Dancosse compre-
nait que la position du Tribunal selon laquelle les parties
déterminaient la portée des négociations, comme il est
énoncé dans la décision n° 47, signifiait que le MBAC
pouvait prétendre que les barémes de tarifs minimums
pour les ceuvres existantes n’étaient pas négociables. Je
constate que cette position n’est pas fondée sur la défi-
nition de « services ».

[28] Enjuillet 2007, Gowlings a transmis son avis juri-
dique au MBAC. Voici, en résumé, ses conclusions. Tout
d’abord, un syndicat qui n’est pas autorisé par écrit a
s’occuper de questions de droit d’auteur ne peut pas le
faire. Il en est ainsi parce que seul le titulaire du droit
d’auteur ou une personne autorisée par écrit par le titu-
laire du droit d’auteur peut autoriser d’autres personnes
ale faire, ce que ’article 3 de la Loi sur le droit d’auteur
réserve au titulaire du droit d’auteur.

[29] L’auteure de I’avis juridique s’est fondée sur la
décision de la Commission du droit d’auteur dans un
dossier d’exécution publique d’enregistrements sonores
(Exécution publique d’enregistrements sonores (Re),
[1999] D.C.D.A. n° 3 (QL)), pour étayer sa conclusion.
En I’espéce, la Commission du droit d’auteur, pour
statuer sur une demande relative a un tarif, a décidé
qu’un syndicat ne pouvait pas invoquer son statut ou son
mandat de négociation pour exercer les droits d’une
société de gestion, c’est-a-dire la concession par licence
au nom de ses membres et la perception de redevances
pour versement a ses membres. L’avis concluait donc
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written authorization from their members, which
CARFAC/RAAYV admitted not having. This conclusion
assumes that CARFAC/RAAV proposed to grant li-
cences with respect to works whose copyright was held
by their members and that CARFAC/RAAYV intended to
collect royalties on behalf of their members. Neither of
these assumptions were true at the time the opinion was
prepared.

[30] The opinion’s second conclusion was that the Act
confers on representative organizations the exclusive
right to negotiate with respect to labour relations but not
with respect to copyright-related issues. This conclusion
was said to flow from the provisions of the Copyright
Act dealing with collective societies and the absence of
any reference to copyright in the sections of the Act
which set out the Tribunal’s powers. The opinion went
on to state that previous Tribunal decisions which found
that representative organizations can negotiate copyright
matters are not binding on the National Gallery since the
Tribunal is not a court of law and its decisions do not
bind the courts.

[31] The opinion’s ultimate conclusion was that, on
the basis of the reasoning set out above, the National
Gallery could “legitimately refuse to discuss with
CARFAC and RAVYV [sic] with respect to copyright is-
sues”: application record, Vol. 16, at page 3087.

[32] Two observations can be made about this opinion.
The first is that it was written as though negotiations
between the National Gallery and CARFAC/RAAYV had
not yet begun. It did not recognize that, for the past four
years, the parties had been engaged in negotiating a
schedule of minimum fees and finalizing model contracts
which would be used when individual artists negotiated
with the National Gallery for the use of their works.

[33] The second is that the opinion did not recognize
that the question of whether the National Gallery could
refuse to negotiate minimum fee schedules for existing

que le MBAC pouvait refuser de négocier les questions
de droit d’auteur avec CARFAC/RAAV si ces derniers
n’avaient pas 1’autorisation écrite de leurs membres, ce
que CARFAC/RAAV ont admis ne pas avoir. Cette
conclusion laisse supposer que CARFAC/RAAV ont
proposé d’octroyer des licences a 1’égard des ceuvres
dont leurs membres détenaient les droits et que
CARFAC/RAAYV avaient I’intention de percevoir les
redevances au nom de leurs membres. Ni I’une ni ’autre
de ces hypothéses n’étaient vraies au moment ou 1’avis
juridique a été rédigé.

[30] La deuxieéme conclusion de I’avis juridique était
que la Loi confére aux organisations représentatives le
droit exclusif de négociation en mati¢re de relations de
travail, mais pas en ce qui a trait aux questions de droit
d’auteur. On a allégué que cette conclusion découlait des
dispositions de la Loi sur le droit d’auteur relativement
aux sociétés de gestion et de I’absence de toute mention
du droit d’auteur dans les articles de la Loi qui
énoncent les pouvoirs du Tribunal. De plus, 1’avis
ajoutait que les décisions antérieures du Tribunal, selon
lesquelles les organisations représentatives peuvent né-
gocier les questions de droit d’auteur ne lient pas le
MBAUC, puisque le Tribunal n’est pas une cour et que ses
décisions ne lient pas les cours.

[31] L'ultime conclusion de I’avis juridique était, selon
le raisonnement exposé ci-dessus, que le MBAC pouvait
[TRADUCTION] « légitimement refuser de discuter avec
CARFAC et RAVYV [sic] concernant les questions de
droit d’auteur » (dossier de la demande, vol. 16, a la
page 3087).

