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A-489-94
Syndicat professionnel des ingénieurs d’Hydro-
Québec (Applicant)
w.

Hydro-Québec, Attorney General of Quebec,

Attorney General of New Brunswick
(Respondents)
and

Syndicat des employé-e-s de métier d’Hydro-
Québec, Syndicat des employé-e-s de techniques
professionnelles et de bureau d’Hydro-Québec,
Syndicat des technicien-nes d’Hydro-Québec
(Interveners)

and
Canada Labour Relations Board (Tribunal)

INDEXED AS: SYNDICAT PROFESSIONNEL DES INGENIEURS
D’Hypro-Quesec v. Hyoro-QUesec (C.A.)

Court of Appeal, Hugessen, Décary JJ.A. and
Chevalier D.J.—Montréal, May 15; Ottawa, May 24,
1995.

Crown — Prerogatives — Application for judicial review of
refusal by Canada Labour Relations Board to certify union for
lack of jurisdiction — Hydro-Québec operating nuclear plant,
pleading immunity as mandatary corporation of Crown in right
of province — Reluctance of courts to erode Crown immunity
— Not influenced by fact recognition of Crown immunity
resulting in legal vacuum — Hydro-Québec not bound
expressly, by necessary implication under Canada Labour
Code — No waiver of immunity — Not losing immunity by
engaging in federal undertaking.

Labour relations — Canada Labour Relations Board
(CLRB) refusing to certify union as Crown immunity claimed
by Hydro-Québec — Whether Canada Labour Code intended
to apply to provincial Crown corporations operating nuclear
plant — Parliament not expressing clear intent to apply Part I
of Code to Hydro-Québec — No nexus between activities of
Hydro-Québec at nuclear plant and provisions of Part I.

This was an application for judicial review of a decision of
the Canada Labour Relations Board refusing to certify the
applicant union for lack of jurisdiction based on the immunity

A-489-94
Syndicat professionnel des ingénieurs d’Hydro-
Québec (requérant)

C.

Hydro-Québec, procureur général du Québec,
procureur général du Nouveau-Brunswick
(intimés)

et

Syndicat des employé-e-s de métier d’Hydro-
Québec, Syndicat des employé-e-s de techniques
professionnelles et de bureau d’Hydro-Québec,
Syndicat des technicien-nes d’Hydro-Québec
(personnes intéressées)

et
Conseil canadien des relations du travail (Tribunal)

REPERTORIE: SYNDICAT PROFESSIONNEL DES INGENIEURS
D’Hypro-Quesec c. Hyoro-Quesece (C.A.)

Cour d’appel, juges Hugessen et Décary, J.C.A. et
juge suppléant Chevalier—Montréal, 15 mai; Ottawa,
24 mai 1995.

Couronne — Prérogatives — Demande de contrdle judi-
ciaire du refus par le Conseil canadien des relations du travail
d’accréditer un syndicat pour défaut de compétence — Hydro-
Québec, qui exploite une centrale nucléaire, se prévaut de
Uimmunité en sa qualité de société mandataire de la Couronne
provinciale — Les tribunaux répugnent a éroder 'immunité de
la Couronne — Ils n’ont pas été influencés par le vide juri-
dique que ['attribution de I'immunité a la Couronne peut
entrainer — Hydro-Québec n’est pas liée par le Code cana-
dien du travail, ni de maniére expresse, ni par déduction
nécessaire — Aucune renonciation a l'immunité — Il n’y a pas
perte de Uimmunité du fait qu’Hydro-Québec s’est engagée
dans une entreprise fédérale.

Relations du travail — Le Conseil canadien des relations du
travail (CCRT) a refusé d’accréditer un syndicat pour le motif
qu’Hydro-Québec s'est prévalue de I’inumunité de la Couronne
— Le Code canadien des relations du travail était-il destiné a
s’appliquer aux sociétés de la Couronne provinciale qui
exploitent une centrale nucléaive? — Le Parlement n’a pas
exprimé une intention claire d’appliquer la partie I du Code &
Hydro-Québec — Aucun lien entre les activités d’Hydro-
Québec a la centrale nucléaire et les dispositions de la partie I.

11 s’agit d’'une demande de contrdle judiciaire d’une décision
par laquelle le Conseil canadien des relations du travail a
refusé d’accréditer le syndicat requérant pour défaut de compé-



4 SYNDICAT PROF. DES INGENIEURS D’HYDRO-QUEBEC v. HYDRO-QUEBEC

[1995] 3 F.C.

claimed by Hydro-Québec in its capacity as a mandatary cor-
poration of the Crown in right of the province, The applicant
union is an association representing all unionized engincers of
Hydro-Québec, including those working at the Gentilly I
nuclear plant. Following a recent judgment of the Supreme
Court of Canada that the collective labour relations of persons
working in nuclear establishments are subject to the legislative
jurisdiction of the Parliament of Canada, and in particular to
the Canada Labour Code, the applicant submitted to the Board
an application for certification covering all engineers working
at the said nuclear plant. In response to that application,
Hydro-Québec successfully pleaded its immunity. The issue
was whether Patliament intended the Canada Labour Code to
apply to a mandatary corporation of the Crown in right of a
province operating a nuclear plant, and if not, whether by its
actions Hydro-Québec has given up its imumunity.

Held, the application should be dismissed.

Section 17 of the Inferpretation Act which is at the heart of
the matter allows Parliament to bind the Crown in right of
Canada as well as in right of the provinces. The Crown will be
bound by legislation only if the statute contains express lan-
guage to this effect, if it appears from the provisions of the
statute as a whole that Parliament clearly intended to bind the
Crown or if the purpose of the statute would be wholly frus-
trated or reduced to an absurdity if the Crown were not bound.
In the first case, there is said to be a loss of immunity by an
express legislative provision, and in the second and third cases,
the immunity is said to be lost by necessary implication. The
courts have sought to preserve the Crown immunity privilege
and have not been deterred by the fact that a recognition of
Crown immunity may yield a legal vacuum, In the case at bar,
Hydro-Québec was not bound by the Canada Labour Code
either expressly, by necessary implication or because of a clear
intent to bind it. The amendments brought to the Canada
Labour Code in 1993 with the adoption of the Telecommumnica-
tions Act were added in order to include provincial Crown cor-
porations operating in the telecommunications field within the
scope of each of the three Parts of the Canada Labour Code.
From this express inclusion it must follow that those corpora-
tions operating in the nuclear control field are not so included.
Since Parliament has not expressed any clear intent to apply
the provisions of Part I of the Canada Labour Code to Hydro-
Québec in so far as it operates a nuclear plant, the latter enjoys
Crown immunity.

The theory of waiver of immunity is based on the presump-
tion that when the Crown agrees to take advantage of a statute
it implicitly agrees to accept the limitations imposed by it.
Hydro-Québec had not waived its immunity by signing a col-
lective agreement with employees working in the nuclear
power industry and by obtaining authority to operate its
nuclear plant from the Atomic Energy Control Commission,

tence en raison de I'immunité dont se prévalait Hydro-Québec
en sa qualité de société mandataire de 1a Couronne provinciale.
Le syndicat requérant est une association qui roprésente tous
les ingénieurs syndiqués d’Hydro-Québec, y compris ceux qui
sont affectés 2 la centrale nucléaire de Gentilly 1L A la suite
d’un arrét récent de la Cour supréme du Canada dans lequel la
Cour a conclu que les personnes qui travaillent dans le cadre
d’établissements nucléaires sont assujetties d la compétence
Iégislative du Parlement du Canada et, plus particulid¢rement,
au Code canadien du travail en ce qui concerne leurs rapports
collectifs de travail, le requérant a présenté an Conscil unc
demande d'accréditation visant tous les ingénicwrs travaillant &
Ia centrale. C’est & I'encontre de cette demande d’aceréditation
qu'Hydro-Québec s’est prévalue, avec succes, de son immu-
nité. La question est de savoir si le Parlement a voulu que le
Code canadien du travail s'applique aux sociétés mandataires
de la Couronne provinciale qui exploitent unc centrale
nucléaire et, dans Ja négative, si Hydro-Québec, par sa con-
duite, a renoncé 2 son immunité.

Arrét: la demande doit étre rejetée.

La disposition législative au coeur du débat est article 17 de
la Loi d’interprétation, qui permet au Parlement de licr la Cou-
ronne fédérale aussi bien que la Couronne provinciale. La Cou-
ronne ne sera liée par une loi que si cette loi contient des
termes expres 2 cet effet, que s'il ressort de 1'ensemble des dis-
positions de cette loi que le Parlement a cu I'intention claire de
lier Ta Couronne, ou encore que si I'objet de cotte loi serait
privé de toute efficacité ou donnerait licu & une absurdité dans
I’hypothese ot la Couronne n’était pas liée. On dira, dans le
premier cas, qu'il y a perte d’immunité par disposition 1égisla-
tive expresse et, dans les deuxidme et troisitme cas, qu'il y a
perte d’immunité par déduction nécessaire. L'immunité de la
Couronne est un privilege que les tribunaux ont pris soin de
protéger sans €tre influencés par le vide juridique que ' attribu-
tion de I'immunité & la Couronne peut entrainer. En I'espice,
Hydro-Québec n'est pas liée par le Code canadien du travail,
ni de maniere expresse, ni par déduction nécessaire, ni en rai-
son d'une intention claire de la lier. Les modifications appor-
tées au Code canadien du travail cn 1993, lors de I'adoption de
Ia Loi sur les télécommunications, ont été ajoutées de manidre
2 assujettir expressément les sociétés mandataires de la Cou-
ronne provinciale opérant dans le domaine des télécommunica-
tions & chacune des trois partics du Code canadien du travail.
11 faut déduire de cet assujettissement exprds que les sociétés
qui operent dans le domaine du contrdle nucléaire y échappent.
Le Parlement n’ayant pas exprimé une intention claire d’appli-
quer les dispositions de la pattic I du Code canadien du travail
A Hydro-Québec, dans la mesure o elle exploite une centrale
nucléaire, celle-ci jouit, par conséquent, de I'immunité de la
Couronne,

La théorie de la renonciation A I'immunité sc fonde sur la
présomption que la Couronne, lorsqu'elle accepte de tirer
avantage d'unc loi, accepte implicitement d’en subir les incon-
vénients, Hydro-Québec n’a pas renoncé d son immunité en
signant une convention collective avee les employés du secteur
nucléaite et en obtenant de la Commission de contrble de
I’énergie atomique 1'autorisation d’exploiter sa centrale
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There was not a sufficiently close nexus between the benefit
received by Hydro-Québec in obtaining an operating licence
and the duty of being subject to the Board’s jurisdiction as
regards Part I of the Canada Labour Code. There was no con-
nection between the activities of Hydro-Québec at its Gentilly
II nuclear plant and the provisions of Part I of the Canada
Labour Code, and the mere exercise by Hydro-Québec of its
power to engage in a federal undertaking did not cause it to
lose its immunity in respect of the Canada Labour Relations
Board. It is Parliament’s responsibility to enact legislation fill-
ing the vacuum in which the union members find themselves.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Atomic Energy Control Act, R.S.C., 1985, c. A-16, s. 18.
Atomic Energy Control Regulations, CR.C., c. 365,s. 9
(as am. by SOR/78-58, ss. 7, 8; SOR/90-191, s. 2).
Canada Labour Code, R.S.C., 1985, c. L-2, ss. 2 (as am.

by S.C. 1990, c. 44, 5. 7), 5.1 (as enacted by S.C. 1993,
c. 38, s. 88), 123(1)(c) (as am. by R.S.C., 1985 (Ist
Supp.), ¢. 9, s. 2; S.C. 1993, c. 38, s. 89), 123.1 (as
enacted by R.S.C., 1985 (Ist Supp.), c. 9, s. 3),
167(1)(e) (as am. by S.C. 1993, c. 38, s. 90).
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tify the applicant union as representative of Hydro-
Québec’s engineers employed at a nuclear plant.
Application dismissed.

COUNSEL:

Gary H. Waxman for applicant.

Jean Leduc for respondent Hydro-Québec.
Alain Gingras for respondent Attorney General
of Quebec.

C. Gabriel Bourgeois for respondent Attorney
General of New Brunswick.

Richard Bertrand for interveners.

SOLICITORS:

Gary H. Waxman, Montréal, for applicant.
Loranger, Marcoux, Montréal, for respondent
Hydro-Québec.

Deputy Attorney General of Quebec, Québec,
for respondent Attorney General of Quebec.
Deputy Attorney General of New Brunswick,
Fredericton, for respondent Attorney General of
New Brunswick.

Trudel, Nadeau, Lesage, Lariviere et Associés,
Montréal, for interveners.

Legal Services, Canada Labour Relations
Board, Ottawa, for Canada Labour Relations
Board.

The following is the English version of the reasons
for judgment rendered by

Dricary J.A.: The issue is whether the Canada ¢

Labour Relations Board (the Board) has jurisdiction
under Part 1 of the Canada Labour Code [R.S.C.,
1985, c. L-2] to certify the Syndicat professionnel des
ingénieurs d’'Hydro-Québec (the applicant) as repre-
sentative of Hydro-Québec’s engineers working at
the Gentilly II nuclear plant. The Board said that in
its opinion it lacked jurisdiction on account of the
immunity which Hydro-Québec could claim to have
in its capacity as a mandatary corporation of the
Crown in right of the province.

The applicant union is an association of employees
incorporated pursuant to the Professional Syndicates
Act.! For over twenty years it has represented all the

1 R.S.Q. 1977, c. S-40.

vail a refusé d’accréditer le syndicat requérant en
qualité de représentant des ingénieurs d'Hydro-
Québec affectés A une centrale nucléaire. Demande
rejetée.

AVOCATS:

Gary H. Waxman pour le requérant,

Jean Leduc pour I’intimée Hydro-Québec.
Alain Gingras pour I'intimé le procureur général
du Québec.

C. Gabriel Bourgeois pour U'intimé le procureur
général du Nouveau-Brunswick.

Richard Bertrand pour les personnes intéressées.

PROCUREURS:

Gary H. Waxman, Montréal, pour le requérant.
Loranger, Marcoux, Montréal, pour I’intimée
Hydro-Québec.

Le sous-procureur général du Québec, Québec,
pour I'intimé le procureur général du Québec.
Le sous-procureur général du Nouveau-
Brunswick, Fredericton, pour I'intimé le procu-
reur général du Nouveau-Brunswick.

Trudel, Nadeau, Lesage, Lariviére et Associés,
Montréal, pour les personnes intéressées.
Service du contentieux, Conseil canadien des
relations du travail, Ottawa, pour le Conseil
canadien des relations du travail.

Voici les motifs du jugement rendus en frangais par

LE 1uck Dficary, J.C.A.: La question en litige est
de savoir si le Conseil canadien des relations du tra-
vail (le Conseil) a compétence, selon la partic I du
Code canadien du travail [LR.C. (1985), ch. L-2],
pour accréditer le Syndicat professionnel des ingé-
nieurs d'Hydro-Québec (le requérant) 2 titre de repré-
sentant des ingénieurs d’Hydro-Québec qui travail-
lent & la centrale nucléaire de Gentilly II. Le Conseil
s’est dit d’avis qu’en raison de I’immunité dont pou-
vait se prévaloir Hydro-Québec en sa qualité de
société mandataire de la Couronne provinciale, il
n’avait pas compétence.

Le syndicat requérant est une association de sala-
riés incorporée en vertu de la Loi sur les syndicats

i professionnelst. 11 représente depuis plus de vingt ans

1L.R.Q. 1977, ch. S-40.
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unionized engineers of Hydro-Québec under a statu-
tory provincial certification granted pursuant to sub-
section 21(6) of the Quebec Labour Code? (the Que-
bec Code). There has always been a single collective
agreement between the parties, periodically renegoti-
ated and applicable to all the engineers, including
those assigned to the Gentilly 1I nuclear plant.
Accordingly, since this nuclear plant came on line
the working conditions of the engineers employed
there have been governed by the collective agree-
ments concluded between Hydro-Québec and the
applicant.

On October 4, 1993, following a judgment ren-
dered by the Supreme Court of Canada a few days
earlier in Ontario Hydro v. Ontario (Labour Rela-
tions Board)? (hereinafter Ontario Hydro), in which
the Court had concluded that the collective labour
relations of persons working in nuclear establish-
ments are subject to the legislative jurisdiction of the
Parliament of Canada, and in particular to the
Canada Labour Code,* the applicant submitted to the
Board an application for certification covering all
engineers working for the Hydro-Québec Direction
gestion nucléaire. In response to this application for
certification, Hydro-Québec successfully pleaded its
immunity.

The issue in the case at bar is more limited than
would appear at first glance. There is no question of
the division of powers or of constitutional classifica-
tion. It is common ground that the powers in ques-
tion, namely collective labour relations at the Gen-
tilly II nuclear plant, belong to Parliament. It is
established that the Quebec Code does not apply, or
no longer applies, to these labour relations. It is not in
dispute that but for the immunity relied on by Hydro-
Québec in its capacity as a mandatary corporation of
the Crown in right of the province,5 the Canada

2R.8.Q. 1977, c. C-27.

311993] 3 S.CR. 327.

4 Contrary to what one might think Ontario Hydro, though it
is owned by the province of Ontario, has not been accorded the
status of a Crown agent by the Ontario Legislature. In Ontario
Hydro, therefore, the Supreme Court did not have to consider
the question of Crown immunity.

5 Hydro-Québec Act, RS.Q. 1977, c. H-S, s. 13.

h

tous les ingénieurs syndiqués d’Hydro-Québec en
vertu d’une accréditation provinciale statutaire accor-
dée aux termes du paragraphe 21(6) du Code du tra-
vail du Québec? (le Code québécois). Il n’y a toujours
eu entre les parties qu'une seule convention collec-
tive, renégociée périodiquement et applicable a I’en-
semble des ingénieurs, y compris ceux qui sont
affectés a la centrale nucléaire de Gentilly II. C’est
ainsi que depuis la mise en service de cette centrale
nucléaire, les conditions de travail des ingénieurs qui
y sont affectés ont été régies par les conventions col-
lectives intervenues entre Hydro-Québec et le requé-
rant.

Le 4 octobre 1993, 2 la suite de 1'arrét rendu
quelques jours plus tot par la Cour supréme du
Canada dans Ontario Hydro c. Ontario (Commission
des relations de travail®) (ci-aprés Ontario Hydro), et
dans lequel la Cour avait conclu que les personnes
qui travaillent dans le cadre d’établissements
nucléaires sont assujetties a la compétence 1égislative
du Parlement du Canada et, plus particulierement, au
Code canadien du travail en ce qui concerne leurs
rapports collectifs de travail4, le requérant présentait
au Conseil une demande d’accréditation visant tous
les ingénieurs travaillant pour la Direction Gestion
Nucléaire d’Hydro-Québec. C’est & I'encontre de
cette demande d’accréditation qu’Hydro-Québec
s’est prévalue, avec succes, de son immunité.

Le débat, en I’espece, est plus restreint qu’il n'y
parait & prime abord. Il n’est pas question de partage
de compétences ou de qualification constitutionnelle.
11 est acquis que la compétence en cause, soit les rap-
ports collectifs de travail au sein de la centrale
nucléaire de Gentilly II, est celle du Parlement. 11 est
acquis qu’en ce qui a trait & ces relations de travail, le
Code québécois ne trouve pas ou plus application. Il
est acquis que ne serait-ce de I'immunité qu’invoque
Hydro-Québec en sa qualité de société mandataire de
la Couronne provinciale’, le Code canadien du tra-

2 L.R.Q. 1977, ch. C-27.

3119931 3 R.C.S. 327.

4 Contrairement 2 ce que I’on pourrait croire, la société
Ontario Hydro, bien qu’elle appartienne a la province d’Onta-
1io, ne s’est pas vu reconnaitre par la législature ontarienne le
statut de mandataire de la Couronne. La Cour supréme n’avait
donc pas a se pencher, dans Ontario Hydro, sur la question de
I’'immunité de la Couronne.

5 Loi sur I'Hydro-Québec, LR.Q. 1977, ch. H-5, art. 13.
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Labour Code would automatically apply. In short,
what remains to be decided is whether Parliament
intended the Canada Labour Code to apply to man-
datary corporations of the Crown in right of a prov-
ince operating a nuclear plant, and if not whether by
its actions Hydro-Québec has given up its immunity.

Crown immunity

The legislative provision which is at the heart of
the matter is section 17 of the Interpretation Act:
17. No enactment is binding on Her Majesty or affects Her

Majesty or Her Majesty’s rights or prerogatives in any manner,
except as mentioned or referred to in the enactment.

This provision allows Parliament to bind the Crown
in right of Canada as well as in right of the provinces
(see Alberta Government Telephones v. Canada
(Canadian Radio-television and Telecommunications
Commission)7 (hereinafter AGT)).

The Crown will only be bound by legislation if the
statute contains express language to this effect, if it
appears from the provisions of the statute as a whole
that Parliament clearly intended to bind the Crown or
if the purpose of the statute would be wholly frus-
trated or reduced to an absurdity (as opposed simply
to an undesirable result) if the Crown were not
bound.8 In the first case, there is said to be a loss of
immunity by an express legislative provision, and in
the second and third cases, the immunity is said to be
lost by necessary implication.

Crown immunity is a privilege belonging to the
Crown which the courts have taken great care not to
erode if any other course was possible. The Supreme
Court finally agreed, but only reluctantly, that the
Crown could be bound other than by express lan-
guage, and here again it was quick to point out that:?

... any exception to the normal Crown immunity rule based
on a necessary implication should be narrowly confined. As a
result, an intention to bind the Crown is not to be inferred
merely from the fact that the provisions of a statute will not
operate smoothly or efficiently if the Crown is not bound, nor

6 R.S.C., 1985, c. I-21.

711989] 2 S.C.R. 225, at p. 274,

8 See AGT, supra, note 7, at p. 281,

9 See AGT, supra, note 7, at p. 277, per Dickson C.J.

vail s’ appliquerait d’office. Bref, ce qu’il reste & déci-
der, c’est si le Parlement a voulu que le Code cana-
dien du travail s’applique aux sociétés mandataircs
de la Couronne provinciale qui exploitent une cen-
trale nucléaire et, dans la négative, si Hydro-Québec,
par sa conduite, a renoncé a son jimmunité.

L’immunité de la Couronne

La disposition législative au ceeur du débat est 1’ar-
ticle 17 de la Loi d’interprétationS:

17. Sauf indication contraire y figurant, nul texte ne lic Sa
Majesté ni n’a d’effet sur ses droits et prérogatives.

Cette disposition permet au Parlement de licr la Cou-
ronne fédérale aussi bien que la Couronne provinciale
(voir Alberta Government Telephones c. Canada
(Conseil de la radiodiffusion et des télécommunica-
tions canadiennes?) (ci-aprés AGT)).

La Couronne ne sera liée par une loi que si cette loi
contient des termes expres A cet effet, que s’il ressort
de ’ensemble des dispositions de cette loi que le Par-
lement a eu I’intention claire de lier la Couronne, ou
encore que si [’objet de cette loi serait privé de toute
efficacité ou donnerait lieu a une absurdité (par oppo-
sition & un simple résultat non souhaité) dans I’hypo-
these od la Couronne n’était pas liée8. On dira, dans
le premier cas, qu’il y a perte d’immunité par disposi-
tion législative expresse et, dans les deuxiéme et troi-
sitme cas, qu’il y a perte d’immunité par déduction
nécessaire.

L’immunité de la Couronmie est un privildge de
celle-ci que les tribunaux ont pris grand soin de
n’éroder que 1A o il n'y avait pas d’autrec avenue.
C’est méme avec réticence que la Cour supréme a
finalement accepté que la Couronne puisse se lier
autrement qu’en termes exprés et encore 13, s’est-lle
empressée de souligner que?:

... toute exception par déduction nécessairc 2 la régle habi-
tuelle de I'immunité de la Couronne devrait étre de portée trds
restreinte, Par conséquent, Vintention de licr la Couronnie ne

peut &tre déduite du seul fait que les dispositions d'unc loi ne
pourront &tre appliquées facilement ou efficacement si la Cou-

6 I.R.C. (1985), ch. I-21.

711989] 2 R.C.S. 225, & la p. 274.

8 Voir AGT, supra, note 7, & la p. 281,

9 Voir AGT, supra, note 7, & la p. 277, le juge en chef
Dickson.
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from the fact that if the Crown is not bound the statute will
have only a limited application.

In IBEW v. Alberta Government Telephones!0
(hereinafter IBEW), the Chief Justice added:

As this Court concluded in R. v. Quellette, [1980] } S.C.R.
568, an express statement that the Crown is bound may be
unnecessary (though it no doubt clarifies the matter as a matter
of legislative drafting) in those limited situations where it can
be said that “Her Majesty” may be “implicitly bound by legis-
lation if that is the interpretation which the legislation must be
given when it is placed in its context” (at p. 575, emphasis
added).

The courts will not be influenced in their interpre-
tation of the statute in question by the legal vacuum
which a recognition of Crown immunity may pro-
duce, unless such recognition frustrates the applica-
tion of the legislation as a whole.!l In IBEW,12 in
which the issue was the same as in the case at bar,
Dickson C.J. said the following in this regard:

.. . the gap created by Parliament’s failure to bind the provin-
cial Crown in the Code may be inconvenient or even undesir-
able as a matter of operation or policy, but until Parliament
chooses to fill the vacuum with an express statement that gives
effect to this concern, the role of the judiciary is only to deter-
mine if the legislation would be wholly frustrated should the
Crown in right of a province be excluded from the relevant
provisions of the statute. Any suggestion that the purposes of
Part V of the Code would be wholly frustrated should the pro-
vincial Crown not be bound thereto must be rejected. The vast
majority of employees of federal undertakings would continue
to be covered by Part V of the Code despite the immunity of
the Crown in right of the provinces therefrom.

Is Hydro-Québec bound by the Canada Labour
Code in the case at bar?

It is not bound expressly: that is certain. It is
equally clear that in view of the comments by the
Chief Justice just cited it is not bound by necessary
implication because the legislative purpose is wholly
frustrated. Is it bound by necessary implication
because of a clear intent to bind it?

Counsel for the applicant sought by an analysis of
the Atomic Energy Control Act!? to demonstrate that
Parliament by necessary implication intended that the

10 11989] 2 S.C.R. 318, at p. 328.
' AGT, supra, note 7, at p. 283.
12 Supra, note 10, at p. 330.

13 R.S.C., 1985, c. A-16.

ronne n’est pas liée, ni du fait que si la Couronne n’est pas liée,
la loi n'aura qu'une application limitée.

Le juge en chef ajoutera, dans FIOE c. Alberta
Government Telephones'V (ci-aprés FIOE):
Comme cette Cour I'a décidé dans Varrét R. c. Ouellette,
[1980] 1 R.C.S. 568, il n’est peut-&tre pas nécessaire de décla-
rer expressément que Ia Couronne est liée (bien qu’en matidre
de rédaction législative, cela ne laisserait plus place & aucun
doute) dans les rares cas ol ’on peut affirmer que «Sa
Majesté» peut étre «implicitement liée par un texte législatif si
telle est I'interprétation que ce texte doit recevoir lorsqu’il est
replacé dans son contexte» (2 la p. 575, je souligne).

Les tribunaux ne seront pas influencés dans leur

interprétation de la loi en cause par le vide juridique
que Dattribution de Pimmunité & la Couronne peut
entrainer, 2 moins que cette attribution ne prive d’ef-
ficacité I'application de la loi dans son ensemblel!,
Dans FIOE!? ol la question en litige était la méme
que dans le cas présent, le juge en chef Dickson s’ex-
primait 3 cet égard comme suit:
La lacune créée par I'omission du Parlement de lier la Cou-
ronne provinciale dans le Code peut se révéler peu commode
ou méme peu souhaitable sur le plan pratique ou théorique,
mais en attendant que le Parlement décide de combler le vide
par une déclaration expresse qui réponde 2 celte préoccupation,
le r6le des tribunaux judiciaires se limite 2 déterminer si la Loi
serait privée de toute efficacité si la Couronne du chef d’une
province était exclue des dispositions pertinentes de cette loi. Ii
faut rejeter toute idée que les fins de la partie V du Code
seraient complétement déjouées si la Couronne provinciale
n’était pas liée par celle-ci. La tregs grande majorité des
employés d’entreprises fédérales continuerait d’8tre visée par
la partic V du Code méme si la Couronne du chef des pro-
vinces était sousfraite 2 son application.

Hydro-Québec est-elle liée, en I’espéce, par le
Code canadien du travail?

Elle ne I’est pas de maniére expresse, cela est
acquis. Elle ne I’est pas non plus, & la lumiere des
propos du juge en chef que je viens de citer, par
déduction nécessaire découlant d’une perte totale
d’efficacité, cela est évident. L’est-elle par déduction
nécessaire en ce sens d’une intention claire de la lier?

Le procureur du requérant s’est employé a démon-
trer par une analyse de la Loi sur le contréle de
I'énergie atomique!'3 que le Parlement, par déduction

10 11989] 2 R.C.S. 318, 2 la p. 328.
11 AGT, supra, note 7, 2 la p. 283.
12 Supra, note 10, 2 la p. 330.

1B L.R.C. (1985), ch. A-16.
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Canada Labour Code should apply to undertakings
such as the Gentilly II nuclear plant covered by sec-
tion 18 of that Act. In his submission it is inconceiv-
able that, realizing the health and safety problems
presented for employees and the general public by
the operation of nuclear plants, Parliament did not
intend to make those employees subject to the provi-
sions of the Canada Labour Code.

This approach is precisely what the courts should
avoid in seeking to determine whether Parliament
intended to bind the Crown by necessary implication.
Reference should be made to the legislation in ques-
tion, here the Canada Labour Code, and only to that,
in seeking to determine Parliament’s intent in a given
case. While the Atomic Energy Control Act may well
apply to the Crown by necessary implication, as to
which I express no opinion, it clearly can be of no
assistance in this Court’s attempt to determine what
Parliament intended with respect to the Canada
Labour Code. For different legislation the intent may
well be different.

The applicant, forced to fall back on the provisions
of the Canada Labour Code itself to determine
whether Parliament intended to bind the Crown,
could do no better than refer the Court to section
123.1 [as enacted by R.S.C. (1985) (1st Supp.), ¢. 9,
8. 3] to be found in Part II dealing with occupational
safety and health, and reading as follows:

123.1 The Govemor in Council may by order exclude, in
whole or in part, from the application of this Part or any speci-
fied provision thereof employment on or in connection with
any work or undertaking that is regulated pursuant to the
Atomic Energy Control Act.

This section does not support the applicant’s argu-
ment: quite the contrary. It does not mention the
Crown by name and the general language used is of
the kind which the Supreme Court warned other
courts against in AGT.14 There are other forms of
employment than those in the undertakings said to be
to the advantage of Canada, which in any case are not

14 Supra, note 7, at p. 282.

nécessaire, avait voulu que le Code canadien du tra-
vail s’appliquit aux entreprises, dont la centrale
nucléaire de Gentilly I, visées par I'article 18 de
cette Loi. Il est inconcevable, selon lui, que le Parle-
ment, conscient des problémes de santé et de sécurité
que posait aux employés et a la population en général
I'opération de centrales atomiques, n’ait pas voulu
assujettir ces employés aux dispositions du Code
canadien du travail.

Cette démarche est justement de celles dont les tri-
bunaux doivent se méfier lorsqu’ils recherchent par
déduction nécessaire I'intention du Padement de lier
la Couronne. C’est & 1a loi en cause, en P'espece le
Code canadien du travail, et A elle seule qu’il faut
recourir pour déterminer cette intention dans un cas
donné. Quand bien méme la Loi sur le contrdle de
Uénergie atomique s’appliquerait par déduction
nécessaire a la Couronte, ce sur quoi je n’ai pas d me
prononcer, elle ne saurait étre d’aucun secours dans
ma quéte de P'intention du Parlement eu égard au
Code canadien du travail. A législation distincte,
intention, possiblement, distincte,

Le requérant, contraint de se rabattre sur les dispo-
sitions du Code canadien du travail lui-méme pour
découvrir I’intention du Parlement de lier la Cou-
ronne, n'a pu mieux faire que de renvoyer la Cour &
I’article 123.1 [édicté par L.R.C. (1985) (1 suppl.),
ch. 9, art. 3] qu’on retrouve dans la partie I consa-
crée A la séeurité et a la santé au travail, et qui se lit
comme suit:

123.1 Le gouverneur en conseil peut, par décret, exclure
totalement ou particllement de I’application de la présente par-
tic—ou d'une disposition précise—1'emploi dans le cadre
d’une entreprise régic par la Loi sur le contréle de I'énergie
atomique.

Cet article n’appuie pas la theése du requérant, bien
au contraire. Il ne vise pas la Couronne nommément
et les termes généraux qu’il emploie sont du genre de
ceux contre lesquels la Cour supréme nous mettait cn
garde dans AGT!4; il est d’autres emplois que ceux au
sein d’entreprises déclarées €tre & ['avantage du
Canada, lesquelles, de toute fagon, ne sont pas néces-

Y Supra, note 7, a la p. 282.
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necessarily operated by Crown corporations:!5 those
may fall within the scope of the Atomic Energy Con-
trol Act or of the Regulations adopted thereunder, and
I cannot in any way presume that this section neces-
sarily applies to the Crown.

Furthermore, section 123.1 only covers Part II of
the Code, and even if it did bind the Crown by neces-
sary implication would only do so in respect of Part
I1, not Part I, the only one which has any bearing on
the case at bar.16

Finally, the reading of section 123.1 suggested by
the applicant disregards other provisions of the Code,
section 5.1 [as enacted by S.C. 1993, c. 38, s. 88] in
Part 1, paragraph 123(1)(c) [as am. by R.S.C., 1985
(15t Supp.), ¢. 9, 5. 2; S.C. 1993, c. 38, 5. 89] in Part 11
and paragraph 167(1)(e) [as am. by S.C. 1993, c. 38,
s. 90] in Part III, which suggest a completely differ-
ent interpretation. These sections, which read as fol-
lows,

5.1 This Part applies in respect of any Canadian carrier, as
defined in section 2 of the Telecommunications Act, that is an

agent of Her Majesty in right of a province and in respect of
the employees of the carrier.

123. (1) Notwithstanding any other Act of Parliament or any
regulations thereunder, this Part applies to and in respect of
employment

15 The evidence in the record indicates that there are seven
nuclear plants in Canada: one in Quebec, one in New Bruns-
wick and five in Ontario, and that those in Quebec and New
Brunswick are operated by Crown corporations.

16 As its title indicates, the Canada Labour Code is an “Act
to consolidate certain statutes respecting labour.” In its most
recent codified form it consists of three parts which are
actually separate statutes and which have in common only the
definitions contained in s. 2 [as am. by S.C. 1990, c. 44, s. 7].
Part 1, consisting of a preamble and ss. 3 to 121, is concerned
with “industrial relations” in general, and in particular the pro-
cess of certifying bargaining agents. Part II, consisting of ss.
122 — 165, is concerned with “occupational health and safety.”
Part I, consisting of ss. 166 — 264, has to do with “standard
hours, wages, vacations and holidays.” Accordingly, when Par-
liament wishes a given provision to apply to the Code in its
entirety it says, as in s. 2, “this Act,” and when it intends a
given provision to apply only to part of the Code it says, as in
s. 123.1, “this Part.”

e

sairement exploitées par des sociétés mandataires de
la Couronne!S, qui peuvent tomber dans le champ
d’application de la Loi sur le contrdle de I'énergie
afomigue ou du réglement adopté en vertu d’icelle, et
je ne puis d’aucune fagon supposer que cet article
s’adresse nécessairement a la Couronne.

De plus, 'article 123.1 ne vise que la partie II du
Code et quand bien méme il lierait la Couronne par
déduction nécessaire, il ne le ferait qu’a I’égard de la
partie II et non pas a I'égard de la partie I, la seule
qui soit pertinente en Pespéce!®.

Enfin, la lecture de I'article 123.1 que nous pro-
pose le requérant fait abstraction d’autres dispositions
du Code, I'article 5.1 [édicté par L.C. 1993, ch. 38,
art. 88] dans la partie I, I’alinéa 123(1)c) [mod. par
L.R.C. (1985) (1 suppl.), ch. 9, art. 2; L.C. 1993, ch.
38, art. 89] dans la partie II et I’alinéa 167(1)e) [mod.
par L.C. 1993, ch. 38, art. 90], dans la partie I1I, qui
suggerent une toute autre interprétation. Ces articles,
qui se lisent comme suit:

5.1 La présente partic s’applique 2 une entreprise cana-
dienne, au sens de la Loi sur les télécommunications, qui est

mandataire de Sa Majesté du chef d’une province ainsi qu’a
ses employés.

123. (1) Malgré les autres lois fédérales et leurs réglements,
la présente partie s’applique 2 I’emploi:

15 La preuve au dossier révele qu’il y a sept centrales
nucléaires au Canada: une au Québec, une au Nouveau-
Brunswick et cinq en Ontario, et que celles du Québec et du
Nouveau-Brunswick sont exploitées par des sociétés manda-
taires de la Couronne.

16 Le Code canadien du travail, comme son titre 1'indique,
est une «Loi assemblant diverses lois relatives au travail». Il
est constitué, dans sa codification la plus récente, de trois par-
ties qui sont en réalité des lois distinctes et qui n’ont guére en
commun que les définitions énoncées 2a 'art. 2 [mod. par L.C.
1990, ch. 44, art. 7). La partie I, composée d’un préambule et
des art. 3 & 121, vise «les relations du travail» en général et, de
maniere toute particuliere, le processus d’accréditation des
agents négociateurs. La partie II, composé des art. 122 a 165,
vise la «sécurité et [la] santé au travail». La partie IIf, compo-
sée des art. 166 a 264, vise la «durée normale du travail, [le]
salaire, [les) congés et [les] jours fériés». C’est ainsi que lors-
que le Parlement veut qu’une disposition donnée s’applique au
Code dans son entier, il dira, comme 2 I'art. 2, «la présente
loi», et, lorsqu’il veut qu’une disposition donnée s'applique 2
une partie seulement du Code, il dira, comme a I'art. 123.1, «la
présente partie».
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¢) by a Canadian carrier, as defined in section 2 of the Tele-
comnwmnications Act, that {s an agent of Her Majesty in right
of a province.

167. (1) This Part applies

(e) to or in respect of any Canadian cawrier, as defined in
section 2 of the Telecommunications Act, that is an agent of
Her Majesty in right of a province.

were added to the Canada Labour Code in 1993
when the Telecommunications Act was adopted.!?

These amendments were clearly added in order to
offset the effects of the IBEW decision,!8 in which
the Supreme Court had held that employees of pro-
vincial Crown corporations operating an inter-
provincial telecommunications system were not sub-
ject to what was then Part V of the Canada Labour
Code (and which has since become Part I). From this
express inclusion of provincial Crown corporations
operating in the telecommunications field within the
scope of each of the three Parts of the Canada
Labour Code it must follow that those corporations
operating in the nuclear control field are not so
included. When Parliament takes care to expressly
bind certain Crown corporations in this way and for
certain purposes, we may conclude that it intended to
bind only those corporations, and only for those pur-
poses. In the circumstances, the “necessary implica-
tion” works against the applicant’s arguments.

The applicant relied heavily on these remarks by
La Forest J. in Ontario Hydro:!9

Finally, the appellant Ontario Hydro advanced the notion
that federal legislation should be so interpreted as not to apply
to corporations set up to advance a provincial purpose. It con-
ceded, however, that it was not a Crown agent and so not enti-
tled to Crown immunity in the traditional sense. The Attorney
General for New Brunswick did, however, argue that Crown
immunity should apply where Crown agency is established. It
is, therefore, right to say that the latter argument cannot stand
in view of my holding that provincial laws regarding labour
relations are inapplicable to works falling within the exclusive
legislative jurisdiction of Parliament, since such legislation
falls within the core of that jurisdiction.

17 8.C. 1993, c. 38, ss. 88-90.
18 Supra, note 10.
19 Supra, note 3, at p. 380.

h

-,

¢) par une entreprise canadienne, au sens de la Loi sur les
télécommunications, qui est mandataire de Sa Majesté du
chef d'une province.

167. (1) La présente partie s’applique:

€) A unc entreprise canadienne, au sens dce la Loi sur les télé-
communications, qui est mandatairec de Sa Majesté du chef
d’une province.

ont été ajoutés au Code canadien du travail en 1993,
lors de I’adoption de la Loi sur les télécommunica-
tions!7,

Ces modifications ont de toute évidence été appor-
tées de maniére & contrer les effets de I'arrét FIOL!8
dans lequel la Cour supréme avait décidé que les
employés des sociétés mandataires de la Couronne
provinciale qui exploitaient un systdme interprovin-
cial de télécommunications, n’étaient pas assujettis a
ce qui était alors la partie V du Code canadien du
travail (et qui est devenu depuis la partie ). De cet
assujettissement exprés des sociétés mandataires de
la Couronne provinciale opérant dans le domaine des
télécommunications A chacune des trois parties du
Code canadien du travail, force est de déduire que
celles de ces sociétés qui opdrent dans le domaine du
contrdle nucléaire y échappent. Il est permis, quand
le Parlement prend le soin de lier expressément de
cette fagon et A certaines fins certaines sociétés man-
dataires de la Couronne, d’en déduire qu’il n’a voulu
lier que celles-1a et a cette fin-1A. La «déduction
nécessaire», en 1’occurrence, se retourne contre les
prétentions du requérant.

Le requérant a fait grand état de ces propos du juge
La Forest, dans Ontario Hydro':

Enfin, I’appelante Ontatio Hydro a soutenu que les lois {¢dé-
rales devraient &tre interprétées de fagon A ne pas s’appliquer
aux sociétés établies pour promouvoir une fin provinciale,
Toutefois, elle a admis ne pas étre un mandataire de la Cou-
ronne et ne pouvoir ainsi bénéficier de I'immunité de la Cou-
ronne au sens traditionnel de cette expression. Cependant, le
procureur général du Nouveau-Brunswick a soutenu que 1'im-
munité devrait s’appliquer lorsque la qualité de mandataire de
la Couronne est établie. On peut done affitmer & bon droit que
ce dernier argument ne saurait tenir, compte tenu de ma con-
clusion que les lois provinciales en matidre de relations de tra-
vail ne s’appliquent pas aux ouvrages relevant de la compé-

171,.C. 1993, ch. 38, art. 88, 89 et 90.
18 Supra, note 10.
19 Supra, note 3, 2 la p. 380.
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I certainly cannot attach to these remarks the
meaning suggested for them by the applicant. Not
only are they merely an obiter dictum, as Ontario
Hydro was not a Crown agent, but they were made in
a context in which it seems to me La Forest J. was
discussing not the immunity resulting from section
17 of the Interpretation Act, but that deriving from
the theory of intergovernmental constitutional immu-
nity rejected in AGT.20

I therefore conclude that Parliament has not
expressed any clear intent to apply the provisions of
Part I of the Canada Labour Code to Hydro-Québec
in so far as it operates a nuclear plant. Hydro-Québec
therefore enjoys Crown immunity.

Waiver of immunity

The Crown may lose its immunity by waiving it.
The theory of waiver was recently explained by
Dickson C.J. in AGT.2! This theory is grounded
essentially on the following presumption: when the
Crown agrees to take advantage of a statute it implic-
itly agrees to accept the limitations imposed by the
statute. However, since this presumption collides
directly with the Crown immunity rule and is actually
an exception to that rule, the courts here again must
exercise restraint before concluding that there has
been a waiver. As the Chief Justice pointed out at
page 291:

In my view, the scope of the benefit/burden exception must be
fashioned using the underlying doctrine as a reference point.
Because of the necessarily deferential approach the courts must
take on questions of Crown immunity, given s. 16 [now 17)
and the test laid out earlier in this judgment for what it takes to
mention or refer to the Crown, it would be inconsistent with
the presumption of immunity to carve out a wide-ranging
exception to the presumption. An exception cannot swallow a
rule, which is, it seems to me, what must happen if the benefit/
burden doctrine were broadened such that the Crown would be
bound by all of the burdens of a regulatory statute no matter
how unrelated to the benefits gained by the Crown from that
statute. In other words, a fairly tight (sufficient nexus) test for

20 Supra, note 7, at p. 275.
2t Supra, note 7, at pp. 284 et seq.

i

tence législative exclusive du Parlement, étant donné que ces
lois se situent au ceeur de cette compétence.

Je ne saurais donner 2 ces propos la portée que leur
préte le requérant. Non seulement ne constituent-ils
qu’un obiter dictum, Ontario Hydro n’étant pas un
mandataire de la Couronne, mais ont-ils été pro-
noncés dans un contexte ot le juge La Forest traitait,
me semble-t-il, non pas de I'immunité résultant de
Particle 17 de la Loi d’interprétation, mais de celle
découlant de la théorie de I’'immunité constitution-
nelle intergouvernementale et qui avait été rejetée
dans AGT20.

Jen viens donc a la conclusion que le Parlement
n’a pas exprimé une intention claire d’appliquer a
Hydro-Québec, dans la mesure ol elle exploite une
centrale nucléaire, les dispositions de la partie 1 du
Code canadien du travail. Hydro-Québec jouit, par
conséquent, de I’immunité de la Couronne.

Renonciation 2 I'immunité

La Couronne peut perdre son immunité en y renon-
cant. La théorie de la renonciation a été récemment
exposée par le juge en chef Dickson dans AGT2L.
Cette théorie se fonde essentiellement sur la pré-
somption suivante: la Couronne, lorsqu’elle accepte
de tirer avantage d’une loi, accepterait implicitement
d’en subir les inconvénients. Etant donné, cependant,
que cetie présomption heurte de front le principe de
I'immunité de la Couronne et constitue en réalité une
exception & ce principe, les tribunaux devront ici
encore faire preuve de retenue avant de conclure a la
renonciation. Ainsi que le rappelle le juge en chef A la
page 291:

A mon avis, la portée de I'exception fondée sur les avantages
et les inconvénients doit étre fagonnée en se servant de la théo-
rie sous-jacente comme point de référence. En raison de la
retenue dont doivent nécessairement faire preuve les tribunaux
en abordant les questions d'immunité de la Couronne, compte
tenu de I’art. 16 [maintenant 17] et du critere établi antérieure-
ment dans les présents motifs sur ce qu’il faut faire pour que la
Couronne soit mentionnée ou prévue, il ne serait pas conforme
a la présomption d’immunité de concevoir une exception géné-
rale a cette présomption. Une exception ne peut éire la régle et
c’est ce qui se produirait, me semble-t-il, si la théorie des avan-
tages et des obligations était élargie de sorte que la Couronne
serait liée par toutes les obligations d’une loi réglementante

20 Supra, note 7, a 1a p. 275.
21 Supra, note 7, aux p. 284 et s.
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the benefit/burden exception follows from the strict test for
finding a legislative intention to bind the Crown.