[32] Deux observations peuvent étre faites au sujet de
cet avis. Premierement, il était rédigé comme si les négo-
ciations entre le MBAC et CARFAC/RAAYV n’avaient
pas encore commencé. Il ne reconnaissait pas le fait que,
pendant les quatre dernicres années, les parties s’étaient
engagées dans des négociations a I’égard d’un baréme de
tarifs minimums et du parachévement de contrats types
que chaque artiste pourrait utiliser dans ses négociations
avec le MBAC pour I’utilisation de ses ceuvres.

[33] Deuxiémement, I’avis ne tenait pas compte du fait
que le refus possible du MBAC de négocier des barémes
de tarifs minimums pour les ceuvres existantes a I’avenir,
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works going forward, after having negotiated those
items for four years, was a labour relations question and
not a question of the rights of the parties under the
Copyright Act. This flows from paragraph 18(a) of the
Act which directs the Tribunal to dispose of the ques-
tions coming before it by reference to the applicable
principles of labour law.

[34] Returning to the sequence of events, the National
Gallery provided the Gowlings’ opinion to CARFAC/
RAAV in July 2007. On October 29-31, 2007, the par-
ties met for the first time following CARFAC/RAAV’s
receipt of the opinion. On October 29, the parties re-
viewed the last draft of the scale agreement. That draft
included minimum fees for the use of existing works and
model contracts. On October 30, 2007, the National
Gallery invited Mr. Gilles Daigle (a Gowlings lawyer,
but not the author of the Gowlings’ opinion) to present
the Gowlings’ opinion. Mr. Daigle attended the meeting
as a copyright specialist. His position was that he had
no mandate to resolve the conflict between the parties,
nor was he in a position to deviate from the position that
the National Gallery was taking with respect to the ne-
gotiation of minimum fee schedules for existing works.

[35] Following the discussion with Mr. Daigle, the
National Gallery presented a revised draft scale agree-
ment to CARFAC/RAAV in which all references to the
minimum fees for the use of existing works had been
removed. The services contemplated by the National
Gallery’s draft agreement were limited to exhibition
planning and production, including consultation, instal-
lation, openings, lectures and talks, and commission for
new works.

[36] The following day, Mr. Beveridge, on behalf of
CARFAC/RAAV read a prepared statement indicating
that the National Gallery’s proposal meant that the latter
was not prepared to consider CARFAC/RAAV’s posi-
tion on the inclusion of a minimum fee schedule in a
scale agreement. Mr. Dancosse responded by reading the
National Gallery’s own written statement which af-
firmed the National Gallery’s willingness to consider
means by which fee schedules could be negotiated
through the current bargaining process.

apres I’avoir fait pendant quatre ans, représentait une
question liée aux relations de travail, non pas aux droits
des parties au titre de la Loi sur le droit d’auteur. Cela
découle de I’alinéa 18a) de la Loi qui ordonne au
Tribunal de statuer sur les questions qui lui sont sou-
mises en tenant compte des principes applicables du
droit du travail.

[34] Revenons a I’enchainement des événements. Le
MBAC a transmis a CARFAC/RAAYV, en juillet 2007,
’avis juridique de Gowlings. Du 29 au 31 octobre 2007,
les parties se sont rencontrées pour la premiere fois
apreés que CARFAC/RAAV ont regu 1’avis. Le 29 oc-
tobre, les parties ont examiné la derniére version de
I’accord-cadre, qui comprenait les tarifs minimums pour
’utilisation des ceuvres existantes et les contrats types.
Le 30 octobre 2007, le MBAC a invité M* Gilles Daigle
(avocat chez Gowlings, mais pas 1’auteur de I’avis juri-
dique de Gowlings) a présenter 1’avis juridique de
Gowlings. M¢ Daigle a assisté a la réunion a titre de
spécialiste du droit d’auteur. Il faisait valoir qu’il n’avait
pas le mandat de régler le conflit entre les parties, pas
plus qu’il n’était en mesure de déroger a la position prise
par le MBAC a I’égard de la négociation des barémes
de tarifs minimums pour les ceuvres existantes.

[35] A la suite de I’intervention de M Daigle, le
MBAC a présenté a CARFAC/RAAV une version révi-
sée de I’accord-cadre, dans laquelle toutes les mentions
relatives aux tarifs minimums pour [’utilisation des
ceuvres existantes avaient été supprimées. Dans le pro-
jet d’accord-cadre du MBAC, les services envisagés
se limitaient a la planification et a la production d’expo-
sitions, notamment la consultation, 1’installation, les
inaugurations, les conférences et causeries et la com-
mande de nouvelles ceuvres.

[36] Lelendemain, M. Beveridge, au nom de CARFAC/
RAAYV, a lu une déclaration écrite indiquant que la pro-
position du MBAC supposait que ce dernier n’était pas
prét a considérer la position de CARFAC/RAAV relative
a I’inclusion d’un baréme de tarifs minimums dans un
accord-cadre. M® Dancosse a réagi en lisant la déclaration
écrite du MBAC qui affirmait la volont¢ du MBAC de
prendre en considération les moyens permettant de négo-
cier les barémes d’indemnisation dans le cadre du
processus de négociation en cours.
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[37] Further communications between the parties en-
sued. On January 29, 2008, the National Gallery advised
CARFAC/RAAV that “we can discuss binding exhibi-
tion rights fee schedules for temporary exhibitions only
for artists you specifically represent in compliance with
the Copyright Legislation”. The National Gallery added:
“In the present state of our laws, your certificate to
bargain collectively is limited to services and cannot
automatically extend to copyright matters. This position
is based on legal opinions advising us so.” On my read-
ing of the record, this is the first indication that the
National Gallery was defending its position on the basis
that the scope of negotiations was limited by the ex-
pression “provision of artists’ services” in the statutory
definition of “scale agreement”.

[38] On April 22, 2008, CARFAC/RAAV filed their
complaint that the National Gallery had failed to bargain
in good faith.

THE DECISION UNDER REVIEW

[39] The Tribunal rendered its decision on February 16,
2012. It began by reviewing the terms of the CARFAC
and RAAV certification orders. It then reviewed the
facts, quoting extensively from the agreed statement of
facts filed by the parties. The Tribunal identified the
three issues which it was to decide:

1. Whether the complaint was filed within the six-
month period set out in subsection 53(2) of the Act?

2. Whether copyright matters are a proper subject for
collective bargaining and inclusion in a scale agreement
under the Act?

3. Whether the National Gallery breached its duty to
bargain in good faith pursuant to section 32 of the Act?

[40] The Tribunal resolved the issue of timeliness in
CARFAC/RAAV’s favour. That issue is not contested
before us so nothing more need be said about it.

[37] Iy aeu d’autres communications entre les par-
ties. Le 29 janvier 2008, le MBAC faisait savoir a
CARFAC/RAAV ceci : [TRADUCTION] « nous ne pouvons
discuter d’une grille tarifaire obligatoire en matiére de
droits d’exposition pour les expositions temporaires
qu’a I’égard des artistes que vous représentez expresseé-
ment, conformément aux lois en matiére de droits
d’auteur ». Le MBAC ajoutait ceci : [TRADUCTION]
«Dans le cadre juridique actuel, votre accréditation pour
négocier se limite au domaine des services et ne peut pas
automatiquement s’étendre aux questions de droits
d’auteur. Cette position découle des avis juridiques que
nous avons recus a cet égard. » Selon ce que je com-
prends du dossier, c’est la premiére fois que I’on
mentionne que le MBAC défendait sa position au motif
que la portée des négociations était limitée par I’ex-
pression « prestations de services » de la définition
d’«accord-cadre » dans la Loi.

[38] Le 22 avril 2008, CARFAC/RAAV ont déposé
leur plainte selon laquelle le MBAC avait fait défaut de
négocier de bonne foi.

LA DECISION FAISANT L’OBJET DU CONTROLE

[39] Le Tribunal a rendu sa décision le 16 février
2012. 11 a d’abord examiné les termes des ordonnances
d’accréditation du CARFAC et du RAAV. Ensuite, il a
examiné les faits en citant de longs passages de 1’exposé
conjoint des faits déposé par les parties. Le Tribunal a
établi les trois questions sur lesquelles il devait statuer :

1. La plainte a-t-elle été déposée dans le délai prescrit
de six mois prévu au paragraphe 53(2) de la Loi?

2. La question des droits d’auteur peut-elle valablement
faire 1’objet de négociations collectives en vue d’étre
incluse dans un accord-cadre régi par la Loi?

3. Le MBAC a-t-il manqué a son obligation de négocier
de bonne foi au titre de ’article 32 de la Loi?

[40] Le Tribunal a réglé la question du délai en fa-
veur de CARFAC/RAAV. Comme cette question n’est
pas contestée, il n’est pas nécessaire d’ajouter quoi que
ce soit.
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Whether copyright matters are a proper subject for col-
lective bargaining and inclusion in a scale agreement
under the Act?

[41] The Tribunal then addressed the issue of whether
copyright matters were a proper subject for collective
bargaining and inclusion in a scale agreement.

[42] This issue arises from the definition of “scale
agreement” in the Act which is reproduced below for
ease of reference:

5.