In the applicant’s submission, Hydro-Québec
waived its immunity by signing a collective agree-
ment and obtaining authority to operate its nuclear
plant from the Atomic Energy Control Commission.

Signature of collective agreement

The applicant submitted that by signing a collec-
tive agreement with employees working in the
nuclear sector, in which as Ontario Hydro confirmed
industrial relations are governed by the Canada
Labour Code, Hydro-Québec agreed by implication
to be subject to the provisions of that Code.

This argument is without merit. When Hydro-Qué-
bec signed the collective agreement, it intended to be
bound by the Quebec Labour Code. 1 do not see how
it is possible to infer implicit coverage by one statute
from express coverage by another. It is one thing to
say that the Crown waived immunity in respect of a
statute which it knew governed the contract and on
which it intended to rely. It is quite another thing to
say that the Crown waived its immunity in respect of
legislation which it did not know governed the con-
tract and on which it did not in any way intend to
rely.

The cases cited by the applicant, Bank of Montreal
v. Attorney General (Que.)?? and Sparling v. Quebec
(Caisse de dépét et placement du Québec),?? clearly
cannot apply here. In Bank of Montreal the Supreme
Court held that where the Crown in right of a prov-
ince opens a bank account it enters into a banking
contract the rules and consequences of which it by
implication knows and accepts. In Sparling the
Supreme Court held that by purchasing the shares of
a company governed by a federal statute a provincial
Crown corporation implicitly accepted the benefits

22119791 1 S.C.R. 565.
23 [1988] 2 S.C.R. 1015.

peu importe leur absence plus ou moins grande de lien avec les
avantages qu'elle tirerait de cette loi. En d’autres termes, un
crittre assez serré (du lien suffisant) applicable A Pexception
fondée sur les avantages et les obligations découle du critere
strict de la constatation d'une intention du 1égislateur de ler la
Couronne,

Hydro-Québec aurait, selon le requérant, renoncé i
son immunité en signant une convention collective et
en obtenant de la Cominission de contréle de I’éner-
gie atomique I’autorisation d’exploiter sa centrale
nucléaire.

La signature de la convention collective

Le requérant soumet qu’en signant une convention
collective avec des employés ceuvrant dans le secteur
nucléaire, ol les relations de travail, ainsi que I'a
confirmé 'arré€t Ontario Hydro, sont régies par le
Code canadien du travail, Hydro-Québec s’est impli-
citement assujettie aux dispositions de ce Code.

Cet argument n’a aucun mérite. Lorsqu’Hydro-
Québec a sigué la convention collective, elle enten-
dait étre liée par le Code du travail du Québec, Je ne
vois pas comment ’on puisse inférer d'un assujettis-
sement expres A une loi, un assujettissement implicite
A une autre. C’est une chose que de dire que la Cou-
ronne renonce & Pimmunité eu égard & wne loi dont
elle sait qu’elle régit le contrat ¢t dont elle entend
tirer avantage. C’est autre chose que de dire que la
Couronne aurait renoncé a son immunité eu égard
une loi dont elie ne savait pas qu’clle régissait le con-
trat et dont elle n’entendait d’ancune manidre tirer
avantage.

Les affaires qu’invoque le requérant, soit Banque
de Moniréal c. Procureur général (Qué.)?2 et Spar-
ling c. Québec (Caisse de dépét et placement du Qué-
bec)?3, ne sauraient trouver ici application. Dans
Bangue de Montréal, la Cour supréme a décidé que la
Couronne provinciale qui ouvre un compte A une
banque passe un contrat bancaire dont elle connait et
accepte implicitement les régles et les conséquences.
Dans Sparling, la Cour supréme décidait qu’en ache-
tant des actions d’une société régie par une loi fédé-
rale, un mandataire de la Couronne provinciale

22 [1979] 1 R.C.S. 565.
23 [1988] 2 R.C.S. 1015.
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and duties associated with that act, including that of
filing an insider trading report.

Accordingly, in those two cases the Crown was
aware of the applicable legislation, knew without the
necessity of any express provision what it was under-
taking by signing the contract and sought to benefit
from the advantages of the legislation in question;
what is more, the immunity was pleaded against that
statute, not as in the case at bar against legislation
other than that governing the contract at the time of
signature. I do not see how it can be argued here that
Hydro-Québec waived its immunity by contract when
at the time it signed the contract it did not even know
that such immunity was at issue.

Licence application

When under section 9 of the Atomic Energy Con-
trol Regulations?* (the Regulations) it obtained a
licence to operate the Gentilly II nuclear plant,
Hydro-Québec certainly took advantage of the
Atomic Energy Control Act. However, as Dickson
C.J. pointed out in AGT% that does not mean that
Hydro-Québec is accordingly bound by all the obli-
gations of the regulatory statute. It must still be
shown that there was a sufficiently close nexus
between the benefit obtained and the duty which it is
sought to impose, that of being subject to the Board’s
jurisdiction as regards Part 1 of the Canada Labour
Code.

In AGT the Supreme Court held that AGT had not
waived Crown immunity in respect of the CRTC by
choosing to accept the benefits resulting from its par-
ticipation in a national telecommunications network
governed by the Railway Act [R.S.C. 1970, c. R-2]
and regulated by the CRTC pursuant to that Act. A
fortiori the same is true when the regulatory agency
is not the one designated in the statute taken advan-
tage of by the Crown. In the case at bar Hydro-
Québec is pleading its immunity not in respect of the
Atomic Energy Control Commission but of the
Canada Labour Relations Board, which is not even

24 CR.C,, c. 365 (as am. by SOR/78-58, ss. 7, 8; SOR/90-
191, s. 2).
25 Supra, note 7, at p. 291.

acceptait implicitement les avantages et les obliga-
tions, dont celle de déposer un rapport d’initiés, asso-
ciés a cette loi.

Ainsi, dans ces deux affaires, la Couronne connais-
sait la loi applicable, savait sans qu’il ne soit besoin
de le dire ce a quoi elle s’engageait en signant le con-
trat et cherchait & profiter des avantages de la loi en
question; qui plus est, I'immunité était invoquée 2
I’encontre de cette loi et non, comme en Pespéce, a
I’encontre d’une loi autre que celle régissant le con-
trat au moment de sa signature. Je ne vois pas com-
ment on peut prétendre qu’Hydro-Québec ait pu, ici,
renoncer par contrat & son immunité quand elle ne
savait méme pas, lors de la signature du contrat, que
cette immunité était en jeu.

La demande de permis

En obtenant, en vertu de I'article 9 du Réglement
sur le contréle de 1'énergie atomique? (le Régle-
ment) un permis d’exploitation de la centrale
nucléaire de Gentilly 1I, Hydro-Québec a certes tiré
avantage de la Loi sur le contrdle de 1'énergie ato-
mique. Cela ne signifie toutefois pas, ainsi que le rap-
pelait le juge en chef Dickson dans AGT?5,
qu’Hydro-Québec soit ainsi liée par toutes les obliga-
tions de la loi réglementante. Encore faut-il, en effet,
que soit démontrée I'existence d’un lien assez étroit
entre I’avantage obtenu et I’obligation qu’on cherche
a lui imposer, qui est celle de se soumettre a la com-
pétence du Conseil en ce qui a trait 3 la partie I du
Code canadien du travail.

Dans AGT, la Cour supréme a décidé qu’AGT
n’avait pas renoncé a I'immunité de la Couronne 2
I’endroit du CRTC en choisissant de recevoir les
avantages découlant de sa participation 2 un réseau
national de télécommunications régi par la Loi sur les
chemins de fer [S.R.C. 1970, ch. R-2] et réglementé
en vertu de cette Loi par le CRTC. A fortiori en sera-
t-il de méme, lorsque 1'organisme régulateur n’est
pas celui désigné dans la loi dont la Couronne a tiré
avantage. En Pespece, ce n’est pas a I’égard de la
Commission de contrdle de 1’énergie atomique
qu’Hydro-Québec invoque son immunité, mais 2

24 CR.C., ch. 365 (mod. par DORS/78-58, art. 7, 8;
DORS/90-191, art. 2).
25 Supra, note 7, 2 la p. 291.
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mentioned in the Atomic Energy Control Act or in the
Regulations.

a
I sought in vain for “a sufficient nexus” between

the benefits and duties when the legislation in ques-
tion itself contains no provision to suggest that the
Board has any part to play in administering the legis-
lation and when, moreover, its implementing regula-
tions include health and safety standards supervision
of which is assigned not to the Board but to the Con-
trol Commission, inspectors and medical advisors.

I also do not see any basis for concluding that the
benefit received by Hydro-Québec in obtaining an
operating licence “[was] conditional upon compli-
ance with the restriction,”26 namely being subject to
the Board’s jurisdiction.

I have thus arrived at the same conclusion as that
formed by Dickson C.J. and Wilson J. on a similar
point in IBEW,27 at pages 330, 331 and 333. It is
clear in the case at bar that there can be no connec-
tion or nexus between the activities of Hydro-Québec
at its Gentilly II nuclear plant and the provisions of
Part I of the Canada Labour Code, and I do not feel
that the mere exercise by Hydro-Québec of its power
to engage in a federal undertaking caused it to lose its
immunity in respect of the Canada Labour Relations
Board.

For these reasons, I would dismiss the application
for judicial review. However, I would urge Patlia-
ment to fulfil its responsibility as soon as possible so
as to fill the vacuum in which members of the appli-
cant union find themselves.

HucesseN, J.A.: 1 concur.

CHEVALIER D.J.: I concur.

26 AGT, supra, note 7, at p. 228.
27 Supra, note 10.

I’égard du Conseil canadien des relations du travail,
lequel n’est méme pas mentionné dans la Loi sur le
contréle de 1’énergie atomique non plus que dans le
Reglement.

Je cherche en vain «un lien assez étroit» entre les
avantages et les obligations quand la loi en cause ne
contient elle-méme aucune disposition laissant sup-
poser que le Conseil aurait un rdle A jouer dans I'ad-
ministration de cette loi et quand, de surcroit, son
réglement d’application comprend des normes d’hy-
giéne et de sécurité dont il confie la surveillance, non
pas au Conseil, mais & la Commission de contrdle, &
des inspecteurs et & des conseillers médicaux.

Je ne vois rien, non plus, qui permette de conclure
que I'avantage que recevait Hydro-Québec en obie-
nant un permis d’exploitation «était conditionnel au
respect de la restriction imposée»26, A savoir I'assu-

4 jettissement 2 la compétence du Conseil.

4

Pen viens ainsi A la méme conclusion que celle &
laquelle en étaient arrivés, sur un point analogue, le
juge en chef Dickson et le juge Wilson aux pages
330, 331 et 333 de I'artét FIOE??. 1l est clair en ['es-
pece qu’il ne peut y avoir de rapport ni de lien entre
les activités d’Hydro-Québec A sa centrale nucléaire
de Gentilly II et les dispositions de la partie I du
Code canadien du travail, et je ne crois pas que le
simple exercice par Hydro-Québec de son pouvoir de
s’engager dans une entreprise fédérale lui ait fait per-
dre son immunité face au Conseil canadicen des rela-
tions du travail.

Pour ces motifs, je serais d’avis de rejeter la
demande de contréle judiciaire. J’inviterais toutcfois
le Parlement & assumer ses responsabilités dans les
plus brefs délais de manigére & combler le vide dans
lequel se trouvent les membres du syndicat requérant.

LE Juce Hucessen, J.C.A.: J'y souscris.

LE JUGE SUPPLEANT CHEVALIER: J'y sousctis.

26 AGT, supra note 7, a la p. 288.
27 Supra, note 10.
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The Attorney General of Canada (Applicant)
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Catherine Gates (Respondent)

INDEXED AS: CANADA (A TTORNEY GENERAL) v. GATES (CA.)

Court of Appeal, Strayer, MacGuigan and Linden
JJ.A.—Vancouver May 5; Ottawa, May 12, 1995.

Unemployment insurance — Unemployment Insurance Act,
5. 33 imposing penalty where claimant knowingly makes false
or misleading statement — Commission finding breach of s. 33
when claimant, who had started small business while in receipt
of benefits but received no salary, commission, indicated had
not worked — “Knew to be false or misleading” imposing sub-
Jective test of knowledge — Umpire erred in holding s. 33
requiring intention to deceive.

This was an application for judicial review of an Umpire’s
reversal of a decision of the Board of Referees under the
Unemployment Insurance Act. The claimant started a small
business while in receipt of U.L benefits. Although personally
involved, she did not receive any salary or commission. The
Commission found that by indicating on her bi-weekly report
cards that she had not worked she had violated section 33 of
the Act, under which a penalty may be imposed where a claim-
ant has made a statement that she knew to be false or mislead-
ing. The Board of Referees held that it was the claimant’s
responsibility to educate herself as to the meaning of “Did you
work?’. The Umpire held that the statement must be made
knowingly with the general intent to deceive or mislead. He
held that there had been an innocent misunderstanding.

Held, the application should be allowed.

“Knew to be false or misleading” requires a subjective test
in determining whether the requisite knowledge was present.
Had Parliament intended that an objective standard be used, it
would have included the words “had reason to know”. This
does not mean that anyone may escape a penalty under subsec-
tion 33(1) merely by proclaiming a lack of knowledge. The
Commission or the Board must evaluate the evidence about
knowledge and make findings of fact and credibility. In decid-
ing whether there was subjective knowledge, the Commission
or Board may take into account common sense and objective
factors. Not knowing the obvious might properly lead to the
inference that the claimant was lying. This does not make the
test objective. It does take into account objective matters in
coming to a decision on subjective knowledge. If the trier of
fact is of the view that the claimant really did not know that the

A-600-94
Le procureur général du Canada (requérant)

c.
Catherine Gates (intimée)

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢. GATES
(CA)

Cour d’appel, juges Strayer, MacGuigan et Linden,
J.C.A.—Vancouver, 5 mai; Ottawa, 12 mai 1995.

Assurance-chbmage — L’art. 33 de la Loi sur I’assurance-
chémage impose une pénalité lorsque le prestataire fait sciem-
ment une déclaration fausse ou trompeuse — La Commission a
conclu que la prestataire avait commis le manquement prévu a
Dart. 33 en déclarant qu’elle n’avait pas travaillé alors qu’elle
avait mis sur pied une petite entreprise, qui ne lui versait ni
salaire, ni commission, pendant qu’elle recevait des prestations
— Le terme «sciemments commande 1'utilisation d’un critére
subjectif — Le juge-arbitre a commis une erreur en statuant
que Uart. 33 exigeait qu’il y ait intention de tromper.

11 s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire de I’ annu-
lation, par un juge-arbitre, de Ia décision rendue par un conseil
arbitral en vertu de la Loi sur I’assurance-chémage. La presta-
taire a mis sur pied une petite entreprise au moment o elle
recevait des prestations d’assurance-chémage. Bien qu’elle ait
participé personnellement 2 D’entreprise, elle n’a regu aucune
somme d’argent sous forme de salaire ou de commission. La
Commission a conclu gu’en déclarant ne pas avoir travaillé sur
ses cartes de déclaration de quinzaine, elle avait contrevenu 2
Particle 33 de la Loi qui permet I'imposition d’une pénalité
lorsqu’un prestataire fait sciemment une déclaration fausse ou
trompeuse. Le conseil arbitral a statué qu’il incombait a la
prestataire de se renseigner sur la signification de la phrase
«Avez-vous travaillé?». Le juge-arbitre a statué que la déclara-
tion doit étre faite sciemment dans le but général de tromper ou
d’induire en erreur. Il a conclu que la prestataire avait honnéte-
ment mal compris.

Arrét: la demande doit étre accueillie.

Le terme «sciemment» commande I'utilisation d’un critére
subjectif pour déterminer si la connaissance requise existe. Si
le législateur avait eu P'intention d’imposer 1’utilisation d’un
crittre objectif, il aurait inclus les termes «a des raisons de
savoir». Il ne s’ensuit pas pour autant qu’une personne peut
échapper 2 la pénalité prévue par le paragraphe 33(1) en faisant
valoir simplement son absence de connaissance. La preuve
relative 2 la connaissance doit étre évaluée par la Commission
ou par le conseil arbitral, qui doivent tirer des conclusions
quant aux faits et a la crédibilité. Pour décider si le prestataire
avait une connaissance subjective de la fausseté des déclara-
tions, la Commission ou le conseil peuvent toutefois tenir
compte du bon sens et de facteurs objectifs. Le fait que le pres-
tataire ignore une évidence peut mener 2 une inférence Iégi-
time selon laquelle il ment. Le critere appliqué n’est pas objec-
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representation was false, there is no violation of subsection
33(1). The fact finder must decide on the balance of probabili-
ties that the claimant subjectively knew that the report was
false in order to penalize him or her. It is possible, though
unlikely, for a claimant to be truly ignorant of some fact, even
a simple one, when nearly everyone would know it.

There is no legal obligation to educate oneself, though prac-
tically, if one does not do so, he may not be believed when
professing ignorance of some obvious fact. The Umpire cor-
rectly set aside the Board’s decision, but erred in describing
the mental element required for a finding of knowledge. He
went too far and added an element of confusion whereby
boards of referees might erroneously conclude that a mental
element in addition to knowledge is required: an intention to
deceive. This was a fundamental error and the matter had
therefore to be returned to a Board for reconsideration,
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s. 33(1).
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Columbia Square Law Office, New Westminster,
British Columbia, for respondent.

The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

LmpeN J.A.: The main task of this Court on this
application is to clarify the meaning of subsection
33(1) of the Unemployment Insurance Act [R.S.C.,
1985, c. U-1], which reads:

33. (1) Where the Commission becomes aware of the facts
that in its opinion establish that a claimant or any person on his
behalf has, in relation to a claim for benefit, made a statement
or representation that he knew to be false or misleading or,
being required under this Act or the regulations to furnish
information, furnished any information or made any represen-
tation that he knew to be false or misleading, the Commission
may impose a penalty on that claimant not greater than an
amount equal to three times his weekly rate of benefit.

This is clearly a penalty provision permitting the
Commission to impose a financial sanction, in addi-
tion to requiring the claimant to repay the money
incorrectly received. However, it does not create a
criminal offence. Consequently, the onus of proof
that rests upon the Commission is to establish on a
balance of probabilities, not beyond a reasonable
doubt, that the claimant “made a statement or repre-
sentation that he knew to be false or misleading”.
Purely innocent representations do not subject the
claimant to a penalty, even though any money paid in
error must be repaid. Mr. Justice MacGuigan has
explained this in McDonald v. Canada (Employment
& Immigration Commission) (1991), 81 D.L.R. (4th)
736 (F.C.A.), at page 742 as follows:

Section 33(1) of the Act. .. does not create an offence but
rather gives the Commission the authority to impose an admin-
istrative penalty of three times the weekly rate of benefit. The
use of the word “knowingly” is insufficient by itself to impute
an offence requiring the full criminal standard of proof, but
rather has the effect of saving innocent misrepresentations
from penalties.

This much is clear, but there has been some confu-
sion and disagreement in the cases concerning the
meaning of the concept of knowledge in this situa-
tion. In my view, the words “knew to be false or mis-
leading” requires a subjective test in determining

Columbia Square Law Office, New Westminster,
Colombie-Britannique, pour I’intimée.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jugement rendus par

LE juce LINDEN, J.C.A.: La principale tiche dont
doit s’acquitter la Cour pour trancher la présente
requéte est de préciser le sens du paragraphe 33(1) de
la Loi sur !’assurance-chémage [L.R.C. (1985),
ch. U-1], dont le libellé est le suivant:

33. (1) Lorsque la Commission prend connaissance de faits
qui, 2 son avis, démontrent qu’un prestataire ou une personne
agissant pour le compte de celui-ci a, relativement 2 une
demande de prestations ou A l'occasion de renseignements
exigés par la présente loi ou par les réglements, sciemment fait
une déclaration ou une représentation fausse ou trompeuse, elle
peut infliger au prestataire une pénalité dont le montant ne
dépasse pas le triple de son taux de prestations hebdomadaires.

11 est clair que cette disposition prévoit une pénalité
en permettant & la Commission d’infliger une sanc-
tion pécuniaire au prestataire, en plus de lui réclamer
le remboursement de 'argent qu’il a regu indGment.
Elle ne crée toutefois pas une infraction criminelle.
En conséquence, le fardeau de la preuve qui incombe
a la Commission est celui d’établir, selon la prépon-
dérance des probabilités, et non hors de tout doute
raisonnable, que le prestataire a «sciemment fait une
déclaration ou une représentation fausse ou trom-
peuse». Une représentation faite en toute innocence
ne fait encourir aucune pénalité au prestataire, qui est
néanmoins tenu de rembourser les sommes qui lui ont
été versées par erreur. C’est ce qu’a expliqué le juge
MacGuigan dans ’affaire McDonald c¢. Canada
(Commission de I'emploi et de I'immigration) (1991),
81 D.L.R. (4th) 736 (C.A.F.), a la page 742:

Le paragraphe 33(1) de la Loi . . . ne crée pas une infraction
mais donne plutdt 2 la Commission le pouvoir d’infliger une
pénalité administrative ne dépassant pas le triple du taux de
prestations hebdomadaires. L'emploi du terme «sciemment»
ne suffit pas en soi & constituer une infraction exigeant une
preuve selon la norme du droit pénal, mais empéche plutdt que
des déclarations trompeuses innocentes puissent donner lieu 2
des pénalités.

Aucun doute ne subsiste & cet égard, mais on note,
dans la jurisprudence, une certaine confusion et des
différends quant & I'interprétation du concept de la
connaissance dans cette situation. Selon moi, le terme
«sciemment» commande 1’utilisation d’un critére
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whether the requisite knowledge is present. If Parlia-
ment had intended that an objective standard be used,
it would have included the words “had reason to
know”, as is often done in legislation. This was rec-
ognized by Mr. Justice Marceau in Zysman v.
Canada (Employment and Immigration Commission),
[1994] F.C.J. No. 1357 (C.A.) (QL), at page 4 where
he indicated that “a subjective knowledge of the
falsehood on the part of the speaker was crucial”. It is
also consistent with the law in the field of environ-
mental protection where penalties were provided for
those who “knowingly” gave false information. In R.
v. Mac’s Liquid Disposal (1982) Ltd. (1987), 2
C.ELR, (N.S.) 89, the Ontario Court of Appeal
explained as follows [at page 92

A reading of s. 145 and Pt. V of the Environmental Protec-
tion Act demonstrates that the onus placed on the Crown is lim-
ited to proving that the statement was false and was known to
be false to the maker . ... [Section 145] makes it clear that the
word “knowingly” is used to indicate only that the maker of
the false statement must know it to be false. No more should
be read into the section.

In a similar vein, subsection 33(1) allows for the
imposition of a financial penalty, which implies that
some improper (though not criminal) conduct has
taken place, that is, knowingly to misrepresent facts.

This does not mean that anyone may escape a pen-
alty under subsection 33(1) merely by proclaiming a
lack of knowledge. Protestations of ignorance are all
too common in these cases. People often say they do
not know something, when they in fact do. They do
not have to be believed. Even the criminal law has
developed a doctrine of “wilful blindness” to aid
courts in resolving these factual questions.

The unemployment insurance system does not
exist to provide a salary for all those who wish to
start a new business and say they do not believe that
doing so is working. Despite professed ignorance, the
Commission and the Board of Referees, depending
on the evidence and cominon sense, may disbelicve

subjectif pour déterminer si la connaissance requise
existe. Si le Iégislateur avait eu I’intention d’imposer
l'utilisation d’un critére objectif, il aurait inclus les
termes «a des raisons de savoir» qui figurent souvent
dans des dispositions législatives. Le juge Marceau
I’a reconnu dans I’atrét Zysman ¢, Canada (Conunis-
sion de 'emploi et de U'immigration), [1994] F.C.J.
n° 1357 (C.A.) (QL), a la page 4, lorsqu’il a déclaré
qu’il «était primordial que le prestataire sache subjec-
tivement que la déclaration était fausse». Cette posi-
tion est également compatible avec le droit de la pro-
tection de I’environnement qui prévoit des pénalités
pour les personnes qui fournissent «sciemment» de
faux renseignements, Dans V' arrét R, v. Mac’s Liquid
Disposal (1982) Ltd. (1987), 2 C.E.LR. (N.S.) 89, la
Cour d’appel de I’Ontario a donné I’explication sui-
vante [A la page 92]:

[TRADUCTION] L'interprétation de I'art. 145 ct de Ia Partic V
de la Loi sur la protection de I’environnement démontre que le
fardeau qui incombe A la Couronne se limite A la preuve que la
déclaration était fausse el que son auteur cn connaissait Ia faus-
seté .. . Il ressort clairement [de Patticle 145] que le terme
«scienment» est utilisé uniquement pour indiquer que I'autcur
de la fausse déclaration doit savoir qu'clle est fausse. On nc

saurait interpréter cet article en lui attribuant une portée plus
large.

Le paragraphe 33(1) prévoit, de fagon similaire, I'im-
position d'une sanction pécuniaire, ce qui implique
que des irrégularités (qui ne constituent pas une
infraction criminelle) ont été commises, savoir, que
des déclarations de fait inexactes ont été faites scicn-
ment.

11 ne s’ensuit pas pour autant qu’'unc personne peut
échapper a la pénalité prévue par le paragraphe 33(1)
en faisant valoir simplement son absence de connais-
sance. Il arrive trop fréquemment en pareils cas que
des personnes proclament leur ignorance. Les gens
affirment souvent ne pas counnaitre un fait, alors
qu’ils le connaissent effectivement. Nous ne sommes
pas tenus de les croire. Méme en droit criminel, on a
élaboré la théorie de «I’aveuglement volontaire» pour
aider les tribunaux a résoudre ces questions de fait.

Le régime d’assurance-chdmage n’a pas été mis en
place pour assurer une rémunération a toutes les per-
sonnes qui veulent créer une nouvelle entreprise ct
qui nient considérer cette activité comme un travail.
Malgré leur prétendue ignorance, la Commission et le
conseil arbitral peuvent, selon la preuve et le bon



[1995] 3 C.F.

CANADA c. GATES 21

these claimants and decide that there was in fact
knowledge of falsity.

The evidence about knowledge must be evaluated
by the Commission or the Board and findings of fact
and credibility made. It may not be enough to say that
the claimant was not credible or that credibility is “in
doubt”; more may be required of the fact-finder. This
has been recognized by Mr. Justice MacGuigan in
McDonald, supra, where he stated [at pages
743-744]:

I cannot, however, take such a benign view of the effect of
the board’s finding of non-credibility with respect to the issue
of misrepresentation. Merely disbelieving the applicant’s testi-
mony is not a sufficient basis for the board's conclusion that he
knowingly made false or misleading statements. There is
another element of proof required, relating to his state of mind,
one on which the onus, as I have already said, rests with the
Commission. The board’s finding that the applicant’s credibil-
ity was “in doubt” does not amount to a finding that the Com-
mission has discharged its burden. ...

In deciding whether there was subjective knowl-
edge by a claimant, however, the Commission or
Board may take into account common sense and
objective factors. In other words, if a claimant claims
to be ignorant of something that the whole world
knows, the fact finder could rightly disbelieve that
claimant and find that there was, in fact, subjective
knowledge, despite the denial. Not to know the obvi-
ous, therefore, might properly lead to an inference
that the claimant is lying. This does not make the test
objective; it does, however, take into account objec-
tive matters in coming to a decision on subjective
knowledge. If, in the end, the trier of fact is of the
view that the claimant really did not know that the
representation was false, there is no violation of sub-
section 33(1). That it is possible for honest confusion
to arise as to the meaning of the word “work” can be
seen from Mr. Justice Cattanach’s reasons in Chan
(CUB 6661A, September 23, 1982) to the effect that
voluntary work and work in the garden are not con-
sidered to be “work” for our purposes.

sens, refuser de croire ces prestataires et décider
qu’ils connaissaient effectivement la fausseté de leurs
déclarations.

La preuve relative 2 la connaissance doit étre éva-
luée par la Commission ou par le conseil arbitral, qui
doivent tirer des conclusions quant aux faits et i la
crédibilité. Il ne suffirait peut-étre pas d’affirmer que
le prestataire n’était pas crédible ou que sa crédibilité
est «douteuse»; le juge des faits peut étre tenu d’aller
plus loin. Le juge MacGuigan I’a reconnu, dans
I’affaire McDonald, précitée [aux pages 743
et 744]:

Toutefois, je ne peux adopter un point de vue aussi indulgent
quant 2 la conclusion d’absence de crédibilité de la partie
requérante relativement 2 la question des déclarations trompeu-
ses. Le simple scepticisme a I'égard du témoignage de la partie
requérante ne constitue pas un fondement suffisant pour justi-
fier la conclusion du conseil qu'elle a sciemment fait des
déclarations fausses ou trompeuses. 11 y a un autre élément 2
prouver, relativement a 1’état d’esprit de la partie requérante,
dont la charge, comme je I'ai déja dit, incombe a la Commis-
sion. La conclusion du conseil que la crédibilité de la partie
requérante était «douteuse» ne permet pas de conclure que la
Commission s’est acquittée de son obligation; . . .

Pour décider si le prestataire avait une connais-
sance subjective de la fausseté des déclarations, la
Commission ou le Conseil peuvent toutefois tenir
compte du bon sens et de facteurs objectifs. En
d’autres termes, si un prestataire prétend ignorer un
fait connu du monde entier, le juge des faits peut, a
bon droit, refuser de le croire et conclure qu’il con-
naissait bel et bien ce fait, malgré qu’il le nie. Le fait
que le prestataire ignore une évidence peut donc
mener a une inférence légitime selon laquelle il ment.
Le critere appliqué n’est pas objectif pour autant;
mais il permet de tenir compte d’éléments objectifs
pour trancher la question de la connaissance subjec-
tive. Si, en définitive, le juge des faits est d’avis que
le prestataire ne savait effectivement pas que sa
déclaration était fausse, I’irrégularité visée par le
paragraphe 33(1) n’a pas été cominise. Les motifs
prononcés par le juge Cattanach dans 1’affaire Chan
(CUB 6661A, 23 septembre 1982), portant que le
bénévolat et le travail dans un jardin ne sont pas con-
sidérés comme un «travail» aux fins de I'assurance-
chdémage, démontrent qu’il est possible qu’une cer-
taine confusion puisse exister, honnétement, relative-
ment 2 la signification du terme «travail».



22 CANADA v.

GATES

[1995] 3 F.C.

Mr. Justice Strayer has explained the situation in
Marshall (CUB 22326, January 23, 1993) as follows:

While the onus is initially on the Commission to prove that a
claimant knowingly made a false or misleading statement in
order to uphold the imposition of a penalty, once it appears
from the evidence that the claimant has wrongly answered very
simple questions on the report cards the burden, as a practical
matter, shifts to the claimant to explain why those incorrect
answers were given.

“As a practical matter” this is so, but the explanation
offered may be readily acceptable. It depends on the
evidence, the circumstances and the fact finders
determination on the basis thereof. (See for example
Zysman v. Canada (Employment and Immigration
Commission), supra). Thus, the fact-finder must
decide on the balance of probabilities that the claim-
ant subjectively knew that the report was false in
order to penalize him or her. It is possible, though
unlikely, for a claimant to be truly ignorant of some
fact, even a simple one, when nearly everyone would
know it.

Turning now to the facts of this case, the claimant,
while in receipt of unemployment insurance benefits,
started a small company called Inky Printers.
Although personally involved, along with others, in
the business, she did not receive aity money as salary
or commission. In filling out her bi-weekly report
cards she stated that she had not worked. The Com-
mission found that in doing so she violated subsec-
tion 33(1), the Board of Referees affirmed, but the
Umpire reversed the decision of the Board.

The Umpire reviewed the decision of the Board of
Referees, saying:

Did the Board err with respect to its findings as to the claim-
ant’s representation? The fact that she was not receiving any
remuneration does not necessarily mean that she was not work-
ing for the purpose of the Act; the statement made must have a
quality of wilful deception attached to it.

I am prepared to allow the appeal because I am satisfied that,
before s. 33 is made to apply, the statement must be made
knowingly with the general intent to deceive or mislead, and
there must be the existence of an intention to deceive. I do not
ascribe a criminal burden of proof to s. 33; I simply conclude
that there was a misunderstanding on the part of the claimant,
and the misunderstanding is well documented on the record.

Le juge Strayer a expliqué cette situation dans I’af-
faire Marshall (CUB 22326, 23 janvier 1993):

[1rADUCTION] Bien que la Comnission ait & 1'origine le fardeau
d’établir qu’un prestataire a fait sciemment une déclaration
fausse ou trompeuse pour justifier I'imposition d'une pénalité,
lorsque la preuve démontre que le prestatairc a donné unc
réponse erronée d des questions trés simples sur ses cartes de
déclaration, en pratique, le fardeau de la preuve se déplace ct
c’est au prestataire qu'il incombe d’expliquer pourquoi il a
donné ces réponses incorrectes.

«En pratique», il en est ainsi, mais il se peut que 1'ex-
plication offerte puisse étre acceptée facilement. Tout
dépend de la preuve, des circonstances et de la déci-
sion que prend le juge des faits apres les avoir exami-
nées. (Voir par exemple I'arrét Zysman c. Canada
(Commission de I’emploi et de I'immigration), pré-
cité). Pour imposer une pénalité au prestataire, le juge
des faits doit donc conclure, selon la prépondérance
des probabilités, qu’il savait subjectivement que la
déclaration était fausse. Il est possible, bien qu'im-
probable, qu’un prestataire ignore véritablement un
fait, méme trés simple, alors qu’il devrait &tre connu
d’a peu prés tout le monde.

Examinons maintenant les faits de 1'esptce. La
prestataire, qui recevait des prestations d’assurance-
chomage, a mis sur pied une petite société par actions
appelée Inky Printers. Bien qu’elle ait participé per-
sontiellement & I’entreprise, avec d'autres personmes,
elle n’a regu aucune somme d’argent sous forme de
salaire ou de commission. Lorsqu’elle a rempli ses
cartes de déclaration de quinzaine, elle a déclaré ne
pas avoir travaillé. La Commission a conclu qu’elle
avait ainsi contrevenu au paragraphe 33(1), le conseil
arbitral a confirmé cette décision, mais le juge-arbitre
I’a infirmée.

Dans son analyse de la décision du conseil arbitral, le
juge-arbitre a déclaré:

[TRADUCTION] Le conseil a-t-il pris la mauvaise décision en ce
qui concerne 1'argumentation de la prestataire? Le fait qu'clle
ne recevait pas de rémunération ne signifie pas nécessairement
qu’elle ne travaille pas au sens ol I'entend la Loi; la déclara-
tion doit dénoter I'intention de tromper,

Je suis prét a accueillir der [sic] I’appel parce que je suis con-
vaincu que, avant que 'art. 33 ne s’applique, la déclaration
doit avoir pour but de tromper, et il doit y avoir intention de
tromper. Je n'ajoute pas de fardeau de la preuve A l'art. 33,
comme au criminel; je conclus simplement que la prestataire a
mal compris, ce qui a été tres bien démontré.
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The Board erred in not applying itself to the facts before it and
in concluding that even an innocent misunderstanding can lead
to misrepresentation under s. 33 of the Act. I am satisfied that
the error of the Board is sufficiently serious to warrant my
intervening in the circumstances and reaching the decision the
Board ought to have reached in the first instance. The appeal
will, accordingly, be allowed and the decision of the Board
will be rescinded insofar as the issue of misrepresentation is
concerned.

The reasons given by the board of referees do con-

tain a misconception about the meaning of the word
“know”, as it is used in subsection 33(1). Its reasons
include the following:
The Board has reviewed the docket and considered new evi-
dence presented and marked as Exhibits #26.1 and #26.2, and
finds that it is the responsibility of the claimant when applying
to be supported by public funds to educate herself as to what
“Did you work?” means. Being actively engaged in building a
business is work and does entail that she control her own
hours. The question was not, “Are you gainfully employed?”
but “Did you work?”

The Board feels that the question is stated simply enough. . . .

It may be that the Board meant to say merely that
they did not believe the claimant and felt that she
knew the report was false. If that was what they had
said it would have been unimpeachable. But it did not
say that; it is implied that there is a legal obligation
upon claimants to educate themselves. In doing so,
the Board appeared to utilize an objective standard in
deciding whether there was knowledge in the claim-
ant. This, in my view, was erroneous. There is no
legal obligation to educate oneself, though, practi-
cally, if one does not do so, he or she may not be
believed when he or she professes ignorance of some
obvious fact and may be properly penalized pursuant
to subsection 33(1) on the basis that there was subjec-
tive knowledge of falsity. Therefore, it was appropri-
ate for the Umpire to set aside the decision of the
Board.

In my view, however, the Umpire went beyond
where he should have gone in describing the mental
element required for a finding of knowledge, as set
out in McDonald, supra. It may be that he meant only
to explain more fully what he meant by knowledge in
using the words “with the general intent to deceive or

Le conseil a erré en ne s’en tenant pas aux faits présentés
devant lui et en concluant qu’une personne qui a honn&tement
mal compris est accusée d’avoir fourni une observation trom-
peuse au sens ol ’entend P'art. 33 de la Loi. Je crois que 1'er-
reur commise par le conseil est suffisamment grave pour justi-
fier mon intervention et prendre la décision que le conseil
aurait d@ prendre en premitre instance. L'appel sera donc
accordé, et la décision du conseil, annulée en ce qui a trait 2 la
question concernant I’observation trompeuse qu’aurait fournie
la prestataire.

Les motifs énoncés par le conseil arbitral font état
d'une conception erronée du sens du mot «sciem-
ment» utilisé au paragraphe 33(1). En voici un
extrait:

[TRADUCTION) Le conseil a examiné le dossier et tenu compte de
la nouvelle preuve présentée (Pieces 26.1 et 26.2) et croit qu'’il
incombe 2 la prestataire, qui souhaite recevoir un soutien pro-
venant des fonds publics, de se renseigner sur la signification
de la phrase «Avez-vous travaillé?» Le fait de participer active-
ment 2 la mise sur pied d’une entreprise constitue un travail et
implique que la prestataire est maitre de ses propres heures de
travail. La question posée n’était pas «Occupez-vous un emploi
rémunéré?» mais «Avez-vous travaillé?»

Le conseil estime que le libellé de la question est assez sim-
ple...

Il se peut que le conseil ait simplement voulu dire
qu’il ne croyait pas la prestataire et qu’il estimait
qu’elle savait que sa déclaration était fausse. S'il
avait dit cela, il aurait été & 1’abri de toute contesta-
tion. Mais ce n’est pas ce qu’il a dif; ses motifs sous-
entendent que les prestataires ont I’obligation, en
droit, de se renseigner. Le conseil semble donc avoir
utilisé un critére objectif pour déterminer ce que la
prestataire savait. Selon moi, cela constitue une
erreur. Il n’existe aucune obligation en droit de se
renseigner, bien que la personne qui ne le fait pas ris-
que, en pratique, de ne pas €tre crue lorsqu’elle pro-
clame son ignorance a I’égard de faits évidents et
qu’on puisse lui infliger la pénalité prévue au para-
graphe 33(1) au motif qu’elle connaissait subjective-
ment la fausseté de ses déclarations. En conséquence,
le juge-arbitre a eu raison d’annuler la décision du
conseil.

Jestime néanmoins que le juge-arbitre est allé trop
loin en décrivant I’élément mental requis pour con-
clure &4 la connaissance, si I'on se reporte a 1’arrét
McDonald, précité. Il se peut qu’il ait simplement
voulu expliquer davantage ce qu’il entendait par la
connaissance en utilisant les termes «la déclaration
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mislead and there must be the existence of an inten-
tion to deceive”. However, in my view, he added an
element of confusion whereby the Commission and
boards of referees might conclude erroncously that an
additional mental element is required in addition to
knowledge, that is, an intention to deceive. As was
said in Mac’s Liquid, supra [at page 92]:

The word “knowingly” usually suggests an offence is one of
mens rea rather than strict liability. Nevertheless, where Patlia-
ment and the Legislature have wished to identify or requite an
additional element of dishonesty to that of the knowledge of
the falsity, those bodies have utilized words such as “fraudu-
lently”, “wilfully”, or “with intent” that it should be acted
upon:. ...

This was a fundamental error and, hence, the decision
of the Umpire must be set aside, the matter must be
remitted to an umpire to be sent back to a Board of
Referees for reconsideration in accordance with these
reasons.

STRAYER, J.A.: I agree.

MacGuican, JA.: I agree.

doit avoir pour but de tromper, et il doit y avoir inten-
tion de tromper.» A mon avis, il a toutcfois ajouté un
élément de confusion susceptible de mener la Com-
mission et les conseils arbitraux & conclure exroné-
ment qu'un élément mental additionnel est requis,
outre la connaissance, c’est-d-dire qu’il doit y avoir
intention de tromper. Pour reprendre les termes utili-
sés dans 'arrét Mac’s Liquid, précité [A la page 92]:

[TrRADUCTION] Le terme «sciemment» laisse habituellenient
entendre que 'infraction en est une qui exige Ia mens rea plu-
tot qu’une infraction de responsabilité stricte. Néanmoins, lors-
que le Parlement et la législature ont voulu préciser ou exiger
un élément additionnel de malhonnéteté en sus de la connais-
sance de la fausseté, ils ont utilisé des termes comme les sui-
vants: «frauduleuscment», «volontairement», ou «avec 1'inten-
tion» que des mesures soicnt prises cn conséquence. ..

Il s’agit 1a d’une erreur fondamentale et, par consé-
quent, la décision du juge-arbitre doit &tre annulée et
I’affaire doit &tre renvoyée A un juge-arbitre afin
qu’un conseil arbitral la réexamine en tenant compte
des présents motifs.

LE JUGE STRAYER, J.C.A.: Je souscris & ce jugement.

LE JUGE MACGuUIGAN, J.C.A.: Je souscris A ce juge-
ment.
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IMM-215-95
Faustina Annan (Applicant)

V.

Minister of Citizenship and Immigration of
Canada (Respondent)

INDEXED AS: ANNAN V. CANADA (MINISTER OF CITIZENSHIP
AND IMMIGRATION) (T.D)

Trial Division, Dubé J.—Montréal, June 28; Ottawa,
July 6, 1995.

Citizenship and Immigration — Status in Canada — Con-
vention refugees — R.C. woman fleeing Ghana to escape
Muslims intending to perform clitoral excision — Practice offi-
cially condemned, but tolerated — State’s willingness to act
important factor in determining whether state protection avail-
able — Applicamt refugee within meaning of Act.

The applicant, a twenty-three-year-old Roman Catholic
woman from Ghana, fled her country when a Muslim religious
leader decided that excision (summary removal of the clitoris
with whatever tools are available, without sanitary precautions,
for the purpose of preventing Muslim women from experienc-
ing any sexual enjoyment) should be done to purify her. The
religious leader was acting at the instigation of a local Muslim
police inspector’s son who, having failed to convince her to
marry him, had kidnapped the applicant and, with a few
friends, gang-raped her.

The Refugee Division rejected applicant’s claim to Conven-
tion refugee status on the basis that Ghana was not a Muslim
country, that the practice of clitoral excision occurred only in
certain parts of the north, that the government did not approve
of the practice and that it was about to declare it illegal. This
was an application for judicial review of that decision.

Held, the application should be allowed.

The facts clearly demonstrated that the applicant’s fear was
valid. Since it was established that the practice, while officially
condemned, was still tolerated in Ghana, there was no basis
upon which to conclude that if the applicant returned to her
country, she could expect protection from the state. The state’s
willingness to act must be considered as well as its ability to
provide protection.

Furthermore, the applicant could not find refuge elsewhere
in Ghana. This is a small country with largely tribal cultural
foundations and it was not unreasonable to believe that the
police inspector had the necessary resources at his disposal to
obtain information from his colleagues elsewhere in the coun-
try and find her wherever she might settle. The applicant there-

IMM-215-95
Faustina Annan (requérante)

C.

Le ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration
du Canada (intimé)

REPERTORIE: ANNAN ¢. CANADA (MINISTRE DE IA
CITOYENNETE ET DE L’IMMIGRATION) (Ire INST))

Section de premiere instance, juge Dubé—Montréal,
28 juin; Ottawa, 6 juillet 1995.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention — Femme catholique romaine ayant
Jui le Ghana pour échapper a des musulmans voulant prati-
quer Uexcision du clitoris — Pratique officiellement condam-
née, mais tolérée — Volonté de I'Etat d’agir, facteur important
pour déterminer si la protection de I’Etat existe — Requérante
réfugi¢e au sens de la Loi.

La requérante, catholique romaine originaire du Ghana et
agée de 23 ans, a fui son pays quand un chef religieux musul-
man a décidé qu’elle devait faire I’'objet d’une excision (abla-
tion sommaire du clitoris, avec les moyens du bord, sans pré-
caution sanitaire, ceci dans le but d’enlever toute jouissance
sexuelle a la femme musulmane) afin de la purifier. Le chef
religieux agissait & I'instigation du fils d’un inspecteur de
police local qui, n’ayant pu la convaincre de I'épouser, avait
enlevé la requérante et, avec quelques amis, I'avait violée a
tour de rble.

La section du statut de réfugié a rejeté la revendication de la
requérante du statut de refugié au sens de la Convention au
motif que le Ghana n’était pas un pays musulman, que la pra-
tique de I'excision du clitoris se retrouvait uniquement dans
certaines parties du nord, que le gouvernement n’en avait pas
approuvé la pratique et qu’il était sur le point de la déclarer
illégale. It s’agit d’'une demande de contrdle judiciaire de la
décision.

Jugement: la demande doit étre accueillie.

Les faits démontrent clairement que la crainte de la requé-
rante était bien fondée. Puisqu’il a été établi que, bien qu’offi-
ciellement condamnée, cette pratique était encore tolérée au
Ghana, il n’y a pas lieu de conclure que si la requérante devait
retourner dans son pays, elle pourrait compter sur la protection
de I'Etat. 11 faut non seulement considérer la capacité de pro-
tection de I'Etat, mais aussi sa volonté d’agir.

En outre, la requérante ne pouvait trouver refuge ailleurs au
Ghana. Il s’agit d'un petit pays dont les fondements culturels
reposent encore pour beaucoup sur les tribus et il n’était pas
déraisonnable de croire que I'inspecteur de police avait 2 sa
disposition les ressources nécessaires pour obtenir des rensei-
gnements de la part de ses collégues ailleurs au pays et trouver
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fore understandably fears that her persecutors will learn of her
return and continue to pursue her.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Immigration Act, R.S.C,, 1985, c. I-2, 5. 2(1) “Convention
refugee” (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28,
s. 1.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Canada (Attorney General) v. Ward, [1993] 2 S.C.R. 689;
(1993), 103 D.LR. (4th) 1; 153 N.R. 321; Mendivil v.
Canada (Secretary of State) (1994), 167 N.R. 91 (F.C.A.);
Rasaratnam v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1992] 1 F.C. 706; (1991), 140 N.R. 138
(C.A.); Thirunavukkarasu v. Canada (Minister of Employ-
ment and Immigration), [1994] 1 F.C. 589; (1993), 109
D.LR. (4th) 682; 22 Iimm, L.R. (2d) 241; 163 N.R. 232
(C.A).

REFERRED TO:
Canada (Minister of Employment & Immigration) v.

Villafranca (1992), 18 Imm. L.R. (2d) 130; 150 N.R. 232
(F.CA).

APPLICATION for judicial review of a decision of
the Refugee Division rejecting the applicant’s claim
to Convention refugee status. Application allowed.

COUNSEL:

Jean-Frangois Fiset for applicant.
Michéle Joubert for respondent.

SOLICITORS:

Blain, Fiset et Associés, Montréal, for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following is the English version of the reasons
1

for order rendered by

Dust J.: The applicant, a citizen of Ghana twenty-
three years old, arrived in Canada on June 6, 1994
and claimed refugee status on account of a valid fear
of persecution based on her religious beliefs.

T'endroit od elle pourrait s'installer. La requérante craint par
conséquent, A juste titre, que ses persécuteurs apprennent son
retour et continuent de la pourchasser.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985), ch. I-2, att. 2(1)
«réfugié au sens de la Convention» (mod. par L.R.C.
(1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 1).

JURISPRUDENCE
DICISIONS APPLIQUEES:

Canada (Procurenr général) c. Ward, [1993] 2 R.C.S.
689; (1993), 103 D.L.R. (4th) 1; 153 N.R. 321; Mendivil
¢. Canada (Secrétaire d’Etat) (1994), 167 N.R. 91
(C.AF.); Rasaratnam ¢. Canada (Ministre de I'Emploi et
de I’umigration), [1992] 1 C.E. 706; (1991), 140 N.R.
138 (C.A)); Thirunavikkarasn ¢, Canada (Ministre de
UEmploi et de UImmigration), [1994] 1 C.F. 589; (1993),
109 D.L.R. (4th) 682; 22 Imum. L.R. (2d) 241: 163 N.R,
232 (C.A).

DECISION CITEE:

Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigration) c.
Villafranca (1992), 18 Imm. L.R, (2d) 130; 150 N.R. 232
(C.AF).

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision
de la section du statut de réfugié rejetant la revendi-
cation de la requérante du statut de réfugié au sens de
la Convention. Demande accueillie.

AVOCATS:

Jean-Frangois Fiset pour la requérante.
Michele Joubert pour I'intimé,

PROCUREURS:

Blain, Fiset et Associés, Montréal, pour la
requérante.

Le sous-procureur général du Canada, pour
Iintimé.

Voici les motifs de I’ordonnance rendus en frangais
par

LE juce Dusfi: La requérante, une citoyenne du
Ghana agée de 23 ans, arrivée au Canada le 6 juin
1994, revendique le statut de réfugié en raison d’une
crainte bien fondée de persécution basée sur ses
croyauces religieuses.
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1. Relevant facts

The applicant’s father was born at Tamale in the
northern part of Ghana while her mother is a native
of Suyani, a more southerly region. Before her mar-
riage the applicant’s mother was forcibly subjected to
excision by her husband’s family in accordance with
Muslim custom. The family also required that exci-
sion be done on their first child, a girl, and the child
bled to death. The parents subsequently converted to
Christianity and fled to Suyani to avoid having exci-
sion done on their second daughter, the applicant.

The father subsequently became a prosperous
merchant who used his influence and his financial
resources to assist in the building of Roman Catholic
churches in his area. He was threatened with death if
he refused to convert back to Islam and did not have
excision done on the applicant. The father com-
plained to the police officers in his area but they said
they were unable to protect him and even accused
him of being a religious fanatic.

In January 1994 the son of a Kintampo police
inspector began harassing the applicant to get her to
marry him. When she rejected his proposal the young
man hunted her down, threatened her with rape and
finally kidnapped her, hid her and then he and his
friends took turns raping her for several hours. The
inspector’s son later summoned a Muslim religious
leader to determine whether excision had been done
on her. The latter decided that the excision would be
done the next day to purify her.

It should be noted that before being kidnapped she
had seen her parents beaten before the family home.
She managed to escape and fled from Ghana with the
help of a Roman Catholic priest.

Clearly, the applicant fears returning to Ghana as
she feels she may be forced to undergo excision by
Muslim fanatics, especially as she cannot expect pro-
tection from the police since it is the inspector’s son
who is still pursuing her in order to get her to marry
him and force her to comply with Muslim customs.

1. Les faits pertinents

Le pere de la requérante est né & Tamale dans la
région du nord du Ghana alors que sa mere est native
de Suyani, une région plus au sud. Avant son
mariage, la mere de la requérante a été forcée par la
famille de son mari de se faire exciser selon la cou-
tume musulmane. Cette famille a également exigé
que leur premier enfant, une fille, soit excisée et I’en-
fant est morte aprés avoir saigné au bout de son sang.
Par apres, les parents se sont convertis au christia-
nisme et se sont enfuis & Suyani pour éviter que leur
deuxie¢me fille, en I’espece la requérante, ne soit exci-
sée.

Par la suite, le pere est devenu un commercant
prospere qui utilisa son influence et ses moyens
financiers pour contribuer a la construction d’églises
catholiques dans sa région. Il a été menacé de mort
§’il refusait de se reconvertir a la religion islamique et
ne procédait pas a I’excision de la requérante. Le pére
a porté plainte aux officiers de police de sa région
mais ceux-ci se sont dits incapables de le protéger et
I’ont méme accusé d’€tre un fanatique religieux.

En janvier 1994, le fils d’un inspecteur de police
de Kintampo a commencé 2 harceler la requérante
pour qu’elle I’épouse. Attendu qu’elle refusait sa pro-
position, le jeune homme 1’a pourchassée, I’a mena-
cée de viol pour finalement I'enlever, la séquestrer,
puis la violer a tour de réle avec ses amis pendant
plusieurs heures. Le fils de I’inspecteur a par aprés
fait venir un leader religieux musulman afin de cons-
tater si elle avait été excisée. Dans le but de la puri-
fier, ce dernier a décidé qu’elle serait excisée le len-
demain.

11 faut retenir qu’avant son enlévement elle avait
vu ses parents se faire battre devant le domicile fami-
lial. Elle réussit a s’échapper et & s’enfuir du Ghana
gréce a I’aide d’un pasteur catholique.

Evidemment, la requérante craint un retour au
Ghana de peur d’€tre forcée par des fanatiques
musulmans a subir I’excision, d’autant plus qu’elle
ne peut compter sur la protection de la police puisque
c’est le fils de I’inspecteur qui la pourchasse toujours
pour la marier et I’obliger 2 se conformer aux pra-
tiques musulmanes.
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2. Refugee Division decision

The Refugee Division (the Division) concluded
that the applicant did not have a valid fear of persecu-
tion if she returned to her country. It first noted that
Ghana is not a Muslim country and does not favour
one religion over another. The practice of excision
only occurs in certain parts of the north where the
operation is done at an early age. Moreover, the
Ghanaian government does not approve of this prac-
tice and is about to declare it illegal. On this point, it
concluded that the fear expressed by the applicant
that one of her attackers from the north might recog-
nize her and decide to pursue her was only a remote
and unlikely possibility.

The Division also concluded that there was no
indication that the Ghanaian authorities were unable
or had refused to protect the applicant from Muslim
fanatics, although her attempts to obtain protection
from the local authorities had been unsuccessful: her
main attacker’s father is the Kintampo police inspec-
tor.

Finally, the Division took into consideration the
psychological report indicating that as a result of her
experiences in Ghana the applicant is suffering post-
traumatic shock, is depressed, withdrawn and show-
ing tendencies to suicide, but it concluded that these
findings were not a determining factor in its decision.

3. Analysis

Under the provisions of paragraph 2(1)(a) of the
Immigration Act [R.S.C., 1985, c¢. I-2 (as am. by
R.S.C,, 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 1)] (the Act), the
term “Convention refugee” is defined as follows:
“any person who . . . [has] a well-founded fear of per-
secution for reasons of race, religion, nationality,
membership in a particular social group or political
opinion”.

There is no doubt that the applicant is experiencing
a subjective fear of being persecuted by Muslim
fanatics who wish to impose on her, as a Roman
Catholic, the cruel and barbaric practice of excision.
Excision is a summary removal of the clitoris with
whatever tools are available, without sanitary precau-

I

2. La décision de la section du statut

La section du statut (la section) a conclu que la
requérante n’avait pas une crainte bien fondée d'étre
persécutée si elle retournait dans son pays. Dans un
premier temps, elle a noté que le Ghana n’est pas un
pays musulman et ne favorise pas une religion plutdt
qu'une autre. La pratique de I'excision se rctrouve
uniquement dans certaines parties du nord ot I'opéra-
tion est pratiquée a un jeune fge. De plus, le gouver-
nement ghanéen n’approuve pas cette pratique et est
sur le point de la déclarer illégale. Elle a conclu a ce
chef que la crainte exprimée par la requérante  I’cf-
fet qu'un de ses agresseurs du nord puisse la recon-
naitre et décide de la poursuivre n’était qu’'une possi-
bilité lointaine, non fondée.

La section a conclu également que rien ne démon-
trait que les autorités du Ghana seraient incapables ou
refuseraient de protéger la requérante des fanatiques
musulmans, méme si ses tentatives d’obtenir la pro-
tection des autorités locales se sont avérées infruc-
tueuses: le pere de son principal agresseur est inspec-
teur de police { Kintampo.

Finalement, la section a pris en considération le
rapport psychologique a I’effet que la requérante a la
suite de ses expériences au Ghana souffre d’un choc
post-traumatique, est déprimée, renfermée et montre
des tendances au suicide, mais elle a conclu que ces
constatations ne constituent pas un élément détecmi-
nant dans sa décision.

3. Analyse

En vertu des dispositions de I’alinéa 2(1)a) de la
Loi sur Uimmigration [L.R.C. (1985), ch. 1-2 (mod.
par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 1)] (la Loi),
le terme «réfugié au sens de la Convention» se définit
comine suit: «[tloute personne qui, craignant avec
raison d’étre persécutée du fait de sa race, de sa reli-
gion, de sa nationalité, de son appartenance d un
groupe social ou de ses opinions politiques».

Il 1’y a aucun doute que la requérante éprouve une
crainte subjective d’étre persécutée par les fanatiques
musulmans qui veulent lui imposer 2 elle, une catho-
lique, la pratique cruelle et barbare de I’excision.
L’excision est une ablation sommaire du clitoris,
avec les moyens du bord, sans précaution sanitaite,
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tions, for the purpose of preventing the Muslim
woman from experiencing any sexual enjoyment.
Moreover, the Division did not question the appli-
cant’s credibility as to the aforementioned facts and
the fear felt by her. In my opinion, the events
described above clearly establish that this fear is
valid.

Additionally, the case law on the matter has devel-
oped two other tests for coming within the definition
of a “Convention refugee”. First, an applicant must
establish that the state is not protecting her and sec-
ond, that there is no possibility of internal flight to
somewhere else in her country. These are the two
tests I mentioned at the hearing of this case in Mon-
tréal, Quebec on June 28, 1995,

(a) Absence of protection by state

To begin with, Canada (Attorney General) v.
Ward! established conclusively that a state’s inability
to protect its citizens is an integral part of the concept
of a “Convention refugee” and that it is up to the
applicant to show such inability. La Forest J. of the
Supreme Court of Canada noted in Ward (at page
725) that “Absent a situation of complete breakdown
of state apparatus, such as that recognized in Leba-
non in Zalzali, it should be assumed that the state is
capable of protecting a claimant”.

Additionally, in Mendivil v. Canada (Secretary of
State)? the Federal Court of Appeal relying on
Canada (Minister of Employment & Immigration) v.
Villafranca3 restated the rule that no government
which professes democratic values or affirms its
respect for human rights can guarantee that its citi-
zens will be protected at all times.

In the case at bar the documentary evidence was
that Ghana is not an Islamic state (12 per cent of the
population is Muslim). The respondent submitted that
the fact that the police had not acted on the appli-
cant’s complaint in January 1994 is not evidence that

111993] 2 S.C.R. 689.
2 (1994), 167 N.R. 91 (F.C.A.).
3(1992), 18 Imm. L.R. (2d) 130 (F.C.A.).

ceci dans le but d’enlever toute jouissance sexuelle &
la femme musulmane. D’ailleurs, la section ne met
pas en doute la crédibilité de la requérante quant aux
faits précités et a la crainte qu’elle ressent. A mon
sens, les événements déja décrits établissent claire-
ment que cette crainte est bien fondée.

Par ailleurs, la jurisprudence en la matiére a établi
deux autres critéres pour satisfaire a la définition de
«réfugié au sens de la Convention». Premiérement, la
requérante doit démontrer 1’absence de protection de
la part de I'Etat et deuxizmement, I'impossibilité de
trouver un refuge interne ailleurs dans son pays. Ce
sont les deux critéres que j’ai soulevés a 1’audition de
cette affaire tenue 3 Montréal, Québec, le 28 juin
1995.

a) L’absence de protection de 1'Etat

Dans un premier temps, 1’affaire Canada (Procu-
reur Général) c. Ward!, a définitivement établi que
I'incapacité de I'Etat de protéger les citoyens est une
partie intégrante de la notion de «réfugié au sens de
la Convention» et c’est au requérant qu’il incombe de
prouver cette incapacité. Le juge La Forest de la Cour
supréme du Canada a souligné dans Ward (2 la page
725) qu’«en I’absence d’un effondrement complet de
I"appareil étatique, comme celui qui a été reconnu au
Liban dans I'arrét Zalzali, il y a lien de présumer que
I'Fitat est capable de protéger le demandeur».

En outre, dans I'arrét Mendivil c. Canada (Secré-
taire d’Etat)?, 1a Cour d’appel fédérale s’ appuyant
sur ’arrét Canada (Ministre de I'Emploi et de 1’Im-
migration) c. Villafranca®, a repris le principe
qu’aucun gouvernement qui professe des valeurs
démocratiques ou affirme son respect des droits de la
personne ne peut garantir la protection de ses
citoyens en tout temps.

En l'espéce, la preuve documentaire réveéle que le

i Ghana n’est pas un état islamique (12 % de la popu-

lation est de religion musulmane). L’intimé soumet
que le fait que la police n’a pas donné suite 2 la
plainte de la requérante en janvier 1994 n’est pas une

1[1993] 2 R.C.S. 689.
2(1994), 167 N.R. 91 (C.A.E.).
3(1992), 18 Imm. L.R. (2d) 130 (C.A.F.).
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Ghana is unable to protect the applicant, rather that
the accused’s father chose to protect his son.

However, it should be noted that even though there
has been no complete breakdown of the Government
apparatus in Ghana, that country’s Government,
again according to the documentary evidence, has
failed to demonstrate any intention of protecting its
female citizens from the horrific torture of excision
practiced at various places throughout the country. In
other words, the state’s willingness to act must be
considered as well as its ability to provide protection.

It appeared that from time to time the Government
of that country has indicated it intended to make this
practice illegal but has not yet done so. Why would
the applicant be likely to be reassured by such pious
statements of intent? As this atrocious mutilation is
still tolerated in Ghana, there is surely no basis for
concluding that if the applicant returned to that coun-
try she could expect protection from the state.

(b) Possibility of domestic flight

On the second test the Division concluded that the
applicant could find refuge elsewhere in Ghana. It
relied primarily on the fact that the applicant lived in
another part of Ghana for most of her life. As the
Federal Court of Appeal pointed out in Rasaratnam
v. Canada (Minister of Employment and Inunigra-
tion),* the possibility of domestic flight is an integral
part of the definition of a refugee. It is true that it is
up to the applicant to show that she cannot find ref-
uge anywhere else in her country.> The documentary
evidence in fact was that the practice of excision is
less prevalent in the southern part of Ghana.

Nonetheless, it must be taken into account that
Ghana is a small country and that its cultural founda-
tions are still largely tribal. The applicant understand-
ably fears that her persecutors will learn of her return
and continue to pursue her. It is not unreasonable to
believe that the Kintampo police inspector has the
necessary resources at his disposal to obtain informa-
tion from his colleagues elsewhere in the country. It

4[1992] 1 E.C. 706.
5 See Thirunavukkarasu v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [1994] 1 F.C, 589 (C.A.).

preuve de I'incapacité du Ghana & protéger la requé-
rante, mais est plutdt d@ au fait que le pere de I’ac-
cusé a choisi de protéger son fils.

11 faut retenir cependant que méme s’il 1’y a pas
effondrement complet de I’appareil gouvernemental
au Ghana, le gouvernement de ce pays, toujours sclon
la preuve documentaire, omet de démontrer sa
volonté de protéger ses citoyenues contre I’affreuse
torture de I’excision pratiquée un peu partout & tra-
vers le pays. En d’autres mots, il faut considérer non
seulement la capacité de protection de P'Etat, mais
aussi sa volonté d’agir.

11 appert que de temps & autre le gouvernement de
ce pays manifeste I’intention de rendre cette pratique
illégale mais il ne 1’a pas encore fait. Alors comment
penser que de tels veeux pieux puissent rassurer la
requérante? Attendu que cette mutilation atroce est
encore tolérée au Ghana, il n'y a sGrement pas lieu de
conclure que si la requérante devait retourner dans ce
pays, elle pourrait compter sur la protection de I'Etat.

b) La possibilité d’un refuge interne

Quant au deuxieme critére, la section a conclu que
la requérante pouvait se réfugier ailleurs au Ghana.
Elle s’est fondée surtout sur le fait que la requérante a
véeu ailleurs au Ghana la majeure partic de sa vie.
Comme I’a souligné la Cour d’appel fédérale duns
I’ affaire Rasaratnam c. Canada (Ministre de I'Emploi
et de 'Immigration)*, la possibilité d'un refuge
interne fait partie intégrante de la définition de réfu-
gié. Il est vrai qu’il incombe 2 la requérante de
démontrer qu’elle ne peut trouver refuge ailleurs dans
son pays3. Effectivement, la preuve documentaire est
A I'effet que la pratique de I’excision est moins répan-
due dans le sud du Ghana.

11 faut tout de méme tenir compte du fait que le
Ghana est un petit pays et que les fondements cultu-
rels reposent ericore pour beaucoup sur les tribus. La

requérante craint, et A juste titre, que ses persécuteurs

apprennent son retour et continuent de la pourchas-
ser. Il n’est pas déraisonnable de croire que I’inspece-
teur de police de Kintampo ait A sa disposition les
ressources nécessaires pour obtenir des renseigne-

4[1992] 1 C.E. 706.
5 Voir Thirunavukkarasu c. Canada (Ministre de I'Emploi et
de U'Immigration), [1994] 1 C.F. 589 (C.A.).
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should also be noted that a medical report filed at the
hearing before the Division indicates that the appli-
cant was examined by Dr. Thomas Mensa following
the gang rape of which she was the victim. She saw
the physician on three occasions, taking a host of pre-
cautions so that her attackers would not know she
was in the Suyani area. Despite all these precautions
she had to miss her appointment on May 18, 1994 as
she was told that her attackers were still after her and
had been told of her visit to the region.

Moreover, the Roman Catholic priest’s efforts to
find the applicant’s parents have proved unsuccess-
ful, so that she would have to return alone to a coun-
try where she is everywhere under threat.

4. Conclusion

It is well-settled law that in order to meet the defi-
nition of a “Convention refugee” a person must show
convincingly and coherently that he or she has a rea-
sonable fear of persecution either by the authorities in
the country of origin or by other groups whom the
authorities refuse or are unable to provide protection
against. In my opinion, the applicant has shown that
she has a valid fear of persecution as well as the fact
that there is no state protection or possibility of
domestic flight. In the circumstances, I feel that the
Division erred in concluding that the applicant is not
a refugee within the meaning of the Act.

The Division’s decision is accordingly quashed
and the matter is referred back to a panel of different
members to be decided in accordance with the above
reasons.

ments de la part de ses collégues ailleurs au pays. II
faut retenir également qu’un rapport médical déposé
lors de I’audition devant la section démontre que la
requérante a été examinée par le Docteur Thomas
Mensa suite au viol collectif dont elle a éié victime.
Elle a vu le médecin a trois reprises en prenant de
multiples précautions pour que ses agresseurs ne
sachent pas qu’elle était dans la région de Suyani.
Malgré toutes ces précautions, elle dt manquer son
rendez-vous le 18 mai 1994 étant donné qu’elle fut
informée a ce moment que ses agresseurs étaient
encore A ses trousses et avaient été informés de sa
visite dans la région.

De plus, les démarches du pasteur catholique pour
retrouver les parents de la requérante se sont avérées
infructueuses, de sorte qu’elle devrait s’en retourner
seule dans un pays ol elle se sent partout menacée.

4, Conclusion

II est de jurisprudence constante que pour répondre
a la définition de «réfugiée au sens de la Conven-
tion», une personne doit établir d’une fagon cohé-
rente et avec crédibilité qu’elle éprouve une crainte
raisonnable d’étre persécutée soit par les autorités de
son pays d’origine soit par d’autres groupes alors que
les autorités refusent ou encore sont incapables de lui
offrir une protection efficace. A mon sens, la requé-
rante a démontré qu’elle éprouvait une crainte bien
fondée de persécution, ainsi que 1’absence de protec-
tion de I’Etat et d’un refuge interne. Je crois, dans les
circonstances, que la section a erré en concluant que
la requérante n’est pas une réfugiée au sens de la Loi.

En conséquence, la décision de la section est cas-
sée et I’affaire est retournée devant un panel diffé-
remment constitué pour décider selon les motifs pré-
cités.
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Minister of Citizenship and Immigration Ministre de la Citoyenmeté et de I’Immigration

(Applicant) (requérant)

V. a C

Rajbir Singh Hundal (Respondent)

AINDEXED AS: CANADA (MINISTER OF CITIZENSHIP AND
DayrcrATION) v. HUNDAL (T.D)

Trial Division, Rothstein J.—Calgary, June 2;
Vancouver, June 8, 1995.

Citizenship and Immigration — Exclusion and removal —
Jurisdiction of Inmigration and Refugee Board Appeal Divi-
sion under Act, s. 70(2)(b) where condition upon which immi-
grant visa issued no longer met — Whether visa’s validity
ceasing immediately upon visa condition no longer being met,
thereby depriving Appeal Division of jurisdiction.

In April 1991, the respondent was issued an immigrant visa
sponsored by his wife, a permanent resident. In December
1991, the wife withdrew her sponsorship. The respondent
arrived in Canada in January 1992, was the subject of an immi-
gration officer’s report under paragraph 20(1)(a) of the Iinmi-
gration Act in January 1992 and was issued an exclusion order
in February 1992, presumably because of the withdrawal of
sponsorship. The respondent appealed the exclusion order to
the Appeal Division of the Immigration and Refugee Board
pursuant to paragraph 70(2)(b) of the Immigration Act. The
Appeal Division decided that it had jurisdiction and that the
exclusion order was valid in law but it allowed the respon-
dent’s appeal on humanitarian and compassionate grounds.

This was an application for judicial review from that deci-
sion on the basis that the Appeal Division lacked jurisdiction to
hear the matter under paragraph 70(2)(0) of the Act. The Min-
ister argued that once a condition upon which a visa was issued
was not longer met, the visa ipso facto was no longer valid.
And since the jurisdiction of the Appeal Division was depen-
dent on the person who seeks landing being in possession of a
valid visa, the Appeal Division did not have jurisdiction where
the visa had become invalid by reason of the condition no
longer being met. The question was whether the visa was valid
when the immigration officer made his report in January 1992,

Held, the application should be dismissed.

In Canada (Minister of Employment and Immigration) v. De
Decaro, [1993] 2 E.C. 408 (C.A.), visas were issued to an indi-
vidual and two dependants who were to accompany the indi-
vidual, and the individual died before coming to Canada. It
was held therein that the visa ceased to be valid at the moment
there could no longer be compliance with the condition upon
which the visa was issued. That case could be distinguished as

.

Rajbir Singh Hundal (intimé)

REPERTORIE: CANADA (MINISTRE DE LA CITOVENNETE ET DE
L’ IMMIGRATION) ¢. HUNDAL (Ire INST)

Premiére instance, juge Rothstein—Calgary, 2 juin;
Vancouver, 8 juin 1995.

Citoyenneté et Immigration — Exclusion et renvoi — Com-
pétence de la section d'appel de la Commission de I'immigra-
tion et du statut de réfugié en vertu de lart. 70(2)b) de la Loi
lorsque la condition selon laquelle le visa d’immigrant a été
délivré n’est plus respectée — La validité du visa cesse-t-¢lle
des que la condition selon laquelle le visa a été délivré n’est
plus respectée, rendant, par le fait méme, incompétente la sec-
tion d’appel?

En avril 1991, I'intimé s'est vu déliveé un visa d'immigrant
parrainé par sa femme, résidente permanente. En décembre
1991, sa femme a retiré son parrainage. L'intimé, arrivé au
Canada en janvier 1992, a fait 'objet d'un rapport d'un agent
de I'immigration conformément & I'alinéa 20(1)a) de la Loi sur
Uimmigration en janvier 1992, puis d’une mesure d'exclusion
en février 1992, sans doute A cause du retrait du parrainage.
L’intimé a fait appel de cette mesure auprds de la section d'ap-
pel de la Commission de I'immigration ¢t du statut de réfugié
en vertu de 'alinéa 70(2)b) de la Loi sur Iimmigration. La
section d’appel a décidé qu'elle avait compétence et que la
mesure d’exclusion était valide en droit, mais clle a accucilli
I’appel pour des raisons d’ordre humanitaire.

Il s’agit d’une demande de contrdle judiciaire de cette déci-
sion an motif que la scction d’appel n’avait pas, aux termes de
Palinéa 70(2)b) de la Loi, compétence pour entendre I'affaire,
Le ministre soutient que lorsqu'une condition attachée 2 Ia
délivrance d’un visa n’est plus remplie, celui-ci cesse d'8tre
valide. Or, puisque la compétence de la section d’appel dépend
du fait que la personne qui cherche a s’établir au Canada cst en
possession d’un visa valide, la section d’appel n’avait pas com-
pétence, le visa étant devenu invalide par suite de la disparition
de la condition selon laquelle il avait été délivié. La question
était de savoir si le visa était valide lorsque 1'agent d’immigra-
tion a rédigé son rapport en janvier 1992.

Jugement: la demande doit &tre rejetée.

Dans I'affaire Canada (Ministre de 'Emploi et de I'Immi-
gration} c. De Decaro, [1993] 2 C.F, 408 (C.A.), des visas ont
été délivrés A un individu et & deux personnes & charge qui
I’accompagnaient; ['individu est mort avant de venir au
Canada. Il a été jugé que le visa cessait d'@ue valide au
moment ot Ia condition sclon laquelle il avait été déliveé ne
pouvait plus étre respeciée. Ce cas poutrail s caractériser



[1995] 3 CF.

CANADA ¢. HUNDAL 33

one in which the performance of the condition had become
impossible. A broad interpretation of De Decaro would render
paragraph 70(2)(b) meaningless and deprive the Appeal Divi-
sion of any jurisdiction.

A consideration of the scheme of the Act respecting visas
and landing demonstrated that no mischief flowed from a nar-
rower interpretation of De Decaro and was consistent with the
scheme. The immigration process involves two stages: first,
the examination by a visa officer and a decision by that officer
as to whether a visa should be issued and, second, an examina-
tion by an immigration officer at the port of entry and a deci-
sion by that officer to grant landing. Since a visa only allows
an individual to present himself for landing at the port of entry
where there is a second examination to determine whether the
individual meets the conditions for being granted landing. It is
unnecessary to read into the legislation that the failure to meet
a condition of the visa results in its automatic invalidation.

The general principle is that once a visa is issued it remains
valid. But there are four exceptions: (1) The De Decaro excep-
tion: a visa becomes ipso facto invalid where there is a frustra-
tion or impossibility of performance of a condition on which
the visa was issued. (2) The Wong exception: a visa is invalid
where there is a failure to meet a condition of the granting of
the visa itself before the visa is issued. The visa is then void ab
initio. (3) A visa ceases to be valid when it reaches its expiry
date. (4) A visa is no longer valid if revoked or cancelled by a
visa officer.

In the instant case, none of the exceptions apply. The spon-
sor could have changed her mind and reinstated her sponsor-
ship. The Appeal Division therefore had jurisdiction to con-
sider and decide the appeal.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. 1-2, ss. 9(1) (as am. by
S.C. 1992, c. 49, s. 4), (2) (as am. idem), (4) (as am.
idem), 14(2) (as. am. idem, s. 8), 192)(d), 20(1)(a),
69.4(2) (as enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28,
s. 18), 70(2)(b) (as am. idem), T0(3)(b) (as am. idem),
73(3) (as am. idem).

Immigration Regulations, 1978, SOR/78-172, s. 12 (as
am. by SOR/83-540, s. 2; 93-44, s. 11).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
DISTINGUISHED:

Canada (Minister of Employment and Immigration) v.
De Decaro, [1993] 2 F.C. 408; (1993), 103 D.L.R. (4th)
564; 155 N.R. 129 (C.A.).

CONSIDERED:

Minister of Employment and Immigration v. Gudino,
[1982] 2 F.C. 40; (1981), 124 D.L.R. (3d) 748; 38 N.R.

comme étant un cas dans lequel la réalisation de la condition
est devenue impossible. Une interprétation large de ’arrét
De Decaro retirerait tout sens a I'alinéa 70(2)b) et priverait la
section d’appel de toute compétence.

Apres examen de ’esprit de la Loi en ce qui concerne les
visas et le droit d’établissement, rien ne s’oppose 2 une inter-
prétation plus stricte de I'arrét De Decaro tout en restant con-
forme 2 cet esprit. Le processus d’immigration comprend deux
étapes: en premier lieu, un interrogatoire par un agent des
visas, qui décide s’il y a lieu de délivrer un visa et, en second
lieu, un interrogatoire par un agent d’immigration au point
d’entrée, qui décide de I'octroi du droit d’établissement. Puis-
qu’un visa permet simplement & une personne de se présenter a
un point d’entrée en vue d’obtenir le droit d’établissement, et
qu’il y a alors un second interrogatoire pour déterminer si la
personne en question répond aux exigences du droit d’établis-
sement, il est inutile de voir dans la mesure législative que le
défaut de remplir une des conditions du visa invalide celui-ci
automatiquement.

Laregle générale veut que, lorsqu’un visa est délivré, il reste
valide. Mais il y a quatre exceptions: (1) L’exception
De Decaro: un visa devient ipso facto invalide lorsqu’il y a
obstacle 2 ou impossibilité de remplir une des conditions pour
lesquelles il a été délivré. (2) L'exception Wong: un visa est
invalide lorsqu’il y a défaut de remplir une des conditions atta-
chées a PPoctroi du visa lui-méme avant qu’il ne soit délivré.
Dans ce cas, le visa est invalide des le départ. (3) Un visa cesse
d’étre valide lorsqu’il atteint sa date d’expiration. (4) Un visa
n'est plus valide lorsqu’il a été révoqué ou annulé par un agent
des visas.

En I’espece, aucune des exceptions ne s’applique. Le parrain
aurait pu changer d’avis et réactiver son parrainage. La section
d’appel avait, par conséquent, compétence pour étudier et tran-
cher 1’appel.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985), ch. I-2, art. 9(1)
(mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 4), (2) (mod., idem),
(4) (mod., idem), 14(2) (mod., idem, art. 8), 19(2)d),
20(1)a), 69.4(2) (édicté par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.),
ch. 28, art. 18), 70(2)b) (mod., idem), 70(3)b) (mod.,
idem), 73(3) (mod., idem).

Reéglement sur I'immigration de 1978, DORS/78-172, art.
12 (mod. par DORS/83-540, art. 2; 93-44, art. 11,
93-412, art. 8).

JURISPRUDENCE

DISTINCTION FAITE AVEC:

Canada (Ministre de I'’Emploi et de I’'Immigration) c.
De Decaro, [1993] 2 CF. 408; (1993), 103 D.L.R. (4th)
564; 155 N.R. 129 (C.A.).

DECISIONS EXAMINEES:

Ministre de I’Emploi et de I'Immigration c. Gudino,
[1982] 2 C.F. 40; (1981), 124 D.L.R. (3d) 748; 38 N.R.
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361 (C.A); Minister of Employment and Immigration v.
Wong (1993), 153 N.R. 237 (F.C.A.).

APPLICATION for judicial review of a decision of
the Appeal Division of the Immigration and Refugee
Board for want of jurisdiction. Application denied.

COUNSEL:

Brad Hardstaff for applicant.
Peter Wond for respondent.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for appli-
cant.
Major Caron, Calgary, for respondent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

Rothstein J.: The issue in this judicial review per-
tains to the jurisdiction of the Appeal Division of the
Iminigration and Refugee Board under paragraph
70(2)(b) of the Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2
[as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 18].
Paragraph 70(2)(b) provides:

70....

(2) Subject to subsections (3) and (4), an appeal lies to the
Appeal Division from a removal order or conditional removal
order made against a person who

(b) sceks landing or entry and, at the time that a report with
respect to the person was made by an immigration officer
pursuant to paragraph 20(1)(a), was in possession of a valid
immigrant visa, in the case of a person seeking landing, or a
valid visitor's visa, in the case of a person secking entry.
[Underlining added.]

The Minister says that once a condition upon which a
visa was issued is no longer met, the visa ipso facto is
no longer valid. Since the jurisdiction of the Appeal
Division is dependent on the person who seeks land-
ing being in possession of a valid immigration visa,
the Appeal Division does not have jurisdiction where
the visa has become invalid by reason of the condi-
tion no longer being met.

In this case, the respondent was married to a per-
manent resident of Canada on January 9, 1989. On
August 30, 1989, the permanent resident signed an

361 (C.A.); Ministre de I'Emploi et de I'Immigration c.
Wong (1993), 153 N.R. 237 (C.AF.).

DEMANDE de contréle judiciaire d’une décision
de la section d’appel de 1a Commission de I'immigra-

? tion et du statut de réfugié pour absence de compé-

tence. Demande rejetée.

AVOCATS:

Brad Hardstaff, pour le requérant.
Peter Wond, pour I'intimé.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada, pour le
requérant.
Major Caron, Calgary, pour I’intimé.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
l'ordonnance rendus par

Le juge Rothstein: La question, dans ce contrdle
judiciaire, porte sur la compétence conférée d la sec-
tion d’appel de la Commission de I’immigration et du
statut de réfugié par ’alinéa 70(2)b) de la Loi sur
Vimmigration, L.R.C. (1985), ch. 1-2 [mod. par
L.R.C. (1985) (4° suppl.), ch. 28, art. 18]. L’alinéa
70(2)b) prévoit ce qui suit:

70....

(2) Sous réserve des paragraphes (3) ct (4), peuvent faire

appel devant la section d’appel d’une mesure de renvoi ou de
renvoi conditionnel:

b) les personnes qui, ayant demandé 1’admission, étaient
titulaires d’un visa de visiteur ou d’immigrant, sclon lc cas,
en cours de validité lorsqu’elles ont fait I'objet du rapport
visé 2 I'alinéa 20(1)a). [C’est moi qui souligne.]

Le ministre soutient que lorsque la condition selon
laquelle un visa a été délivré n’est plus respectée, le
visa devient du fait m&me invalide. La section d’ap-
pel, dont la compétence suppose que la personne qui
recherche le droit d’établissement est titulaire d’un
visa en cours de validité, perd donc cette compétence
lorsque le visa est devenu invalide parce que la con-
dition qui s’y attache n’est plus respectée.

En I’espece, I'intimé a épousé une résidente per-
manente du Canada le 9 janvier 1989. Le 30 aofit
1989, la résidente permanente a signé un engagement
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undertaking of assistance wherein she undertook to
sponsor the respondent’s immigration to Canada. The
respondent submitted an application for permanent
residence in Canada in November of 1989 and on
April 29, 1991, he was issued an immigrant visa by
the Canadian High Commission in New Delhi, India.
On December 16, 1991, the respondent’s spouse
signed a statutory declaration withdrawing her spon-
sorship of the respondent.

At this point, the record becomes somewhat
ambiguous. It seems that on December 30, 1991, the
High Commission in New Delhi sent a telegram to
the respondent “to return visas”. However, this tele-
gram was not part of the record. There is no sugges-
tion that the visa was cancelled. The evidence is that
it was not. In a communication from the High Com-
mission in New Delhi to the Canada Immigration
Centre in Calgary dated January 13, 1992, the High
Commission states in part:

We could only have advised that we were cancelling IMM
1000 {the visa] only if CIC had advised us sponsor had with-

drawn IMM 1344 in which case subject would have been ineli-
gible. We have not/not yet been so advised.

In the meantime, on January 2, 1992, the respon-
dent left India and arrived in Canada on January 3,
1992. Upon his arrival in Canada he was examined
by an immigration officer who made a report under
paragraph 20(1)(a) of the Immigration Act which
allowed him to decide that it would or may be con-
trary to the Act or to the regulations to grant admis-
sion to the respondent. The respondent was issued an
exclusion order on February 27, 1992, on the ground
that he was a member of an inadmissible class
described in paragraph 19(2)(d) of the Immigration
Act, namely, that he was seeking admission as an
immigrant and did not comply with the regulations,
presumably because of the withdrawal of sponsor-
ship.

The respondent appealed his exclusion order to the
Appeal Division pursuant to paragraph 70(2)(b) of
the Immigration Act. The Appeal Division heard his
appeal on February 17, 1994. On August 16, 1994,
the Appeal Division decided that it had jurisdiction to
consider the respondent’s appeal and that the exclu-
sion order was valid in law. However, it allowed the
respondent’s appeal on humanitarian and compas-

d’aide par lequel elle s’engageait & parrainer I’immi-
gration au Canada de Pintimé. Celui-ci a fait une
demande de résidence permanente au Canada en
novembre 1989 et le 29 avril 1991, le Haut Cominis-
sariat canadien de New Delhi, en Inde, lui délivrait
un visa d’immigrant. Le 16 décembre 1991, I'épouse
de I'intimé a signé une déclaration statutaire par
laquelle elle retirait le parrainage qu’elle avait
accordé au requérant.

A ce point, le dossier devient plutdt ambigu. II
semble que le 30 décembre 1991, le Haut Commissa-
riat & New Delhi ait adressé un télégramme a I’intimé
Jui demandant de [TRADUCTION] «retourner les
visas». Ce télégramme ne figurait toutefois pas au
dossier. Rien ne laisse penser que le visa ait été
annulé; la preuve montre qu’il ne I’a pas été. Dans
une communication qu’il a adressée au Centre d’Im-
migration Canada en date du 13 janvier 1992, le Haut
Commissariat de New Delhi dit en partie ce qui suit:
[TRADUCTION] Nous n’aurions pu vous informer que nous
annulions le IMM 1000 [le visa] que si le CIC nous avait avi-
sés que la répondante avait retiré le IMM 1344, ce qui rendrait

I'intéressé inadmissible. Nous n’avons pas encore regu un tel
avis.

Dans D’intervalle, le 2 janvier 1992, I’intimé a
uitté I'Inde et est arrivé au Canada le 3 janvier 1992.
% son arrivée au Canada, il a été interrogé par un
agent d’immigration; celui-ci a fait un rapport con-
formément a P’alinéa 20(1)a) de la Loi sur I'immigra-
tion, qui lui permettait de décider qu’il serait ou pour-
rait &tre contraire 2 la Loi ou aux réglements de
laisser entrer I'intimé. Une mesure d’exclusion a été
prise contre ’intimé le 27 février 1992, au motif qu’il
relevait d’une catégorie non admissible décrite a 1’ali-
néa 192)d) de la Loi sur l'immigration, 3 savoir celle
des personnes cherchant & étre admises a titre d’im-
migrants et qui ne satisfont pas aux réglements en rai-
son du retrait de leur parrainage.

Conformément a ’alinéa 70(2)b) de la Loi sur
U'immigration, 'intimé a interjeté appel contre la
mesure d’exclusion auprés de la section d’appel, qui
a tenu son audience le 17 février 1994. Le
16 aolt 1994, la section d’appel a décidé qu’elle avait

. compétence pour statuer sur I’appel de I’intimé et que

la mesure d’exclusion était juridiquement valide. Elle
a toutefois accueilli ’appel de I'intimé pour des rai-
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sionate grounds under paragraph 70(3)(b) [as am.
idem] which provides:

70....

(3) An appeal to the Appeal Division under subsection (2)
may be based on either or both of the following grounds:

(b) on the ground that, having regard to the existence of
compassionate or humanitarian considerations, the person
should not be removed from Canada.

The question is whether the visa was valid when
the report of January 3, 1992, was made by the immi-
gration officer. If it was, the Appeal Division had
jurisdiction to make the decision it did. If not, the
Appeal Division did not have such jurisdiction.

The Minister argues that this case must be gov-
erned by the majority decision in Canada (Minister
of Employment and Immigration) v. De Decaro,
[1993] 2 F.C. 408 (C.A.). In that case, immigrant
visas were issued to an individual and two
dependants who were to accompany the individual.
The individual died before coming to Canada. Pratte
J.A., for the majority, held that the dependants’ visas
were conditional and without the person on whom the
dependants relied accompanying or preceding them
to Canada, the condition of the dependants’ visas
were not fulfilled. At page 417 Pratte J.A. states:

Was the respondent, when she was the subject of the report
under paragraph 20(1)(a), in possession of a “valid” visa?
[This question must be asked as, if she was, we should refer
the matter back to the Division for it to rule on the respon-
dent’s appeal under subsection 73(3) [as am. idem].] The word
“valid” implies that a visa which is initially valid may subse-
quently cease to be so. Before her husband’s death, the respon-
dent certainly held a valid visa even though, as I said, the visa
was a conditional one; however, after that death it was impos-
sible for the condition attached to the visa to be performed, so
that the visa then ceased to have any validity. It was no longer,
in my opinion, a “valid” visa. [Footnote numbering omitted.]

It seems that Pratte J.A. was of the view that at the
moment there could no longer be compliance with
the condition upon which the visa was issued, the
visa ceased to be valid.

sons d’ordre humanitaire en application de 1'ali-
néa 70(3)b) [mod., idem] libellé comme suit:

70....

(3) Les moyens que peuvent invoquer les appelants visés au
paragraphe (2) sont les suivants:

b) 1e fait que, pour des raisons d’ordre humanitaire, ils ne
devraient pas étre renvoyés du Canada.

La question est de savoir si le visa était valide lors-
que ’agent d’immigration a rédigé son rapport le
3 janvier 1992. Si c’est le cas, la section d’appel avait
compétence pour rendre sa décision; dans le cas con-
traire, elle n’avait pas compétence.

Le ministre soutient que I’ affaire doit &tre régie par
la décision majoritaire rendue dans 1’affaire Canada
(Ministre de [U’Emploi et de [U'Immigration) c.
De Decaro, [1993] 2 CF. 408 (C.A.). Dans cette
affaire, des visas d’immigrants avaient été déliviés a
un individu et aux deux personnes d charge qui
devaient I'accompagner. L’individu en question cst
décédé avant de venir au Canada. Le juge Pratte,
J.C.A., a conclu pour la majorité que les visas des
personnes A charge étaient soumis & une condition et
que si celui dont dépendaient ces personnes ne les
accompagnait ou ne les précédait pas au Canada, la
condition attachée & leurs visas n’était pas remplie.
Le juge Pratte, J.C.A., dit & 1a page 417:

L’intimée était-elle, lorsqu’elle a fait ’objct du rapport en
vertu de 'alinéa 20(1)a), titulaire d’un visa «en cours de vali-
dité»? [l faut poser cette question car, si la requérante était
titulaire d’un visa en cours de validité, nous devrions renvoyer
I"affaire devant la section d’appel pour qu'eclle statue sur I'ap-
pel de Ia requérante conformément au paragraphe 73(3) [mod.,
idem].] L'expression «cn cours de validité» laisse entendre
qu'un visa, valide a I'origine, peut par la suite cesser de I'étre.
Avant la mort de son mari, 'intimée détenait certainement un
visa valide méme s’il s’agissait, comme je I'ai dit, d’un visa
conditionnel; aprés ce décts, cependant, il était impossible que
la condition dont le visa était assorti soit accomplic de sorte
que ce visa ¢tait, dts lors, dénué de tonte valeur. Ce n'était
plus, & mon sens, un visa «en cours de validité», [Omission des
numéros des renvois en bas de page.]

1t semble que le juge Pratte, J.C.A,, était d’avis que
des lors que la condition attachée & la délivrance du
visa n’était plus remplie, celui-ci cessait d’étre valide.
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Upon this view of the law the Minister says that, in
the case at bar, once the respondent’s wife withdrew
her sponsorship of the respondent, the condition of
bis visa was no longer met and the visa ceased to be
valid. As a result, he argues that, as there was no
valid immigrant visa in the possession of the respon-
dent when the report of the immigration officer was
made on January 3, 1992, the Appeal Division did
not have jurisdiction to decide an appeal from the
removal order issued against the respondent.

Counsel for the respondent makes the point that if
De Decaro is applied broadly to all situations in
which a condition upon which a visa is issued is no
longer met by reason of an event arising after issu-
ance of the visa, paragraph 70(2)(b), contrary to its
words, confers no appeal jurisdiction on the Appeal
Division. He says that if failure to meet a condition
always results in the visa becoming invalid at the
moment the condition is no longer met, no person
against whom a removal order is issued could ever
appeal to the Appeal Division because the visa in
question would be invalid and the Appeal Division
would not have jurisdiction to consider the appeal.
Thus, for example, if a person seeking landing had
obtained a visa but had subsequently become ill,
received a criminal conviction, or lost units of assess-
ment under Schedule I to the Immigration Regula-
tions, 1978 [SOR/78-172] due to the loss of an
employment opportunity and thereby no longer quali-
fied for immigration, at the moment of the illness,
criminal conviction or loss of job opportunity, the
individual’s visa would ipso facto become invalid. A
removal order made by an immigration officer on any
such ground could, therefore, not be appealed to the
Appeal Division.

I asked counsel for the Minister to demonstrate to
me a flaw, if any, in respondent’s counsel’s argument
but he was unable to do so. If respondent’s counsel’s
analysis is correct, and I have not been shown why it
is not, a broad interpretation of De Decaro would
indeed render paragraph 70(2)(b) meaningless. It
seems obvious that De Decaro cannot be interpreted
to have such broad scope.

h

Invoquant cette interprétation de la loi, le ministre
soutient qu’en 1’espece, dés lors que I'épouse de I'in-
timé a cessé de le parrainer, la condition attachée au
visa de ce dernier n’était plus remplie et le visa ces-
sait d’étre valide. Conséquemment, affirme le minis-
tre, comme l’intimé n’était pas en possession d’un
visa d’immigrant valide lorsque I’agent d’immigra-
tion a rédigé son rapport le 3 janvier 1992, la section
d’appel n’avait pas compétence pour étre saisie d’un
appel contre la mesure de renvoi prise contre 1'in-
timé.