“scale “scale agreement” means an agreement in writ-

ig;z;‘;_“” ing between a producer and an artists’

cadre » association respecting minimum terms and
conditions for the provision of artists’ services
and other related matters;

[43] The Tribunal began its analysis by quoting exten-

sively from one of its earlier decisions, Writers’ Union
of Canada, 1998 CAPPRT 028 (decision No. 028). In
that matter, the Department of Canadian Heritage (DCH)
and the Department of Public Works and Government
Services Canada (PWGSC) argued that the certification
order in the Writers’ Union’s favour did not give the
latter the right to negotiate fees for the use of pre-existing
works. DCH and PWGSC made the same argument as
is being made in this case. They claimed that copyright
is property, not a service. According to them, the bar-
gaining regime established by the Act applies only to
commissioned works; and, fees related to the use of
existing works must be dealt with under the collective
administration scheme provided in the Copyright Act.

[44] In decision No. 028, the Tribunal rejected these
arguments. It found that the Act complemented the
regime provided in the Copyright Act by providing
artists with an additional mechanism to obtain com-
pensation for their works. The Tribunal put considerable
emphasis on the Act’s stated objective of improving
the socio-economic status of artists. Had Parliament
intended to withdraw copyright from the scope of bar-
gaining, it could have done so. The Tribunal noted that

La question des droits d’auteur peut-elle valablement
faire 1’objet de négociations collectives en vue d’étre
incluse dans un accord-cadre régi par la Loi?

[41] Le Tribunal s’est ensuite penché sur la question
visant a déterminer si la question des droits d’auteur
pouvait valablement faire 1’objet de négociations collec-
tives en vue d’étre incluse dans un accord-cadre.

[42] La question découle de la définition d’« accord-
cadre » dans la Loi qui est reproduite ci dessous par
souci de commodité :

5....]

«accord-
cadre »
“scale
agreement”’

« accord-cadre » Accord écrit conclu entre un
producteur et une association d’artistes et com-
portant des dispositions relatives aux conditions
minimales pour les prestations de services des
artistes et a des questions connexes.

[43] Le Tribunal a amorcé son analyse en citant de
longs passages d’une de ses décisions antérieures,
Writers’ Union of Canada, 1998 TCRPAP 028 (la déci-
sion n°028). Dans cette affaire, le ministére du Patrimoine
canadien (le PCH) et le ministere des Travaux publics et
des Services gouvernementaux (TPSGC) ont soutenu
que ’ordonnance d’accréditation en faveur du Writer’s
Union ne donnait pas a ce dernier le droit de négocier
des honoraires pour I’utilisation d’ceuvres préexistantes.
Le PCH et TPSGC ont invoqué le méme argument que
celui avancé dans I’affaire qui nous occupe. Ils ont
prétendu que le droit d’auteur est un bien, non un ser-
vice. Selon eux, le régime de négociation collective
établi par la Loi ne s’applique qu’aux ceuvres comman-
dées, et les honoraires pour I’utilisation des ceuvres
existantes relévent du régime de gestion collective prévu
dans la Loi sur le droit d’auteur.

[44] Dans la décision n° 028, le Tribunal a rejeté ces
arguments. Il a conclu que la Loi complétait le régime
prévu dans la Loi sur le droit d’auteur en offrant aux
artistes un mécanisme d’indemnisation additionnel pour
I’utilisation de leurs ceuvres. Le Tribunal a beaucoup
insisté sur I’objectif visé par la Loi d’améliorer la situa-
tion socio-¢conomique des artistes. Si le Parlement avait
voulu retirer le droit d’auteur de la portée des négocia-
tions, il I’aurait fait. Le Tribunal a souligné que la Loi
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the Act contains no restriction on the scope of bargain-
ing, which is consistent with the labour law principle
that parties to a collective bargaining relationship can
bargain any subject matter which they wish to bargain.

[45] In decision No. 028, the Tribunal also dealt with
the argument that copyright is property and not a service.
It observed that copyright is a “bundle of rights”, includ-
ing an interest in a particular type of property, the work
itself. The Tribunal rejected the notion that copyright is
merely a form of property—a “good”—because creators
of artistic works have a fundamental socio-economic
right whose exclusion from the scheme created by the
Act would be contrary to the objects of the Act.

[46] The Tribunal continued its review of decision No.
028 by noting that under the Copyright Act, artists had
two options when dealing with copyright: they could
manage it themselves or they could rely on collective
societies. In order to take advantage of collective societ-
ies, artists have to assign them their rights. The collective
society then manages the artist’s copyright in common
with that of all its other members, usually, but not neces-
sarily, through the tariff scheme administered by the
Copyright Board. The collective society is responsible
for collecting the applicable royalties and distributing
them to the artists it represents.