L’avocat de Pintimé fait valoir que si 1’arrét
De Decaro est appliqué de fagon générale i toutes les
situations dans lesquelles la condition essentielle & la
délivrance d’un visa cesse d’étre remplie en raison
d’un fait postérieur 2 la délivrance, 1’alinéa 70(2)b),
contrairement a son libellé, ne confére aucune com-
pétence d’appel a la section d’appel. Il dit que si le
défaut de remplir une condition rend toujours le visa
invalide au moment ol la condition n’est plus rem-
plie, la personne faisant I'objet d’une mesure de ren-
voi ne pourrait jamais en appeler auprés de la section
d’appel parce que le visa en question serait invalide,
et la section d’appel n’aurait pas la compétence
nécessaire pour juger ’appel. Ainsi, par exemple, si
une personne cherchant a obtenir le droit d’établisse-
ment avait recu un visa mais était tombée malade par
la suite, avait été reconnue coupable d’un acte crimi-
nel ou avait perdu des points d’appréciation prévus a
I’annexe 1 du Reglement sur l'immigration de 1978
[DORS/78-172] & 1a suite de la perte d’une possibilité
d’emploi et par conséquent n’était plus admissible a
immigrer au moment de sa maladie, de sa déclaration
de culpabilité ou de la perte de la possibilité d’em-
ploi, son visa serait par le fait méme devenu invalide.
La mesure de renvoi prise par un agent d’immigra-
tion pour ['un de ces motifs ne pourrait donc pas étre
contestée aupreés de la section d’appel.

J’ai demandé a I’avocat du ministre de me montrer
une faiblesse, s’il en était capable, dans 1’argument
de I'avocat de I'intimé, mais il n’a pu le faire. Si
I’analyse de I’avocat de 'intimé est juste, et I’on ne
m’a pas montré pourquoi elle ne le serait pas, une
interprétation large de ’arrét De Decaro retirerait en
effet tout sens a I'alinéa 70(2)b). Il semble évident
que I'arrét De Decaro ne peut étre interprété de fagon
a avoir une portée aussi étendue.
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I think a consideration of the scheme of the Act
respecting visas and landing demonstrates that no
mischief flows from a narrower interpretation of
De Decaro and is consistent with the scheme. Under
subsection 9(1) [as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 4] of
the Act, every immigrant shall make an application
for and obtain a visa before appearing at a port of
entry.

9. (1) Except in such cases as are prescribed, and subject to
subsection (1.1), every immigrant and visitor shall make an

application for and obtain a visa before that person appears at a
port of entry.

Under subsection 9(2) [as am. idem] an applicant for
an immigrant’s visa must be assessed by a visa
officer to determine whether the applicant may be
granted landing.

9...

(2) An application for an immigrant’s visa shall be assessed
by a visa officer for the purpose of determining whether the
person making the application and every dependant of that per-
son appear to be persons who may be granted landing.

Under subsection 9(4) [as am. idem)], where a visa
officer is satisfied it would not be contrary to the Act
or regulations to grant landing to the applicant, he
may issue a visa to the applicant to identify the appli-
cant as a person who meets the requirements of the
Act and regulations.

9...

(4) Subject to subsection (5), where a visa officer is satisfied
that it would not be contrary to this Act or the regulations to
grant landing or entry, as the case may be, to a person who has
made an application pursuant to subsection (1) and to the per-
son’s dependants, the visa officer may issue a visa to that per-
son and to each of that person’s accompanying dependants for
the purpose of identifying the holder thereof as an immigrant
or a visitor, as the case may be, who, in the opinion of the visa
officer, meets the requirements of this Act and the regulations.

The individual then presents himself to an immi-
gration officer at a port of entry. In order for the
immigration officer at the port of entry to determine
if the individual still meets the requirements of the
Act and regulations upon his arrival at the port of
entry, the Immigration Regulations, 1978 provide
that the individual must disclose all material changed
facts since the issuance of his visa. Section 12 [as am.
by SOR/83-540, s. 2; 93-44, 5. 11] of the Regulations
provides:

Je crois que si ’on consideére 1’économie de la Loi
en ce qui concerne les visas et le droit d’'établissc-
ment, on constate que rien ne s’oppose d une inter-
prétation plus stricte de ’arrét De Decaro et qu’elle
est conforme a I'esprit de la Loi. En vertu du para-
graphe 9(1) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, art. 4] de la
Loi, les immigrants doivent demander et obtenir un
visa avant de se présenter & un point d’enteée.

9. (1) Sous réserve du paragraphe (1.1), sauf cas prévus par

reglement, les immigrants et visiteurs doivent demander ct
obtenir un visa avant de se présenter A un point d'cntrée.

En vertu du paragraphe 9(2) [mod., idem], le cas du
demandeur de visa d’immigrant doit &tre apprécié par
I'agent des visas qui détermine si le demandeur
semble répondre aux critéres de I'établissement.

9...

(2) Le cas du demandeur de visa d’immigrant est appréeié
par I’agent des visas qui détermine si le demandeur ¢t chacune
des personnes A sa charge semblent répondre aux critéres de
I’établissement.

Selon le paragraphe 9(4) [mod., idem], ’agent des
visas qui est convaincu qu’il ne serait pas contraire a
la Loi ou & ses réglements d’accorder le droit d’éta-
blissement au demandeur peut lui délivrer un visa,
pour attester qu’il est une personne répondant aux
exigences de la Loi et de ses réglements.

9...

(4) Sous réserve du paragraphe (5), I'agent des visas qui est
convaincu que I’établissement ou le séjour au Canada du
demandeur et des personnes 2 sa charge ne contreviendrait pas
a la présente loi ni & ses réglements peut délivrer & ce dernier et
aux personnes A charge qui 'accompagnent un visa précisant
leur qualité d’immigrant ou de visiteur et attestant qu’'d son
avis, ils satisfont aux exigences de la présente loi ¢t de scs
reéglements,

Le titulaire du visa se présente alors & un agent
d’immigration & un point d’entrée, & qui il doit révé-
ler, conformément au Reéglement sur l'immigration
de 1978, tout changement significatif survenu dans sa
condition depuis la délivrance du visa pour permettre
A I’agent de décider s’il satisfait encore aux exigences
de la Loi et de ses réglements. L’article 12 [mod.
par DORS/83-540, art. 2; 93-44, art. 11; 93-412,
art. 8] du Reglement prévoit ce qui suit:
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12. An immigrant who has been issued a visa and who
appears before an immigration officer at a port of entry for
examination pursuant to subsection 12(1) of the Act is required

(a) if his marital status has changed since the visa was
issued to him, or
(b) if any other facts relevant to the issuance of the visa have
changed since the visa was issued to him or were not dis-
closed at the time of issue thereof,

to establish that at the time of the examination

(c) the immigrant and the immigrant’s dependants, whether
accompanying dependants or not, where a visa was issued to
the immigrant pursuant to subsection 6(1), section 9 or sub-
section 10(1) or (1.1) or 11(3) or (4), or

(d) the immigrant and the immigrant’s accompanying
dependants, in any other case,

meet the requirements of the Act, these Regulations, the
Indochinese Designated Class Regulations, the Self-Exiled
Persons Class Regulations or the Political Prisoners and
Oppressed Persons Designated Class Regulations, including
the requirements for the issuance of the visa.

Under subsection 14(2) {as am. by S.C. 1992, c. 49,
s. 8] of the Act, where an immigration officer is satis-
fied it would not be contrary to the Act and regula-
tions to grant landing, he shall grant landing.

14....

(2) Where an immigration officer is satisfied that it would
not be contrary to this Act or the regulations to grant landing to
an immigrant whom the officer has examined, the officer shall

(a) grant landing to that immigrant; or

(b) authorize that immigrant to come into Canada on condi-
tion that the immigrant be present for further examination by
an immigration officer within such time and at such place as
the immigration officer who examined the immigrant may
direct.

It is, therefore, apparent that the immigration pro-
cess involves two stages, the first being examination
by a visa officer and a decision by that officer as to
whether to issue a visa and, second, an examination
by an immigration officer at the port of entry and a
decision by that officer to grant landing. Since a visa
only allows an individual to present himself for land-
ing at a port of entry at which time there is a second
examination to determine if he or she still meets the
requirements of the Act and regulations for the pur-
poses of landing, it is unnecessary to read into the
legislation that the failure to meet a condition of the
visa results in its automatic invalidation. As a general

12. Un immigrant & qui un visa a été délivré et qui se pré-
sente pour examen devant un agent d’immigration 3 un point
d’entrée, conformément au paragraphe 12(1) de la Loi, doit

a) si son état matrimonial a changé depuis la délivrance du
visa, ou
b) si des faits influant sur la délivrance du visa ont changé
depuis que le visa a été délivré ou n’ont pas été révélés au
moment oll le visa a ét€ délivré,

établir

¢) que lvi-méme et les personnes a sa charge, qu’elles P'ac-
compagnent ou non, dans le cas ol un visa a été délivré a
I'immigrant conformément au paragraphe 6(1), a l’article 9
ou aux paragraphes 10(1) ou (1.1) ou 11(3) ou (4), ou

d) que lui-mé&me et les personnes 2 sa charge qui I’accompa-
gnent, dans tout autre cas,

satisfont, au moment de I’examen, aux exigences de la Loi, du
présent réglement, du Reéglement sur la catégorie désignée
d’Indochinois, du Réglement sur la catégorie désignée d'exilés
volontaires ou du Reéglement sur la catégorie désignée de pri-
sonniers politiques et de personnes opprimées, y compris les
exigences relatives 2 la délivrance du visa.

En vertu du paragraphe 14(2) [mod. par L.C. 1992,
ch. 49, art. 8] de la Loi, I’'agent d’immigration qui est
convaincu que I’octroi du droit d’établissement a un
immigrant ne contreviendrait pas a la Loi ni & ses
réglements doit lui accorder ce droit.

14. ...

(2) L’agent d’immigration qui est convaincu, aprés interro-
gatoire d’un immigrant, que V’octroi du droit d’établissement
ne contreviendrait pas, dans son cas,  la présente loi ni A ses
réglements est tenu:

a) soit de lui accorder ce droit;

b) soit de I'autoriser 2 entrer au Canada 2 condition qu'il se
présente, pour interrogatoire complémentaire, devant un
agent d’immigration dans le délai et au lieu fixés.

I1 est donc évident que le processus d’immigration
comprend deux étapes, soit en premier lieu un inter-
rogatoire par un agent des visas, qui décide s’il y a
lieu de délivrer un visa, et en second lieu, un interro-
gatoire par un agent d’immigration au point d’entrée,
qui décide de I'octroi du droit d’établissement. Puis-
qu’un visa permet simplement 3 une personne de se
présenter & un point d’entrée en vue d’obtenir le droit
d’établissement, et qu’il y a alors un second interro-
gatoire pour déterminer si la personne en question
répond encore aux exigences de la Loi et de ses
réglements applicables au droit d’établissement, il est
inutile de voir dans la mesure législative que le défaut
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principle, therefore, once a visa has been issued, it
remains valid. This approach to interpreting the legis-
lation is necessary to give some meaning to para-
graph 70(2)(b) and some jurisdiction to the Appeal
Division thereunder.

It is, of course, still necessary to deal with dicta of
the Federal Court of Appeal on the issue of visa
validity which is binding on me. It appears there are
four exceptions to the general principle that once a
visa is issued it remains valid.

The first I term the De Decaro exception. This may
be characterized as the situation in which there is a
frustration or impossibility of performance of a con-
dition on which the visa was issued. As in the case of
contracts, and I acknowledge that it is always risky to
draw analogies, such a “frustration” exception to the
validity of a visa is narrow. It applies only when it is
obvious that a supervening act makes the satisfaction
of the condition of the visa impossible. As in
De Decaro, where the person upon whose continued
existence dependants’ visas have been granted dies,
the condition of the dependants’ visas obviously fails.
In such case the visa becomes ipse facto invalid upon
such an event.

But it should be made clear that in the vast major-
ity of cases, such as many of those involving medical
conditions, loss of units of assessment, loss of spon-
sorship and the like, a change of circumstances is not
irrevocable. Indeed, I think Pratte J.A. in De Decaro
specifically did not suggest that any time a condition
of a visa was not met, this automatically resulted in it
becoming invalid (see page 413). As long as it cannot
be said that the condition of a visa becomes impossi-
ble to meet upon the happening of a supervening
event, the visa will remain valid. Of course, the per-
son may still not be granted landing because of the
change of circumstances, but this does not affect the
validity of a visa, Refusal to grant landing will be as
a result of the examination by the immigration officer
at the port of entry.

de remplir une des conditions du visa invalide celui-
ci automatiquement. Donc, régle générale, lorsqu’un
visa est délivré, il reste valide. Il est nécessaire d’in-
terpréter la Loi de cette fagon pour donner un sens
I’alinéa 70(2)b) et compétence 2 la section d’appel en
vertu de cet alinéa.

Il me reste nécessaire, naturellement, de me pen-
cher sur les remarques incidentes de la Cour d’appel
fédérale sur la question de la validité des visas, par
lesquelles je me trouve lié. Il semble y avoir quatre
exceptions 2 la régle générale selon laquelle un visa,
une fois délivré, reste valide.

TP appelle la premidre de ces exceptions, I'excep-
tion De Decaro. On peut la décrire comme représen-
tant la situation dans laquelle il y a des obstacles au
respect de la condition dont dépend la délivrance du
visa, ou impossibilité de remplir cette condition.
Comine c’est le cas pour les contrats, et j admets
qu’il est toujours risqué de faire des comparaisons,
une telle exception fondée sur les «obstacles» A la
validité d’un visa ayant un champ d¢’application res-
treint. Elle ne s’applique que s’il est évident qu'un
événement rend désormais impossible le respect de la
condition attachée au visa. Comune dans ’affaire
De Decaro, lorsque meurt la personne dont 1’exis-
tence était essentielle & I'octroi de visas aux per-
sonnes 2 sa charge, il est évident que la condition
attachée aux visas en cause n’est plus remplie et que
ceux-ci, du fait méme, deviennent invalides.

Mais il doit &tre clair que dans la vaste majorité
des cas, dont par exemple I’existence de problemes
médicaux, la perte de points d’appréciation, le retrait
d’un parrainage et autres inconvénients du genre, un
changement de circonstances n’est pas irrévocable.
En effet, je crois que le juge Pratte, J.C.A., dans "ar-
rét De Decaro, n’a pas A dessein laissé entendre que
chaque fois que la condition d’un visa n’est pas rem-
plie, celui-ci devient du fait méme invalide (voir
page 413). Tant qu’on ne peut dire que la condition
attachée A un visa devient impossible & remplir lors-
que survient un événement postéricur & la délivrance
du visa, celui-ci reste valide. Naturellement, il se peut
que la persomne en cause ne regoive pas le droit
d’établissement en raison du changement de circons-
tances, mais cela ne touche pas la validité du visa, Le
refus du droit d’établissement sera la conséquence de
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The second exception is where there is a failure to
meet a condition of the granting of the visa itself
before the visa is issued. This is what occurred in
Minister of Employment and Immigration v. Wong
(1993), 153 N.R. 237 (F.C.A.) in which MacGuigan
J.A. stated at page 238:

Our attention was drawn by the appellant to the recent
majority decision of this court in Le ministére de ’Emploi et
de P'Immigration ¢. Decaro (A-916-90), decided March 1,
1993. Whatever should be the result where an element upon
which the issuance of a visa is based subsequently ceases to
exist, we are at least satisfied that, where, as here, the principal
reason for the issuance of a visa ceased to exist before its issu-
ance, such a visa cannot be said to be “a valid immigrant visa”.

If essential components to the issuance of a visa are
not present before the visa is issued, the visa that is
issued will not be valid. It is void ab initio. This is
the Wong exception.

The third exception to a visa remaining valid will
be where it expires. Thus, if there is an expiry date on
a visa and the time expires, the visa will clearly not
be valid after the expiry date.

A fourth exception to a visa remaining valid will
be where it is revoked by a visa officer. While the
Immigration Act makes no express provisions for rev-
ocation of a visa, I think the authority to revoke
arises by necessary implication. In Minister of
Employment and Immigration v. Gudino, [1982] 2
E.C. 40 (C.A.), it was argued that once a visa is
issued the visa officer became finctus and could not
cancel or invalidate the visa. Heald J.A. stated at
page 43:

In my view, it is a necessary implication from the use of the

words “valid and subsisting” that a visa can be revoked or
become invalid by reason of a change in circumstance.

While Heald J.A. was dealing with the phrase “valid
and subsisting”, I think the same necessary implica-
tion flows from the word “valid” alone since “sub-
sisting” is used in the Act to mean that the visa must
not have expired. Thus, where a visa officer cancels a
visa, it is no longer valid. According to Gudino, no

4

I'interrogatoire réalisé par 1’agent d’immigration au
point d’entrée.

La seconde exception vise le défaut de remplir une
des conditions attachées a I’octroi du visa lui-méme
avant qu’il ne soit délivré. C’est la situation décrite
dans I’arrét Ministre de I’Emploi et de I'Immigration
c. Wong (1993), 153 N.R. 237 (C.A.F.), dans lequel
le juge MacGuigan, J.C.A., a dit & la page 238:

L’appelant a attiré notre attention sur la récente décision
majoritaire rendue le 1¢r mars 1993 par cette Cour dans I’af-
faire Le ministére de PEmploi et de I’Immigration c.
Decaro (A-916-90). Quelle que soit la conséquence lorsqu’un
élément sur lequel repose la délivrance d’un visa cesse d’exis-
ter par la suite, nous sommes au moins convaincus que, lors-
que, comme en I’espece, la principal raison de la délivrance
d’un visa a cessé d’exister avant sa délivrance, on ne peut dire
d’un tel visa qu’il est «un visa d’immigrant en couts de vali-
dité».

En I’absence d’éléments essentiels & la délivrance
d’un visa avant que celui-ci ne soit délivré, le visa,
une fois délivré, ne sera pas valide. 1l est invalide dés
le départ. C’est 1’exception dont il est question dans
I’arrét Wong.

La troisi¢me exception au maintien de la validité
d’un visa vise I’expiration de sa durée de validité.
Donc, si un visa porte une date d’expiration et que
celle-ci est dépassée, il est clair que le visa ne sera
alors plus valide.

La quatriéme exception 2 la validité d’un visa est
sa révocation par un agent des visas. Bien que la Loi
sur l'immigration ne prévoie pas expressément la
révocation des visas, je crois que le pouvoir de les
révoquer s’impose comme inéluctable. Dans 1’affaire
Ministre de I'Emploi et de I'Immigration c¢. Gudino,
[1982] 2 C.F. 40 (C.A.), on a soutenu qu’une fois le
visa délivré, I’agent des visas n’a plus compétence et
ne peut ni annuler ni invalider le visa. Le juge Heald,
J.C.A., a dit 2 la page 43:

Jestime qu’il découle nécessairement de I’emploi de 1’expres-

sion «valable et non périmé» qu’un visa peut étre révoqué et
devenir invalide en raison de faits nouveaux.

Bien que le juge Heald, J.C.A., traitait des mots
«valable et non périmé», je crois que la méme déduc-
tion découle nécessairement de l'adjectif «valable»
pris seul puisque les mots «et non périmé» sont
employés dans la Loi pour indiquer que la durée ne
doit pas étre expirée. Donc, lorsque 1’agent des visas
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specified mamner of cancellation is prescribed by the
Act (see page 45). However, such cancellation or
invalidation of the visa requires some decision by the
visa officer. As long as a decision to cancel has been
made, the visa is no longer valid.

Subject to these four exceptions, once a visa is
issued, it is and remains valid for purposes of para-
graph 70(2)(b) of the Immigration Act.

Returning to the facts of the case at bar, none of
these four exceptions apply. There was no failure to
meet a condition before the visa was issued. There
was no impossibility of meeting a condition. Even
though the sponsorship had been withdrawn it was
possible to reinstate it. There was no expiry of the
visa and there was no cancellation of the visa. While
perhaps the requirement to return a visa might, in
some circumstances, be interpreted to constitute a
cancellation of the visa, that cannot be said to be the
case here. As the telegram from the High Commis-
sion in New Delhi to Canada Iminigration Centre in
Calgary states, the intention was only to investigate
and only if the High Commission had been advised of
the withdrawal of sponsorship, which it had not at the
relevant time, would action have been taken to cancel
the visa.

Under these circumstances, the respondent
presented himself at the port of entry in Canada in
possession of a valid immigrant visa. The immigra-
tion officer quite properly conducted an investigation
and issued a report under paragraph 20(1)(@) of the
Act and, ultimately, a removal order. However, also
quite properly, the respondent appealed to the Appeal
Division of the Immigration and Refugee Board and
it was within the jurisdiction of the Appeal Division
to consider and decide the appeal.

Counsel for the respondent argued that in view of
the privative provision respecting the jurisdiction of
the Appeal Division, as contained in subsection
69.4(2) [as enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.),
c. 28, s. 18] of the Immigration Act, this Court should
exercise judicial deference in considering any juris-

annule un visa, celui-ci n’est plus valable. Sclon
Gudino, la Loi ne prescrit aucun mode particulier
d’annulation (voir page 45). Cependant, une telle
annulation ou invalidation du visa exige une décision
quelconque de la part de I’agent des visas. Pourvu
qu’il y ait eu une décision d’annuler, le visa n’est
plus valable.

Sous réserve de ces quatre exceptions, des lors que
le visa est délivré, il est et reste en cours de validité
aux fins de I’alinéa 70(2)b) de la Loi sur Uimmigra-
tion.

Pour revenir aux faits de ’espice, aucune de ces
quatre exceptions ne s’applique. Avant la délivrance
du visa, il n’y avait ni défaut ni impossibilité de res-
pecter I'une de ses conditions. Bien que le parrainage
ait été retiré, il était possible de I’accorder de nou-
veau. Le visa était toujours en cours de validité ct
n’avait pas été annulé. Bien qu’il se peut que I’ordre
de rendre un visa soit interprété, dans certaines cir-
constances, comme constituant son annulation, on ne
peut dire que ce soit le cas en I’espece. Comme le dit
le télégramme du Haut Commissatiat de New Delhi
au Centre d’Immigration Canada A Calgary, ’inten-
tion était uniquement de faire enquéte, et seulement si
le Haut Comimissariat avait été avisé du retrait du
parrainage, ce qui n’était pas le cas a 1'époque con-
cernée, des mesures auraient-elles é1€ prises pour
annuler le visa,

Dans ces circonstances, ’intimé s’est présenté au
point d’entrée au Canada muni d’un visa d’immigrant
en cours de validité. L’agent d’immigration a tout
fait régulierement procédé a une enquéte et fait un
rappott conformément a I’alinéa 20(1)a) de la Loi et,
en dernier lieu, il a pris une mesure de renvoi. Toute-
fois, tout aussi régulierement, I'intimé en a appelé
auprés de la section d’appel de la Commission de
Pinmmigration et du statut de réfugié, et il relevait de
la compétence de la section d’appel de statuer sur
I’appel en question.

L’avocat de I'intimé a soutenu qu’étant donné la
disposition privative concernant la compétence de la
section d’appel au paragraphe 69.4(2) [édicté par
L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch. 28, att. 18] de la Loi
sur Uimmigration, cette Cour devrait faire preuve de
déférence judiciaire en étudiant les appels juridiction-
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dictional appeal from a decision of the Appeal Divi-
sion. Subsection 69.4(2) provides:

694. ...

(2) The Appeal Division has, in respect of appeals made
pursuant to sections 70, 71 and 77, sole and exclusive jurisdic-
tion to hear and determine all questions of law and fact, includ-
ing questions of jurisdiction, that may arise in relation to the
making of a removal order or the refusal to approve an applica-
tion for landing made by a member of the family class.

In view of my decision to uphold the decision of the
Appeal Division, it is not necessary for me to deal
with the question of judicial deference aud the mean-
ing of subsection 69.4(2).

This application for judicial review must be dis-
missed. 1 thank counsel for their arguments and, in
particular, counsel for the Minister who provided me
with authorities that were not favourable to his posi-
tion.

a

b

nels des décisions de la section d’appel. Le para-
graphe 69.4(2) prévoit ce qui suit:

694. ...

(2) La section d’appel a compétence exclusive, dans le cas
des appels visés aux articles 70, 71 et 77, pour entendre et
juger sur des questions de droit et de fait — y compris en
matiere de compétence — relatives 2 la prise d’une mesure de

renvoi ou au rejet d’'une demande de droit d’établissement pré-
sentée par un parent.

Vu ma décision de confirmer la décision de la section
d’appel, il ne m’est pas nécessaire d’examiner la
question de la déférence judiciaire et le sens du para-
graphe 69.4(2).

Cette demande de contrble judiciaire doit étre reje-
tée. Je remercie les avocats de leurs plaidoiries et, en
particulier, I’avocat du ministre, qui m’a fourni de la
documentation non favorable & son point de vue.



44 M.N.R. V. SAND EXPLORATION LTD.

{1995] 3 E.C,

T-243-95
The Minister of National Revenue (Applicant)

V.

Sand Exploration Ltd., 512436 Alberta Ltd.,
383316 Alberta Ltd. and Cantana Energy Inc.
(Respondents)

INDEXED AS: MN.R. v. SAND Exrrorarioy Lo, (1.D.)

Trial Division, Rothstein J.—Calgary, April 27 and
May 11; Toronto, May 19, 1995.

Income Tax — Practice — Enforcement of Act — S. 231.2
allowing M.N.R. to require provision of information — Where
sought of third party re: unnamed taxpayer, judicial authoriza-
tion necessary — M.N.R. seeking names of seismic data pur-
chasers, suspecting excessive tax deduction claims by investors
— Whether s. 231.2 entitles M.N.R. to judicial authorization
and if so whether evidence herein justifying anthorization —
Legislation amended since James Richardson & Sons case,
relied on by respondents — Amendments addressing mischief
resulting from broad interpretation of former s. 231(3) —
S. 231.2(3)(a) not providing ascertainability requiring M.N.R,
show knows one or more individuals exist.

This was an Inconie Tax Act, subsection 231.2(5) application
for the review of an authorization granted by Muldoon J. under
subsection 231.2(3), of a ministerial requirement that the
respondents provide a list of the names and addresses of all
purchasers of its seismic data and the purchase dates. Section
231.2 allows the Minister to require any person to provide
information or documents, but where the information or docu-
ments from a third party relate to an unnamed taxpayer, the
Minister must first obtain judicial authorization. The judge
must be satisfied that the requirements in subsection (3) are
met i.e. there must be evidence on oath that (1) the person is
ascertainable; (2) the purpose is to verify compliance by the
person with the Act; (3) it is reasonable to expect, on any
grounds, non-compliance with the Act; and, (4) the informa-
tion is not otherwise more readily available.

The respondents sold seismic data, which could indicate the
underground location of oil or gas, to investors. There was lit-
tle or no evidence of exploration activity arising from the sale
of the seismic data. The Minister was concerned that the sale
price of the data was inflated solely to provide an excessive tax
deduction for those investors. If there was no bona fide inten-
tion to explore for oil or gas using the seismic data, the expen-

T-243-95
Ministre du Revenu national (requérant)

C.

Sand Exploration Ltd., 512436 Alberta Ltd.,
383316 Alberta ILtd. et Cantana Energy Inc.
(intimées)

REPERTORIE: MR.N. ¢. SAND ExXPLORATION L1D. (Ire INST)

Section de premiére instance, juge Rothstein—
Calgary, 27 avril et 11 mai; Toronto, 19 mai 1995.

Impdt sur le revenu — Pratique — Application de la Loi —
L'art. 231.2 autorise le M.R.N. & exiger la fourniture de rensei-
gnements — Lorsque Dexigence est adressée & des tiers an
sujet de contribuables non désignés nommément, une antorisa-
tion judiciaire est nécessaire — Le M.R.N. cherche & obtenir
les noms des acheteurs de données sismiques, soupgonnant des
déductions fiscales excessives de la part des investisseurs —
L'art. 231.2 donne-t-il au ministre le droit d’obtenir une anto-
risation judiciaire, et, dans l'affirmative, la preuve présentée
en l'espéce est-elle suffisante pour justifier Uantorisation? —
La Loi a été modifie depuis le prononcé de 'arrét James
Richardson & Sens, invoqué par les intimées — Modifications
édictées pour empécher les abus résultant d’une interprétation
libérale de 'ancien art. 231(3) — L’art, 231.2(3)a) n’exige
pas, pour que le groupe soit identifiable, que le M.R.N. montre
qu'il connait Dexistence d’an moins une personne.

Il s’agit d’une demande de révision préscntée en vertu du
paragraphe 231.2(5) de la Loi de U'impdt sur le revenu, portant
sur une ordonnance décernée par le juge Muldoon en vertu du
paragraphe 231,2(3), autorisant le ministre A exiger des inti-
mées qu’elles fournissent la liste des noms ct des adresses de
tous les acheteurs de lcurs données sismiques, ct les dates
d’achat. L'article 231.2 permet au ministre d'exiger de toute
personne qu’elle fournisse des renseignenients ou des docu-
ments, mais lorsqu’il cherche A obtenir d’un ticrs des rensci-
gnements ou des documents au sujet d'un contribuable non
désigné nommément, le ministre doit d’abord obtenir I'autori-
sation d’un juge. Le juge doit étre convaincu que les exigences
du paragraphe (3) sont respectées, c.-2-d., il doit y avoir dénon-
ciation sous serment portant que (1) la personne est identi-
fiable; (2) le but poursuivi est celui de vérificr 1'obscrvation de
1a Loi par la personne; (3) il est raisonnable de s’attendre, pour
n’importe quel motif, & découvrir une infraction d la Loi; (4) il
n’est pas possible d’obtenir plus facilement les renscignements
recherchés,

Les intimées ont vendu des données sismiques qui pouvaient
indiquer A des investisscurs 1'emplacement de pisements de
pétrole ou de gaz. La preuve concernant les activités d’explo-
ration découlant de la vente de données sismiques cst non exis-
tante ou insuffisante. Le ministre soupgonne que le prix de
vente des données sismiques est gonflé a la scule fin de per-
mettre A ces investisseurs de bénéficicr d'une déduction fiscale
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diture for the data would not have been incurred for the pur-
pose of gaining or producing income from a business or as a
“Canadian exploration expense”, and the purchasers would not
be entitled to any deduction. The Minister relied on the affida-
vit of an auditor with Revenue Canada, who identified twelve
persons or companies who had purchased seismic data, but
believed that there were more, based on the percentage inter-
ests purchased by the identified parties which did not total
100% of the seismic data.

The issues were whether section 231.2 entitled the Minister
to obtain a court authorization to require third parties to pro-
vide the names of taxpayers who he believes are not complying
with the Act, and if so, whether the evidence justified the issu-
ance of such an authorization herein.

Held, the application should be dismissed.

Unlike the former subsection 231(3), subsections 231.2(2)
and (3) expressly provide a procedure by which the Minister
may require third parties to disclose information about
unnamed taxpayers. Forcing the Minister to comply with this
procedure addresses the mischief identified in James Richard-
son & Sons, Ltd. v. Minister of National Revenue et al., and
was intended to prevent fishing expeditions. Since such a pro-
cedure is intrusive, a restrictive interpretation is valid. That the
Minister may obtain a Court authorization ex parte places an
obligation on the Minister to act in the utmost good faith and
to ensure full and frank disclosure of information.

If the Minister is entitled to require from third parties infor-
mation about unnamed persons, he must also be able to obtain
their names. There is no absolute prohibition from obtaining
the names of taxpayers from third parties and indeed section
231.2 now provides a procedure for obtaining such informa-
tion. Intrusion into the privacy of individuals is authorized pro-
vided the subsection 231.2(3) requirements are met.

The Minister complied with the requirements of subsection
231.2(3). (1) The auditor’s affidavit demonstrated that the
group, purchasers of seismic data, was ascertainable. Nothing
in subsection 231.2(3)(a) indicates that ascertainability
requires the Minister to show he knows one or more individu-
als exist. (2) The requirement to verify compliance by “the per-
son or persons” with the Income Tax Act does not mean that
the person or persons must be known. Members of the relevant
group must be ascertainable, not known. (3) As to the require-
ment of a reasonable expectation of non-compliance with the
Act, the dearth of information from known investors as to the
use of the seismic data provided grounds for the concern that
there may be no business or exploration purposes for purchas-
ing the data. (4) The names of the unnamed investors were not

h

excessive. S’il n'y avait aucune intention réelle de faire de
I'exploration en vue de trouver du pétrole ou du gaz 2 I’aide
des données sismiques, les dépenses relatives & ces données
n’auraient pas été engagées aux fins de tirer un revenu d’une
entreprise ou a titre de «frais d'exploration au Canada», et les
acheteurs n’auraient droit & aucune déduction. L’opinion du
ministre est fondée sur I’affidavit d'un vérificateur de Revenu
Canada, qui a identifié douze personnes ou compagnies qui ont
acheté des données sismiques, et qui croit qu’il pourrait y avoir
d’autres acheteurs, car le total des achats de participations dans
des données sismiques effectués par les parties identifiées n’ar-
rive pas a 100 p. 100.

Les questions en litige sont celles de savoir si I"article 231.2
donne au ministre le droit d’obtenir une autorisation judiciaire
par laquelle il peut exiger de tiers qu'ils fournissent les noms
de contribuables dont il soupgonne I'inobservation de la Loi, et
dans Paffirmative, si la preuve présentée en 1'espece est suffi-
sante pour justifier la Cour d’accorder 1'autorisation en ques-
tion?

Jugement: la demande doit &tre rejetée.

A la différence de I'ancien paragraphe 231(3), les para-
graphes 231.2(2) et (3) indiquent expressément la procédure
que le ministre doit suivre pour obtenir que des tiers lui four-
nissent des renseignements se rapportant 2 des contribuables
non désignés nommément. Forcer le ministre 2 se conformer 2
cette procédure regle la question des effets néfastes décrits
dans V'arrét James Richardson & Sons, Ltd. c¢. Ministre du
Revenu national, et a aussi pour but de prévenir les recherches
a Iaveuglette. Etant donné que cette procédure est attentatoire
a la vie privée, une interprétation restrictive est valable. Le fait
que le ministre puisse obtenir une autorisation du tribunal sur
requéte ex parte I’oblige a agir avec Je maximum de bonne foi
et A s’assurer qu’il y a communication franche et entiére des
renseignements.

Si le minisire a le droit d’exiger que des tiers lui fournissent
des renseignements concernant des personnes non désignées
nommément, il doit aussi pouvoir obtenir leurs noms. Il n'y a
pas d’interdiction absolue d’obtenir de tiers le nom de contri-
buables et, de fait, I'article 231.2 prévoit maintenant vne pro-
cédure par laquelle on peut obtenir ces renseignements. L’at-
teinte & la vie privée des contribuables est autorisée si 1’on
satisfait aux exigences du paragraphe 231.2(3).

Le ministre a satisfait aux exigences du paragraphe
231.2(3). (1) L’affidavit du vérificateur a établi que le groupe
des acheteurs de données sismiques est identifiable. Il n'y a
rien dans I'alinéa 231.2(3)a) qui donne a entendre que, pour
que le groupe soit identifiable, le ministre doive connaitre
I’existence d’au moins une personne. (2) La fourniture de ren-
seignements devant permettre de vérificr si «cette personne ou
les personnes» ont respecté les obligations prévues par la Loi
de I'impét sur le revenu ne signifie pas que la personne ou ces
personnes doivent étre connues. Les membres du groupe visé
doivent étre identifiables, non connus. (3) En ce qui concerne
Texigence d'un soupgon raisonnable de non-respect de la Loi,
la pauvreté des renseignements quant 2 1'utilisation des don-
nées sismiques par les investisseurs connus justifie 2 tout le
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more readily available by asking other known investors or
through an audit of the vendors. This was not a partnership or
other tax shelter in which it would be reasonable to expect that
each investor would know the names of other investors. For
the Minister to obtain the names of unnamed investors by way
of an audit of the vendors would be to do indirectly what the
Minister is not allowed to do directly., The Minister must seek
a Court order to obtain the names of unnamed persons from
third parties.
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Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
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Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, s. 57 (as am. by
S.C. 1990, c. 8, s. 19).

Income Tax Act, R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. 1, ss.
18(1)(a), 66.1(6) “Canadian exploration expense” (as
am. by S.C. 1994, c. 41, s. 37(1)(0)), 231.2.

Income Tox Act, S.C. 1970-71-72, c. 63, 5. 231(3).
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The following are the reasons for order rendered in
English by

RoTHsTEIN J.: This is a review, pursuant to subsec-
tion 231.2(5) of the Income Tax Act, R.S.C., 1985
(5th Supp.), c. 1 (Act), of an order of Muldoon J., a
judge of this Court. The sequence of events giving
rise to this review are as follows.

On or about February 6, 1995, the applicant Minis-
ter of National Revenue (Minister), by way of ex
parte application, applied to this Court for an order,
pursuant to subsection 231.2(3) of the Act, authoriz-
ing the imposition of requirements by the Minister on
the respondents pursuant to subsection 231.2(1).
Under the requirements, the respondents were to pro-
vide a list of all persons who had been sold interests
in certain seismic data. In support of the application
the Minister relied upon the affidavit of Brian
Kennedy dated January 31, 1995.

Muldoon J. granted the orders requested by the
Minister and ordered the respondents to provide a list
of all persons who were sold seismic data relating to
certain properties. The Minister required the list to
include the full names and addresses of the purchas-
ers and the dates seismic data were purchased. No
other information was requested because, according
to counsel, all other information could be obtained
from the purchasers once they are known and con-
tacted.

On or about March 2, 1995, the Minister for-
warded to the respondents the requirements author-
ized by the order of Muldoon J. The requirements
provided that the information was to be supplied
within 30 days of that date (March 2, 1995).

h

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
Uordonnance rendus par

LE juGe RotHsTEIN: Il s’agit d’une demande de
révision présentée en vertu du paragraphe 231.2(5) de
la Loi de l'impét sur le revenu, L.R.C. (1985)
(5¢ suppl.), ch. 1 (la Loi), portant sur ’ordonnance
décernée par le juge Muldoon, de la Cour fédérale.
Les événements ayant donné lieu 2 la présente procé-
dure sont les suivants.

Le 6 février 1995, ou vers cette date, le requérant,
soit le ministre du Revenu national (le ministre), par
voie de requéte ex parte, a demandé a la Cour confor-
mément au paragraphe 231.2(3) de la Loi une ordon-
nance ’autorisant a exiger des intimées la fourniture
de renseignements en vertu du paragraphe 231.2(1).
Aux termes de I’autorisation, les intimées devaient
fournir la liste de toutes les personnes qui avaient
acheté une participation dans certaines données sis-
miques. A I'appui de sa demande, le ministre a pré-
senté I’ affidavit de Brian Kennedy daté du 31 janvier
1995.

Le juge Muldoon a accordé les ordonnances
demandées par le ministre et il a ordonné aux inti-
mées de fournir la liste de toutes les personnes qui
avaient acheté des données sismiques se rapportant &
certains biens. Le ministre a demandé que la liste
indique au long les noms et adresses des acheteurs,
de méme que les dates auxquelles ils avaient acheté
des données sismiques. Aucun autre renseignement
n’était demandé, parce que, selon I'avocat, tout autre
renseignement pouvait €tre obtenu des acheteurs une
fois leur identité connue, et la communication avec
eux établie.

Le 2 mars 1995, ou vers cette date, e ministre a
exigé des intimées qu’elles fournissent les renseigne-
ments en question conformément & 1’ordonnance du
juge Muldoon; le ministre exigeait que les renseigne-
ments soient fournis dans les 30 jours de cette date
(le 2 mars 1995).
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On March 6, 1995 the respondents brought a
motion returnable on March 7, 1995 for, amongst
other things, a review of the authorizations granted
by Muldoon J. The motion was adjourned on consent
to April 27, 1995 and was further adjourned to May
11, 1995 to enable counsel for the respondents to
cross-examine Mr. Kennedy on his affidavit.

The issues on this application of the respondents
are: (a) whether section 231.2 of the Act entitles the
Minister to obtain a court authorization to require
third parties to provide the names of taxpayers who
he believes are not complying with the Act, and (b) if
section 231.2 provides such entitlement, whether the
evidence in this case is sufficient to justify the Court
issuing such an authorization.

The respondents also challenged the constitutional
validity of section 231.2 as being in contravention of
section 8 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms [being Part I of the Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UK.)
[R.S.C., 1985, Appendix I, No. 44]] which involves
unreasonable search and seizure. However, the
respondents did not comply with section 57 of the
Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7 [as am. by
S.C. 1990, c. 8, s. 19] which requires at least ten days
notice to the Attorney General of Canada and all pro-
vincial attorneys general of the constitutional chal-
lenge. As a result the constitutional issue was not
argued before me.

Section 231.2 provides:

231.2 (1) Notwithstanding any other provision of this Act,
the Minister may, subject to subsection (2), for any purpose
related to the administration or enforcement of this Act, by
notice served personally or by registered or certified mail,
require that any person provide, within such reasonable time as
is stipulated in the notice,

(@) any information or additional information, including a
return of income or a supplementary return; or

(b) any document.

(2) The Minister shall not impose on any person (in this sec-
tion referred to as a “third party”) a requirement under subsec-
tion (1) to provide information or any document relating to one

Le 6 mars 1995, les intimées ont déposé une
requéte qui devait étre présentée le 7 mars 1995 ct
par laquelle elles demandaient, entre autres, la révi-
sion des autorisations accordées par le juge Muldoon.
La requéte a été reportée, du consentement des par-
ties, au 27 avril 1995, puis au 11 mai 1995, afin de
permettre & I'avocat des intimées de contre-interroger
M. Kennedy sur son affidavit.

Les questions en litige soulevées par la demande
des intimées sont: a) 'article 231.2 de la Loi donne-
t-il au ministre le droit d’obtenir une autorisation
judiciaire par laquelle il peut exiger de tiers qu’ils
fournissent les noms de contribuables dont il soup-
conne I’inobservation de la Loi? b) si 'article 231.2
donne ce droit, la preuve présentée en ’espece est-
elle suffisante pour justifier la Cour d’accorder I'au-
torisation en question?

Les intimées ont aussi contesté la constitutionnalité
de Particle 231.2, alléguant qu’il contrevient A 1'ar-
ticle 8 de la Charte canadienne des droits et libertés
[qui constitue la Partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]],
qui porte sur les fouilles, les perquisitions ct les sai-
sies abusives. Toutefois, les intimées ne se sont pas
conformées a 1’acticle 57 de la Loi sur la Cour fédé-
rale, LR.C. (1985), ch. F-7 [mod. par L.C. 1990,
ch. 8, art. 19], qui exige qu’un avis d'au moins dix
jours soit donné au procureur général du Canada et A
tous les procureurs généraux des provinces dans le
cas de contestation constitutionnelle, Par conséquent,
on ne m’a pas présenté d’argumentation sur la ques-
tion constitutionnelle,

L’article 231.2 prescrit que:

231.2 (1) Malgré les autres dispositions de la présente loi, le
ministte peut, sous réserve du paragraphe (2) ct, pour 'appli-
cation et ’exécution de la présente loi, par avis signifié & per-
somne ou envoyé par courrier recommandé ou certifié, exiger
d’une personne, dans le délai raisonnable que précisc 1'avis:

a) qu'elle fournisse tout renscignement ou tout rensecigne-
ment supplémentaire, y compris une déclaration de revenu
ou une déclaration supplémentaire;

b) qu'elle produise des documents.
(2) Le ministre ne peut exiger de quiconque—appelé «tiers»

au présent article—la fourniture de renseignements ou produc-
tion de documents prévue au paragraphe (1) concernant une ou
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or more unnamed persons unless the Minister first obtains the
authorization of a judge under subsection (3).

(3) On ex parte application by the Minister, a judge may,
subject to such conditions as he considers appropriate, author-
ize the Minister to impose on a third party a requirement under
subsection (1) relating to an unnamed person or more than one
unnamed person (in this section referred to as the “group”)
where the judge is satisfied by information on oath that

(a) the person or group is ascertainable;

(b) the requirement is made to verify compliance by the per-
son or persons in the group with any duty or obligation
under this Act;

(c) it is reasonable to expect, based on any grounds, includ-
ing information (statistical or otherwise) or past experience
relating to the group or any other persons, that the person or
any person in the group may have failed or may be likely to
fail to provide information that is sought pursuant to the
requirement or to otherwise comply with this Act; and

(d) the information or document is not otherwise more read-
ily available.

(4) Where an authorization is granted under subsection (3),
it shall be served together with the notice referred to in subsec-
tion (1).

(5) Where an authorization is granted under subsection (3), a
third party on whom a notice is served under subsection (1)
may, within 15 days after the service of the notice, apply to the
judge who granted the authorization or, where the judge is una-
ble to act, to another judge of the same court for a review of
the authorization.

(6) On hearing an application under subsection (5), a judge
may cancel the authorization previously granted if the judge is
not then satisfied that the conditions in paragraphs (3)(a) to (d)
have been met and the judge may confirm or vary the authori-
zation if the judge is satisfied that those conditions have been
met.

This section allows the Minister, for any purpose
related to the administration or enforcement of the
Act, to require any person to provide information or
documents. Where the Minister seeks information or
documents from a third party respecting an unnamed
taxpayer, the Minister must first obtain the authoriza-
tion of a judge. The Minister may apply to the judge
ex parte and where the judge is satisfied as to the
matters specified in subsection (3) by information on
oath, such authorization may be granted. Where
authorization is granted on an ex parte application,
the third party required to provide the information
may, within 15 days, apply to the judge granting the
authorization or where that judge is unable to act, to

plusieurs personnes non désignées nommément, sans y étre au
préalable autorisé par un juge en vertu du paragraphe (3).

(3) Sur requéte ex parte du ministre, un juge peut, aux con-
ditions qu’il estime indiquées, autoriser le ministre 2 exiger
d’un tiers la fourniture de renseignements ou production de
documents prévue au paragraphe (1) concernant une personne
non désignée nommément ou plus d'une personne non dési-
gnée nommément—appelée «groupe» au présent article—, s'il
est convaincu, sur dénonciation sous serment, de ce qui suit:

a) cette personne ou ce groupe est identifiable;

b) la fourniture ou la production est exigée pour vérifier si
cette personne ou les personnes de ce groupe ont respecté
quelque devoir ou obligation prévu par la présente loi;

¢) il est raisonnable de s’attendre—pour n'impotte quel
motif, notamment des renseignements (statistiques ou
autres) ou 1'expérience antérieure, concernant ce groupe ou
toute autre personne—a ce que cette personne ou une per-
sonne de ce groupe n’ait pas fourni les renseignements
exigés ou ne les fournisse vraisemblablement pas ou n’ait
pas respecté par ailleurs la présente loi ou ne la respecte
vraisemblablement pas;

d) il n’est pas possible d’obtenir plus facilement les rensei-
gnements ou les documents.

(4) L’autorisation accordée en vertu du paragraphe (3) doit
étre jointe & 1'avis visé au paragraphe (1).

(5) Le tiers 2 qui un avis est signifié ou envoyé conformé-
ment au paragraphe (1) peut, dans les 15 jours suivant la date
de signification ou d’envoi, demander au juge qui a accordé
I’autorisation prévue aun paragraphe (3) ou, en cas d’incapacité
de ce juge, 2 un autre juge du méme tribunal de réviser 1’auto-
risation.

(6) A 1'audition de la requéte prévue au paragraphe (5), le
juge peut annuler I’autorisation accordée antérieurement s'il
n’est pas convaincu de I'existence des conditions prévues aux
alinéas (3)a) a d). 1l peut la confirmer ou la modifier s’il est
convaincu de leur existence.

Cet article permet au ministre, pour toute question
liée a I’application ou a I'exécution de la Loi, d’exi-
ger de toute personne qu’elle fournisse des renseigne-
ments ou des documents. Lorsqu’il cherche a obtenir
d’un tiers des renseignements ou des documents au
sujet d’un contribuable non désigné nommément, le
ministre doit d’abord obtenir I’autorisation d’un juge.
Le ministre peut présenter au juge une demande ex
parte, et si le juge est convaincu du bien fondé de la
dénonciation sous serment quant aux points précisés
au paragraphe (3), il peut accorder I’autorisation.
Dans le cas ol une autorisation est accordée 2 la suite
d’une demande ex parte, le tiers dont on exige la
fourniture de renseignements peut, dans les 15 jours,
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another judge of the same court, for a review of the
authorization. On the review, the reviewing judge
may cancel, confirm or vary the authorization. It is
the respondents’ application for review of the author-
ization granted by Muldoon J. on February 6, 1995
pursuant to subsection 231.2(3) that gives rise to this
decision.

As to the first issue, counsel for the respondents
submits section 231.2 is intrusive in that it establishes
a procedure whereby a third party may be required to
provide the Minister with information about other
taxpayers. He says the provision must therefore be
construed restrictively. In this case he says the Minis-
ter simply seeks a list containing the names of
unidentified taxpayers, not information relating to
them, and that the provision of such a list is not con-
templated by the section.

He relies primarily on James Richardson & Sons,
Ltd. v. Minister of National Revenue et al., [1984] 1
S.CR. 614 and Regina v. Bruyneel, A. (1985), 86
DTC 6119 (B.C.C.A.). While he concedes these deci-
sions were rendered before the enactment of section
231.2, he says that subsection (1) is essentially the
same as subsection 231(3) of the Act which applied
at the time those decisions were rendered.!

In Richardson, Wilson J. held [at page 6257 that
the Minister, in seeking the names of unnamed com-
modity traders was trying to check generally on those

1 8. 231(3) of the Incone Tax Act, 8.C. 1970-71-72, c. 63 as
amended, now superseded by s. 231.2(1) of the current Act
read:

231....

(3) The Minister may, for any purposes related to the admi-
nistration or enforcement of this Act, by registered letter or by
a demand served personally, require from any person

(a) any information or additional information, including a
return of income or a supplementary return, or

(b) production, or production on oath, of any books, let-
ters, accounts, invoices, statements (financial or other-
wise) or other documents,

within such reasonable time as may be stipulated therein.

demander au juge qui a accordé I’autorisation, ou, en
cas d’incapacité de ce juge, & un autre juge du méme
tribunal, de réviser 1’autorisation, A I'audition de la
demande de révision, le juge peut annuler, confirmer
ou modifier 1’autorisation. La présente décision porte
sur la demande de révision présentée par les intimées
quant & ’autorisation accordée par le juge Muldoon
le 6 février 1995 conformément au paragraphe
231.2(3).

En ce qui concerne la premiere question en litige,
I’avocat des intimées soutient que 1’article 231.2 est
attentatoire parce qu’il établit une procédure par
laquelle un tiers peut &tre forcé de fournir au ministre
des renseignements au sujet d’autres contribuables. 1
affirme que la disposition doit donc recevoir une
interprétation stricte. Il affirme qu'en 'espece le
ministre cherche simplement a obtenir la liste des
noms de confribuables non désignés nommément, ct
non des renseignements se rapportant A cux, ct que la
fourniture d’une telle liste n'est pas prévue par I'ar-
ticle.

Il s’appuie principalement sur les arréts James
Richardson & Sons, Ltd. ¢. Ministre du Revenu natio-
nal et autres, [1984] 1 R.C.S. 614, et Regina v. Bruy-
neel, A. (1985), 86 DTC 6119 (C.A.C.-B.). Bien qu’il
admette que ces arréts ont été rendus avant I’adoption
de I'article 231.2, il affirme que le paragraphe (1) est
essentiellement le méme que le paragraphe 231(3) de
la Loi qui s’appliquait au moment ol ces arréts ont
été rendus!,

Dans I’arrét Richardson, le juge Wilson a statué
[ la page 625] que le ministre, cherchant & obtenir le
nom de négociants en denrées non désignés nommé-

FLart, 231(3) de la Loi de Uimpét sur le revenn, S.C. 1970-
71-72, ch. 63, et ses modifications, maintenant remplacé par
Part. 231.2(1) de la Loi, était 1édigé de la fagon suivamte:

231....

(3) Pour toute fin relative A 'application ou A I'exécution de
1a présente loi, le Ministre peut, par letire recommandée ou par
demande signifiée d personne cxiger de toute personne

a) tout renscignement ou tout renseignement supplémen-
taire, y compris une déclaration de revenu ou une déclara-
tion supplémentaire, ou

b) la production ou la production sous serment de livres,

lettres, comptes, factures, états (financicrs ou aulres) ou
autres documents,

dans le délai raisonnable qui peut y étre fixé.
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traders’ compliance with the Act. She also held that
subsection 231(3) did not authorize such a survey,
and that the subsection was only available

... to obtain information relevant to the tax liability of some
specific person or persons if the tax liability of such person or
persons is the subject of a genuine and serious inquiry.

In Bruyneel the British Columbia Court of Appeal
observed that what the Minister was seeking were the
names of taxpayers and not information relating to
tax liability. The Court decided, on the facts, that the
Minister was not entitled to the names he sought.

While Richardson and Bruyneel provide a useful
background, it is important to note that the relevant
legislation is different today than at the time of those
decisions. The strict approach adopted in those deci-
sions was necessitated by a broad statutory provision
which, if interpreted too broadly, left open the possi-
bility of abuse by tax enforcement officials. In Rich-
ardson, at page 622 Wilson J. outlines the mischief
that could result from a broad interpretation of the
former subsection 231(3):

The language of s. 231(3) of the Income Tax Act is unques-
tionably very broad and on its face would cover any demand
for information made to anyone having knowledge of someone
else’s affairs relevant to that other person’s tax liability. It
would, in other words, if construed broadly, authorize an
exploratory sortie into any taxpayer’s affairs and require any-
one having anything to contribute to the exploration to partici-
pate. It would not be necessary for the Minister to suspect non-
compliance with the Act, let alone to have reasonable and
probable grounds to believe that the Act was being violated as
required in s. 231(4). Provided the information sought had a
bearing (or perhaps even could conceivably have a bearing) on
a taxpayer’s tax liability it could be called for under the sub-
section.

Counsel for the Minister submits, and I accept, that
section 231.2 was enacted to address these difficul-
ties. By contrast with subsection 231(3), subsections
231.2(2) and (3) expressly provide a process with
which the Minister must comply in order to require
third parties to provide information or documents

h

ment, essayait de vérifier de manitre générale si ces
négociants observaient la Loi. Le juge Wilson a aussi
statué que le paragraphe 231(3) ne permettait pas de
mener une telle enquéte, et que ce paragraphe ne pou-
vait étre utilisé que

...pour obtenir des renseignements sur 1'assujettissement a
I'impdt d’une seule ou de plusieurs personnes déterminées que

si leur assujettissement fait 1'objet d’une enquéte véritable et
sérieuse.

Dans 1'arrét Bruyneel, la Cour d’appel de la
Colombie-Britannique a fait observer que ce que le
ministre cherchait & obtenir était les noms de contri-
buables, et non des renseignements se rapportant a
I’assujettissement a I’'imp6t. La Cour a décidé, vu les
faits, que le ministre n’avait pas le droit d’obtenir les
noms recherchés.

Bien que les arréts Richardson et Bruyneel permet-
tent de faire une mise en contexte utile, il est impor-
tant de remarquer que la loi applicable aujourd’hui
est différente de celle qui s’appliquait alors. Le point
de vue restrictif adopté dans ces arréts était justifié
par Pampleur de la disposition, qui, interprétée trop
libéralement, aurait ouvert la porte a des abus de la
part du fisc. Dans I’arrét Richardson, A la page 622, le
juge Wilson décrit les effets néfastes que pouvait
entrainer une interprétation libérale de I’ancien para-
graphe 231(3):

Les termes du par. 231(3) de la Loi de I’impét sur le revenu
sont incontestablement tres généraux et, 3 premitre vue, ils
s’appliquent 2 toute demande de renseignements adressée 2
quiconque est au courant des affaires d’une autre personne
concernant son assujettissement 4 'impot. En d’autres termes,
ce paragraphe permet, si on lui donne une interprétation large,
d’explorer les affaires d'un contribuable et il enjoint a qui-
conque est en mesure de contribuer 2 cette exploration d’y par-
ticiper. Il n’est pas nécessaire que le Ministre soupgonne
I'inobservation de la Loi ou encore moins qu'il ait des motifs
raisonnables et probables de croire que 1a Loi a €t€ enfreinte,
comme !’exige le par. 231(4). On pouvait se prévaloir du para-
graphe pour demander les renseignements en question a la con-
dition gu’ils aient une incidence (ou peut-8tre méme qu’ils
puissent simplement avoir une incidence) sur I'assujettisse-
ment 2 I'imp6t d’un contribuable.

L’avocat du ministre avance, et je suis daccord,
que Particle 231.2 a été adopté pour régler ces diffi-
cultés. A la différence du paragraphe 231(3), les para-
graphes 231.2(2) et (3) indiquent expressément le
processus que le ministre doit suivre pour obtenir que
des tiers lui fournissent des renseignements ou des
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relating to unnamed taxpayers. A ministerial require-
ment to third parties to provide information about
another person’s tax affairs now requires a court
authorization. Pursuant to subsection 231.2(3) there
must be evidence on oath that: the person is ascer-
tainable; the purpose is to verify compliance by the
person with the Act; it is reasonable to expect, on any
grounds, non-compliance with the Act; and the infor-
mation is not otherwise more readily available. Forc-
ing the Minister to comply with this procedure
addresses the mischief identified in Richardson and is
intended to prevent fishing expeditions.

Although section 231.2 addresses many of the
problems associated with seeking information about
unnamed taxpayers under the former subsection
231(3), I still agree with counsel for the respondents
that a procedure by which the Minister may require
third parties to disclose information about unnamed
taxpayers is intrusive. I further agree that the restric-
tive approach mandated in Richardson remains valid.
See R. v. 311326 Alberta Ltd., {1993] A.J. No. 25
(C.A)) (QL). Further I think the fact that the Minister
may obtain a court authorization ex parte places an
obligation on the Minister to act in the utmost good
faith and ensure full and frank disclosure of informa-
tion. See for example, Canada v. Duncan, [1992] 1
E.C. 713 (I.D.), at page 730. For all these reasons,
the standard to be met by the Minister in making an
application for court authorization under subsection
231.2(3) is high.

Having said this however, I do not agree with
counsel for the respondents when he says that a third
party cannot be required to provide a list of names of
theretofore unnamed persons pursuant to a court
authorization. Subsections 231.2(2) and (3) refer to
information or documents “relating to one or more
unnamed persons”. I do not see why such informa-
tion could not include the names of the unnamed per-
sons. Indeed, to provide information about unnamed

h

documents se rapportant & des contribuables non
désignés nommément. Une demande ministériclle
adressée A des tiers afin d’obtenir des renseignements
au sujet des affaires fiscales d’une autre personnc
nécessite maintenant I’autorisation d’un tribunal. En
vertu du paragraphe 231.2(3), il doit y avoir dénon-
ciation sous serment portant que: la personnc ecst
identifiable; le but poursuivi est celui de vérifier 1’ob-
servation de la Loi par la personne; il est raisonnable
de s’attendre, pour n’importe quel motif, & découvrir
une infraction a la Loi; il n’est pas possible d’obtenir
plus facilement les renseignements recherchés. For-
cer le ministre & se conformer & cette procédure régle
fa question des effets néfastes décrits dans Parrét
Richardson, et a aussi pour but de prévenir les
recherches a I’aveuglette.

Bien que Particle 231.2 régle bon nombre des dif-
ficultés qui étaient soulevées par la recherche de ren-
seignements effectuée en vertu de I’ancien para-
graphe 231(3) au sujet de contribuables non désignés
nommément, je suis tout de méme d’accord avec
I’avocat des intimées qu’une procédure par laquelle
le ministre peut exiger que des tiers fournissent des
renseignements au sujet de contribuables non
désignés nommément est atlentatoire. Je suis d’ac-
cord aussi que I’interprétation restrictive commandée
par 'artét Richardson demeure valable. Voir R. w.
311326 Alberta Ltd., [1993] A.J. n° 25 (C.A.) (QL).
Je crois aussi que le fait que le ministre puisse obte-
nir une autorisation du tribunal sur requéte ex parte
I’oblige & agir avec le maximun de bonne foi et &
s’assurer qu'il y a communication franche et entidre
des renseignements. Voir, par exemple, Canada c.
Duncan, [1992] 1 C.F. 713 (1f¢ jnst.), & la page 730.
Pour tous ces motifs, le ministre doit respecter des
normes rigoureuses lorsqu’il adresse au tribunal unc
demande d’autorisation en vertu du paragraphe
231.2(3).

Ceci dit, cependant, je ne suis pas d’accord avec
I’avocat des intimées lorsqu’il affirme qu’on ne peut
pas exiger d’un tiers qu’il fournisse en vertu d’une
autorisation judiciaire une liste de noms de personnes
jusque-la non désignées nommément. Les para-
graphes 231.2(2) et (3) portent sur des renseigne-
ments ou des documents «concernant une ou plu-
sieurs personnes non désignées nommément». Je ne
vois pas pourquoi ces renseignements ne pourraient
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persons without naming the persons seems to me
pointless. If the Minister, provided he obtains Court
authorization, is entitled to require from third parties
information about unnamed persons he must also be
able to obtain their names. What would be the point
of authorizing the Minister to require information
about unnamed persons if their names could not be
required to be provided at the same time?

Intrusion into the privacy of individuals is always a
sensitive matter, especially when third parties, who
themselves may have valid reasons for not wanting to
disclose, are required to provide the information.
Undoubtedly this is the reason Parliament saw fit to
require the Minister to obtain court authorization for
such intrusion upon satisfying the court of the matters
specified in subsection 231.2(3). But provided the
requirements of this subsection are met, such intru-
sion is authorized. There is no absolute prohibition
from obtaining the names of taxpayers from third
parties and indeed section 231.2 now provides a pro-
cedure for obtaining such information.

With respect to the second issue, counsel for the
respondents argues that even if section 231.2 allows
for a requirement on third parties to provide the
names of unnamed taxpayers, the criteria listed in
subsection 231.2(3) have not been met in this case.
This assertion by counsel requires a close examina-
tion of the facts in this case, the reasons why the
Minister chose to seek the names of unnamed persons
from the respondents, and the Minister’s adherence to
the strictures of subsection 231.2(3).

The Minister’s rationale is disclosed in the affida-
vit of Brian Kennedy, an auditor with Revenue
Canada, and the cross-examination on that affidavit.
The four respondents were in the business of selling
seismic data—data which may indicate the location

pas comprendre les noms des personnes non dési-
gnées nommément. En fait, fournir des renseigne-
ments au sujet de personnes non désignées nommé-
ment sans nommer ces personnes me semble inutile.
Si le ministre, avec [’autorisation d’un tribunal, a le
droit d’exiger que des tiers lui fournissent des rensei-
gnements concernant des personnes non désignées
nommément, il doit aussi pouvoir obtenir leurs noms.
Quelle serait 1'utilité d’autoriser le ministre a exiger
des renseignements au sujet de personnes non dési-
gnées nommément s’il ne pouvait pas exiger qu'on
lui communique en méme temps leurs noms?

Une atteinte a la vie privée des personnes est tou-
jours une question délicate, spécialement lorsque des
tiers, qui peuvent eux-mémes avoir des raisons
valables pour ne pas vouloir communiquer certains
renseignements, sont forcés de les communiquer. 11
ne fait aucun doute que c’est la raison pour laquelle
le Parlement a jugé opportun d’exiger que le ministre
obtienne une autorisation judiciaire, et de ne 1’autori-
ser & une telle atteinte a la vie privée qu’une fois qu'il
a convaincu le tribunal au sujet des points men-
tionnés expressément au paragraphe 231.2(3). Cepen-
dant, si I’on satisfait aux exigences de ce paragraphe,
cette atteinte A la vie privée est autorisée. Il n’y a pas
d’interdiction absolue d’obtenir de tiers le nom de
contribuables et, de fait, I’article 231.2 prévoit main-
tenant une procédure par laquelle on peut obtenir ces
renseignements.

En ce qui concerne la deuxieme question en litige,
I'avocat des intimées allegue que méme si I'article
231.2 permet d’exiger de tiers qu’ils fournissent le
nom de contribuables non désignés nommément, les
conditions fixées par le paragraphe 231.2(3) n’ont
pas été respectées en I’espéce. Cette affirmation
nécessite un examen attentif des faits en I’espéce, des
motifs pour lesquels le ministre a choisi de s’adresser
aux intimées pour obtenir le nom de personnes non
désignées nommément, et des actions du ministre
pour savoir s’il s’est conformé aux restrictions impo-
sées par le paragraphe 231.2(3).

Les motifs du ministre ressortent de I’affidavit de
Brian Kennedy, un vérificateur au service de Revenu
Canada, et du contre-interrogatoire sur cet affidavit.
Les quatre intimées exploitaient une entreprise de
vente de données sismiques, soit des données qui
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of oil or gas far underground. This data was sold to
investors. The Minister’s first concern is that the sale
price of the seismic data is inflated solely for the pur-
pose of providing an excessive tax deduction for
those investors. According to the evidence an inves-
tor may acquire seismic data for say $100,000, pay-
ing $15,000 in cash and executing a promissory note
for the balance of $85,000. Under the agreement
signed by the purchaser, if the purchaser does not pay
the amount evidenced by the promissory note, he is
not liable for it. The vendor’s only recourse is to
recover possession of the seismic data. In such a sce~
nario, a taxpayer in the 50% tax bracket would be
entitled to deduct $100,000 from his income for a tax
saving of $50,000. The cost to him would be the
$15,000 that he paid in cash for the seismic data. His
net gain would be $35,000.

Mr. Kennedy produced on cross-examination three
appraisals indicating that the seismic data was
grossly inflated in value, e.g. certain seismic data
purchased by the taxpayer for $100,000 had a value
of $21,000, as appraised by Revenue Canada. If the
appraisals are correct, the amount the purchasers may
deduct for income tax purposes is excessive.

The Minister also says evidence of exploration
activity arising from the sale of the seismic data is
non-existent or inadequate. Letters were written to
known investors respecting exploration activity but
the responses were unsatisfactory, and did not satisfy
the Minister the seismic data was acquired for a pur-
pose envisioned by the Act. If there was no bona fide
intention to explore for oil or gas using the seismic
data, the expenditure for the data would not have
been incurred for the purpose of gaining or produc-
ing income from a business or property within the
meaning of paragraph 18(1)(a) of the Act or as a
“Canadian exploration expense” within the meaning
of that term in subsection 66.1(6) [as am. by S.C.
1994, c. 41, s. 37(1)(0)] of the Act. If the transactions
had no business purpose, or were not Canadian
exploration expenses, the purchasers would not be
entitled to any deduction.

peuvent indiquer I’emplacement de gisements de
pétrole ou de gaz situés A de trés grandes profon-
deurs. Ces données étaient vendues & des investis-
seurs. Le ministre soupgonne d’abord que le prix de
vente des dounées sismiques est gonflé A la seule fin
de permettre & ces investisseurs de bénéficier d’une
déduction fiscale excessive. Selon la preuve, un
investisseur pourrait acquérir des données sismiques
pour, disons, 100 000 §$, payer comptant 15 000 $ ct
signer un billet & ordre pour la différence de
85 000 $. En vertu de I’entente signée par I’acheteur,
si ce dernier ne paie pas le montant dont fait foi le
billet & ordre, sa responsabilité n'est pas mise cn
cause. Le vendeur n’a d’autre recours que de repren-
dre possession des données sismiques. Dans un tcl
scénario, un contribuable situé dans la tranche d’im-
position de 50 % aurait droit de déduire 100 000 § de
son revenu, réalisant une économie fiscale de
50 000 $. It lui en cofiterait les 15 000 $ payés en
argent comptant pour ’achat des dounées sismiques.
Son économie nette serait de 35 000 $.

M. Kennedy a déposé en contre-interrogatoire trois
évaluations indiquant que le prix des domnées sis-
miques était exagérément gonflé, p. ex., que certaines
données sismiques achetées par le contribuable au
prix de 100 000 $ valaient 21 000 §, sclon les évalua-
tions de Revenu Canada. Si ces évaluations sont
exactes, le montant que les acheteurs peuvent déduirc
aux fins de I’impdt sur le revenu est excessif.

Le ministre affirme aussi que la preuve concernant
les activités d’exploration découlant de la vente de
données sismiques est non existante ou insuffisante.
Des lettres ont été adressées A des investisseurs dont
on connaissait I’identité, au sujet des activités d'ex-
ploration, mais les réponses se sont avérées insatisfai-
sautes et n’ont pas convaincu le ministre que les doni-
nées sismiques ont été acquises aux fins prévues par
la Loi. S’il n’y avait aucune intention réelle de faire
de P'exploration en vue de trouver du pétrole ou du
gaz A I’aide des données sismiques, les dépenses rela-
tives & ces données n’auraient pas été engagées aux
fins de tirer un revenu d’une entreprise ou d’un bicn
aux termes de 'alinéa 18(1)a) de la Loi, ou A titre de
«frais d’exploration au Canada», au sens qu’a cetie
expression dans le paragraphe 66.1(6) [mod. par L.C.
1994, ch. 41, art. 37(1)(0)] de la Loi. Si les opérations
n'ont pas été faites aux fins d’une entreprise, ou
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Mr. Kennedy says he identified twelve (originally
14) persons or companies who have purchased seis-
mic data from the four respondents but he believes
there may be more purchasers, the names of whom he
does not know. He comes to this conclusion because,
from the information he has, the total purchases of
interests in specific seismic data does not total 100%.

Although originally arguing only that paragraph
231.2(3)(c) had not been complied with, respondents’
counsel ultimately argued the Minister has not satis-
fied any of the criteria in subsection 231.2(3). I will
deal with each paragraph in turn.

231.2. ..

A3)...
(a) the person or group is ascertainable;

Respondents’ counsel says ascertainability means
there must be some hard evidence there are some
unnamed investors. He says this evidence is missing
in this case. He says Mr. Kennedy admits he is not
certain if seismic data was sold to purchasers in addi-
tion to those already known. In his affidavit Mr. Ken-
nedy says:

1 have identified approximately 14 purchasers of the seismic
data but I believe that there are additional purchasers based on
my examination of the percentage interests purchased by the
identified parties which do not total 100% of the seismic data
purchased from any of the selling parties.

[ think Mr. Kennedy’s affidavit sufficiently dem-
onstrates the group is ascertainable. I do not follow
the argument that the Minister must know of the exis-
tence of at least one unnamed person in the group to
meet the ascertainability criterion. It may be, as in
Richardson, that because of co-operation from a third
party the Minister may know of the existence of
unnamed taxpayers, although not their names. How-
ever, in other cases, where the third parties have not
disclosed any information respecting unnamed tax-
payers, the Minister will not know they exist. I see no
logical reason, and nothing in the wording of para-
graph 231.2(3)(a), which indicates ascertainability
requires the Minister to show he knows one or more

n’étaient pas des frais d’exploration au Canada, les
acheteurs n’auraient droit & aucune déduction.

M. Kennedy affirme avoir identifié douze (au
début 14) personnes ou compagnies qui ont acheté
des données sismiques des quatre intimées, mais il
croit qu’il pourrait y avoir d’autres acheteurs, dont il
ne connait pas le nom. Il tire cette conclusion du fait
que, & partir des renseignements qu’il posséde, le
total des achats de participations pour certaines don-
nées sismiques n’arrive pas a 100 %.

Bien que, au début, il ait allégué que seules les exi-
gences de I'alinéa 231.2(3)c) n’avaient pas été res-
pectées, I’avocat des intimées a par la suite allégué
que le ministre n’avait satisfait 2 aucune des condi-
tions du paragraphe 231.2(3). J’examinerai chacun
des alinéas 2 tour de rdle.

231.2...
3)...

a) cette personne ou ce groupe est identifiable;

L’avocat des intimées affirme que le mot identifiable
signifie qu’il doit y avoir une preuve bien établie de
I’existence d’investisseurs non désignés nommément.
1l affirme que cette preuve est absente en I'espece. Il
affirme que M. Kennedy admet qu’il n’est pas sfir
que des données sismiques aient été vendues a
d’autres acheteurs que ceux déja connus. Dans son
affidavit, M. Kennedy affirme:

[TRADUCTION] J'ai identifié environ 14 acheteurs de données
sismiques, mais je crois qu'il y en a d’autres, compte tenu de
I’examen du pourcentage des participations achetées par les

parties identifiées, qui n’arrive pas a2 100 % des données sis-
miques achetées de I’'une ou I'autre des vendeuses.

Je crois que I'affidavit de M. Kennedy fait suffi-
samment la preuve que le groupe est identifiable. Je
ne peux comprendre I’argument suivant lequel le
ministre doit connaitre l'existence dans le groupe
d’au moins une personne non désignée nommément
pour que ce groupe, suivant la condition, soit identi-
fiable. Il se peut, comme dans 1’affaire Richardson,
que, en raison de la coopération d’un tiers, le ministre
soit au courant de I’existence de contribuables non
désignés nommément, bien qu’il ne sache pas leurs
noms. Toutefois, en d’autres circonstances, lorsque
les tiers n’ont donné aucun renseignement au sujet de
contribuables non désignés nommément, le ministre
ne saura pas qu’ils existent. Je ne vois aucune raison
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individuals exist. The group, purchasers of seismic
data from the four respondents, is ascertainable. If
there are only 12 purchasers, the respondents will say
so. If there are more, they can be identified from the
respondents’ records.

In any event Mr. Kennedy states in his affidavit:

1 subsequently spoke with Joe Struck, who advised me that he
was acting for the four corporations and that in his view, the
information concerning any other investors could not be pro-
vided without judicial authorization under subsection 231.2(3).

In a letter from Mr. Struck to Mr. Kennedy dated Jan-
uary 20, 1995, Mr. Struck states:

As indicated, the above-named persons believe they owe a
duty to the various individuals and corporations in respect of
whom you are seeking information not to disclose any confi-
dential contractual information to any third party unless clearly
required so to do.

1 infer from Mr. Kennedy’s affidavit and Mr.
Struck’s letter that there are other individuals in the
relevant group.

2312...
@)...

(b) the requirement is made to verify compliance by the per-
son or persons in the group with any duty or obligation
under this Act;

Respondents’ counsel argues that the requirement to
verify compliance by “the person or persons” with
obligations under the Income Tax Act means that the
person or persons must be known. I do not under-
stand why, if the person who is the subject-matter of
the Minister’s application is unnamed, he must be
known. As I have indicated with respect to paragraph
231.2(3)(a), members of the relevant group must sim-
ply be ascertainable, not known.

231.2...
3...

(c) it is reasonable to expect, based on any grounds, includ-
ing information (statistical or otherwise) or past experience
relating to the group or any other persons, that the person or

.

logique, et rien dans I’alinéa 231.2(3)a), qui donne i
entendre que, pour que le groupe soit identifiable, le
ministre doive connaitre I’existence d’au moins une
personne. Le groupe des acheteurs de données sis-
miques vendues par les quatre intimées est identi-
fiable. S’il n’y a que 12 acheteurs, les intimées le
confirmeront. $'il y en a d’autres, ils seront identifiés
a partir des dossiers des intimées.

En tout état de cause, M, Kennedy affirme dans
son affidavit:
[TRADUCTION] J'ai parlé par la suite avec Joe Struck, qui m'a
informé qu'il représentait les quatre corporations et que, sclon
lui, les renscignements concernant tout autre investisscur ne
seraient pas fournis sans une autorisation judiciaire accordée
en vertu du paragraphe 231.2(3).

Dans une lettre adressée & M. Kennedy le 20 janvier
1995, M. Struck affirme:

[TRADUCTION] Comme je vous 1'ai dit, les personnes ci-dessus
mentionnées croient qu’elles ont le devoir, envers les per-
sonnes et les corporations au sujet desquelles vous cherchez &
obtenir des renscignements, de ne communiquer A des tiers
aucun renseignement confidenticl relatif & des contrats & moins
d’y étre clairement obligées.

Je conclus de I’affidavit de M. Kennedy et de la lettre
de M. Struck qu’il existe d’autres personnes dans le
groupe en question.

231.2...

3...

D) la fourniture ou la production est exigée pour vérifier si
cette personne ou les personnes de ce groupe ont respecté
quelque devoir ou obligation prévua par la présente loi;

L’avocat des intimées allegue que la fourniture exi-
gée pour vérifier si «cette personne ou les personnes»
ont respecté les obligations prévues par la Loi de
Uimpét sur le revenu signifie que la personne ou ces
personnes doivent étre connues. Je ne comprends pas
pourquoi, si la personne faisant ’objet de la demande
du ministre n’est pas désignée nomméinent, elle
devrait étre connue. Comme je I’ai indiqué en ce qui
concerne 1’alinéa 231.2(3)a), les membres du groupe
visé doivent simplement étre identifiables, non con-
nus.

231.2...

@d)...

¢) il est raisonnable de s'attendre—pour n'importe quel

motif, notamment des renseignements (statistiques ou
autres) ou I’expérience antéricure, concernant ce groupe ou



[1995] 3 CF.

M.R.N. ¢. SAND EXPLORATION LTD. 57

any person in the group may have failed or may be likely to
fail to provide information that is sought pursuant to the
requirement or to otherwise comply with this Act; and

Respondents’ counsel submits there is no evidence
that the unnamed individuals have failed to comply
with the Act. However, as noted above, in his affida-
vit and cross-examination Mr. Kennedy explains the
basis of his concerns. He says the twelve known tax-
payers and the unnamed purchasers of seismic data
may have acquired the data for inflated prices and not
for the purpose of gaining or producing income or as
a Canadian exploration expense. On cross-examina-
tion, appraisals were produced which indicated that
the appraised values of the seismic data were far less
than their purchase prices. If the purchase prices of
the seismic data are inflated, the investors will
receive a tax benefit to which they are not entitled.
The appraisals obtained by Mr. Kennedy suggest
such a resuit.

Mr. Kennedy says in cross-examination that
although he has asked for information indicating the
seismic data is being used for exploratory purposes,
there has been very little forthcoming from the
known investors to indicate this is so. If there is no
business or exploration purpose for purchasing the
seismic data, it may well be that the purchase price
cannot properly be deducted from income for income
tax purposes. The absence of information as to the
use of the seismic data from known investors at least
provides grounds for the concern that there may be
no business or exploration purposes for the data by
the investors.

Respondents’ counsel also says that Mr. Kennedy
does not swear to the inflated purchase prices himself
but relies only on appraisals made by others, who are
not affiants in this proceeding. Certainly, it would
have been preferable to have the appraisers submit
their own affidavits; perhaps if the Minister had
relied solely on hearsay evidence in support of his
application, he may well have been unsuccessful in
this review. However, even if reliance on appraisals
made by others is an impediment to the Minister’s

toute autre personne—a ce que cette personne ou une per-
sonne de ce groupe n’ait pas fourni les renseignements
exigés ou ne les fournisse vraisemblablement pas ou n’ait
pas respecté par ailleurs la présente loi ou ne la respecte
vraisemblablement pas;

L’avocat des intimées avance qu’il n’y a aucune
preuve que les personnes non désignées nommément
ont enfreint la Loi. Toutefois, comme je ’ai men-
tionné précédemment, M. Kennedy a expliqué le
motif de ses doutes dans son affidavit et dans son
contre-interrogatoire. Il affirme que les douze contri-
buables connus et les acheteurs de données sismiques
non désignés nommément pourraient avoir acquis les
données pour leur prix gonflé, et non aux fins de tirer
un revenu ou 2 titre de frais d’exploration au Canada.
Lors du contre-interrogatoire, des évaluations ont été
déposées selon lesquelles la valeur de ces données
était bien inférieure au prix auquel elles ont été ache-
tées. Si les prix d’achat des données sismiques ont été
gonflés, les investisseurs recevront un avantage fiscal
auquel ils n’ont pas droit. Les évaluations obtenues
par M. Kennedy donnent a entendre qu’il en est ainsi.

M. Kennedy a affirmé pendant son contre-interro-
gatoire que, bien qu’il ait demandé des renseigne-
ments indiquant que les données sismiques étaient
utilisées a des fins d’exploration, il n’a pratiquement
rien recu des investisseurs connus qui indique une
telle utilisation. Si 1’achat des données sismiques n’a
pas été fait & des fins d’entreprise ou d’exploration, il
se pourrait trés bien que le cofit d’achat ne puisse pas
régulierement étre déduit du revenu aux fins de I'im-
pot sur le revenu. L’absence de renseignements quant
a 'utilisation des données sismiques par les investis-
seurs connus justifie & tout le moins les doutes selon
lesquels il pourrait n’y avoir aucun motif d’entreprise
ou d’exploration justifiant I’achat des données par les
investisseurs.

L’avocat des intimées soutient aussi que M. Ken-
nedy n’affirme pas lui-méme sous serment que les
prix d’achat sont gonflés, mais qu’il ne fait que s’en
remettre aux évaluations faites par d’autres, qui ne
sont pas des déposants aux présentes procédures. Il
aurait certainement été préférable que les auteurs de
ces évaluations déposent leurs propres affidavits.
Peut-&tre que si le ministre ne s’était appuyé que sur
du oui-dire pour justifier sa demande, il n’aurait pas
eu gain de cause en |’espece. Toutefois, méme si 1’af-
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inflated price assertion, it would not affect his second
assertion. In short, the Minister’s failure to introduce
affidavits sworn by the appraisers themselves is, in
the circumstances of this case, not fatal to his appli-
cation because the evidence supporting his concern
that purchases of seismic data were not made for bus-
iness purposes or as exploration expenses is direct
evidence of Mr. Kennedy under oath, as it was given
in the course of his cross-examination.

231.2...
A3)...

(d) the information or document is not otherwise more read-
ily available.

It is submitted by respondents’ counsel that the
names of the unnamed investors could more readily
be available by asking other known investors or
through an audit of the vendors. I disagree. This is
not a partnership or other tax shelter in which it is
reasonable to expect that each investor would know
the names of other investors. Further, I agree with
counsel for the Minister that for the Minister to
obtain the names of unnamed investors by way of an
audit of the vendors would be to do indirectly what
the Minister is not allowed to do directly. To obfain
the names of unnamed persons from third parties, the
Minister must seek a court order. He cannot, and
should not, circumvent that requirement by perform-
ing an audit without judicial authorization to obtain
the names of such investors. That is what subsections
(2) and (3) of section 231.2 are intended to cover.

From the affidavit of Brian Kennedy and his cross-
examination, I am satisfied the Minister has complied
with subsection 231.2(3) in this case. In my view,
compliance with subsection (3) ensures the Minister,
in seeking the names of unnamed taxpayers from
third parties, is not conducting a fishing expedition,
but a serious inquiry. I am satisfied, even on a restric-
tive interpretation of subsection 231.2(3), that the
Minister has satisfied these requirements in this case.

~.

firmation du ministre quant a la majoration des prix
est amoindrie par le fait qu’elle s’appuie sur des éva-
Iuations faites par d’autres, cela n’affecte pas sa
deuxieme affirmation. En résumé, le défaut du minis-
tre de faire déposer des affidavits par les auteurs des
évaluations eux-mémes n’est pas, dans les circons-
tances, fatal & sa demande, parce que la preuve dépo-
sée & Pappui de ses soupgons, que les achats de don-
nées sismiques n’ont pas été faits A des fins
d’entreprise ou a titre de dépenses d’exploration, se
trouve dans le témoignage direct donné sous scriment
par M. Kennedy pendant son contre-interrogatoire,

2312...
3...

d) il n'est pas possible d’obtenir plus facilement les rensei-
gnements ou les documents.

L’avocat des intimées avance que les noms des inves-
tisseurs non désignés nommément pourraicnt étre
obtenus plus facilement aupres des investissewrs dont
I’identité est connue ou au moyen d’une vérification
des dossiers des vendeurs. Je ne suis pas d’accord. 1l
ne s’agit pas d’une société ou de quelque autre abri
fiscal dans lequel on peut s’attendre & ce que chaque
investisseur connaisse le nom des autres investis-
seurs. De plus, je suis d’accord avec I'affirmation de
I’avocat du ministre selon laquelle permettre au
ministre d’obtenir les noms des investisscurs non
désignés nommément au moyen d’une vérification
serait lui permettre de faire indirectement ce qu’il ne
peut pas faire directement, Pour obtenir de tiers les
noms des personnes non désignées nommément, le
ministre doit demander une autorisation judiciaire. Il
ne peut pas, et ne devrait pas pouvoir, contourner
cette exigence en menant une vérification sans autori-
sation judiciaire lui permettant d’obtenir les noms des
investisseurs en question. C’est la raison d’&tre des
paragraphes 231.2(2) et (3).

L’affidavit de Brian Kennedy et le contre-interro-
gatoire auquel il a été soumis me convainquent que le
ministre s’est conformé au paragraphe 231.2(3) en
I’espece. A mon avis, cette conformité au paragraphe
(3) garantit que les démarches du ninistre pour obte-
nir de tiers le nom de contribuables non désignés
nommément ne sont pas des recherches faites A
Paveuglette, mais une enquéte séricuse. Je suis con-
vaincu que, en ’espece, le ministre s’est conformé
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I would therefore vary the authorizations granted
by Muldoon J. only with respect to particulars of ser-
vice and response by the respondents. Counsel for the
Minister shall prepare a draft order consistent with
these reasons and submit it to counsel for the respon-
dents and the Court. He shall, without delay, make
arrangements for a conference call with counsel for
the respondents and the Court at which time the par-
ties may seek directions respecting time limits and
other particulars of service and responses, costs and
other necessary details. The order will be finalized
after the conference call.

a

b

aux conditions du paragraphe 231.2(3), méme inter-
prétées de facon stricte.

Je suis d’avis de modifier les ordonnances décer-
nées par le juge Muldoon seulement en ce qui con-
cerne la signification et la réponse des intimées.
L’avocat du ministre rédigera un projet d’ordonnance
qui respecte les présents motifs et le présentera 2
I’avocat des intimées et a la Cour. Il doit immédiate-
ment prendre des dispositions pour une conférence
téléphonique avec I’avocat des intimées et la Cour,
pendant laquelle les parties pourront demander des
instructions quant aux délais, aux questions portant
sur la signification et les réponses, aux cofits et aux
autres détails nécessaires. La version définitive de
I’ordonnance sera préparée aprés la conférence télé-
phonique.
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APPLICATION for judicial review of decision
applicant, a woman who refused to enter into an
arranged marriage in Kenya and feared attack by
police if she were to complain, was not a Convention
refugee (X. (K.E.) (Re), [1994] CR.D.D. No. 123
(QL)). Application allowed.
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Cheryl D. E. Mitchell for respondent.
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Michael E. Brodzky, Toronto, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

McKEeownN J.: The applicant, a female Asian citizen
of Kenya, seeks judicial review of the decision of the
Convention Refugee Determination Division of the
Immigration and Refugee Board (the Board) dated
June 9, 1994, wherein the Board determined that the
applicant was not a Convention refugee [X. (K.E.)
(Re), [1994] C.R.D.D. No. 123 (QL)].

The issue in this matter is whether the Board failed
to address the question of whether the applicant was a
member of a particular social group, i.e., women who
enter into an arranged marriage to which there is no
consent, and whether the applicant was subject to
persecution within the meaning of the definition of
“Convention refugee” set out in subsection 2(1) of
the Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, as amended
[as am. by R.5.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 1], (the
Act), and whether such failure constitutes a reversible
error.

DOCTRINE

Commission de 1'immigration et du statut de réfugié.
Directives données par la présidente en application du
paragraphe 65(3) de la Loi sur I’immigration: Revendi-
catrices du statut de réfugié craignant d’étre persécu-
tées en raison de leur sexe. Ottawa: Commission de
I'immigration et du statut de réfugié, le 9 mars 1993.

DEMANDE de contrdle judiciaire de la décision
dans laquelle il a été conclu que la requérante, qui
avait refusé de contracter un mariage arrangé au
Kenya et qui craignait d’étre attaquée par la police si
elle devait porter plainte, n’était pas une réfugiée au
sens de la Convention (X. (K.E.) (Re), [1994]
C.R.D.D. n° 123 (QL)). Demande accueillie.

AVOCATS:

Michael E. Brodzky pour la requérante.
Cheryl D. E. Mitchell pour I’intimé.

PROCUREURS:

Michael E. Brodzky, Toronto, pour la requérante.
Le sous-procureur général du Canada pour 1’in-
timé.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
I'ordonnance rendus par

LE juce McKEOWN: La requérante, citoyenne asia-
tique du Kenya, demande le contrdle judiciaire de la
décision en date du 9 juin 1994 dans laquelle la sec-
tion du statut de réfugié de la Commission de 1'immi-
gration et du statut de réfugié (la Commission), a
conclu qu’elle n’était pas une réfugiée au sens de la
Convention [X. (K.E.) (Re), [1994] C.R.D.D. n° 123

(QL)].

Il s’agit de déterminer en I’espece si la Commis-
sion a omis d’aborder la question de savoir si la
requérante appartenait & un groupe social, c’est-a-dire
les femmes qui ont contracté un mariage arrangé
auquel fait défaut le consentement, si la requérante
était persécutée compte tenu de la définition de «réfu-
gié au sens de la Convention» figurant au paragraphe
2(1) de la Loi sur l'immigration, L.R.C. (1985), ch.
I-2, modifiée [mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), ch.
28, art. 1], (la Loi), et si une telle omission constitue,
de la part de la Commission, une erreur justifiant
I’annulation de sa décision.
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As the Board stated at page 11 of its reasons:

The claimant testified that, if it was not for her father arrang-
ing a marriage to a man she did not wish to marry, as is Islamic
tradition, she would not have left Kenya.

The Board then went on to consider the following
question at pages 14-15 of its reasons:
Turning now to membership in a particular social group,

counsel submitted that this pertains to the claimant’s gender as
an Asian woman in these particular circumstances.

In this regard, the panel notes the Guidelines issued by the
Chairperson, pursnant to section 65(3) of the Immigration Act,
Women Refugee Claimants Fearing Gender-Related Persecu-
tion, Immigration and Refugee Board, Ottawa, Canada,
March 9, 1993.

The panel notes the possible spousal abuse the claimant
feared, if the marriage had occurred. However, it did not. In the
event that the claimant did get married to an abusive husband,
the panel notes that there are laws on domestic abuse that can
be pursued by the claimant.

The Board discussed possible spousal abuse at the
hands of the man she was to marry, however, under
the circumstances of this case, given the lack of fac-
tual evidence, such abuse is speculation. I do not
agree with the inference of the Board that there must
be actual spousal abuse before persecution can occur,
however. It is difficult to determine whether the
Board actually considered the issue of whether an
arranged marriage to which there is no consent con-
stitutes persecution within the definition of Conven-
tion refugee. Although in its decision it mentioned
the Guidelines issued by the Chairperson [Guidelines
Issued by the Chairperson Pursuant to Section 65(3)
of the Immigration Act: Women Refugee Claimants
Fearing Gender-Related Persecution], which deal
with the issue of gender persecution, it did not review
these Guidelines in its reasons. I will now deal with
the relevant portions of the Guidelines.

Under General Proposition at page 2 it states:

Comme la Commission I’a dit & Ia page 11 de ses
motifs:

[trADUCTION] La revendicatrice a témoigné que, n’eQt éié
I'arrangement par son pere d’un mariage avec un homme

qu’elle ne voulait pas épouser, selon la tradition islamique, elle
n’aurait pas quitté le Kenya.

La Commission a examing en outre la question sui-
vante aux pages 14 et 15 de ses motifs:

[TrRADUCTION] Abordant maintenant la question de 1'appatte-
nance A un groupe social, I'avocat a prétendu qu’elle avait trait

au sexe de la demandeuse, en tant que femme asiatique, dans
ces circonstances particuligres.

A cet égard, le tribunal fait état des Directives données par
1a présidente en application du paragraphe 65(3) de Ia Loi sur
I'immigration, Revendicatrices du statut de réfugié craignant
d’étre persécutées en raison de leur sexe, Commission de I’jim-
migration et du statut de réfugié, Ottawa (Canada), lc 9 mars
1993.

Le tribunal note la possibilité d'une violence conjugale que
redoutait 1a revendicalrice, si le mariage avait cu licu. Or, cela
ne s'est pas produit. Dans le cas ol la revendicatrice s’cst
effectivement mariée avec un mari abusif, le tribunal fait
remarquer qu'il existe des lois contre la violence familiale &
I'égard de laquelle la revendicatrice peut intenter des pour-
suites.

La Commission a discuté de la possibilité d’une
violence conjugale aux mains de homme que la
requérante devait épouser; toutefois, dans les circons-
tances de ’espece, étant donné le défaut de preuve
reposant sur des faits, une telle violence releve de la
simple conjecture. Je ne suis toutefois pas d’accord
avec la conclusion de la Commission qu’il doit exis-
ter une violence conjugale réelle avant qu’il y ait per-
sécution. 11 est difficile de déterminer si la Commis-
sion a réellement examiné la question de savoir si un
mariage arrangé auquel fait défaut le consentement
constitue de la persécution, compte tenu de la défini-
tion de réfugié au sens de la Convention. Certes, dans
sa décision, elle a fait mention des Directives don-
nées par la présidente [Directives données par la pré-
sidente en application du paragraphe 65(3) de la Loi
sur Uimmigration: Revendicatrices du statut de réfu-
gié craignant d’étre persécutés en raison de leur
sexe], qui traitent de la question de la persécution
fondée sur le sexe; mais elle n’a pas examiné ces
directives dans ses motifs. Je me penche maintenant
sur les parties pertinentes des Directives.

Sous la rubrique proposition générale, a la page 2,
il est dit:
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Although gender is not specifically enumerated as one of the
grounds for establishing Convention refugee status, the defini-
tion of Convention refugee may properly be interpreted as pro-
viding protection to women who demonstrate a well-founded
fear of gender-related persecution by reason of any one, or a
combination of, the enumerated grounds.