[47] The Act provides artists with a third option: that
of negotiating collectively with respect to the minimum
terms and conditions upon which the artist will provide
their services, and other related matters. In that context,
the Tribunal considered that “the right to use an existing
work is a service that the artist who holds the copyright
in that work may provide to a producer, and representing
artists’ interests in this fundamental socio-economic
right is an appropriate activity for a certified artists’
association” (my emphasis): paragraph 61 of decision
No. 028, cited above, as quoted in the Tribunal reasons,
at paragraph 88.

ne restreint nullement la portée des négociations, ce qui
est conforme au principe du droit du travail selon lequel
les parties en situation de négociation peuvent négo-
cier toute question qu’elles souhaitent inclure dans leur
convention collective.

[45] Dans la décision n° 028, le Tribunal a également
abordé I’argument selon lequel le droit d’auteur est un
bien, et non un service. Il a fait remarquer que le droit
d’auteur est un « ensemble de droits », notamment un
intérét dans un type particulier de propriété, I’ccuvre
elle-méme. Le Tribunal a rejeté la notion qu’un droit
d’auteur est simplement une forme d’actif, un « bien »,
parce que les créateurs d’ceuvres artistiques ont un droit
socio-économique fondamental dont I’exclusion du ré-
gime établi par la Loi serait contraire aux objets de la
Loi.

[46] Le Tribunal a continué de passer en revue la déci-
sion n° 028 en notant que, en vertu de la Loi sur le droit
d’auteur, les artistes disposaient de deux possibilités en
ce qui concerne leur droit d’auteur : I’autogestion ou la
gestion collective, par I’entremise d’une société de ges-
tion collective. Pour tirer profit des sociétés de gestion
collective, les artistes leur cédent leurs droits. La société
de gestion collective gere alors le droit d’auteur pour le
compte de I’artiste, en commun avec celui de tous ses
autres membres habituellement, mais pas nécessaire-
ment, en fonction du systeme de tarifs administré par la
Commission du droit d’auteur. Il incombe a la société de
gestion collective de percevoir les redevances applicables
et de les verser aux artistes qu’elle représente.

[47] La Loi offre aux artistes une troisieme possibilité,
celle de négocier collectivement les conditions minimales
pour les prestations de services des artistes et les ques-
tions connexes. Dans ce contexte, selon le Tribunal, « le
droit d’utiliser une ceuvre existante constitue un service
que Dartiste détenant le droit d’auteur sur cette ceuvre
peut fournir a un producteur, et défendre les intéréts des
artistes au regard de ce droit socio-économique fonda-
mental constitue une activité appropriée pour une
association d’artistes » (non souligné dans 1’original) :
paragraphe 61 de la décision n° 028, citée ci-dessus,
mentionnée dans I’analyse du Tribunal, au paragraphe 88.
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[48] The Tribunal concluded its lengthy quotation from
decision No. 028 by pointing out that under the Act, art-
ists retain control over the copyright in their work and
contract directly with producers for the use of their works.
Artists may negotiate for a higher fee than that bargained
by their representative organization, but no producer may
offer an artist conditions less favourable than those agreed
to in the scale agreement. Artists receive payment directly
from the producer and, in the event of a disagreement,
they may enforce payment through the arbitration provi-
sions of the scale agreement.

[49] The Tribunal went on to note that it had confirmed
this position in decision No. 047 cited above.

[50] After reviewing the evidence, the Tribunal ob-
served that artists’ associations have negotiated nearly
180 scale agreements since they have been certified. It
noted that it has become a standard in the cultural sector
that copyright matters are negotiated in scale agree-
ments. According to the Tribunal, it is unusual for a
scale agreement between an artists’ association and a
producer not to contain stipulations relating to the use
of artistic works. In the Tribunal’s view, it would be
inconsistent with the purpose of the Act if scale agree-
ments could not contain terms related to copyright.

[51] The Tribunal then referred to its reasons in deci-
sions No. 028 and No. 047 where it was pointed out that
the fact that an artist’s association negotiates minimum
fees for copyright licenses did not make the association
the artist’s agent for the purpose of granting licenses or
assignments of copyright for the artists’ works. Artists
retained the right to license the use of their works un-
less they had assigned their rights to a collective
society, in which case, the producer would deal with the
collective society.

[48] Le Tribunal a conclu ses longues citations tirées
de la décision n° 028 en soulignant qu’en vertu de la Loi,
les artistes conservent le contrdle du droit d’auteur sur
leur ceuvre et concluent directement un contrat avec les
producteurs pour 1’utilisation de leurs ceuvres. Les ar-
tistes peuvent négocier un cachet supérieur a celui
négocié par leur organisation représentative, mais aucun
producteur ne peut offrir a un artiste des conditions
moins favorables que celles convenues dans 1’accord-
cadre. Les artistes regoivent directement du producteur
le paiement prévu et, s’il y a désaccord, ils peuvent obte-
nir I’exécution du paiement par la procédure d’arbitrage
prévue dans 1’accord-cadre.

[49] Le Tribunal a ajouté qu’il avait confirmé cette
position dans la décision n° 047, précitée.