Before determining the appropriate ground(s) applicable to
the claim, decision-makers must first identify the nature of the
persecution feared by the claimant.

The Guidelines then set out the four broad catego-
ries of women subject to persecution; the fourth reads
as follows [at page 3]:

Women who fear persecution as the consequence for failing to
conform to, or for transgressing, certain gender-discriminating
religious or customary laws and practices in their country of
origin. Such laws and practices, by singling out women and
placing them in a more vulnerable position than men, may cre-
ate conditions precedent to a gender-defined social group. The
religious precepts, social traditions or cultural norms which
women may be accused of violating can range from choosing
their own spouses instead of accepting an arranged marriage to
such matters as the wearing of make-up, the visibility or length
of hair, or type of clothing a woman chooses to wear.

Then at page 4 under the heading Race the Guide-
lines state:

There may be cases where a woman claims a fear of persecu-
tion because of her race and her gender. For example, an Asian
woman in an African society can be persecuted not only for
her race, but also for her gender.

The Guidelines [at page 5] then go on to review
the findings of the Executive Committee of the
United Nations High Commissioner for Refugees
where Conclusion No. 39 reads:

There is increasing international support for the application of
the particular social group ground to the claims of women who
allege a fear of persecution solely by reason of their gen-
der....

Then at page 7, the Guidelines state:

The circumstances which give rise to women’s fear of persecu-
tion are often unique to women. The existing bank of jurispru-
dence on the meaning of persecution is based on, for the most
part, the experiences of male claimants. Aside from a few
cases of rape, the definition has not been widely applied to
female-specific experiences, such as infanticide, genital muti-
lation, bride-burning, forced marriage, domestic violence,

h

Méme si le sexe n’est pas mentionné de fagon explicite comme
I'un des motifs permettant d’établir le statut de réfugié au sens
de la Convention, la définition de réfugié au sens de la Con-
vention peut étre interprétée a bon droit de fagon 2 protéger les
femmes qui démontrent une crainte justifie de persécution
fondée sur le sexe pour I’un des motifs énumérés ou une com-
binaison de ceux-ci.

Avant de déterminer le ou les motifs qu'il convient d’appli-
quer dans un cas donné, les instances décisionnelles doivent
d’abord préciser la nature de la persécution que la revendica-
trice redoute.

Les Directives énumerent alors les quatre catégo-
ries générales de femmes faisant 1’objet de persécu-
tion. Voici la quatrieme [a la page 3]

Les femmes qui craignent d’étre persécutées pour avoir violé
certaines coutumes, lois et pratiques religieuses discrimina-
toires & I'endroit des femmes dans leur pays d’origine. En iso-
lant les femmes et en les plagant dans une position plus vulné-
rable que les hommes, ces lois et pratiques peuvent créer des

conditions préalables a I'existence d'un groupe social défini
par le sexe. Les préceptes religicux, traditions sociales ou

normes culturelles que les femmes peuvent étre accusées de
violer sont variées, qu'il s’agisse du choix de leurs propres
conjoints plutdt que d’accepter un mariage imposé, du maquil-
lage, de la visibilité ou de la longueur des cheveux ou du type
de vétements qu’elles choisissent de porter.

Puis, & la page 4, sous la rubrique Race, il est dit
dans les Directives:

11 peut se produire des cas ol une femme affirme qu’elle craint
d’étre persécutée en raison de sa race et de son sexe. Par
exemple, une femme asiatique vivant en Afrique peut &tre per-
sécutée non seulement au motif de sa race, mais aussi de son
sexe.

Les Directives [a la page 5] examinent en outre les
conclusions du Comité exécutif du Haut Commis-
saire des Nations Unies pour les réfugiés od figure la
conclusion n° 39 que voici:

On reconnait de plus en plus, 2 I'échelle internationale, que les
revendications des femmes qui craignent d’étre persécutées
uniquement en raison de leur sexe. ..

Puis a la page 7 des Directives, il est dit ceci:

Les circonstances qui font naitre chez les femmes une crainte
de persécution sont souvent uniques aux femmes. D’apres
I'état actuel de la jurisprudence, le sens attribué au mot «persé-
cution» est fondé surtout sur I'expérience de demandeurs de
sexe masculin; sauf dans quelques cas de viol, la définition n’a
pas été appliquée de fagon étendue 2 des expériences vécues
typiquement par les femmes, comme I’infanticide, la mutila-
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forced abortion, or compulsory sterilization. [Endnotes omit-
ted.]

The Guidelines also refer to some cases before the
Board as well as an obiter of a decision of the Federal
Court of Appeal on this subject, at page 14, endnote
8. The same year that the Guidelines were released
by the Chairperson of the Board, there were three
very important cases relating to a particular social
group. Canada (Attorney General) v. Ward, [1993] 2
S.C.R. 689; Cheung v. Canada (Minister of Employ-
ment and Immigration), [1993] 2 F.C. 314 (C.A);
and Chan v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1993] 3 F.C. 675 (C.A.); leave to
appeal to S.C.C. granted [[1994] 1 S.C.R. vi]; judg-
ment under reserve. The conclusion in Cheung,
supra, was that forced sterilization as practised in
China fell within the definition of persecution, as
contemplated by the Convention refugee definition.
The Chan case, supra, appears to have come to a
contrary conclusion. I shall, therefore, restrict my
analysis of a particular social group to the comments
by La Forest I. in Ward, supra. In particular, I refer to
page 739 where he stated:

The meaning assigned to “particular social group” in the Act
should take into account the general underlying themes of the
defence of human rights and anti-discrimination that form the
basis for the international refugee protection initiative. The
tests proposed in Mayers, Cheung and Matter of Acosta, supra,
provide a good working rule to achieve this result. They iden-
tify three possible categories:

(1) groups defined by an innate or unchangeable characteris-
tic;

(2) groups whose members voluntarily associate for reasons
so fundamental to their human dignity that they should not
be forced to forsake the association; and

The first category would embrace individuals fearing persecu-
tion on such bases as gender, linguistic background and sexual
orientation, while the second would encompass, for example,
human rights activists.

The respondent suggested that the applicant fell
within the second category, however, La Forest J.’s
wording puts gender-related cases in the first group,
which seems to be more appropriate. In my view,

tion génitale, la mort de la nouvelle mariée par le feu, le
mariage imposé, la violence familiale, 'avortement forcé ou la
stérilisation forcée. [Notes omises.]

Dans les Directives, il est également fait état de
quelques affaires dont était saisic la Commission,
ainsi que d’une opinion incidente d’un arrét de la
Cour d’appel fédérale A ce sujet, A la page 14, note 8.
La méme année ol les Directives ont été renducs
publiques par la présidente de la Commnuission, trois
décisions treés importantes portant sur le groupe social
ont été rendues. Canada (Procureur général) c. Ward,
[1993] 2 R.C.S. 689; Cheung c. Canada (Ministre de
UEmploi et de 'Immigration), [1993] 2 C.F. 314
(C.A)); et Chan c¢. Canada (Ministre de ’Emploi et
de U'Immigration), [1993] 3 C.F. 675 (C.A.); autori-
sation de pourvoi devant la C.S.C. accordée [[1994] 1
R.C.S. vi]; affaire mise en délibéré. Il a été conclu
dans P'arrét Cheung précité que la stérilisation forcée
pratiquée en Chine était visée par la définition de per-
sécution, compte tenu de la définition de réfugié au
sens de la Convention. L’affaire Chan précitée
semble &tre parvenue d une conclusion contraire, Je
limiterai donc mon analyse d’un groupe social aux
commentaires faits par le juge La Forest dans I'arrét
Ward précité. Je cite en particulier les propos qu'il a
tenus & la page 739:

Le sens donné A I'expression «groupe social» dans la Loi
devrait tenir compte des themes sous-jacents généraux de la
défense des droits de la personne et de la lutte contre la discri-
mination qui viennent justificr I'initiative internationale de
protection des réfugiés. Les crittres proposés dans Mayers,
Cheung, ct Matter of Acosta, précités, pcrmettent d'établir une

bonne régle pratique en vue d’atteindre ce résultat. Trois caté-
gories possibles sont identifiées:
1) les groupes définis par unc caractéristique innée ou
immuable;
2) les groupes dont les membres s'associent volontairement
pour des raisons si essentielles A leur dignité humaine qu'ils
ne devraient pas €lre coniraints & renoncer 2 celte associa-
tion; et

La premidre catégoric comprendrait les personnes qui crai-
gnent d’étre persécutées pour des motifs comme le sexe, les
antécédents linguistiques et 1’orientation sexuclie, alors que la
deuxieme comprendrait, par cxemple, les défenscurs des droits
de la personne.

L’intimé a laissé entendre que la requérante rele-
vait de la seconde catégorie alors que le juge
La Forest, d’apres ses propos, a classé les cas reliés
au sexe dans le premier groupe, ce qui semble plus
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women who are forced into marriages against their
will have had a basic human right violated. There are
United Nations conventions to which Canada is a
party which state that the right to enter freely into
marriage is a basic human right. If the applicant falls
within the first category, as in my view she does, it is
not necessary for the Board to look at whether the
sanctions are so severe that they severely interfere
with bodily integrity or human dignity. However, the
restriction on the exercise of a human right does not
constitute persecution in every case. I will now
examine whether the Board examined persecution of
the applicant in this light.

The applicant in this case advanced two arguments
with respect to her situation. She claimed member-
ship in a particular social group, being Asian women
in Kenya, and women forced into arranged marriages
without their consent. The Board clearly dealt with
the applicant’s submission that she was a member of
a particular social group, i.e., an Asian woman in
Kenya, and concluded at pages 15-16 of its reasons:

The panel concluded, from the documentary evidence, that
there are laws and there are women'’s groups actively combat-
ing domestic violence. In the claimant’s particular circum-
stances, it defies logic that a twenty-five-year-old woman, in a
business career since the age of 18, who is able to travel
abroad on business since 1984, although always accompanied
by her aunt or her mother, with money of her own, who was
able to arrange to leave the country on her own, and who was
aware that her parents were seeking a suitable husband for her
since her 19th birthday, would not seek the intervention of the
Kenyan authorities before seeking international asylum.

With respect to this issue, the Board found that she
was a member of a particular social group, but that
there was documentary evidence indicating that such
women had recourse to the Kenyan authorities, and
that domestic violence is being addressed in that
country. The Board did not address as clearly, how-
ever, whether persons forced into marriage without
their consent constitute a particular social group.
Nonetheless, the fact that it considered the conse-
quences of the marriage, being abuse by the appli-

approprié. A mon avis, les femmes qui sont forcées
de contracter mariage contre leur volonté voient vio-
ler leur droit humain fondamental. Il existe des con-
ventions des Nations Unies auxquelles le Canada est
partie et qui disent que le droit de contracter mariage
librement est un droit fondamental de la personne. Si
la requérante tombe dans la premiere catégorie, et tel
est mon avis, il n’est pas nécessaire pour la Commis-
sion d’examiner si les sanctions sont tellement
séveres qu’elles touchent I'intégrité corporelle ou la
dignité humaine. Néanmoins, la restriction de I’exer-
cice d’un droit de la personne ne constitue pas de la
persécution dans tous les cas. Je vais maintenant
déterminer si la Commission a examiné la persécu-
tion de la requérante sous cet angle.

La requérante a ’instance a invoqué deux argu-
ments relativement a sa situation. Elle a prétendu
appartenir & un groupe social, groupe de femmes
asiatiques au Kenya et de femmes forcées de contrac-
ter des mariages arrangés sans leur consentement. La
Commission s’est clairement penchée sur 1’argument
de la requérante selon lequel celle-ci faisait partie
d’un groupe social, c’est-a-dire qu’elle était une
femme asiatique au Kenya, et a conclu aux pages 15
et 16 de ses motifs:

[TRADUCTION] Le tribunal a conclu de la preuve documen-
taire qu’il existait des lois et qu’il existait des groupes de
femmes qui combattaient activement la violence conjugale.
Dans les circonstances particuli¢res de la revendicatrice, le fait
pour une femine de vingt-cing ans, qui savait que ses parents
lui cherchaient un mari convenable depuis son dix-neuvidme
anniversaire, de ne pas demander que les autorités kenyanes
interviennent avant de rechercher I'asile international défie
toute logique, d’autant plus qu'elle a été en affaires dés 1'Age
de 18 ans, qu’elle est en mesure d’effectuer des voyages d’af-
faires a I’étranger depuis 1984, bien que toujours accompagnée
de sa tante ou de sa mére, avec ses propres fonds, et qu'elle a
pu prendre les dispositions nécessaires pour quitter le pays
seule.

A ce sujet, la Commission a conclu que la requé-
rante faisait partie d’un groupe social, mais que,
selon la preuve documentaire, ces femmes pouvaient
s’adresser aux autorités kenyanes pour étre protégées,
et que le Kenya s’occupait du probléme de la vio-
lence familiale. Toutefois, la Commission n’a pas
abordé aussi clairement la question de savoir si des
personnes forcées de contracter mariage sans leur
consentement constituaient un groupe social. Néan-
moins, le fait qu’elle a examiné les conséquences du
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cant’s father should she refuse to go through with the
marriage, makes it possible to infer that the Board
determined that persons forced into arranged mar-
riages might constitute a particular social group, and
be subject to persecution. The question that arises is
whether the Board properly considered what would
happen to the applicant should she fail to conform to
custom, refusing to marry the man chosen for her,
and whether state protection would be available to
her in these circumstances. The Board dealt with the
Ward case, supra, to determine whether it was objec-
tively unreasonable for the applicant not to have
sought the protection of the home authorities. It men-
tioned the fact that the applicant might face abuse at
the hands of her father, but found that it would be
reasonable to approach the state for protection and
indicated that the applicant had made no attempts to
go to the authorities as it stated at pages 19-20 of its
reasons:

The panel acknowledges, as counsel has submiited, that
Asian women of the Islamic faith continue fo be disadvan-
taged. However, the general thrust of the documentary evi-
dence suggests that the role of women in Kenyan society is
changing slowly and the claimant is not without effective
recourse in seeking protection against domestic abuse in
Kenya, be it at the hands of her father or possible husband.

The claimant did not make any attempts to seek the protec-
tion of Kenya state before leaving her country and the panel is
of the opinion that should she face threats or abuse at the hands
of her father, on account of her resistance to the marriage, it
would be reasonable under the circumstances to approach the
authorities for protection. [Footnote omitted.]

The Board, however, did not deal with the appli-
cant’s own evidence stating why she did not seek
protection. The applicant testified that she feared the
police would sexually attack her if she made a com-
plaint with respect to being forced into a marriage
without her consent. The Board did not have any doc-
umentary evidence before it with respect to the atti-
tude of the authorities on complaints by women
being forced into marriage without their consent. Nor
was there any adverse credibility finding with respect
to the applicant. Therefore, the Board should have
dealt with her testimony on possible sexual attack by
the police and determined whether this constituted
persecution in her case.

mariage, c’est-d-dire les mauvais traitements de la
part du pere de la requérante si celle-ci refusait de se
marier, permet de conclure que la Cominission a
décidé que les personnes forcées de contracter des
mariages imposés pourraient constitucr un groupc
social et faire I’objet de persécution. La question se
pose de savoir si la Commission a, de fagon appro-
priée, examiné ce qui arriverait & la requérante si elle
ne se conformait pas a la coutume en refusant
d’épouser I’homme choisi pour elle, et si I'Btat pour-
rait assurer sa protection dans ces circonstances. La
Commission s’est appuyée sur I'arrét Ward précité
pour déterminer s’il était objectivement déraisonna-
ble pour la requérante de ne s’&tre pas adressée A son
pays d’origine pour &tre protégée. Elle a mentionné le
fait que la requérante pourrait s’exposer & de mauvais
traitements de la part de son pere, mais elle a conclu
qu’il serait raisonnable de demander la protection de
I’Etat, et elle a souligné que la requérante n’avait nul-
lement tenté de s’adresser aux autorités, ainsi que la
Commission I’a dit aux pages 19 et 20 de ses motifs.

[trRaDUCTION] Le tribunal reconnait que, comine P'avocat I'a
prétendu, les femmes asiatiques de Ia foi islamique continuent
d’étre défavorisées, Cependant, 1'idée maitresse de la preuve
documentaire est que le rdle des femmes dans la société
kenyane change lentement, et que la revendicatrice dispose de
voics de recours efficaces pour rechercher la protection contre
la violence familiale au Kenya, que ce soit anx mains de son
pere ou aux mains de son mari éventuel,

La revendicatrice n’a nullement tenté de demander la protee-
tion de I'Etat kenyan avant de quitter son pays, ¢t le tribunal
estime que, si elle s’exposait & des menaces ou A des mauvais
traitements de son pere, en raison de sa résistance au mariage,
il serait, dans les circonstances, raisonnable pour cile de
s’adresser aux autorités pour éire protégée. [Renvois omis.]

La Connnission ne s’est toutefois pas penchée sur
le propre témoignage de la requérante expliquant
pourquoi elle n’avait pas demandé de protection. La
requérante a témoigné qu’elle craignait que la police
ne l'agresse sexuellement si elle se plaignait d’étre
forcée de contracter mariage sans son consentement.
La Commission ne disposait pas de preuve documen-
taire concernant 1’attitude des autorités a 1’égard des
plaintes portées par des femmes forcées de contracter
mariage sans leur consentement. Il n’y a pas eu non
plus de conclusion défavorable quant & la crédibilité
de la requérante. En conséquence, la Commission
aurait d0 examiner la déposition de la requérante sur
la possibilité d’une agression sexuelle de la part de la
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There is no doubt the jurisprudence is replete with
examples of where boards and courts have been
reversed for failure to ask a proper question. In light
of the Board’s failure to deal with the applicant’s par-
ticular evidence with respect to why she did not go to
the police, and the fact that there was no documen-
tary evidence regarding police attitude to complaints
with respect to arranged marriages, it is a reversible
error for the Board to have failed to ask the proper
question and conduct the proper analysis of the perse-
cution to which she would be subject for refusal to

marry.

The application for judicial review is allowed and
the decision of the Board is quashed. The matter is
returned to a differently constituted panel of the
Board. The new panel will have to analyze persecu-
tion in light of her membership in a particular social
group of women who are forced into marriage with-
out their consent. In this respect the Ward case, supra,
which discusses the relationship between persecution
and state protection will have to be carefully consid-
ered.

police pour déterminer si cet état de choses consti-
tuait de la persécution dans son cas.

Il ne fait pas de doute que la jurisprudence est
pleine d’exemples de cas d’annulation des décisions
de commissions et de tribunaux pour omission de
poser une question appropriée. Comme la Commis-
sion n’a pas examiné le témoignage particulier de la
requérante sur la raison pour laquelle elle ne s’est pas
adressée a la police, et comme il n’existait pas de
preuve documentaire concernant I’attitude de la
police a I'égard des plaintes relatives & des mariages
arrangés, le fait pour la Commission de n’avoir ni
posé la question appropriée, ni procédé a I’analyse
appropriée de la persécution a laquelle la requérante
s’exposerait pour refus de se marier constitue une
erreur justifiant I’annulation de sa décision.

La demande de contrdle judiciaire est accueillie, et
la décision de la Commission annulée. L.’affaire est
renvoyée a la Commission pour qu'un tribunal de
composition différente en connaisse. Le nouveau tri-
bunal devra analyser la persécution en tenant compte
de I’appartenance de la requérante & un groupe social
composé de femmes forcées de contracter mariage
sans qu'elles y consentent. A cet égard, I'arrét Ward
précité, qui discute du rapport entre la persécution et
la protection assurée par I’Etat devra étre attentive-
ment examingé.
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Practice — Judgments and orders — Summary judgment —
Appeal from Motions Judge’s decision allowing to proceed
application for summary judgment dismissing claim in admi-
ralty action in rem on ground no genuine issue of fact — RR.
432.1 to 432.7, governing procedure for obtaining swmmary
Judgment, intended to save time, expense of trial where claims
or defences without foundation — Moving party required to
satisfy Court no genuine issue for trial — Responding party to
file evidence sesting out facts showing genuine issue — Both
sides to file evidence reasonably available on issues raised by
pleadings and from whicl Court can determine whether genu-
ine issue for trial — Respondents’ evidence not disproving
appellant’s assertion fuel for ship’s operation ordered by own-
ers, agents — Genuine issue of fact.

Maritime law — Contracts — Whether contractual relation-
ship — Appeal from decision to allow to proceed application
Jor summary judgment dismissing claim in admiralty action in
rem — Action in rem sustainable only where goods or services
provided to defendant ship at request of owners or someone
acting on their behalf — Respondents providing marine gas
oil, bunkers to ship for its operation — As unclear whether
ordered by owners or agent, or out of necessity by master act-
ing with actual or apparent authority, motion for summary
Judgment should not proceed as genuine issue of fact to be
resolved at trial.

This was an appeal from the Motions Judge's decision to
allow the respondents’ motion for summary judgment dis-
missing the plaintiff's claim in this admiralty action in rem to
proceed on the ground that there were no genuine issues of
fact. The defendant ship was arrested on the strength of an affi-
davit deposing that marine gas oil and fuel oil (bunkers) had
been delivered to the defendant ship for its operation. The

-
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Les propriétaires du navire «Sarla» et toutes
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—Vancouver, 23 mai; Ottawa, 5 juin 1995.

Pratique — Jugements et ordonnances — Jugement som-
maire — Appel de la décision par laquelle un juge des requétes
a permis que la procédure de jugement sommaire visant le rejet
de la demande dans une action in rem en matiére d’antirauté
suive son cours an motif qu'il n’existait aucune question de fait
sérieuse & instruire — Les Régles 432.1 & 432.7, régissant la
procédure a suivre pour obtenir un jugement sonumaire, visent
a éviter les délais et les frais liés @ un procés dans les cas on
les demandes ou les moyens de défense ne sont pas fondés —
La partie requérante doit convaincre la Cour qu’il n'existe pas
de question sérieuse & instruire — La partie intimée doit pro-
duire une preuve qui énonce des faits démontrant lexistence
d’une question sérieuse Q instruire — Les deux parties doivent
produire les éléments de preuve auxquels elles ont raisonna-
blement accés relativement aux questions soulevées par les
actes de procédure et a partir desquels la Cour peut détermi-
ner s'il existe une question sérieuse & instruire — La preuve
des intimés ne réfutait pas Uallégation de 'appelante selon
laquelle le carburant pour le fonctionnement du navire avait
été commandé par ses propriétaires ou leurs agents — Il exis-
tait une question de fait sérieuse Q instruire.

Droit maritime — Contrats — Existence ou non d'un lien
contractuel — Appel de la décision de permetire que la procé-
dure de jugement sommaire visant le rejet de la demande dans
une action in rem en matiére d'amiranté suive son cours —
Une action in rem est possible uniquement lorsque les mar-
chandises ou services ont été fournis au navire défendeur & la
demande de ses propriétaives ou d’une personne agissant en
leur nom — Les intimées ont fourni du mazout lowrd au navire
pour son fonctionnement — Comme il w’était pas clair si le
mazout lourd avait été commandé par les propriétaires on
leurs agents, ou par le capitaine par nécessité avec 'antorisa-
tion réelle ou apparente des propriétaires, la demande de juge-
ment sommaire ne devait pas sitivre son cours car une guestion
de fait sérieuse devait éire tranchée & Vissue d'une instruction.

11 s’agissait d’un appel de la décision par laquelle le juge des
requétes a permis que la procédure de jugement sommaire,
visant le rejet de la demande des demanderesses dans 1'action
in rem en matidre d'amirauté, suive son cours au motif qu'il
n'existait pas de question de fait sérieuse A instruire. Le navire
défendeur a été saisi sur la foi d'un affidavit portant que du
gazoil marin et du mazout (le «mazout lourd») avaicnt éé
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bunkers had been ordered by a broker. The plaintiff/appellant
alleged, and the defendants/respondents denied, that the
bunkers were ordered by or on behalf of the owners.

Rules 432.1 to 432.7 govern the procedure for obtaining
summary judgment. Rule 432.3(1) provides that where a judge
is satisfied that there is no genuine issue for trial, the judge
shall grant summary judgment. Rule 432.3(4) provides that the
judge may grant summary judgment where there is a genuine
issue unless the judge is unable to find the facts necessary to
decide the questions of fact or law or the judge considers that it
would be unjust to decide the issues on the motion for sum-
mary judgment. Rule 432.2(1) provides that a responding party
may not rest on the mere allegations or denials of the party’s
pleadings, but must set out in affidavit material or other evi-
dence, specific facts showing there is a genuine issue for trial.

According to Federal Court Act, paragraph 22(2)(m) and
subsections 43(2) and (3), the right to proceed in rem for a
claim falling within paragraph 22(2)(im) exisis only if at the
time the action is commenced the ship is beneficially owned by
the person who was the beneficial owner at the time the cause
of action arose. Only where the owners of a ship have incurred
a debt for necessaries supplied does the creditor acquire a right
to proceed in rem against the ship. The appellant cannot sustain
an action in rem in the absence of proof that the bunkers were
supplied to the defendant ship at the request of the owners or
someone acting on their behalf and in a position to bind them.

Held, the appeal should be allowed.

Rules 432.1 to 432.7 were intended to save the time and
expense of a trial where the claims or defences are clearly
without foundation. Both sides are required to file such evi-
dence as is reasonably available to them on the issues raised by
the pleadings and from which the Court can determine whether
there is a genuine issue for trial. Subsection 432.2(1) of the
Rules places upon the responding party an obligation not to
rest on the pleadings, but to file evidence setting out “specific
facts showing that there is a genuine issue for trial”. The mov-
ing party is required to satisfy the Court that no such issue
existed. Thus the appellant was obligated to bring forth evi-
dence, if so available, showing that there was a genuine issue
for trial.

It was not clear whether the owners ordered the bunkers
through their agents or whether they were ordered out of some
necessity by the master who remained in charge of the ship,
with actual or apparent authority of owners. The respondents’
evidence did not disprove the assertion in the appellant’s evi-
dence that the bunkers were ordered “in accordance with
instructions received from purchaser M/V SARLA and

livrés au navire pour son fonctionnement. Le mazout lourd
avait été commandé par un courtier. La demanderesse/appe-
lante soutenait, et les défendeurs/intimés niaient, que le mazout
lourd avait été commandé pai les propriétaires du navire ou en
leur nom.

Les Regles 432.1 a 432.7 régissent la procédure A suivre
pour obtenir un jugement sommaire. Le paragraphe 432.3(1)
oblige le juge a rendre un jugement sommaire lorsqu'il est con-
vaincu qu’il n’existe aucune question sérieuse 2 instruire. En
vertu du paragraphe 432.3(4), le juge peut rendre un jugement
sommaire lorsqu’il existe une question sérieuse 2 instruire,
sauf s'il ne peut obtenir les faits nécessaires pour trancher les
questions de fait ou de droit ou s'il estime injuste de trancher
les questions dans le cadre de la requéte en vue d’obtenir un
jugement sommaire. Le paragraphe 432.2(1) prévoit que la
partie intimée ne peut s’appuyer sur les seules allégations ou
dénégations contenues dans ses plaidoiries écrites, mais qu’elle
doit énoncer, dans un affidavit ou a I'aide d’un autre élément
de preuve, des faits précis démontrant I'existence d’une ques-
tion sérieuse 2 instruire.

Par application de 1I'alinéa 22(2)m) et des paragraphes 43(2)
et (3) de la Loi sur la Cour fédérale, le droit de connaitre d'une
demande visée a I'alinéa 22(2)m) par voie d’action in rem
existe uniquement si, au moment ol I’action est intentée, le
navire appartient véritablement 2 la personne qui en était le
véritable propriétaire au moment ol la cause d’action a pris
naissance. Le créancier acquiert le droit d’intenter une action
in rem contre le navire uniquement si ses propriétaires ont con-
tracté une dette pour la fourniture de choses de premitre néces-
sité. L’appelante ne peut faire valoir une action in rem en 1’ab-
sence de preuve établissant que le mazout lourd a été fourni au
navire défendeur a la demande des propriétaires ou d'une per-
sonne agissant en leur nom et capable de les lier.

Arrét: I’appel doit étre accueilli.

Les Regles 432.1 2 432.7 visent a éviter les délais et Ics frais
liés & un proces dans les cas od les demandes ou les moyens de
défense ne sont manifestement pas fondés. Les deux parties
doivent produire les éiéments de preuve auxquels elles ont rai-
sonnablement acces relativement aux questions soulevées par
les actes de procédure et 2 partir desquels la Cour peut déter-
miner s’il existe une question sérieuse 2 instruire. Le para-
graphe 432.2(1) des Regles impose 2 la partie intimée 1’obliga-
tion de ne pas s’appuyer sur les seules plaidoiries écrites, mais
de produire une preuve qui énonce «des faits précis démontrant
I’existence d’une question séricuse 2 instruire». La partie
requérante est tenue de convaincre la Cour qu'il n'en existe
pas. L’appelante était donc tenue de présenter une preuve, s'il
en était, démontrant qu’il existait une question sérieuse 2 ins-
truire.

Il n’était pas clair si les propriétaires avaient commandé le
mazout lourd par I'intermédiaire de leurs agents, ou si ¢’est le
capitaine, qui demeurait responsable du navire, qui les avait
commandées par nécessité avec ’autorisation réelle ou appa-
rente de ses propriétaires. La preuve des intimés ne réfutait pas
I'allégation contenue dans la preuve de 1'appelante selon
faquelle le mazout avait ét€ commandé «en conformité avec les
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owners”. This was a genuine issue of fact which could only be
resolved at trial.
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rem en matiére d’amirauté suive son cours. Appel
accueilli.

AVOCATS:

John W. Bromley pour la demanderesse (appe-
lante).



[1995] 3 C.F.

FEOSO OIL LTD. ¢. SARLA (LE)

71

H. Peter Swanson for defendants (respondents).

SOLICITORS:

Connell Lightbody, Vancouver, for plaintiff
(appellant).

Campney & Murphy, Vancouver, for defendants
(respondents).

The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

STONE, J.A.: The only issue in this appeal is
whether the learned Motions Judge erred in allowing
the respondents’ motion for summary judgment to
proceed in this admiralty action in rem.

The motion in the Trial Division is “for Summary
Judgment dismissing the Plaintiff’s claim in whole
and for an order that the Defendant be awarded
costs” on the ground “that there is no privity of con-
tract between the Plaintiff and Defendant, or any
obligation at law, by the Defendant to the Plaintiff”.
Rules [Federal Court Rules, C.R.C., c. 663] 344 [as
am. by SOR/87-221, s. 2] and 432.1 {as enacted by
SOR/94-41, s. 5] are invoked. It is to be noted that
the order under attack does not grant relief in terms
of that specifically requested, but simply allowed the
motion for summary judgment to proceed on the
ground that “there are no genuine issues of fact” and
adjourned the motion to be argued on a fixed date or
on such other date as the Motions Judge fixed. In so
proceeding, it appears the Motions Judge acted upon
the express agreement of the parties. At the opening
of oral argument, this Court suggested that this way
of proceeding might well be irregular in that subsec-
tions 432.1(2) and 432.3(1) [as enacted idem] of the
Rules appear to contemplate the disposition of the
entire motion for summary judgment by a motions
judge, rather than of a ruling or rulings on a prelimi-
nary point or points and the subsequent disposition of
the motion as such. Otherwise, the possibility could
arise of a series of appeals instead of a single appeal
from the order or judgment disposing of the entire
matter. Nevertheless, the Court heard full argument
on both sides on the issue raised for determination
but made it clear that it did not necessarily approve of
the procedure followed in this case.

Q

H. Peter Swanson pour les défendeurs (intimés).

PROCUREURS:

Connell Lightbody, Vancouver, pour la deman-
deresse (appelante).

Campney & Murphy, Vancouver, pour les défen-
deurs (intimés).

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jjugement rendus par

LE Juce StonE, J.C.A.: La seule question soulevée
par ’appel est celle de savoir si le juge chargé des
requétes a commis une erreur en accueillant la
requéte des intimés afin que la procédure de juge-
ment sommaire suive son cours dans la présente
action ir rem en mati¢re d’amirauté.

La requéte présentée devant la Section de premiére
instance sollicitait [TRADUCTION] «un jugement som-
maire rejetant en totalité la demande de la demande-
resse et une ordonnance portant que les dépens sont
adjugés en faveur de la partie défenderesse» au motif
qu’il «n’existe aucun lien contractuel entre la deman-
deresse et la partie défenderesse, et que celle-ci n’a
aucune obligation juridique envers la demanderesse».
Les intimés invoquent les Regles [Reégles de la Cour
fédérale, CR.C., ch. 663] 344 [mod. par DORS/87-
221, art. 2] et 432.1 [édictée par DORS/94-41, art. 5].
Il faut souligner que I’ordonnance contestée n’ac-
corde pas le redressement expressément demandé,
mais permet uniquement que la procédure en juge-
ment sommaire suive son cours au motif qu’il
«1’existe aucune question de fait sérieuse 2 instruire»
et qu’elle a ajourné la requéte afin qu’elle soit plaidée
a une date déterminée ou A toute autre date fixée par
le juge chargé des requétes. Il semble que celui-ci ait
procédé ainsi avec I'accord exprés des parties. Au
début de la plaidoirie orale, la Cour a laissé entendre
que cette fagon de procéder pourrait bien étre irrégu-
lire parce que les paragraphes 432.1(2) et 432.3(1)
[édictée, idem] des Regles semblent prévoir que le
juge chargé des requétes doit trancher complétement
la requéte sollicitant un jugement sommaire, et non
rendre une ou plusieurs décisions sur une ou plu-
sieurs questions préliminaires et trancher ultérieure-
ment la requéte proprement dite. Autrement, il pour-
rait s’ensuivre une série d’appels plutdt qu’un appel
unique de l'ordonnance ou du jugement réglant la



72 FEOSO OIL LTD. v.

SARLA (THE)

[1995] 3 F.C.

The defendant/respondent ship (hereinafter the
“defendant ship”) was arrested under a warrant which
was issued on the strength of an affidavit to lead war-
rant sworn September 20, 1994, in which it was
deposed:

2. That I am informed by Brandon Tieh Ching Liu of 9-11th
Floors Chia Chi Building, 877 Laichi Kok Rd., Kowloon,
Hong Kong, Managing Director of Feoso Oil Limited, (Feoso)
that marine gas oil and fuel oil (“bunkers”) were supplicd to
the motor vessel “SARLA” for the vessel’s operation on or
about July 6, 1994 in Hong Kong.

3. The bunkers were ordered from Feoso by Marine Oil Bro-
kering Co. (S) Pte. Ltd., as broker on behalf of the purchaser
M/V “SARLA” and the owners, in accordance with the suppli-
er’s normal terms and conditions. Aftached hereto and marked
as Exhibit “A” to this my Affidavit is a true copy of a telex
sent by Marine Oil Brokering Co. (S) Pte. Ltd. to K. M. Chan
at Feoso in that regard.

4. Attached hereto and marked as Exhibit “B” to this my Affi-
davit is a true copy of a telex from Feoso to Marine Oil Bro-
kering Co. (S) Pte. Ltd. confirming the order and stating that
the order is subject to the Feoso Standard Terms March 91.

5. Attached hereto and marked as Exhibit “C” to this my Affi-
davit is a true copy of a fax from Praxis Maritime Services Ltd.
(“Praxis”) to the charterer of the vessel stating that Praxis, act-
ing in accordance with instructions received from the pur-
chaser M/V “SARLA” and the owners, nominated the bunker
supply from Feoso in accordance with the bunker supplier’s
general terms, conditions and specifications.

6. I am informed by Brandon Tieh Ching Liu that Feoso has
been supplying fuels through Marine Oil Brokering Co. (S)
Pte. Ltd. for about the past five years and that Marine Oil Bro-
kering Co. (S) Pte. Ltd. would have been familiar with Feoso
Standard Terms March 91.

7. Attached hereto and marked as Exhibit “D” to this my Affi-
davit is a true copy of Feoso Standard Terms March 91 which
in paragraph 1.2 defines “BUYER” as meaning jointly and
severally the party arranging the deliver of the fuel and the
owner and/or bareboat charterer of the vessel.

8. Attached hereto and marked as Exhibit “E” to this my Affi-
davit is a true copy of the invoices that were stamped by the
master of the vessel to be to the “Charterer’s Account”.

totalité de ’instance. La Cour a néanmoins entendu
en entier la plaidoirie des deux parties sur la question
qui lui était soumise, tout en indiquant clairement
qu’elle n’approuvait pas nécessairement la procédure
suivie en 1’espece.

Le navire défendeur/intimé (ci-aprés le «navire
défendeur») a été saisi en vertu d’un mandat décerné
sur la foi d’un affidavit portant demande de mandat,
signé le 20 septembre 1994, qui contenait les alléga-
tions suivantes:

[TrRADUCTION] 2. Brandon Tieh Ching Liu, 9¢-11¢ étages de
I'édifice Chia Chi, 877, route Laichi Kok, Kowloon, Hong
Kong, directeur exéeutif de la société Feoso Oil Limited («la
société Feoso») m'a informé que du gazoil marin et du mazout
(«le mazout lourd carburant») ont été fournis au bftiment
motorisé «SARLA» pour le fonctionnement du bitiment, vers
Ie 6 juillet 1994, A Hong Kong.

3. Le mazout lourd a été commandé 2 la société Feoso par la
société Marine Oil Brokering Co. (S) Pte. Ltd., cn sa qualité de
courtier au nom de I’acheteur M/V «SARLA» ct de ses pro-
priétaires, conformément aux conditions et modalités habitucl-
lement stipulées par le fournisseur. Une copic conforme d’un
télex envoyé par la société Marine Oil Brokering Co. (S) Pte.
Ltd. 2 K. M. Chan de la société Feoso sur ce sujet constitue la
pitce «A» jointe au présent affidavit.

4. Une copie conforme d’un télex envoyé par la société Feoso
2 la société Marine Oil Brokering Co. (S) Pte. Ltd. confirmant
la commande et la déclarant assujettie aux clauses types de
mars 1991 de la société Feoso constitue la pitce «B» jointe au
présent affidavit,

5. La pitce «C» jointe au présent affidavit est unc copie con-
forme d’une télécopic envoyée par la société Praxis Maritime
Services Ltd. («la société Praxis») a I'affréteur du bitiment qui
précise que la société Praxis, en conformité avec les instruc-
tions regues de I'acheteur M/V «SARLA» ct de ses proprié-
taires, a désigné la société Fecoso pour la fourniture de mazout
lourd conformément aux spécifications, modalités et condi-
tions générales du fournisseur.

6. Brandon Tieh Ching Liu m’a informé que la société Feoso
fournissait du carburant par I'intermédiaire de la société
Marine Oil Brokering Co. (S) Pte. Ltd. depuis environ cing
ans, et que la société Marine Oil Brokering Co. (S) Pte. Lid.
devait connaitre les clauses types de mars 1991 de la société
Feoso.

7. La pitce «D» jointe au présent affidavit est une copie con-
forme des clauses types de mars 1991 de la sociélé Feoso, dont
le paragraphe 1.2 définit le terme «<ACHETEUR» comme s’en-
tendant solidairement de la partic qui organise la livraison du
carburant et du propriétaire et/ou de I'affréteur coque nue du
bitiment.

8. La pitce «E» jointe au présent affidavit est une copie con-
forme des factures sur lesquelles le capitaine du bitiment a
apposé le tampon [TRADUCTION] «Compte de 1'afftéteurs.
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9. That the claim of the plaintiff for payment for the bunkers
delivered has not been satisfied and US $68,797.39 remains
owing.

Attached to the affidavit is a copy of a fax dated
June 29, 1994, from Praxis Maritime Service Ltd. of
Pireus, Greece to the charterers referred to below,
advising that they had “stemmed” the bunkers in
question in the following terms:

Acting as brokers only and in accordance with instructions
received from purchaser M/V “SARLA” and owners we have
nominated the following bunker stem in accordance with sup-
pliers normal terms and conditions . . .

The following day, Marine Oil Brokering Co. (S) Pte.
Ltd., of Singapore, sent a telex to the appellant (a
copy of which is attached to the affidavit), placing
the order for the bunkers “as brokers only and in
accordance with instructions received from purchaser
M/V SARLA and owners”. The appellant responded
by telex the same day, confirming its acceptance
“subject to the Feoso Standard Terms March 917,
Also attached to the affidavit as Exhibit “E” are cop-
ies of two bunker delivery receipts dated July 6, 1994
which are stamped “M/V SARLA-—Pireus Greece”,
both of which are receipted by the Chief Engineer of
the defendant ship and are stamped with the words
“Charterer’s Account”. The true significance of these
latter words is not apparent on the face of the two
documents or in the other evidence filed.

The statement of claim contains the following alle-
gations:

3. Marine gas oil and fuel oil (“bunkers”) were supplied to the
motor vessel “SARLA” by the plaintiff Feoso Oil Limited
(“Feoso”) for the vessel’s operation on or about July 6, 1994 in
Hong Kong.

4. The bunkers were ordered from Feoso by the owners of the
M.V. “SARLA” and in accordance with the supplier’s normal
terms and conditions which are known as the Feoso Standard
Terms March 91.

9. 11 n’a pas été satisfait a la demande de paiement du mazout
fourd liveé, faite par la demanderesse, et une somme de
68 797,39 $ US demeure impayée.

Une copie d’une télécopie datée du 29 juin 1994
est jointe a I’affidavit. Cette télécopie a été envoyée
par la société Praxis Maritime Service Ltd. de Pirée,
en Grece, aux affréteurs mentionnés ci-dessous, pour
les aviser que la société avait passé un contrat pour la
fourniture du mazout lourd en cause aux conditions
suivantes:

[TRADUCTION] En qualité de courtier uniquement et en confor-
mité avec les instructions regues de I’acheteur M/V «SARLA»
et de ses propriétaires, nous avons désigné le contrat suivant de
fourniture de carburant conformément aux modalités et condi-
tions habituellement stipulées par les fournisseurs . . .

Le lendemain, la société Marine Oil Brokering Co.
(S) Pte. Ltd., de Singapour, a envoyé un télex a I’ap-
pelante (dont une copie est jointe au présent affida-
vit), pour commander le mazout lourd [TRADUCTION]
«en qualité de courtier uniquement et en conformité
avec les instructions recues de 1’acheteur M/V
SARLA et de ses propriétaires». L’appelante a
répondu par télex le méme jour, pour confirmer son
acceptation [TRADUCTION] «sous réserve des clauses
types de mars 1991 de la société Feoso». La pitce
«E» est également jointe & I'affidavit. Il s’agit de
copies de deux recus de livraison de carburant datés
du 6 juillet 1994 qui portent le tampon [TRADUCTION]
«M/V SARLA—Pirée Grece», émis tous les deux par
le chef mécanicien du navire défendeur et portant le
tampon [TRADUCTION] «Compte de I’affréteur». La
simple lecture de ces documents et des autres élé-
ments de preuve déposés ne révele pas la véritable
signification de ces derniers mots.

La déclaration contient les allégations suivantes:

[TRADUCTION] 3. Du gazoil marin et du mazout («le mazout
lourd») ont été fournis au navire motorisé¢ «SARLA» par la
société demanderesse Feoso Qil Limited («la société Feoso»)
pour le fonctionnement du bétiment vers le 6 juillet 1994, a
Hong Kong.

4. Le mazout lourd a été commandé 3 la société Feoso par les
propriétaires du M.V. «SARLA» et en conformité avec les
modalités et conditions habituellement stipulées par le fournis-
seur qui sont connues comme les clauses types de mars 1991
de la société Feoso.
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5. The claim of the Plaintiff for payment for the bunkers deliv-
ered to the vessel has not been satisfied despite demand on the
owner and US $68,797.39 remains owing.

The statement of defence, which was filed Decem-
ber 1, 1994, pleads as follows:

3. The Defendant denies each and every allegation of fact con-
tained in paragraph 3 of the Statement of Claim and, without
limiting the generality of the foregoing, specifically denies that
marine gas, oil and fuel oil (“bunkers”) were supplied to the
Ship “SARLA” by the Plaintiff for the vessel’s operation on or
about July 6, 1994 in Hong Kong as alleged or at all.

4. The Defendant denies each and every allegation of fact con-
tained in paragraph 4 of the Statement of Claim and, without
limiting the generality of the foregoing, specifically denies that
the bunkers were ordered by the owners of the M.V, “SARLA”
and in accordance with the supplier’s normal terms and condi-
tions as alleged or at all.

5. The Defendant denies each and every allegation of fact con-
tained in Paragraph 5 of the Statement of Claim and, without
limiting the generality of the foregoing, specifically denies that
the sum of US $69,797.39 or any amount is owing by the
Defendant to the Plaintiff.

6. In answer to the whole of the Statement of Claim and in the
alternative the Defendant says that if bunkers were supplied to
the vessel “SARLA” as alleged, which is denied, then such
bunkers were supplied on the specific order and credit of the
charterers of the vessel and not on the credit of the vessel or
her owners or their servants or agents and the Defendant says
that there is no contractual relationship whatsoever between
the Plaintiff and the Defendant.

According to the record, the defendant/respondent
ship was owned at material times by Manley Corpo-
ration of the British Virgin Islands which in turn was
wholly owned by Norfolk Shipholding Ltd. of the
same place.

The record contains additional affidavit evidence
which was filed by the respondents in support of their
motion for summary judgment. This includes a
“Time Charter” (government form, approved by the
New York Produce Exchange) dated April 21, 1994
between Manley Corporation and Hanchart World-
wide Shipping B.V. as charterers (the “charter
party”); a “shipman” standard ship management
agreement of April 4, 1989 between Norfolk
Shipholding Ltd. (described as ‘“owners”) and
Natalca Shipping Co. S.A. of Pireus, Greece
(described as “managers”) with respect to a number

h

5. Il n’a pas encore été satisfait & la demande de paicent du
mazout lourd liveé faite par la demanderesse, en dépit d'une
mise en demeure adressée aux propriétaires et la somme de
68 797,39 § US demeure impayée.

La défense, qui a été déposée le 1¢r décembre
1994, fait valoir les éléments suivants:

[TRADUCTION] 3. La partic défenderesse nie chacune des alléga-
tions de fait contenues au paragraphe 3 de Ia déclaration ct,
sans limiter la généralité de ce qui précede, nic expressément
que du gazoil marin, du pétrole et du mazout («lc mazout
lourd») ont été fournis au navire «SARLA» par la demande-
resse pour le fonctionnement du bftiment, vers le 6 juillet
1994, 2 Hong Kong, tel qu’il I'cst allégué ou de quelque fagon
que ce soit.

4. La partic défenderesse nic chacune des allégations de fait
contenues au paragraphe 4 de la déclaration ct, sans limiter la
généralité de ce qui précede, nic expressément que le mazout
Iowd a été commandg par les propriétaites du M.V. «SARLA»
et en conformité avec les conditions et modalités habitucllc-
ment stipulées par le fournisscur, tel qu'il P'est aliégué ou de
quelque fagon que ce soit.