[50] Aprés examen de la preuve, le Tribunal fait re-
marquer que les associations d’artistes accréditées ont
conclu pres de 180 accords-cadres depuis le commence-
ment du régime d’accréditation. Il a constaté que la
négociation des questions de droit d’auteur dans les
accords cadres est devenue la norme dans le secteur
culturel. Selon le Tribunal, il est inhabituel qu’un accord-
cadre entre une association d’artistes et un producteur
ne prévoie rien en ce qui a trait a I'utilisation d’ceuvres
artistiques. De 1’avis du Tribunal, il serait incompatible
avec le but de la Loi que les accords-cadres ne com-
portent pas de dispositions relatives aux droits
d’auteur.

[51] Le Tribunal s’est alors reporté a ses motifs dans
les décisions n° 028 et n° 047, ou il est souligné que le
fait qu’une association d’artistes négocie les tarifs mini-
mums pour concéder sous licence le droit d’auteur ne
fait pas de I’association d’artistes le mandataire de
’artiste aux fins de céder le droit d’auteur sur les ceuvres
de I’artiste ou d’octroyer des licences a leur égard.
L’artiste conservait le droit de concéder, par licence,
’utilisation de ses ceuvres sauf s’il avait confié I’admi-
nistration de ses droits d’auteur a une société de gestion
collective, auquel cas c’est le producteur qui fera affaire
avec celle-ci.
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[52] The Tribunal concluded this portion of its analysis
by stating that it is not up to the Tribunal to decide what
parties to a bargaining relationship may bargain.

Whether the National Gallery breached its duty to bar-
gain in good faith pursuant to section 32 of the Act?

[53] The Tribunal began its discussion of this issue
by referring to the arbitral and judicial jurisprudence
on the obligation to bargain in good faith. In particular,
the Tribunal relied on certain comments of the Supreme
Court of Canada in Royal Oak Mines Inc. v. Canada
(Labour Relations Board), [1996] 1 S.C.R. 369 (Royal
Oak Mines), at paragraph 45:

If a party proposes a clause in a collective agreement, or
conversely, refuses even to discuss a basic or standard term,
that is acceptable and included in other collective agreements
in comparable industries throughout the country, it is appropri-
ate for a labour board to find that the party is not making a
“reasonable effort to enter into a collective agreement”.

[54] This led the Tribunal to examine the course of
negotiations between the parties. Based on its review,
the Tribunal found that minimum fees schedules and
model contracts were discussed and were included in
draft scale agreements from the beginning of the nego-
tiations. The Tribunal also found that, at the first meeting
attended by the National Gallery’s new negotiating team
following the departure of Mr. Amadei, the National
Gallery tabled a proposed scale agreement from which
all previous references to minimum fees had been re-
moved. The Tribunal concluded that the content of the
National Gallery’s proposal, the fact that it was pre-
sented without prior notice and without any reasonable
alternatives represented an uncompromising position
which the National Gallery should have known would
be unacceptable to CARFAC/RAAV.

[55] The Tribunal also concluded that, notwithstand-
ing the National Gallery’s insistence that the parties
were not at an impasse, “the failure to negotiate or to
discuss the inclusion of matters relating to copyright,
including binding minimum fees in the scale agreement

[52] Le Tribunal a conclu cette partie de son analyse
en déclarant qu’il ne lui revient pas de décider de ce que
les parties en situation de négociation peuvent négocier.

Le Musée des beaux-arts du Canada a-t-il manqué a
son obligation de négocier de bonne foi au titre de I’ar-
ticle 32 de la Loi?

[53] Le Tribunal a commencé son analyse de la ques-
tion en rappelant la jurisprudence arbitrale et judiciaire
sur I’obligation de négocier de bonne foi. Plus particu-
lierement, le Tribunal s’est fondé sur des observations de
la Cour supréme du Canada dans I’arrét Royal Oak Mines
Inc. c. Canada (Conseil des relations du travail), [1996]
1 R.C.S. 369 (Royal Oak Mines), au paragraphe 45 :

Si une partie propose I’insertion d’une clause dans la
convention collective ou, inversement, refuse méme de dis-
cuter une condition fondamentale ou normale, qui est
acceptable et incluse dans les autres conventions collectives
dans ce secteur d’activités dans toutes les régions du pays, le
conseil des relations du travail peut conclure a bon droit que
la partie ne fait pas un «effort raisonnable pour conclure une
convention collectivey.

[54] Cela a amené le Tribunal a examiner le déroule-
ment des négociations entre les parties. A la lumiére de
son examen, le Tribunal a conclu que le baréme des tarifs
minimums et les contrats types avaient fait I’objet de
discussions et avaient ét¢ inclus dans le projet d’accord-
cadre des le début des négociations. Il a également
conclu qu’a la premiére réunion avec la nouvelle équipe
de négociation du MBAC, apres le départ de M. Amadei,
le MBAC avait déposé une proposition de convention
collective de laquelle avaient été supprimées toutes les
allusions antérieures aux tarifs minimums. Le Tribunal a
conclu que le contenu de la proposition du MBAC, du
fait qu’elle a été présentée sans avis préalable et sans
solution de rechange raisonnable, démontrait une intran-
sigeance de la part du MBAC, qui aurait dii savoir qu’une
telle position serait inacceptable pour CARFAC/RAAV.

[55] Le Tribunal a également conclu que, bien que le
MBAC ait insisté sur le fait que les parties n’étaient pas
dans une impasse, « le refus de négocier ou de discuter
de I’inclusion de questions de droit d’auteur, y inclus de
tarifs minimums dans un accord-cadre, est une position
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created a rigid stance resulting in the failure to conclude
an agreement”: see Tribunal reasons, at paragraph 148.

[56] The Tribunal found the National Gallery’s ex-
clusive reliance on the Gowlings’ opinion, to justify its
position, was evidence of its rigid stance.

[57] The Tribunal’s final conclusion on the issue
of failing to bargain in good faith is found in the follow-
ing three paragraphs (paragraphs 150-152) of the
Tribunal reasons:

The Tribunal agrees with CARFAC/RAAV that there was
no reasonable expectation that the inclusion of minimum fees
for the use of artistic works in a scale agreement would have
been agreed upon by the NGC. The Tribunal further agrees
with CARFAC/RAAV that the NGC was impasse bargaining
in that there was no realistic possibility that the NGC would
change its position concerning the inclusion of matters related
to use of artistic works in a scale agreement.

The Tribunal agrees with the principles expressed by the
Supreme Court of Canada in Royal Oak Mines that putting
forward such a proposal and taking a rigid stance which it
should be known the other party could never accept must nec-
essarily constitute a breach of the duty to bargain in good faith.

The NGC ought to have known that putting forward this
revised version of the scale agreement and taking such a
rigid stance would be unacceptable to CARFAC/RAAV and
this in the Tribunal’s view amounts to a failure to bargain in

good faith.

[58] The Tribunal therefore made a declaration that
the National Gallery had violated section 32 of the Act
by failing to bargain in good faith. The Tribunal also
reaffirmed the principle set out in its decisions No. 028
and No. 047 to the effect that copyright matters are ap-
propriate for collective bargaining “while respecting
the rights of the copyright collectives such as SODRAC”
[at paragraph 170].

inflexible qui a empéché les parties de s’entendre pour
conclure une entente » (voir les conclusions du Tribunal,
au paragraphe 148).

[56] Le Tribunal a conclu que le fait que le MBAC
se soit appuyé exclusivement sur 1’avis juridique de
Gowlings pour justifier sa position dénotait une posi-
tion inflexible.

[571 La conclusion finale du Tribunal en ce qui a trait
au défaut de négocier de bonne foi se trouve dans les
trois paragraphes suivants (paragraphes 150 a 152) des
motifs du Tribunal :

Le Tribunal est d’accord avec CARFAC/RAAV qu’il n’y
avait pas d’attente raisonnable que le MBAC soit d’accord
pour inclure des tarifs minimums pour |’utilisation d’ceuvres
artistiques dans 1’accord-cadre. Le Tribunal est également
d’accord avec CARFAC/RAAYV que le MBAC a créé une im-
passe dans les négociations en n’offrant aucune possibilité
qu’il changerait sa position en ce qui concerne I’inclusion de
questions reliées a 1’utilisation d’ceuvres artistiques dans
I’accord-cadre.

Le Tribunal souscrit aux principes exprimés par la Cour
supréme du Canada dans 1’arrét Royal Oak Mines, que présen-
ter une proposition ou adopter une position inflexible alors que
I’on devrait savoir que 1’autre partie ne pourra jamais 1’accep-
ter constitue nécessairement un manquement a cette obligation
de négocier de bonne foi.

Le MBAC aurait da savoir que de présenter une telle ver-
sion modifiée de 1’accord-cadre et d’adopter une position
inflexible quant a I’inclusion de questions de droit d’auteur
dans I’accord-cadre serait jugée inacceptable par CARFAC/
RAAV et cela équivaut, de I’avis du Tribunal, a un défaut de
négocier de bonne foi.

[58] Par conséquent, le Tribunal a déclaré que le
MBAC avait viol¢ I’article 32 de la Loi en ne négociant
pas de bonne foi. Le Tribunal a également réaffirmé le
principe énoncé dans la décision n° 028 et la décision
n° 047 en ce sens que les questions relatives aux droits
d’auteur peuvent valablement faire I’objet de négocia-
tions « dans le respect des droits des sociétés de gestion
collective du droit d’auteur comme la SODRAC » [au
paragraphe 170].