5. La partic défenderesse nic chacune des altégations de fait
contenues au paragraphe 5 de la déclaration et, sans limiter la
généralité de ce qui précede, nic cxpressément devoir 2 la
demanderesse la some de 69 797,39 § US ou quelque mon-
tant que ce soit.

6. En réponse & I'ensemble de la déclaration et A titre subsi-
diaire, la partie défenderesse affirme que si le mazout lourd a
été fourni au bitiment «SARLA» tel qu'il 'est allégué, ce
qu’elle nie, il I'a été sur commande expresse des aflréteurs du
bétiment et sur leur crédit, ct non sur le crédit du btiment ou
de ses propriétaires ou de leurs préposés ou mandataires, ct la
pattic défenderesse fait valoir qu'il n’existe aucun lien contrac-
tuel quel qu’il soit entre elle et la demanderesse.

Si I’on s’en remet au dossier, le navire défendeur
appartenait & toutes les époques en cause A Ia société
Manley Corporation, des iles Vierges britanniques,
qui appartenait entierement & la Norfolk Shipholding
Ltd. du méme endroit.

Le dossier comprend une preuve additionnelle, par
affidavit, qui a été déposée par les intimés a I'appui
de leur requéte sollicitant un jugement sommaire. Il
s’agit notamment d’un contrat d’affrétement A temps
(formule du gouvernement approuvée par la New
York Produce Exchange) daté du 21 avril 1994, signé
par la société Manley Corporation et Hanchart
Worldwide Shipping B.V. en qualité d’affréteurs (la
«charte-partie»); une convention type de gestion de
navires datée du 4 avril 1989, passée par la société
Norfolk Shipholding Ltd. (décrite comme «les pro-
priétaires») et la société Natalca Shipping Co. S.A. de
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of vessels including the defendant ship; and a sub-
agency agreement of April 1, 1987 between Natalca
Shipping Co. S.A. as “general agent” and Trans-
Ocean Steamship Agency, Inc., of New York, as
“sub-agent”. By line 39 of the charter party, the char-
terers agreed to “provide and pay for all the fuel
except as otherwise agreed”; and by clause 31 the
charterers agreed to supply the ship with about the
same quantities of bunkers on redelivery as the own-
ers had supplied on delivery of the ship to the char-
terers, the bunkers on redelivery “to be deducted
from last sufficient hire payment”. Clause 11 of the
ship management agreement required the managers
to “arrange for the provision of bunker fuel of the
quality specified by the Owners as required for the
Vessel’s trade.” Under Clause 3(a) of the sub-agency
agreement, Trans-Ocean Steamship Agency Inc.,
agreed to “cause to be furnished to the Vessels. ..
fuel . .. required for the operation of the Vessels” but
that “any contracts for fuel . . . will be subject to the
approval of the General Agent.” The respondents’
affidavits are all to uniform effect, that the bunkers in
question were neither ordered by the owners of the
defendant ship nor by anyone acting by or with
authority of the owners. Indeed one of the affidavits,
that of Gregory Seremetis of Trans-Tec Services Inc.,
a New York corporation, suggests that Praxis Mari-
time Services Ltd. in sending the fax of June 29,
1994 acted under instructions from the charterers
only.! It appears from this affidavit that Trans-Tec
Services Inc. acted as the exclusive bunker broker for
Trans-Ocean Steamship Agency Inc. and Natalca
Shipping Co., S.A. According to the final hire state-
ment included in the respondents’ evidence, the ship
was redelivered to owners “S July [1994] at 2342
GMT”, a circumstance which may be of significance
in the sequel.

1'Jt is to be noted that while this evidence originated with an
officer of Praxis Maritime Services Ltd., it was not stated by
the affiant to be on information and belief, as required by
8s. 432.2(1) [as enacted idem] of the Rules and 332(1).

Pirée, en Grece (décrite comme «les gestionnaires»)
relativement & un certain nombre de batiments, dont
le navire défendeur; enfin, une convention de sous-
agence conclue le 1er avril 1987, entre la société
Natalca Shipping Co. S.A. en qualité d’«agent géné-
ral» et la Trans-Ocean Steamship Agency Inc., de
New York, en qualité de «sous-agent». A la ligne 39
de la charte-partie, les affréteurs ont convenu de [TRA-
DUCTION] «fournir et payer tout le carburant, 3 moins
de convention contraire»; de plus, par la clause 31,
les affréteurs ont convenu de fournir au navire, lors
de sa remise 2 ses propriétaires, approximativement
la méme quantité de carburant que celle fournie par
ceux-ci au moment de fa livraison du navire aux
affréteurs, le carburant fourni lors de la remise [TRA-
DUCTION] «devant étre déduit du dernier paiement suf-
fisant de loyer». La clause 11 de la convention de
gestion du navire oblige les gestionnaires 3 [TRADUC-
TION] «prendre des arrangements pour la fourniture
du carburant, de la qualité précisée par les proprié-
taires, nécessaire aux activités du batiment». Au para-
graphe 3(a) de la convention de sous-agence, la
société Trans-Ocean Steamship Agency Inc. a con-
venu de [TRADUCTION] «voir & ce que les batiments
soient approvisionnés . . . en carburant . . . nécessaire
a I’exploitation des navires», mais que [TRADUCTION]
«tout contrat relatif au carburant. .. sera assujetti a
I’approbation de I’agent général.» Les affidavits des
intimés sont tous au méme effet, c’est-a-dire qu’ils
portent que le mazout lourd en cause n’a été com-
mand¢ ui par les propriétaires du navire défendeur, ni
par qui que ce soit qui aurait été autorisé A agir en
leur nom. En fait, I'un des affidavits, celui de Gre-
gory Seremetis de Trans-Tec Services Inc., une
société de New York, laisse entendre que la société
Praxis Maritime Services Ltd. a agi conformément
aux instructions des affréteurs uniquement, lors-
qu’elle a envoyé la télécopie du 29 juin 19941, If res-
sort de cet affidavit que Trans-Tec Services Inc. a agi
en qualité de courtier exclusif en carburant de la
société Trans-Ocean Steamship Agency Inc. et de la
société Natalca Shipping Co., S.A. L’état définitif de
location inclus dans la preuve des intimés établit que
le navire a été remis a ses propriétaires [TRADUCTION]

111 faut souligner que, bien que cette preuve émane d’un
représentant de la société Praxis Maritime Services Litd., le
déposant ne précise pas qu’il se fonde sur des renseignements
ou une croyance, comme l'exigent les art. 432.2(1) et 332(1)
des Regles.
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While the Motions Judge did not give separate rea-
sons for the order under appeal, the recitals contained
therein cast light on the reasons why she decided as
she did. These recitals indicate that the motion was
opposed on grounds that according to the evidence
neither the shipowners nor any of the managers or
employees connected with the defendant ship had
ordered the bunkers in issue, that the standard terms
of the appellant’s supply contract did not impose lia-
bility upon the respondents and, finally, that nothing
in the case suggests that the master or chief engineer
of the defendant ship had ordered the bunkers. Her
order contains the following recitals which no doubt
represents her view of the evidence:

AND UPON reviewing the materials and being satisfied that
in this case nothing suggests that the master or chief engineer
of the “SARLA” in fact placed the bunkers order;

AND UPON concluding that, pursuant to Rule 432.2(1), it is
the obligation of the Plaintiff as the party responding to a
motion for summary judgment to take the steps necessary to
raise genuine issues of fact for trial;

AND UPON concluding that the Plaintiff has not raised gen-
uine issues of fact either in its own affidavit material or by way
of cross-examination;

The procedure for obtaining summary judgment is
governed by Rules 432.1 to 432.7 [as enacted idem]
of the Federal Court Rules, which came into force
January 13, 1994. The respondents’ motion is pro-
vided for in subsection 432.1(2), which reads:

Rule 432.1 . ..

(2) A defendant may, after filing and serving a defence and
at any time prior to the fixing of the time and date for trial,
make a motion to a judge, with supporting affidavit material or
other evidence, for summary judgment dismissing all or part of
the claim in the statement of claim.

The disposition of such a motion is, for present pur-

poses, governed by subsection 432.3(1) which reads: i

«le 5 juillet [1994] a 2342 UT», fait qui peut avoir
une incidence sur V’issue de I'instance.

Bien que le juge chargé des requétes n’ait pas
énoncé séparément les motifs de I’ordonnance dont
appel, ses déclarations introductives nous renseignent
sur les motifs de sa décision. Elles indiquent que la
requéte était contestée sur les points suivants: d’aprés
la preuve, ni les propriétaires du navire, ni aucun ges-
tionnaire ou employé lié au navire défendeur n’a
commandé le mazout lourd en cause, les clauses
types du contrat de fournisseur de I’appelante n’im-
posaient aucune obligation aux intimés et, enfin,
aucun élément de la preuve ne laisse entendre que le
capitaine ou le chef mécanicien du navire défendeur a
commandé le mazout lourd. L’ordomnance contient
les déclarations introductives suivantes, qui font cer-
tainement état de ’opinion du juge concernant la
preuve:

[TrRADUCTION] ET APRES avoir examiné les documents ct
avoir acquis la conviction que rien ne laisse entendre on V'es-
pece que le capitaine ou le chef mécanicien du «Sarla» ont
effectivement commandé le mazout lourd;

ET APRES avoir conclu que, par application du paragraphe
432.2(1) des Regles, la partie demanderesse a, en qualité de
partic intimée dans une requdte sollicitant un jugement som-
maire, I'obligation de prendre les mesures nécessaires pour
soulever des questions de fait séricuses A instruire;

ET APRES avoir conclu que Ia partic demanderesse n’a pas
soulevé de questions de fait sérieuses, que ce soit dans sa pro-
pre preuve par affidavit ou par voie de contre-interrogatoire;

La procédure A suivre pour obtenir un jugement
sommaire est régie par les Regles 432.1 & 432.7
[édictées, idem] des Régles de la Cour fédérale, qui
sont entrées en vigueur le 13 janvier 1994. La requéte
des intimés est prévue par le paragraphe 432.1(2) des
Regles, qui se lit comme suit:

Régle 432.1.. ...

(2) Le défendeur peut, aprés avoir déposé ct signifié unc
défense, et A tout moment avant que I'heure et Ia date de I'ins-
truction soient fixées, présenter au juge une requéte, appuyée
d'un affidavit ou d’'un autre élément de preuve, en vue d’obte-
nir un jugement sommaire rejetant tout ou partie de la réclama-
tion contenue dans Ia déclaration comportant allégués.

Aux fins de la présente instance, une requéte de cette
nature doit étre tranchée conformément au para-
graphe 432.3(1) des Ragles, dont le libellé est le sui-
vant:
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Rule 432.3 (1) Where a judge is satisfied that there is no
genuine issue for trial with respect to a claim or defence, the
judge shall grant summary judgment accordingly.

Subsection 432.3(4) is applicable in the circum-
stances therein described. It reads:

Rule 432.3 ...

(4) Where a judge decides that there is a genuine issue with
respect to a claim or defence, the judge may nevertheless grant
summary judgment in favour of any party, either upon an issue
or generally, unless

(a) the judge is unable on the whole of the evidence to find
the facts necessary to decide the questions of fact or law; or

(b) the judge considers that it would be unjust to decide the
issues on the motion for summary judgment.

Rule 432.2 deals with the evidence to be presented by
the parties upon a motion for summary judgment. It
reads:

Rule 432.2 (1) In response to affidavit material or other evi-
dence supporting a motion for summary judgment, a respond-
ing party may not rest on the mere allegations or denials of the
party’s pleadings, but must set out, in affidavit material or

other evidence, specific facts showing that there is a genuine
issue for trial.

(2) An affidavit for use on a motion for summary judgment
may be made on information and belief as provided in subsec-
tion 332(1), but on the hearing of the motion, an adverse infer-
ence may be drawn, if appropriate, from the failure of a party
to provide the evidence of persons having personal knowledge
of material facts.2

Although the issue in this appeal goes to the cor-
rectness of the order, it is important to understand the
principles of admiralty law upon which the case and
its merits must ultimately turn. According to the
appellant, the bunkers in question were supplied to
the defendant ship upon a request made by or on
behalf of owners and therefore that the appellant is
entitled to proceed by way of this action in rem. The
Court’s jurisdiction over such a claim is conferred by

2 The reference to “subsection 332(1)” is obviously intended
to be to Rule 332(1), which reads:
Rule 332. (1) Affidavits shall be confined to such facts as
the witness is able of his own knowledge to prove, except
on interlocutory motions on which statements as to his
belief with the grounds thereof may be admitted.

Reégle 432.3(1) Lorsque le juge est convaincu qu’il n’existe
aucune question sérieuse 2 instruire 2 1'égard d’une réclama-
tion ou d'une défense, il rend un jugement sommaire en consé-
quence.

Le paragraphe 432.3(4) s’applique dans les situations
qui y sont décrites:

Regle 432.3 . ..

(4) Lorsque le juge décide qu’il existe une question sérieuse
a I'égard de la réclamation ou de la défense, il peut néanmoins
rendre un jugement sommaire en faveur d'une partie, soit sur
une question ou en général, sauf dans 'un ou I’autre des cas
suivants:

a) 'ensemble de la preuve ne comporte pas les faits néces-

saires pour qu’il puisse trancher les questions de fait ou de

droit;

b) il estime injuste de trancher les questions dans le cadre de

la requéte en vue d’obtenir un jugement sommaire.

La Régle 432.2 traite de la preuve qui doit étre pro-
duite par les parties dans le cadre d’une requéte solli-
citant un jugement sommaire. Le voici:

Regle 432.2 (1) En réponse 2 un affidavit ou 2 un autre élé-
ment de preuve présenté 3 1’appui d’une requéte en vue d’obte-
pir un jugement sommaire, la partie intimée ne peut s’appuyer
sur les seules allégations ou dénégations contenues dans ses
plaidoiries écrites; elle doit énoncer, dans un affidavit ou 2
I’aide d’un autre élément de preuve, des faits précis démon-
trant I’existence d’une question sérieuse 2 instruire.

(2) La partie qui entend utiliser un affidavit dans le cadre
d’une requéte en vue d’obtenir un jugement sommaire peut se
fonder sur des renseignements ou une croyance, tel qu’il est
prévu au paragraphe 332(1), mais, 2 I’audition de la requéte,
son omission d’offrir le témoignage de personnes ayant une
connaissance personnelle des faits pertinents peut, s'il y a lieu,
entrainer une conclusion défavorable.

Bien que la question & trancher en appel touche la
validité de I’ordonnance, il est important de compren-
dre les principes du droit de I'amirauté a appliquer
pour trancher Pinstance en définitive et en apprécier
le bien-fondé. Selon I’appelante, le mazout lourd en
cause a été fourni au navire défendeur 2 la suite d’une
demande faite par les propriétaires ou en leur nom et,
par conséquent, I’appelante a le droit de procéder par
voie d’action in rem. La Cour tire sa compétence

2 La mention du «paragraphe 332(1)» renvoie de toute évi-
dence aux Reégles; ce paragraphe se lit ainsi:

Reégle 332. (1) Les affidavits doivent se restreindre aux
faits que le témoin est en mesure de prouver par la con-
naissance qu’il en a, sauf en ce qui concerne les requétes
interlocutoires pour lesquelles peuvent &tre admises des
déclarations fondées sur ce qu’il croit et indiquant pour-
quoi il le croit.
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paragraph 22(2)(m) of the Federal Court Act [R.S.C.,
1985, c¢. F-7], which reads:

22.(2)...

(m) any claim in respect of goods, materials or services
wherever supplied to a ship for the operation or maintenance
of the ship, including, without restricting the generality of
the foregoing, claims in respect of stevedoring and lighter-
age;

The goods and services of the kind referred to in this
paragraph are sometimes described as “necessaries”,
a term which appeared in former enactments of the
United Kingdom.3 By virtue of subsections 43(2) and
(3) of the Act, the jurisdiction conferred by paragraph
22(2)(m) shall not be exercised in rem:

43....

(3)... unless, at the time of the commencement of the
action, the ship, aircraft or other property that is the subject of
the action is beneficially owned by the person who was the
beneficial owner at the time when the cause of action arose.

What is clear from these provisions is that the right
to proceed in rem for a claim falling within paragraph
22(2)(m) exists only if at the time the action is com-
menced the ship is beneficially owned by the person
who was the beneficial owner at the time the cause of
action arose. (See Mount Royal/Walsh Inc. v. Jensen
Star (The), [1990] 1 F.C. 199 (C.A.).) There is a fur-
ther refinement. It is well established that the fact that
beneficial ownership has not changed since the
necessaries were supplied is not in itself sufficient to
support a statutory right in rem. The cases are all to
the same effect, that it is only where the owners of a
ship have incurred a debt for necessaries supplied
that the creditor acquires a right to proceed in rem
against their ship. Thus, in The Tolla, [1921] P. 22
(Adm.), a claim for necessaries was asserted in an
action in rem for expenses incurred at the request of
the master while the ship was under a time charter. At
page 24, Hill J. stated the applicable principle as fol-
lows:

3 An Act to improve the Practice and extend the Jurisdiction
of the High Court of Admiralty of England (UXK.), 1840,3 & 4
Vict., ¢. 65, s. 6; The Admiralty Court Act, 1861 (UK.), 24
Vict., ¢. 10, s. 5.

relative & une demande de cette nature de I'alinéa
22(2)m) de la Loi sur la Cour fédérale [L.R.C.
(1985), ch, F-7] dont le libellé est le suivant:

22.(2)...

m) une demande relative A des marchandises, matéricls ou
services fournis & un navire pour son fonctionnement ou son
entretien, notamment en ce qui concerne 'acconage et le
gabarrage;

Les marchandises et services visés dans cet alinéa
sont parfois décrits comme des choses de «premigre
nécessité», ou «necessaries», en anglais, terme qui
figurait dans les anciennes lois du Royaume-Uni®.
Par application des paragraphes 43(2) et (3) de la Loi,
la compétence conférée A la Cour par l'alinéa
22(2)m) ne doit étre exercée, en matiere réelle,:

43....

(3)... que si, au moment ol I'action est intentée, le vérita-
ble propriétaire du navire, de 1'aéronef ou des autres bicns en
cause est le méme qu’au moment du fait générateur.

Il ressort clairement de ces dispositions que le droit
de connaitre d’'une demande visée a ’alinéa 22(2)m)
par voie d’action in rem existe uniquement si, au
momment o I’action est intentée, le navire apparticnt
véritablement 2 la personne qui en était le véritable
propriétaire au moment ol la cause d’action a pris
naissance, (Voir Mount Royal/Walsh Inc. c. Jensen
Star (Le), [1990] 1 C.F. 199 (C.A.).) Une autre subti-
lité doit &tre prise en compte. Il est bien établi que le
fait que le véritable propriétaire n’ait pas changé
depuis la fourniture des choses de premitre nécessité
ne suffit pas en soi pour que le créancier bénéficie
d’un droit réel en vertu de la loi. La jurisprudence est
unanime quant au fait que le créancier acquicrt le
droit d’intenter une action in rem contre le navire uni-
quement si ses propriétaires ont contracté une dette
pour la fourniture de choses de premitre nécessité.
Ainsi, dans ’affaive The Tolla, [1921] P. 22 (Adm.),
la partie demanderesse a fait valoir une réclamation
relative a des choses de premitre nécessité par voie
d’action in rem pour les dépenses engagées A la
demande du capitaine au moment ol le navire faisait

3 An Act to improve the Practice and extend the Jurisdiction
of the High Court of Admiralty of England (R.-U.), 1840, 3 &
4 Vict,, ch. 65, art, 6; The Admiralty Court Act, 1861 (R.-U.),
24 Vict,, ch. 10, art. 5.
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Unless there is a liability on the part of the owners there cannot
be a remedy in rem against the ship.

See also e.g. Westcan Stevedoring Ltd. v. The Armar,
[1973] F.C. 1232 (T.D.) and the Jensen Star, supra.*
In the case at bar, unless it be exceptional, application
of the above principle will mean that the appellant
could not sustain an action in rem in the absence of
proof that the bunkers were supplied to the defendant
ship at the request of owners or by someone acting on
their behalf and in a position to bind them.

It is not surprising that very little jurisprudence has
yet been generated in the Court under the summary
judgment rules since their adoption less than two
years ago. None of the reported cases in the Trial
Division (Marine Atlantic Inc. v. Blyth (1994), 71
F.T.R. 97; Nova Scotia Barristers’ Liability Claims
Fund v. Ship Ashley Lynn (1994), 80 F.T.R. 141;
Penthouse International Ltd. v. 163564 Canada Inc.
(1994), 86 F.T.R. 95 enunciate any general principle
governing the granting or denial of a motion for sum-
mary judgment. Those cases appear to have turned on
their own facts which is understandable given the
novelty of the new process. I respectfully agree with
Reed 1. in Blyth, supra, [at page 103] that the new
Rules “should be interpreted by reference to their
own textual framework”. At the same time, I do not
think the Court should disregard decisions of a pro-
vincial superior court bearing on the interpretation of

41n The Mogileff, [1921] P. 236 (Adm.), for example, Hill J.
stated, at p. 243:

These are only illustrations of the principle that you can-
not sue in rem for necessaries unless at the date of the suit
you could maintain an action of debt in respect of the
very subject matter of your claim.

If it could be shown that the master ordered the bunkers, the
owners would normally be bound and the ship’s credit pledged
unless the master lacked actual or apparent authority (The
Mogileff, supra, at p. 243.) The record contains no affidavit of
either the master or chief engineer of the defendant ship.
Indeed, nowhere in the evidence do the respondents assert that
neither of these officers ordered the bunkers.

I’objet d’un affrétement 2 temps. A la page 24, le
juge Hill a énoncé le principe applicable:
[TrRADUCTION] Le navire ne peut faire I’objet d'un recours in

rem, & moins que ses propriétaires ne soient tenus d'exécuter
une obligation.

Voir également, par exemple, Westcan Stevedoring
Ltd. c. Le Armar, [1973] C.F. 1232 (If® inst.) et la
décision Jensen Star, précitéet. En ’espéce, & moins
de circonstances exceptionnelles, le principe énoncé
ci-dessus s’applique de sorte que 1’appelante ne pou-
vait faire valoir une action in rem en 1’absence de
preuve établissant que le mazout lourd a été fourni au
navire défendeur & la demande des propriétaires ou
d’une personne agissant en leur nom et capables de
les lier.

Il n’est pas surprenant que trés peu de décisions
aient ét€ rendues par la Cour jusqu’a maintenant sous
le régime des regles régissant 1’obtention d’un juge-
ment sommaire depuis leur adoption il y a moins de
deux ans. Aucune des décisions publiées rendues par
la Section de premiére instance (Marine Atlantic Inc.
c. Blyth (1994), 77 F.T.R. 97; Nova Scotia Barristers’
Liability Claims Fund c. Navire Ashley Lynn (1994),
80 F.T.R. 141; Penthouse International Ltd. c.
163564 Canada Inc. (1994), 86 F.T.R. 95 ne pose de
principe général a appliquer pour accueillir ou rejeter
une requéte sollicitant un jugement sommaire. 11
semble qu’il s’agisse de cas d’espece, ce qui s’ex-
plique compte tenu du caractére inédit du nouveau
processus. Je souscris & I’opinion émise par le juge
Reed dans I'affaire Blyth, précitée [ la page 103],
selon laquelle les nouvelles régles «doivent étre inter-
prétées dans le contexte qui est le leur». Par ailleurs,

4 Dans le jugement The Mogileff, [1921] P. 236 (Adm.), par
exemple, le juge Hill a déclaré, a la p. 243:

[1rRADUCTION] 11 s’agit uniquement d’exemples du principe
selon lequel vous ne pouvez intenter une action in rem
pour des choses de premitre nécessité, 2 moins qu'a la
date de la poursuite, vous ne puissiez intenter une action
en paiement d'une dette relativement a I’objet précis visé
par votre réclamation.
§’il était possible de démontrer que le capitaine a commandé le
mazout lourd, les propriétaires seraient normalement liés et le
crédit du navire engagé, 2 moins que le capitaine n’ait agi sans
pouvoir réel ou apparent (décision The Mogileff, précitée, 2 la
p. 243.) Le dossier ne contient aucun affidavit du capitaine ou
du chef mécanicien du navire défendeur. En fait, les intimés
n’affirment nulle part dans la preuve que ni I'un ni I'autre de
ces officiers n’ont commandé le mazout lourd.
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any similar rules, particularly where those rules are
expressed in language which in all material respects
is identical with the rules now under consideration.

A number of decisions have arisen under Rule 20
of the Ontario Rules of Civil Procedure [O. Reg.
560/84] from which Rules 432.1 to 432.7 derive.
Subrule 20.04(2) of those Rules, like our Rule
432.3(1), provides that where the Court “is satisfied
that there is no genuine issue for trial with respect to
a claim or defence, the court shall grant summary
judgment accordingly.” In Pizza Pizza Ltd. v.
Gillespie (1990), 75 O.R. (2d) 225 (Gen. Div.),
Henry J. after reviewing several earlier decisions of
Ontario courts, had this to say at pages 237-238:

In my opinion, there is a lower threshold that is contem-
plated by the new Rule 20 and the case law developing. It is
that the court, in taking a hard look at the merits, must decide
whether the case merits reference to a judge at trial. It will, no
doubt, have to go to trial if there arc real issues of credibility,
the resolution of which is essential to determination of the
facts, That aside, however, the rule now contemplates that the
motions judge will have before him sworn testimony in the
affidavits and other material required by the rule in which the
parties put their best foot forward. The motions judge, there-
fore, is expected to be able to assess the nature and quality of
the evidence supporting “a genuine issue for trial”; the test is
not whether the plaintiff cannot possibly succeed at trial; the
test is whether the court reaches the conclusion that the case is
so doubtful that it does not deserve consideration by the trier of
fact at a future trial; if so then the parties “should be spared the
agony and expense of a long and expensive trial after some
indeterminate wait” (per Farley J. in Avery).

In Irving Ungerman Ltd. v. Galanis (1991), 4 O.R.
(3d) 545 (C.A.), Morden A.C.J.0. commented on the
Ontario rule at pages 550-551 as follows:

A litigant’s “day in court”, in the sense of a trial, may have
traditionally been regarded as the essence of procedural justice
and its deprivation the mark of procedural injustice. There can,

je ne pense pas que la Cour doive s’abstenir de tenir
compte des décisions rendues par un juge d’une cour
supérieure d’une province relativement a I’interpréta-
tion de régles similaires, plus particulidrement dans le
cas ol leur libellé est identique, pour I'essentiel, &
celui des régles dont la Cour est saisie.

Un certain nombre de décisions ont été rendues
sous le régime de la régle 20 des Regles de Procédure
Civile [Régl. de I’Ont. 560/84] de I’Ontario, dont les
régles 432.1 & 4327 s’inspirent. Le paragraphe
20.04(2) de ces régles prévoit, tout comme le para-
graphe 432.3(1) des Régles de la Cour fédérale, que
le tribunal, «s’il est convaincu qu’une demande ou
une défense ne souléve pas de question litigieuse,
rend un jugement sommaire en conséquence.» Dans
I’affaire Pizza Pizza Ltd. v. Gillespie (1990), 75 O.R.
(2d) 225 (Div. gén.), le juge Henry a passé cn revue
plusieurs décisions antérieures des tribunaux onta-
riens avant de déclarer, aux pages 237 et 238:

[1rADUCTION] A mon avis, il existe unc norme minimale
moins exigeante établie par la nouvelle régle 20 et la jurispru-
dence qui se développe. Selon celte norme, la Cour doit, cn
examinant minuticusement le bien-fondé d’une instance, déci-
der si I'affaire mérite d’&tre renvoyée & un juge qui I'instruira.
11 ne fait aucun doute que 1'affaire sera instruite s'il existe de
véritables questions de crédibilité qui doivent absolument &tre
tranchées pour qu’une décision sur les faits soit rendue. Hor-
mis ces éléments, la régle prévoit maintenant que le juge
chargé des requétes aura accds i des témoignages rendus sous
serment an moyen des affidavits et & d'autres documents
exigés par la régle dans lesquels les parties présentent leur
cause sous son meilleur jour. On s'attend donc que le juge
chargé des requétes soit en mesure d’évaluer la nature ct la
qualité de la preuve A P'appui d’une «question litigicuse»; le
crittre & appliquer ne consiste pas A savoir si la partic deman-
deresse n’a aucune chance d'avoir gain de cause i la suite de
I'instruction; il s’agit plutdt de savoir si la Cour parvicnt i la
conclusion que 1'affaire est douteuse au point de ne pas mériter
d’étre examinée par le juge des faits lors d’une instruction ulté-
ricure; le cas échéant, il faut épargner avx partics «les souf-
frances et les dépenses liées A une instruction longue ¢t cofi-
teuse aprés une attente indéterminée» (le juge Farley, dans
Avery).

Dans Irving Ungerman Ltd. v. Galanis (1991), 4 O.R.
(3d) 545 (C.A.), le juge en chef adjoint Morden de la
Cour d’appel de I’Ontario a formulé les remarques

suivantes sur la régle ontarienne aux pages 550 et
551:

[TrRADUCTION] Le droit d'une partic A un litige de se faire
entendre, au sens de la tenue d’une instruction, peut avoir été
considéré traditionnellement comme 1'élément cssentiel de la
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however, be proceedings in which, because they do not
involve any genuine issue which requires a trial, the holding of
a trial is unnecessary and, accordingly, represents a failure of
procedural justice. In such proceedings the successful party has
been both unnecessarily delayed in the obtaining of substantive
justice and been obliged to incur added expense. Rule 20 exists
as a mechanism for avoiding these failures of procedural jus-
tice.

It would be convenient if the term “genuine issue” could be
expressed in a precise formula for the ease of its application.
Having regard, however, to the varied and unpredictable ways
in which issues under Rule 20 may arise, it cannot—and the
experience with Rule 56(c) in the United States has shown that
it can be harmful to gloss the wording of the rule with expres-
sions that fail to capture its meaning. (See Wright, Miller and
Kane, supra, at vol. 104, pp. 97-107 and 176-77.)

It is safe to say that “genuine” means not spurious and, more
specifically, that the words “for trial” assist in showing the
meaning of the term. If the evidence on a motion for summary
judgment satisfies the court that there is no issue of fact which
requires a trial for its resolution, the requirements of the rule
have been met. It must be clear that a trial is unnecessary. The
burden is on the moving party to safisfy the court that the
requirements of the rule have been met. Further, it is important
to keep in mind that the court’s function is not to resolve an
issue of fact but to determine whether a genuine issue of fact
exists. (See 6 Moore’s Federal Practice, 2nd ed. (1987
release), p. 56-391; Wright, Miller and Kane, supra, at vol.
10A, pp. 574-75.)5

In my view, the new process available under Rules
432.1 to 432.7 should not be construed as to prevent
a motions judge from doing that which it surely
envisages—allowing a summary judgment to be ren-
dered in a proper case with consequent savings in
time and expense that a trial would otherwise entail.
The intention appears to be that claims or defences
clearly without foundation should not take up the
time and incur the costs of a trial. To this end, as

5 These observations were made in light of the “policy”
expressed in subrule 1.04(1) of the Ontario Rules which
require that the rules “be liberally construed to secure the just,
most expeditious and least expensive determination of every
civil proceeding on its merits”. Subsection 2(2) of the Federal
Court Rules, although differently worded, appears to have the
same objective in mind. It requires, among other things, that
the rules “be so interpreted and applied as to facilitate rather
than to delay or to end prematurely the normal advancement of
cases”. See also Rules 6 [as enacted by SOR/90-846, s. 2] and
302.

h

justice procédurale, et le fait d’en priver une partie, comme la
marque d’une injustice procédurale. II se peut toutefois que
dans des procédures ne comportant pas de véritables questions
litigieuses qui commandent une instruction, la tenue d’un pro-
cds soit inutile, et représente donc un manquement 2 la justice
procédurale. Dans ce type de procédure, la partie qui a gain de
cause a, 2 la fois, subi un retard inutile avant d’obtenir justice
sur le fond et d( engager des frais additionnels. La régle 20 est
un mécanisme qui permet d’éviter pareil manquement 2 la jus-
tice procédurale.

11 serait pratique que 'expression «question litigieuse»
puisse &tre exprimée sous forme d’une formule précise facile
d’application. Toutefois, compte tenu des fagons trés variées et
imprévisibles dont des questions peuvent surgir sous le régime
de la regle 20, il n’est pas possible—et I'expérience relative a
Ialinéa 56¢) aux Etats-Unis a démontré qu'il peut &tre nuisible
— de donner de I'éclat au libellé de la régle a I'aide d'expres-
sions qui n’en rendent pas bien le sens. (Voir Wright, Miller et
Kane, supra, vol. 10A, pp. 97 a 107 et 176 et 177.)

On peut sans risque affirmer que la question ne doit pas étre
fallacieuse et, plus précisément, que les termes «d instruire»
aident 2 Vinterprétation de cette expression. Si la preuve pro-
duite dans le cadre d’une requéte sollicitant un jugement som-
maire convainc la Cour qu'il n’existe pas de questions de fait
dont la résolution exige une instruction, les conditions posées
par la régle sont remplies. Il doit étre clair qu’une instruction
est inutile. C’est 2 la partie requérante qu’il incombe de con-
vaincre le tribunal que sa requéte satisfait aux exigences de la
régle. De plus, il est important de se rappeler que le role du
tribunal n’est pas de résoudre une question de fait, mais de
déterminer s’il en existe une. (Voir 6 Moore’s Federal Prac-
tice, 2¢ éd. (publication de 1987), p. 56-391; Wright, Miller et
Kane, supra, vol. 10A, pp. 574 et 575.5)

Selon moi, le nouveau processus autorisé par les
Reégles 432.1 a 432.7 ne doit pas &tre interprété de
fagon a empécher le juge chargé des requétes de faire
ce qu'il prévoit de fagon certaine— soit de permettre
le prononcé d’un jugement sommaire dans les cir-
constances appropriées et, partant, des économies par
rapport au temps et a ’argent qu’il faudrait autrement
consacrer & I’instruction. L’intention qui en ressort
est celle d’éviter les délais et les frais liés & un proces

5 Ces observations ont été faites  la lumigre de la politique
formulée dans le paragraphe 1.04(1) des Regles de I'Ontario
selon lesquelles les regles «doivent recevoir une interprétation
large afin d’assurer la résolution équitable sur le fond de
chaque instance civile, de la fagon la plus expéditive et la
moins onéreuse». Le paragraphe 2(2) des Régles de la Cour
fédérale, bien que libell¢ différemment, semble viser le méme
objectif. 11 dispose, notamment, que les régles «doivent s’inter-
préter les unes par les autres et autant que possible faciliter la
marche normale des proces plutbt que la retarder ou y metire
fin prématurément». Voir aussi les Regles 6 [édictée par
DORS/90-846, art. 2] et 302.
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Henry J. stated in Pizza Pizza, supra, both sides are
required to “put their best foot forward”. The
responding party cannot hold back in the hope that
the motion will fall of its own weight because the
evidence in support is insufficient. Subsection
432.2(1) of the Rules places upon that party an obli-
gation not to “rest on the ... pleadings” but to file
evidence setting out “specific facts showing that
there is a genuine issue for trial”. The new Rules
should be approached with all of this in mind.

I cannot agree with the Motions Judge that subsec-
tion 432.2(1) of the Rules placed any obligation on
the appellant to raise a genuine issue for trial. Rather,
as the moving parties the respondents were required
to satisfy the Court that no such issue existed (see
Irving Ungerman Ltd., supra, at page 551). What the
new Rules appear to require is that both sides file
such evidence as is reasonably available to them on
the issues raised by the pleadings and from which the
Court can determine whether there is a genuine issue
for trial. The appellant was thus obligated by subsec-
tion 432.2(1) of the Rules to bring forth evidence, if
so available, showing that there is a genuine issue for
trial. This Rule, as I see it, imposes an evidentiary
burden only.

The appellant contends that the Motions Judge
erred in allowing the motion for summary judgment
to proceed on the ground that “there are no genuine
issues of fact”. This, of course, is a claim in an admi-
ralty action in rem but that is not of itself a reason for
refusing the relief sought. The applicable Rules are
not restricted to actions other than actions of this
kind.6

6 Compare Order 14, rule 1 of the English Rules of the
Supreme Court [SI 1965/1776), which allows for the granting
of judgment on the ground that “the defendant has no defence”,
but renders the rule inapplicable to “an Admiralty action in
rem”.

dans les cas oll les demandes ou lecs moyens de
défense sont manifestement non fondés. Le juge
Henry a déclaré, dans I'arrét Pizza Pizza, précité, que
les deux parties doivent [TRADUCTION] «présenter leur
cause sous son meilleur jour». L’intimée ne peut
demeurer inactive dans 1’espoir que la requéte échoue
d’elle-méme en raison de I’insuffisance de la preuve.
Le paragraphe 432.2(1) des Regles Iui imposc I’obli-
gation de ne pas «s’appuyer sur les scules...
plaidoiries écrites», mais de produire une preuve qui
énonce «des faits précis démontrant 1’existence d'une
question sérieuse A instruire». Pour appliquer les nou-
velles régles, il faut tenir compte de tous ces élé-
ments.

Je ne peux souscrire & I’opinion du juge chargé des
requétes, selon laquelle le paragraphe 432.2(1) des
Regles impose & 1’appelante I’obligation de soulever
une question sérieuse a instruire. Au contraire, en
qualité de parties requérantes, les intimés devaicnt
convaincre la Cour qu’il n’existait aucune question
de cette nature (voir la décision Irving Ungerman
Ltd., précitée, 2 la page 551). Les nouvelles Rogles
semblent exiger que les deux parties produisent les
éléments de preuve auxquels elles ont raisonnable-
ment acces relativement aux questions soulevées par
les actes de procédure et a parttir desquels la Cour
peut déterminer s’il existe une question séricuse A
instruire. L’appelante était donc tenuc en vertu du
paragraphe 432.2(1) des Régles de présenter une
preuve, s’il en était, démontrant qu’il existe une ques-
tion sérieuse & instruire. Selon moi, cette régle n’im-
pose qu'un fardeau relatif a la preuve.

L’appelante soutient que le juge chargé des
requétes a commis une erreur en permettant que la
procédure en jugement sommaire suive son cours au
motif [TRADUCTION] «qu’il n’existe aucune question
de fait sérieuse». L’instance vise, bien sQir, une
demande formulée par voie d’action in rem en
matiere d’amirauté, mais cet élément ne suffit pas cn
soi pour justifier le refus du redressement demandg.
Les régles applicables ne se limitent pas aux actions
d’une autre natureS.

6 Comparer aux Rules of the Supreme Court [SI 1965/1776],
Order 14, rule 1, de I’ Angleterre, qui permettent le prononcé
d’un jugement au motif que [TRADUCTION] «la partic défende-
resse ne fait valoir aucun moyen de défense», mais déclarent
cette régle inapplicable & [TRADUCTION] «une action in rem cn
matitre d’amirautés.
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1t is indisputable that the appellant had ample time
to cross-examine on the respondents’ affidavit evi-
dence if it had cared to do so. On the other hand, the
right to so cross-examine, while fundamental, lacks
the advantages available on full examination for dis-
covery after production of documents. In the case at
bar neither side elected to cross-examine on the
other’s affidavit evidence. I do not read the new
Rules as placing an absolute obligation on either side
to cross-examine, although the failure of a party to do
so might perhaps militate against that party’s position
on the issues because of lack of evidence. It would
not mean any non-compliance with the Rules, nor in
itself justify the drawing of any adverse inference.

The appellant, who was expected by the Rules to
file its own evidence in response to that of the
respondents, filed only the affidavit of an officer of
the appellant, but it does not go much beyond that
which was already set forth in the affidavit to lead
warrant. [ acknowledge that the appellant probably
had no control over possible sources of evidence to
buttress its assertion that the bunkers were ordered by
or on the authority of owners and on the credit of the
ship. These sources are located in various countries
around the world—a not uncommon situation in
admiralty cases in the Court whose jurisdiction in
rem is world wide provided the res is within its terri-
torial jurisdiction at the time an action is commenced.
I am unable to see from the record that the appellant
held back evidence which should have been filed in
response to the motion or, indeed, that the appellant
was in a position to say more than that which is set
forth in the affidavits filed—that the bunkers were
supplied on the strength of the representation con-
tained in the Marine Oil Brokering Co. telex of June
30, 1994.

The question remains whether there was any *“gen-
uine issue for trial”. The respondents are undoubtedly
correct in asserting that their evidence is to the effect
that the bunkers were not ordered by the shipowners

Il est incontestable que |'appelante aurait eu
amplement le temps, si elle I’avait voulu, de procéder
A un contre-interrogatoire relativement a la preuve
par affidavit produite par les intimés. Par contre, le
droit & un contre-interrogatoire, bien que fondamen-
tal, ne comporte pas les mémes avantages qu’un
interrogatoire au préalable complet mené aprés la
divulgation des documents. En I’espece, aucune des
parties n’a choisi d’exercer son droit & un contre-
interrogatoire relativement 2 la preuve par affidavit
déposée par I’autre. Les régles n’imposent pas, selon
moi, 1’obligation absolue & ’'une ou I’autre des par-
ties de mener un contre-interrogatoire, bien que le
défaut d’une partie de se prévaloir de ce droit puisse
peut-étre avoir un effet défavorable sur ces préten-
tions en raison du manque de preuve. Pareil défaut ne
constitue pas pour autant une infraction aux régles, ni
ne justifie en soi une conclusion défavorable.

L’ appelante, qui aurait normalement dfi déposer sa
propre preuve, en vertu des régles, pour répondre 2
celle des intimés, s’est contentée de déposer 1’ affida-
vit d’un représentant de 1’appelante, dont la teneur ne
différait pas beaucoup de celle de I’affidavit portant
demande de mandat. Je reconnais que 1’appelante
n’avait probablement aucun contrdle sur les sources
possibles d’éléments de preuve pouvant étayer son
affirmation selon laquelle le mazout lourd a été com-
mandé par les propriétaires du navire, ou en leur
nom, et sur le crédit du navire. Ces sources se situent
dans différents pays du monde—situation courante
dans les causes en matiére d’amirauté soumises a la
Cour, dont la compétence in rem s’étend au monde
entier dans la mesure ol la chose se trouve dans son
ressort au moment de P’introduction de I’action. Il
m’est impossible de conclure a partir du dossier que
I’appelante a retenu des éléments de preuve qui
auraient d0 &tre déposés en réponse 2 la requéte ou,
en fait, que I’appelante était dans une situation qui lui
permettait de faire des déclarations allant au-dela de
celles énoncées dans les affidavits déposés—soit que
le mazout lourd a été fourni sur la foi des assertions
faites dans la télécopie envoyée le 30 juin 1994 par la
société Marine Oil Brokering Co.

Il reste a décider s’il existait une «question
sérieuse A instruire». Les intimés ont, de toute évi-
dence, raison d’affirmer que leur preuve porte que le
mazout lourd n’a pas été commandé par les proprié-
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or by anyone acting on their behalf. But that evi-
dence, it seems to me, does no more than put in con-
flict the equally clear evidence set forth in the appel-
lant’s affidavits that the bunkers were ordered “in
accordance with instructions received from purchaser
M/V SARLA and owners”. The respondents’ evi-
dence falls short of establishing the truth of the mat-
ter even though it disputes in no uncertain terms the
truth of the appellant’s evidence. It remains to be
resolved, however, just where in fact the truth really
lies. Credibility is very much involved in that deter-
mination, which cannot be made by a motions judge
or by this Court.

Looked at in isolation, the contracts contained in
the charter party and related documents may well
suggest that responsibility for bunkering the defen-
dant ship and the cost thereof fell on the charterers
and not on the owners. However, that owners may
have authorized the particular purchase despite the
language of the charter party and related documents
cannot be entirely ruled out. In the Jensen Star, supra
(a case involving claims for materials supplied and
repairs to a ship), at page 216, Marceau J.A. reaf-
firmed the principle enshrined in a line of cases in
the Exchequer Court of Canada and in the Trial Divi-
sion of this Court, that “an action in rem is sustaina-
ble only if the owner is personally liable for the
amount claimed”. He then went on to sketch three
possible scenarios out of which a shipowner’s liabil-
ity may arise [at pages 216-217]:

... the owner may have contracted himself, or he may have
authorized someone to contract on his personal credit, or he
may have expressly or implicitly authorized a person, in pos-
session and control of a ship, to contract on the credit of the
ship (rather than on the entirety of his personal assets).

‘What is not clear in the present case is whether own-
ers ordered the bunkers through their agents or
whether they were ordered out of some necessity by
the master, who remained in charge of the ship, with
actual or apparent authority of owners.

taires du navire, ni par qui que cc soit agissant cn leur
nom. Selon moi, cette preuve a néanmoins pour scul
effet de contredire la preuve tout aussi claire conte-
nue dans les affidavits de 1’appelante selon laquelle le
mazout lourd a été commandé [TRADUCTION] «ecn coli-
formité avec les instructions regues de I’acheteur
M/V SARLA et de ses propriétaires». La preuve des
intimés n’établit pas vraiment la véracité des faits,
bien qu’elle attaque sans équivoque la véracité de la
preuve de 'appelante. Toutefois, la question de
savoir ce qui s’est véritablement passé n’est toujours
pas résolue. Cette question tient en grande partic A la
crédibilité des parties et elle ne peut étre résolue par
un juge chargé des requétes ni par la présente Cour.

Pris isolément, les contrats compris dans la charte~
partie et les documents connexes peuvent bien laisser
entendre que ce sont les affréteurs, et non les proprié-
taires du navire, qui sont responsables de I’approvi-
sionnement en carburant du navire défendeur et du
coit du carburant. Toutefois, il n’est pas possible
d’exclure catégoriquement que les propriétaires aient
pu autoriser cet achat particulier, malgré les stipula-
tions de la charte-partie et des documents connexes.
Dans Parrét Jensen Star, précité (une affaire concer-
nant des matériels fournis et & des réparations effec-
tuées & un navire), i la page 216, le juge Marceau,
J.C.A., a réaffinmé le principe consacré par une séric
de jugements de Ia Cour de I"Echiquier du Canada ct
de la Section de premiere instance de la présente
Cour, selon lequel «une action in rem cst possible
seulement si le propriétaire a engagé personnellement
sa responsabilité & 1’égard de la somme réclamée». 11
a ensuite dressé trois scénarios possibles pouvant
engager la responsabilité du propriétaire d’un
navire [& la page 217]:

... le propriétaire peut avoir conclu le contrat lui-méme, il
peut avoir autorisé quelqu'un 3 s’engager sur son crédit per-
sonnel, ou il peut avoir autorisé expressément ou implicitement
une personne qui a la possession et le contrble du navire A tirer
du crédit du navire (plutdt que de la totalité de ses biens per-
sonnels).