602

NATIONAL GALLERY OF CANADA v. CANADIAN ARTISTS’ REPRESENTATION

[2014] 3 F.C.R.

STATEMENT OF ISSUES

[59] The National Gallery identified three issues aris-
ing from the Tribunal’s decision:

1. Did the Tribunal err in law and exceed its jurisdiction or
refuse to exercise its discretion in declaring that copyright
could be the subject matter of a scale agreement under the Act?

2. Did the Tribunal err in fact and in law in concluding that the
National Gallery had not negotiated in good faith?

3. What is the appropriate standard of review for each of
these questions?

[60] The intervener SODRAC [Society for Repro-
duction Rights of Authors, Composers and Publishers in
Canada] purported to take no position as between the
parties, insisting only that if the Tribunal’s order is
maintained, the reservation with respect to the rights of
collective societies should be maintained.

[61] In my view, the first issue is the standard of re-
view. The next issue to be considered is whether the
Tribunal’s finding that the National Gallery failed to
bargain in good faith can be supported on the appropri-
ate standard of review. I believe that this issue should be
considered first because that is the determination which
the National Gallery is challenging. The question of the
interpretation of the expressions “provision of ... ser-
vices” and “prestations de services” arises only because
the National Gallery has raised it as a defence to com-
plaint that it has failed to bargain in good faith.

ANALYSIS

Standard of Review

[62] The National Gallery argues that since the inter-
pretation of “provision of ... services” or “prestations
de services” raises “[qJuestions regarding the jurisdic-
tional lines between two or more competing specialized
tribunals” i.e. the Tribunal and the Copyright Board,

EXPOSE DES QUESTIONS EN LITIGE

[59] Le Musée des beaux-arts du Canada a indiqué
trois questions découlant de la décision du Tribunal :

[TRADUCTION]

1. Le Tribunal a-t-il commis une erreur de droit et outrepassé
sa compétence ou refusé d’exercer son pouvoir discrétionnaire
en déclarant que le droit d’auteur pouvait faire 1’objet d’un
accord-cadre aux termes de la Loi?

2. Le Tribunal a-t-il commis une erreur de fait et de droit en
concluant que le Musée des beaux-arts du Canada n’avait pas
négocié de bonne foi?

3. Quelle est la norme de contréle appropriée a 1’égard de
chacune de ces questions?

[60] L’intervenant SODRAC [Société du droit de
reproduction des auteurs, compositeurs et éditeurs au
Canada] était censé ne pas prendre position entre les
parties, insistant seulement sur le fait que, si I’ordon-
nance du Tribunal est maintenue, la réserve a I’égard des
droits des sociétés de gestion devrait étre maintenue.

[61] Je suis d’avis que la premiére question tient a la
norme de contrdle. La prochaine question a trancher
consiste a déterminer si la norme de contrdle appropri¢e
peut appuyer la conclusion du Tribunal selon laquelle le
MBAC n’a pas négoci¢ de bonne foi. J estime qu’il
conviendrait d’examiner cette question en premier lieu,
puisque c’est la décision contestée par le MBAC. La
question relative a I’interprétation des expressions
« prestations de services » et « provision of [...] ser-
vices » survient uniquement parce que le MBAC I’a
soulevée en tant que moyen de défense a opposer a la
plainte concernant son défaut de négocier de bonne foi.

ANALYSE

La norme de contrdle

[62] Le MBAC soutient que, comme 1’interprétation
de « prestations de services » ou « provision of [...]
services » souléve des questions portant sur la « dé-
limitation des compétences respectives de tribunaux
spécialisés concurrents », soit le Tribunal et la
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it should be reviewed on the correctness standard, as
provided at paragraph 61 of Dunsmuir v. New Brunswick,
2008 SCC 9, [2008] 1 S.C.R. 190 (Dunsmuir).

[63] With respect to the Tribunal’s finding that the
National Gallery had failed to bargain in good faith,
the latter argues that the Tribunal’s errors in the assess-
ment of the evidence make the decision unreasonable.

[64] In my view, the interpretation of the phrase
“provision of ... services” raises no jurisdictional con-
flict. CARFAC/RAAV do not purport to be collective
societies. They do not hold themselves out as granting
licences to copyright nor as collecting fees with respect
to the use of works in which copyright subsists. The
draft scale agreements, as well as the model contracts,
all make it clear that the artists alone determine whether
a licence is to be granted to a producer. CARFAC/RAAV
simply bargain with producers with a view to ensuring
that, if a licence is granted, the producer may not pay
less for that licence than the minimum fee set out in the
scale agreement, though the artist may bargain for more.

[65] The National Gallery’s position on this issue rests
on a mischaracterization of the content of the agree-
ments which its representatives were engaged in
negotiating prior to its change in position.

[66] That said, the question remains as to whether the
“provision of ... services” includes authorizing others
to do that which the holder of the 