En ’espéce, il n’est pas clair si les propriétaires ont
commandé le mazout lourd par I'intermédiaire de
leurs agents, ou si c’est le capitaine, qui demeurait
responsable du navire, qui les a commandées par
nécessité avec 1’autorisation réelle ou apparente de
ses propriétaires.
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In my opinion, the respondents’ evidence does not
disprove the assertion in the appellant’s evidence that
the bunkers were ordered “in accordance with
instructions received from purchaser M/V SARLA
and owners”. That statement must not be removed
from its factual matrix which includes that at the time
the bunkers were supplied the defendant ship may
have been already redelivered to owners pursuant to
the charter party.

I have concluded that there is here a “genuine
issue” of fact which can only be resolved at trial.
Accordingly, I would allow the appeal with costs and
set aside the order of the Trial Division.

MARCEAU J.A: T agree.

LiNDEN J.A.: I agree.

Selon moi, la preuve des intimés ne réfute pas I’al-
légation contenue dans la preuve de I’appelante selon
laquelle le mazout lourd a été commandé [TRADUC-
TION] «en conformité avec les instructions recues de
I’acheteur M/V SARLA et de ses propriétaires».
Cette déclaration ne doit pas &tre dissociée de son
contexte et notamment du fait qu’au moment ol le
carburant a été fourni au navire défendeur, celui-ci
avait peut-étre été remis 2 ses propriétaires en vertu
de la charte-partie.

J’ai conclu qu’il existe une «question» de fait
«sérieuse» qui ne peut étre résolue qu’a I’issue d'une
instruction. En conséquence, j’accueillerais 1’appel
avec dépens et j’annulerais I’ordonnance de la Sec-
tion de premiere instance.

LE JuGE MARCEAU, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

LE waGE LiNpEN, J.C.A.: Je souscris 3 ces motifs.
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vi la provenance du stupéfiant — L'art. 1Fc) de la Convention
doit s’interpréter comme s’appliquant aux personnes dans son
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importing, possession for purpose, trafficking — Domestic
traffickers indispensable link in narcotics distribution chain —
Narcotics control element of “substratum of values held by
society”.

This was an application for judicial review of a decision that
the applicant was not a Convention refugee. The definition of
“Convention refugee” in Immigration Act, subsection 2(1)
includes any person who satisfies the requirements of para-
graph 2(1)(a), but excludes any person to whom the United
Nations Convention Relating to the Status of Refugees does not
apply pursuant to Article 1E or F. Article 1F(c) excludes from
the application of the Convention any person with respect to
whom there are serious reasons for considering that he has
been guilty of acts contrary to the “purposes and principles of
the United Nations”. The Board held that Article 1F(c) applied
to the applicant, who had been convicted of possession of her-
oin for the purpose of trafficking prior to the determination of
his refugee claim. It held that the United Nations had under-
taken initiatives to control and/or eliminate the illicit drug
trade and that such activities were embraced by the “purposes
and principles of the United Nations”. The applicant’s convic-
tion was evidence that he was involved in the illicit drug trade
and as the poppy plant is the main ingredient in heroin, traf-
ficking therein involved international implications.

The Board interpreted the definition of “Convention refu-
gee” as disjunctive, so that if the exclusion applied it was not
necessary to determine the inclusion issues. The applicant sub-
mitted that the objectives of exclusion should be balanced with
the issue of inclusion. The applicant also argued that the scope
of Article 1F(c) must be determined with reference to the pur-
poses and principles of the United Nations, which are limited
by the UN Charter to the governing of rclations between inde-
pendent and sovereign states. The applicant argued that there
was no basis in international law for individual liability other
than with respect to persons in authority or those whose crimes
have significant international implications.

The Board held that the applicant’s arguments alleging the
infringement of his Charter, sections 7 (right to life, liberty and
security of the person and the right not to be deprived thereof
except in accordance with the principles of fundamental jus-
tice) and 12 (right not to be subjected to cruel and unusual
treatiment) rights by virtue of the exclusion clause in Article
1F(c), were premature since there was no evidence that the
applicant would be deported. The applicant argued that Inmi-
gration Act, subsection 2(1) violated his fundamental right to
justice under Charter, section 7 because Article 1F(c) did not
give any guidance as to what actions are contrary to the pur-
poses and principles of the United Nations. Furthermore, Arti-
cle 1F(c) did not provide meaningful boundaries of conduct or

cas si le Canada veut remplir ses obligations internationales
dans la lutte contre le trafic illicite de stupéfiants — Il n’y a
aucune différence entre 1'importation, la possession en vue
d’en faire le trafic, et le trafic proprement dit de I’héroine —
Les trafiquants internes sont un maillon indispensable de la
chaine de distribution des stupéfiants — Un élément du «sub-
strat de valeurs partagées par la société» est la lutte contre le
trafic de stupéfiants.

Recours en contrble judiciaire contre la décision selon
laquelle le requérant n’est pas un réfugié au sens de la Conven-
tion. La définition de réfugié au sens de la Convention, figu-
rant au paragraphe 2(1) de la Loi sur I'immigration, s’applique
a toute personne qui satisfait aux conditions prévues 2 1'alinéa
2(1)a), mais exclut les personnes soustraites a 1’application de
la Convention des Nations Unies relative au statut des réfugiés
par I’article premier, sections E ou F, de ce texte. La section
Fc) de Tarticle premier exclut de 1'application de la Conven-
tion toute personne dont on a des raisons sérieuses de penser
qu’elle s'est rendue coupable d’agissements contraires «aux
buts et aux principes des Nations Unies». La Commission a
conclu que le requérant tombait sous le coup de la section Fc),
puisqu’il avait €€ condamné pour possession d’héroine en vue
d’en faire le trafic, avant que sa revendication du statut de réfu-
gié ne fOt instruite. Elle conclut que les Nations Unies ont pris
des initiatives pour combattre et/ou éliminer le commerce illi-
cite de drogues et que ces initiatives sont comprises dans les
«buts et principes» de 1’Organisation internationale. Le verdict
de culpabilité rendu contre le requérant est la preuve qu’il est
engagé dans le commerce illicite de drogues et que, le pavot
étant I'ingrédient principal de I'héroine, le trafic en la matidre
présente des caractéristiques internationales.

La Commission a donné une interprétation disjonctive de la
définition de «réfugié au sens de la Convention», ce qui signi-
fie que s’il y a lieu 2 exclusion, il n’est pas nécessaire de se
prononcer sur les facteurs d’inclusion. Le requérant soutient
que les objectifs de I'exclusion doivent étre pondérés par les
facteurs d’inclusion. Que le champ d’application de la section
Fc) doit étre déterminé au regard des buts et principes des
Nations Unies, lesquels, selon la Charte de I'Organisation
internationale, ne concernent que les relations entre Etats indé-
pendants et souverains. Et que le droit international ne connait
pas la responsabilité de I'individu qui n’est pas un représentant
de P'autorité ou dont le crime ne présente pas d'importantes
ramifications internationales.

Selon la Commission, 1'argumentation du requérant qui fait
valoir que ses droits garantis par les articles 7 (droit A la vie, a
la liberté et a la sécurité de sa personne, auquel il ne peut étre
porté atteinte qu’en conformité avec les principes de justice
fondamentale) et 12 (droit 2 la protection contre tous traite-
ments cruels et inusités) de 1a Charte sont violés par I’applica-
tion de la disposition d'exclusion de la section Fc) de I'article
premier, est prématurée puisque rien ne prouve qu'il serait
expulsé. Selon le requérant, le paragraphe 2(1) de la Loi sur
U'immigration porte atteinte au droit A la justice fondamentale
qu’il tient de P'article 7 de la Charte car la section Fc) ne dit
pas ce qui est contraire aux buts et aux principes des Nations
Unies et ne définit pas clairement les frontieres du répréhensi-
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delineate areas of risk because the general public is unaware of
the vast initiatives of the UN. The Board concluded that Arti-
cle 1F(c) was not void because of vagueness.

The issues were (1) whether the Board erred in interpreting
the definition of Convention refugee as disjunctive; (2)
whether Article 1F(c) applied to persons not in positions of
authority; (3) whether Article 1F(c) violated the applicant’s
rights pursuant to Charter, section 7 or 12; and (4) whether
Article 1F(c) was void for vagueness.

Held, the application should be dismissed.

(1) The definition of “Convention refugee” is disjunctive.
There is no requirement for the Board to determine and bal-
ance inclusion with exclusion when applying Article 1F(c) of
the Convention. While the Board could have conducted an
inclusion analysis, there was no error in law in not doing so.
Balancing might be considered in some circumstances, but not
here.

(2) While the UN, in its capacity as an international organi-
zation, may not have jurisdiction over individuals, its initia-
tives can have domestic implications. Parliament has incorpo-
rated into the Inmmigration Act Canada’s obligations under the
UN Convention relating to the status of refugees. Unless Arti-
cle 1F(c) is interpreted as applying to individuals like the
applicant who have been convicted of such offences under
domestic criminal law, Canada would be unable to meet its
international obligations either with respect to refugees or the
climination of the trafficking in illegal narcotics. The Court
has consistently held that trafficking in heroin, a narcotic not
produced in Canada, is a crime against which the UN has initi-
ated and co-ordinated a range of international initiatives. There
is no difference between the importation of heroin, the posses-
sion of heroin for the purpose of trafficking, and simply traf-
ficking in this narcotic. Because the UN initiatives are directed
nationally as well as internationally, Article IF(c) may apply
to a person who has been convicted of trafficking in heroin, in
Canada, even absent any specific international involvement on
the part of the claimant. Domestic traffickers are an indispen-
sable link in the chain of distribution of narcotics, and their
involvement ought not to be minimized.

(3) The applicant’s Charter arguments were premature in the
context of a determination of whether the applicant is pre-
cluded from claiming the protection of the Convention by vir-
tue of the exclusion contained in Article 1F(c). The Court was
not dealing with execution of a deportation order.

(4) Article 1F(c) was not void because of vagueness. A law
is unconstitutionally vague if it so lacks in precision that it
does not give sufficient guidance for legal debate, that is for
reaching a conclusion as to its meaning by reasoned analtysis
applying legal criteria. It does not sufficiently delineate any

ble ou des zones de danger alors que le grand public n’esl pas
au courant des grandes initiatives de I'ONU. La Commission a
conclu que la section Fc) n’est pas nulle pour cause d’impréci-
sion.

Il échet d’examiner (1) si la Conunission a commis unc
erreur en donnant une interprétation disjonctive de la définition
de réfugié au sens de la Convention; (2) si la scction Ic) de
I"article premicr est applicable aux personnes qui ne sont pas
des représentants de P'autorité; (3) si la section Fe) porte
atteinte aux droits que garantissent au requérant les articles 7 et
12 de la Charte; et (4) si la section Fe) est nulle pour cause
d’'imprécision.

Jugement: il faut rejeter la recours.

(1) La définition de «réfugié au sens de la Convention» cst
disjonctive. La Conunission n’est nullement tenue d’examiner
les facteurs d’inclusion pour pondérer les facteurs d'exclusion
lorsqu’elle applique la section Fe) de I'article premier de la
Convention. S’il était vrai que la Commission aurait pu entre-
prendre une analyse des facteurs d’inclusion, qu’elle ne I'ait
pas fait ne vaut pas crreur de droit. La pondération pourrait &lre
envisagée dans certains cas, mais non pas en I'espece.

(2) Bien que I'Organisation des Nations Unies, en sa qualité
d’organisation internationale, n'ait peut-2tre pas compétence
sur les individus, ses initiatives peuvent avoir des implications
internes chez les pays membres. Le Iégislateur a intégré dans la
Loi sur Uimmigration les obligations qu’assume le Canada
dans le cadre de la Convention des Nations Unies relative au
statut des réfugiés. Si la section Fc) ne peut s’appliquer aux
individus qui, comme le requérant, ont été reconnus coupables
des infractions de ce genre sous le régime du droit pénal
interne, on pourrait dire que le Canada ne remplit pas ses obli-
gations internationales que ce soit & I'égard des réfugiés ou
dans la lutte contre le trafic illicite de stupéfiants. La Cour a
toujours jugé que le trafic d’héroine, stupéfiant qui n'est pas
produit au Canada, est un crime contre Iequel I'ONU a pris ct
coordonné une variété d’initiatives internationales. Il n'y a
aucune différence entre I'importation, la possession en vue du
trafic et le trafic proprement dit de I'héroine. Les initiatives de
I’ONU ayant une portée interne tout autant qu’internationale,
la section Fc) peut s’appliquer & une personne reconnue coupa-
ble de trafic d’héroine au Canada, lors méme qu’clle n’a spéci-
fiquement participé d aucune activité internationale cn la
matiere. Les trafiquants internes sont un maillon indispensable
dans la chaine de distribution des stupéfiants, ct il ne faut pas
minimiser leur participation.

(3) Les moyens tirés par le requérant de 1a Charte sont pré-
maturés dans le contexte de I'examen de Ia question de savoir
s'il est irrecevable a revendiquer la protection de la Convention
par 'effet de la disposition d'exclusion de Ia scction Fe), puis-
que la Cour n’est pas appelée A se prononcer sur unc mesure
d’expulsion.

(4) La section Fc) n’est pas nul pour cause d’impréeision,
Une loi sera jugée inconstitutionnelle si elle manque de préci-
sion au point de ne pas constituer un guide suffisant pour un
débat judiciaire, c’est-A-dire pour trancher quant 2 sa significa-
tion 2 la suite d’une analyse raisonnée. Elle ne délimite pas
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area of risk and thus can provide neither fair notice to the citi-
zen nor a limitation of enforcement discretion. The Board’s
discretion to exclude is subject to objective limits. The Board
must objectively determine the facts and apply the appropriate
legal principles. What the purposes and principles of the UN
are is a question of law; whether they have been contravened is
a question of fact. The purposes and principles of the United
Nations are capable of being given a constant and settled
meaning by the courts. The substantive aspect of fair notice is
a subjective understanding that the law touches upon some
conduct based on the substratum of values underlying the legal
enactment and on the role that the legal enactment plays in the
life of society. An element of the “substratum of values held by
society” is the control of the unlawful production, sale and use
of narcotics. Article 1F(c) sufficiently delineates an area of risk
and provides an adequate basis for legal debate, by reasonable
analysis and the application of legal criteria.

The following questions were certified: (1) Is Article 1F(c)
void due to vagueness?; (2) does Article 1F(c) apply to a per-
son who is not in a position of authority?; (3) Is it necessary
for the Board to balance exclusion with inclusion in the appli-
cation of Article 1F(c)?

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C,, 1985, Appendix II,
No. 44], ss. 7, 12.

Charter of the United Nations, [1945] Can. T.S. No. 7,
Atrts. 1, 2.

Combines Investigation Act, R.S.C. 1970, ¢. C-23.

Immigration Act, RS.C., 1985, c. 1-2, ss. 2(1) “Conven-
tion refugee” (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c.
28, s. 1), 114(2) (as am. by S.C. 1992, c. 49, 5. 102),
Sch. (as enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s.
34).

Narcotic Control Act, R.S.C. 1970, c. N-1, s. 4(2),(3).

United Nations Convention Relating to the Status of Refu-
gees, July 28, 1951, [1969] Can. T.S. No. 6, Art.
1F(a),(b).(c).

United Nations Protocol relating to the Status of Refu-
gees, January 31, 1967, [1969] Can. T.S. No. 29.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Thamotharampillai v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [1994] 3 F.C. 99; (1994), 77 F.T.R.
114 (T.D.); Kabirian v. Canada (Solicitor General),
[1995]1 A.C.F. No. 143 (T.D.) (QL); Arica v. Canada
(Minister of Employment and Immmigration), [1995] F.C.J.
No. 670 (C.A.) (QL); R. v. Nova Scotia Pharmaceutical

suffisamment une sphere de risque et ne peut donc fournir ni
d’avertissement raisonnable aux citoyens ni de limitation du
pouvoir discrétionnaire dans 1'application de la loi. Le pouvoir
discrétionnaire d’exclusion de la Commission connait une cer-
taine limite objective. Elle doit examiner objectivement les
faits et y appliquer les principes de droit qui s’imposent. La
question de savoir quels sont les buts et les principes des
Nations Unies est une question de droit, alors que celle de
savoir s'il y a été porté atteinte est une question de fait. Les
tribunaux peuvent donner un sens constant et définitif aux buts
et principes des Nations Unies. Du point de vue du fond,
I'avertissement raisonnable réside donc dans la conscience
subjective de I'illégalité d’une conduite, fondée sur les valeurs
qui forment le substrat du texte d’incrimination et sur le rdle
que joue le texte d’incrimination dans la vie de la société. Un
élément du «substrat de valeurs partagées par la société» est la
lutte contre 1a production, la vente et 1a consommation illicites
de stupéfiants. La section Fc) définit clairement une zone de
danger et se préte au débat judiciaire par analyse rationnelle et
application de criteres juridiques.

Les questions suivantes sont certifiées: (1) La section Fc)
est-elle nulle pour cause d’imprécision?; (2) La section Fc)
s'applique-t-elle aux personnes qui ne sont pas en situation
d’autorité?; (3) La Commission doit-elle pondérer les facteurs
d’exclusion par les facteurs d’inclusion dans I’application de la
section Fc) de 1'article premier de la Convention?

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
{L.R.C. (1985), appendice II, n° 44], art. 7, 12.

Charte des Nations Unies, [1945] R.T. Can. n°® 7, Art. 1,
2.

Convention des Nations Unies relative au statut des réfu-
giés, le 28 juillet 1951, [1969] R.T. Can. n° 6, Art.
1Fa),b),c).

Loi relative aux enguétes swr les coalitions, S.R.C. 1970,
ch. C-23.

Loi sur les stupéfiants, SR.C. 1970, ch. N-1, art. 4(2),(3).

Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985), ch. 1-2, art. 2(1)
«réfugié au sens de la Convention» (mod. par L.R.C.
(1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 1), 114(2) (inod. par L.C.
1992, ch. 49, art. 102), annexe (édictée par L.R.C.
(1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 34).

Protocole des Nations Unies relatif au statut des réfugiés,
31 janvier 1967, [1969] R.T. Can. n° 29.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Thamotharampillai ¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de
IImmigration), [1994] 3 C.F. 99; (1994), 77 FT.R. 114
(1t inst.); Kabirian c¢. Canada (Solliciteur général),
[1995] A.C.F. n° 143 (1 inst.) (QL); Arica c¢. Canada
(Ministre de I'Emploi et de I'Immigration), [1995] F.C.J.
n® 670 (C.A.) (QL); R. ¢. Nova Scotia Pharmaceutical
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Society, [1992] 2 S.C.R. 606; (1992), 114 N.S.R. (2d) 91;
93 D.L.R. (4th) 36; 313 A.P.R. 91; 74 C.C.C. (3d) 289; 43
CP.R, 3d) 1; 15 C.R. (4th) 1; 10 CR.R. (2d) 34; 139
N.R. 241; R. v. Morales, [1992] 3 S.C.R. 711; (1992), 77
C.C.C. (3d) 91; 17 C.R. (4th) 74; 12 C.R.R. (2d) 31; 144
N.R. 176; 51 Q.A.C. 161.

DISTINGUISHED:

Canada (Minister of Employment and Immigration) v.
Mehmet, [1992] 2 F.C. 598 (C.A.); Moreno v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1994] 1 F.C.
298; (1993), 107 D.L.R. (4th) 424; 21 Imm. L.R. (2d)
221; 159 N.R. 210 (C.A)).

CONSIDERED:

Gonzalez v. Canada (Minister of Employment and Inuni-
gration), [1994] 3 F.C. 646; (1994), 115 D.L.R. (4th) 403;
24 Imm. L.R. 2d) 229 (C.A.); Pushpanathan v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1993] E.C.J.
No. 870 (T.D.) (QL); Kindler v. Canada (Minister of Jus-
tice), [1991] 2 S.C.R. 779; (1991), 84 D.L.R. (4th) 438;
67 C.C.C. (3d) 1; 8 C.R. (4th) 1; 129 N.R. 81; Slaight
Communications Inc. v. Davidson, [1989] 1 S.C.R. 1038;
(1989), 59 D.L.R. (4th) 416; 26 C.C.ELL. 85; 89 CLLC
14,0315 93 N.R. 183.
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APPLICATION for judicial review of a decision
that the applicant, who had been convicted of posses-
sion of heroin for the purposes of trafficking, was not
a Convention refugee. Application dismissed.
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Howard C. Gilbert for applicant.
Claire A. H. Le Riche for respondent.

SOLICITORS:

Gilbert & Yallen, Toronto, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

WETSTON J.: This is an application for judicial
review of a decision of the Immigration and Refugee
Board, Convention Refugee Determination Division
(the Board), dated August 2, 1994, wherein the Board
determined that the applicant was not a Convention
refugee. The Board concluded that the applicant was
a person to whom section F(c) of Article 1 of the

United Nations Convention Relating to the Status of f

Refugees (the Convention), signed at Geneva on July
28, 1951 [[1969 Can. T.S. No. 6], including the Pro-
tocol [United Nations Protocol relating to the Status
of Refugees] thereto, signed at New York City on Jan-
uary 31, 1967 [[1969] Can. T.S. No. 29], applied.
Section F(c) of Article 1 of the Convention is incor-
porated into the Immigration Act [R.S.C., 1985, c.
1-2] by virtue of the definition of “Convention refu-
gee” contained in subsection 2(1) fas am. by R.S.C,,

1985 (4th Supp.), c. 28, s. 1}, and is set out as a h

schedule [as enacted idem, s. 34] to that Act. Article
1F(c) provides as follows:
F. The provisions of this Convention shall not apply to any

person with respect to whom there are serious reasons for con-
sidering that:

(c) he has been guilty of acts contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

The applicant is a citizen of Iran. He arrived in
Canada on February 2, 1986, at which time he made

Rikhof, J. «The Treatment of the Exclusion Clauses in
Canadian Refugee Law» (1994), 24 Imm. L.R. (2d) 31.

DEMANDE de contrdle judiciaire contre la déci-
sion selon laquelle le requérant, qui avait ét€ reconnu
coupable de possession d’héroine en vue d’en faire le
trafic, n’est pas un réfugié au sens de la Convention.
Demande rejetée.

AVOCATS:

Howard C. Gilbert pour le requérant.
Claire A. H. Le Riche pour !'intimé.

PROCUREURS:

Gilbert & Yallen, Toronto, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour ’in-
timé.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
I'ordonance rendus par

LE JuGE WETSTON: Il y a en l’espéce recours en
contrdle judiciaire contre la décision en date du 2
ao(t 1994 par laquelle la section du statut de réfugié,
Commission de I’immigration et du statut de réfugié
(la Commission), a conclu que le requérant n’était
pas un réfugié au sens de la Convention, mais une
personne tombant sous le coup de la section Fc) de
I’article premier de la Convention des Nations Unies
relative au statut des réfugiés (la Convention), signée
a Geneve le 28 juillet 1951 [[1969] R.T. Can. n° 6],
le Protocole [Protocole des Nations Unies relatif au
statut des réfugiés] de celle-ci signé a New York le
31 janvier 1967 [[1969] R.T. Can. n° 29}. La section
Fc) de larticle premier est intégrée dans la Loi sur
Uimmigration [L.R.C. (1985), ch. I-2] par I'effet de la
définition de «réfugié au sens de la Convention» au
paragraphe 2(1) [mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.),
ch. 28, art. 1] de cette Loi; elle figure également 2
I’annexe [édictée, idem, art. 34] de la Loi. Voici ce
que porte cette section:

F. Les dispositions de cette Convention ne seront pas appli-

. cables aux personnes dont on aura des raisons séricuses de

penser:

¢) Qu'elles se sont rendues coupables d’agissements con-
traires aux buts et aux principes des Nations Unies.

Le requérant, citoyen de I’Iran, est arrivé au
Canada le 2 février 1986, date a laquelle il a reven-
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a Convention refugee claim on the basis of a well-
founded fear of persecution by reason of his political
opinion and his membership in a particular social
group. However, on September 13, 1987, prior to the
determination of his refugee claim, the applicant was
charged with possession of heroin for purposes of
trafficking, contrary to the subsection 4(2) of the
Narcotic Control Act, R.S.C. 1970, c. N-1, an indicta-
ble offence under subsection 4(3) of that Act. Mr.
Atef was convicted of that offence on December 11,
1987, and sentenced to 55 months imprisonment.
Subsequently, on October 28, 1992, the applicant was
found to have a credible basis for his refugee claim.
Accordingly, his claim was referred to the Board for
hearing. The hearing, with the Minister of Employ-
ment and Immigration’s participation, took place on
June 1, 1993 and October 27, 1993,

Issues

The applicant argued the following issues with
respect to this judicial review application:

1. Did the Board err in law in deciding to consider
the issue of inclusion only if it determined the appli-
cant not to be excluded pursuant to Article 1F(c); if
so, did the Board err in not proceeding to balance
inclusion with the issue of exclusion?

2. Does Article 1F(c) apply to the applicant, who is
not a person in authority?

3. Does Article 1F(c) violate the applicant’s rights
pursuant to section 7 or 12 of the Charter {Canadian
Charter of Rights and Freedoms, being Part I of the
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 44117

4. Does Atrticle 1F(c) of the Convention violate the

applicant’s section 7 Charter rights by reason of i

vagueness?

diqué le statut de réfugié par ce motif qu’il craignait
avec raison d’étre persécuté en raison de ses opinions
politiques et de son appartenance & un groupe social
particulier. Cependant, le 13 septembre 1987, avant
méme que sa revendication du statut de réfugié ne {0t
instruite, il a été poursuivi pour possession d’héroine
en vue d’en faire le trafic, en violation du paragraphe
4(2) de la Loi sur les stupéfiants, SR.C. 1970, ch.
N-1, laquelle possession est un acte criminel au
regard du paragraphe 4(3) de la méme Loi. M. Atef a
été reconnu coupable de cette infraction le 11 décem-
bre 1987 et condamné A une peine d’emprisonnement
de 55 mois. Par la suite, le 28 octobre 1992, sa reven-
dication du statut de réfugié a été jugée pourvue d’un
minimum de fondement et, en conséquence, elle a été
soumise A la Commission pour instruction. L’au-
dience, & laquelle participait le ministre de ’Emploi
et de 'Immigration, eut lieu le 1er juin 1993 ct le 27
octobre 1993,

Les points litigieux

Voici les questions soulevées par le requérant dans
ce recours en contrble judiciaire:

1. La Comumnission a-t-elle commis une erreur de droit
en décidant de n’examiner I'affaire sous I'angle de
Iinclusion qu’aun cas ol clle awrait conclu que le
requérant n’était pas exclu par I'effet de la section
Fc) de 'article premier; dans I’affirmative, la Com-
mission a-t-elle commis une erreur faute d’avoir pon-
déré les facteurs d’exclusion par les facteurs d’inclu-
sion?

2. La section Fc) de ['article premier s’applique-t-il
au cas du requérant, qui n’est pas une personne cn
situation d’autorité?

3. La section Fc¢) de I'article premier porte-t-il
atteinte aux droits du requérant, que protege les
articles 7 ou 12 de la Charte [Charte canadienne des
droits et libertés, qui constitue la Partie I de la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)) [L.R.C. (1985),
appendice II, 10 44117

4. La section Fe) de 'article premier de la Conven-
tion porte-t-il atteinte, en raison de son imprécision,
aux droits du requérant, que protége I'atticle 7 de Ia
Charte?
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The Board issued extensive reasons with respect to
all issues before the Court and determined that the
applicant is a person to whom the Convention does
not apply because, in terms of Article 1F(c) of the
Convention, there are serious reasons for considering
that the claimant has been guilty of acts contrary to
the purposes and principles of the United Nations.

1. Inclusion/Exclusion

With respect to the application of the exclusion
clause, Article 1F(c), the Board determined the fol-
lowing, at pages 5-6 of its reasons:

... the exclusionary prohibition in the definition {of Conven-
tion refugee] is disjunctive, and separate from the inclusion
issues of the definition. It considers that if the exclusion
applies, it is not necessary to determine the inclusion issues.

We are of the opinion that it was the intention of Parliament, as
expressed in the exclusion clause in Article 1F(c) to exclude
persons even if genuinely at risk of persecution. ... we have
concluded, that there is no requirement in law to engage in the
balancing process referred to by the claimant’s counsel.

In the applicant’s submission, by interpreting the
subsection 2(1) definition of “Convention refugee” as
disjunctive, the Board erred in law. According to the
applicant, it was incumbent on the Board to examine
the inclusion issue, as well as all mitigating circum-
stances surrounding the applicant’s crime, and the
present danger he poses to society, in conjunction
with the exclusion issue. In this regard, the applicant
argues that exclusion, within the meaning of the defi-
nition of Convention refugee, should not be read dis-
junctively but rather should be read as requiring that
the objectives of exclusion be balanced with the issue
of inclusion. 1t is submitted that the balancing is nec-
essary to assure that the objectives of the Immigra-
tion Act and the Convention in relation to both the
exclusion and inclusion issues are met.

The applicant argues that each paragraph in Article
1, section F, is different; he contends that a distinc-
tion must be drawn with respect to the application of
Articles 1F(a), (b), and (c). While the applicant
acknowledges that balancing may not be required in

La Commission, par des motifs détaillés en
réponse a chacune des questions soumises a la Cour,
a conclu que le requérant est exclu de ’application de
la Convention parce que, au regard de la section Fc)
de l'article premier de ce texte, il y a des raisons
sérieuses de penser qu’il s’est rendu coupable d’agis-
sements contraires aux buts et aux principes des
Nations Unies.

1. Inclusion et exclusion

En ce qui concerne I’application de la disposition
d’exclusion, savoir la section Fc) de I'article premier,
la Commission a tiré la conclusion suivante en pages
5 et 6 des motifs de sa décision:

[TRADUCTION] ... la disposition d’exclusion de la définition
[de réfugié au sens de la Convention] est disjonctive, elle n’est
pas reliée aux facteurs d’inclusion prévus dans cette définition.

Elle signifie que s’il y a lieu 2 exclusion, il n’est pas nécessaire
de se prononcer sur les facteurs d'inclusion.

A notre avis, ¢’6tait la volonté du Iégislateur, telle qu’en
témoigne la disposition d'exclusion de la section Fc) de Iar-
ticle premier, d’exclure les personnes de cette catégorie quand
bien méme elles risqueraient vraiment la persécution . . . nous
avons conclu qu'aucune régle de droit ne prescrit la pondéra-
tion dont fait état 1'avocat du requérant.

Selon le requérant, la Commission a commis une
erreur de droit pour avoir donné une interprétation
disjonctive de la définition de «réfugié au seuns de la
Convention» figurant au paragraphe 2(1). Dans I’exa-
men des facteurs d’exclusion, dit-il, il incombe a la
Commission de prendre aussi en considération les
facteurs d’inclusion, ainsi que toutes les circons-
tances atténuantes de son crime et la question de
savoir s’il présente actuellement un risque pour la
société. Dans ce contexte, le requérant soutient que
I’exclusion prévue a la définition de réfugié au sens
de la Convention ne doit pas €tre envisagée a part,
mais interprétée comme signifiant que les objectifs
de ’exclusion doivent étre pondérés par les facteurs
d’inclusion. Et que cette pondération s’impose pour
garantir que les objectifs de la Loi sur I'immigration
et de la Convention soient atteints pour ce qui est de
I’exclusion et de I’inclusion.

Selon le requérant, chaque alinéa de la section F de
I’article premier est différent, et il faut distinguer
lorsqu’il s’agit d’appliquer les sections Fa), b) et ¢)
de I’article premier respectivement. Il reconnait que
la pondération n’est peut-étre pas nécessaire pour ce
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respect of Article 1F(a)l, in his submission balancing
is required with respect to Articles 1F(b) and 1F(c).
In this regard, the applicant refers to Hathaway,
James C. The Law of Refugee Status, (Toronto: But-
terworths, 1991), at page 225; and Goodwin-Gil, The
Refugee in International Law, 1983, at pages 62-63,
which support the position that balancing is required
within Article 1F(b). The applicant argues that the
commentary regarding the necessity to balance
within the context of Article 1F(b) is instructive with
respect to the proper approach to the application of
Article 1F(c) because the only distinction between
Articles 1F(b) and 1F(c) is where the crime was com-
mitted. Accordingly, the applicant contends that bal-
ancing should also be required within Article 1F(c).

The applicant argues that the Federal Court of
Appeal decision in Canada (Minister of Employment
and Immigration) v. Mehmet, [1992] 2 F.C. 598,
offers judicial support for his contention that the
issue of inclusion must be determined and balanced
with the objectives of exclusion, where, at page 607,
the Court commented:

The application of an exclusion clause to a claimant who meets
the eligibility test is never automatic, and will always require
an assessment of the circumstances and the situation as a
whole.. ...,

The applicant further relies on the decision in
Moreno v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1994] 1 F.C. 298 (C.A.), where the
Court, at pages 326-327, in the context of Article
1F(a), commented that it would be preferable for the
Board to consider the inclusion issue together with
the exclusion issue.

The applicant also relies on the Federal Court of
Appeal’s decision in Gonzalez, supra, where, at

U See Gonzalez v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1994] 3 F.C. 646 (C.A.), where at p. 657 Mr.
Justice Mahoney commented as follows with respect to the
issuc of balance in the context of Article 1F(a):

I find nothing in the Act that would permit the Refugee
Division to weigh the severity of potential persecution
against the gravity of the conduct which has led it to con-
clude that what was done was an Article 1F(a) crime. The
exclusion of Article 1F(a) is, by statute, integral to the defi-
nition. Whatever merit there might otherwise be to the
claim, if the exclusion applies, the claimant simply cannot
be a Convention refugee.

qui est de la section Fa)!, mais soutient qu’elle s'im-
pose A I'égard des sections Fb) et Fc), citant a cet
effet The Law of Refugee Status de James C. Hatha-
way (Toronto: Butterworths, 1991), en page 225, et
The Refugee in International Law de Goodwin-Gil,
1983, en pages 62 et 63, qui tiennent que la pondéra-
tion s’impose dans le contexte de la section Fb). Le
requérant soutient que le commentaire sur I'impératif
de pondération dans le contexte de la section Fb) est
instructif pour ce qui est de I'interprétation correcte
de la section Fe), du fait que Ia seule distinction entre
ces deux alinéas tient au lieu du crime. II en conclut
que la pondération s’impose aussi dans le contexte de
la section Fc).

Le requérant se fonde sur la conclusion suivante
tirée par la Cour d’appel fédérale en page 607 de I’ar-
&t Canada (Ministre de I'Emploi et de I'linmigra-
tion) c. Mehmet, [1992] 2 C.F. 598, pour soutenir que
les facteurs d’inclusion doivent étre examinés pour
pondérer les objectifs de I'exclusion:

A I'égard d’un revendicateur qui a satisfait au test d'6ligibilité,
I"application d’'une clause d’exclusion n’est jamais automa-
tique, et toujours clle nécessitera une appréciation des circons-
tances et de I'ensemble de la situation. ..

Il invoque encore 1'arrét Moreno c. Canada
(Ministre de I’Emploi et de I'mmigration), [1994] 1
C.F. 298, en pages 326 et 327, ou la Cour d’appel
fédérale a jugé que, dans le contexte de la seclion Fa)
de Iarticle premier, il est préférable que la Commis-
sion tienne compte des facteurs d’inclusion en méme
temps que des facteurs d’exclusion.

Il cite aussi Partét Gonzalez, supra, de la Cour
d’appel fédérale oll, en pages 655 et 650, le juge

L Voir Gonzalez ¢. Canada (Ministre de I"'Emploi et de I'lm-
migration), [1994] 3 F.C. 646 (C.A.); le juge Mahoney a tité
en p. 657 la conclusion suivante sur la pondération dans le con-
texte de 1a section Fa) de I'article premier:

mon avis, rien dans la Loi ne permet 2 la scction du
statut de réfugié d’appréeicer la sévérité de la perséeution
potenticlle au regard de la gravité de Ia conduite qui I'a ame-
née & conclure qu’il s'agissait d’un crime visé par la scction

Fa) de I'atticle premier. L'exclusion de la section Fa) de

Particle premier fait, en vertu de la loi, partic intégrante de

la définition. Quel que soit par ailleurs le bien-fondé de sa

revendication, le demandeur ne peut aucunement 8tre un
réfugié au sens de la Convention si 'exclusion s’applique.
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pages 655-656, Mr. Justice Mahoney commented as
follows, on the possibility of balancing in relation to
Atrticle 1F(b):

The applicant based the argument that a finding on the mer-
its is essential because the quality of persecution which a
claimant might suffer if returned must be weighed against the
gravity of what had been done to engage the exclusion clause
and that the balance was a factor which the Refugee Board was
required to take into account in deciding whether or not the
exclusion clause ought to be invoked. That argument finds
support in commentary, if not jurisprudence, for example .. ..

That passage appears under the subtitle of “Serious Non-Politi-
cal Crimes” which are the subject of Article 1F(b), rather than
1F(a), but the commentary is not limited in its terms nor, given
the way Article 1F is drafted, could the author apply his rea-
soning to anything but Article 1F in its entirety. Perusal of the
other commentary to which we were referred satisfies me that
it, too, finds its entire support in Article 1F(b).

Can crimes committed in the prosecution or suppression of a
revolution be characterized as “non-political”? I doubt it. Per-
haps the modifier “serious” in Article 1F(b) would make possi-
ble the balancing suggested but there is no room for it in Arti-
cle 1F(a). The crimes of Article 1F(a) are, by any definition,
extremely serious. In so far as the commentary has a message
applicable to Article 1F(a), it may be that what has occurred in
combat is not to be readily found to be a crime.

In the applicant’s submission, because each para-
graph in Article 1, of section F is different, this Court
should not follow the analysis set out in
Pushpanathan v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [[1993] F.C.J. No. 870 (T.D.)
(QL)], and adopted by the Board, where the Court
found that there was no distinction between Articles
1F(a) and 1F(c) and that therefore, no balancing is
required when applying Article 1F(c).

Moreover, the applicant argues that the need to
balance exclusion and inclusion issues is greatest
with respect to Article 1F(c) due to its very broad
nature. In this regard, the applicant argues that unless
the Board balances the inclusion and exclusion
issues, any act, regardless of how insignificant or
unimportant, which might be contrary to any UN ini-
tiative, would provide a basis for exclusion under
Article 1F(c).

h

Mahoney s’est prononcé en ces termes au sujet de la
possibilité de pondération dans le contexte de la sec-
tion Fb) de larticle premier:

Le requérant soutient qu’une conclusion quant au bien-fondé
de la revendication est essentielle parce que la persécution
qu’il pourrait subir advenant son retour doit &tre appréciée au
regard de la gravité des actes susceptibles de donner lieu a
I'application de la clause d’exclusion; selon lui, cette apprécia-
tion est un facteur dont la Commission du statut de réfugié
devait tenir compte pour décider s’il y avait lieu d’invoquer la
clause d’exclusion. Cet argument est étayé par la doctrine
sinon par la jurisprudence, comme en témoigne le passage sui-
vant...

Ce passage apparait sous le sous-titre «Crimes graves de droit
commun», lesquels sont visés par la section Fb) de I'article
premier et non par la section Fa). Vu cependant le caractdre
non limitatif de ce commentaire et le libellé de la section F de
Iarticle premier, I'auteur ne pouvait appliquer son raisonne-
ment qu'au paragraphe dans son ensemble. L’analyse d’un
autre commentaire cité devant nous me convainc que lui aussi
est entierement étayé par la section Fb) de I'article premier.

Les crimes commis par les auteurs d’une révolution ou ses
opposants peuvent-ils étre qualifi€s de crimes de «droit com-
mun»? I’en doute. Peut-&tre I’adjectif «grave» utilisé 2 la sec-
tion Fb) de 'article premier rend-il possible la pondération
suggérée mais on ne retrouve rien de tel 2 la section Fa). Les
crimes visés par cette derniere disposition sont, par définition,
extrémement graves. Dans la mesure ol le commentaire s’ap-
plique aussi & cet alinéa, c’est peut-&tre que ce qui se produit
en situation de combat ne doit pas forcément étre considéré
comme un crime.

Le requérant soutient que, chaque alinéa de la sec-
tion F de ’article premier étant différent, il n’y a pas
lieu pour la Cour d’appliquer I’analyse qu’elle a faite
dans Pushpanathan c. Canada (Ministre de I’Emploi
et de I'lmmigration), [[1993]F.C.J. n° 870 (1t inst.)
(QL)] et qu’a adoptée la Commission en 1’espéce,
analyse par laquelle la Cour a conclu qu’il n’y avait
aucune distinction entre les sections Fa) et Fc) et
qu’en conséquence, I’application de ce dernier se fai-
sait sans pondération.

Au contraire, dit-il, c’est a4 I’égard de cet section
Fc) que, vu sa portée treés générale, la nécessité de
pondérer I’exclusion par P'inclusion est la plus impé-
rieuse. Et que, faute par la Commission de pondérer
les facteurs d’exclusion par les facteurs d’inclusion,
tout acte, si insignifiant ou banal soit-il, qui pourrait
étre contraire a une initiative quelconque des Nations
Unies, pourrait servir 2 justifier 1’exclusion sous le
régime de la section Fc).
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The respondent argues that the statutory definition
of “Convention refugee”, in subsection 2(1) of the
Immigration Act, is clear. If a person falls within one
of the exclusion clauses contained in section E or F
of the Convention, that person is not entitled to the
protection offered by Canada to Convention refugees.
As such, it is contended that the Board was under no
legal obligation to consider or to determine whether
the claimant might be included in the definition but
for the fact that there are serious reasons for consid-
ering that he has been guilty of acts contrary to the
purposes and principles of the United Nations. The
respondent relies upon a number of decisions to sup-
port its position: Gonzalez, supra, at pages 655-657;
Tutu v. Minister of Employment and Immigration
(1994), 74 E.T.R. 44 (B.C.T.D.), at page 47; and Gil
v. Canada (Minister of Employment and Immigra-
tion), [1995] 1 F.C. 508 (C.A.), at pages 534-535.
The respondent further argues that exclusion clauses
are completely external to the characteristics of a ref-
ugee and that no factors ought to be considered after
the determination has been made that the claimant
has committed a crime resulting in the Convention
not applying to him: Mehmet, supra; and Ramirez v.
Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1992] 2 F.C. 306 (C.A.).

Subsection 2(1) of the Immigration Act defines a
Convention refugee as any person who satisfies the
requirements of paragraph -2(1)(a) but does not
include any person to whom the Convention does not
apply pursuant to section E or F of Article 1 thereof.
It is clear that subsection 2(1) of the Inmigration Act
incorporates all of Article 1F. It is also clear that
someone who falls within one of the exclusion
clauses in sections E and F of the Convention may
not claim the protection offered by Canada to Con-
vention refugees. This view of subsection 2(1) and
Article 1F is not one which may be described as lit-
eral; it is merely the only construction that the words
in this section can bear. The definition of “Conven-
tion refugee”, contained in subsection 2(1) of the
Immigration Act, is disjunctive. Accordingly, I am of
the opinion that there is no requirement for the Board
to determine and balance inclusion with exclusion
when applying Article 1F(c) of the Convention.

De son cdté, I'intimé soutient que la définition
légale de «réfugié au sens de la Convention», au
paragraphe 2(1) de la Loi sur immigration, est
claire. Quiconque tombe sous le coup de I'une des
dispositions d’exclusion des sections E ou F de I'ar-
ticle premier de la Convention ne jouit pas de la pro-
tection offerte par le Canada aux réfugiés au sens de
la Convention. Dans ce contexte, la Commission
n’était nullement tenue par la Loi d’examiner si le
requérant aurait pu satisfaire aux crittres de cette
définition n’elt été le fait qu’il y avait decs raisons
sérieuses de penser qu’il s’est rendu coupable d’agis-
sements contraires aux buts et aux principes des
Nations Unies. L’intimé cite & 'appui de cet argu-
ment divers précédents: Gonzalez, supra, en pages
655 & 657; Tutu c. Ministre de I'Emploi et de I'lmmi-
gration (1994), 74 E.T.R. 44 (C.F. 1 inst.), en page
47; et Gil c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'In-
migration), [1995] 1 C.F. 508 (C.A.), en pages 534 et
535. Il soutient encore que les facteurs d’exclusion
sont completement indépendants des attributs du
réfugié, et qu’il n’y a lieu d’examiner aucun autre
facteur aprés qu’il a été jugé que le demandeur a
commis un crime tel que la Convention ne s’applique
plus dans son cas (Mehmet, supra, et Ramirez c.
Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigration),
[1992] 2 C.F. 306 (C.A.)).

Le paragraphe 2(1) de la Loi sur I'immigration
définit comme réfugié au sens de la Convention toute
personne qui satisfait aux conditions prévues  I'ali-
néa 2(1)a), mais exclut les personnes soustraites A
I’application de la Convention par Particle premier,
sections E ou F, de ce texte. Il est clair que ce para-
graphe 2(1) de la Loi sur l'immigration comprend
I'intégralité de la section F de Iarticle premier. I est
aussi clair que quiconque tombe sous le coup de I'un
des facteurs d’exclusion prévus aux sections E et F de
cet article ne peut revendiquer la protection offerte
par le Canada aux réfugiés au sens de la Convention.
Il ne s’agit pas 1A d’une appréhension littérale du

i paragraphe 2(1) et de Darticle premier, section F,

mais de la seule interprétation qu’on puisse donner de
leur libellé. La définition de «réfugié au scns de la
Convention» qui figure au paragraphe 2(1) de la Loi

, sur 'immigration est disjonctive. En conséquence, je

conclus que la Conmmnission n’est nullement tenue
d’examiner les facteurs d’inclusion pour pondérer les
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I am not persuaded that the Court’s comments in
Mehmet, supra, stand for the proposition that the
exclusion clause requires balancing with inclusion.
That decision dealt with eligibility issues emanating
from a credible basis hearing. Furthermore, with
respect to the Moreno decision, supra, it is clear that,
in that case, the claims were interrelated which made
it practical to consider the inclusion issue along with
the exclusion issue. | agree with the Board’s interpre-
tation of Moreno, supra.

Moreover, in Gonzalez, supra, at page 657, Mr.
Justice Mahoney specifically comments that, in his
opinion, there is no error in law in either approach.
Therefore, while the Board could have conducted an
inclusion analysis, there was no error law in not
doing so. I do not consider that Justice Mahoney, in
Gonzalez, supra, is stating that there is a balancing
requirement within Article 1F(b) or 1F(c) of the Con-
vention. He may be suggesting that balancing might
be considered in some circumstances. However, in
my opinion this is not one of these circumstances.

Indeed, counsel for the applicant, in his oral argu-
ment, indicated that if exclusion is disjunctive then
there would be no requirement to consider inclusion
and balance it with exclusion. In other words, if the
Board is not required to consider the inclusion issue
as part of its determination of Article 1F(c) of the
Convention, then the Board need not engage in a bal-
ancing exercise.

The applicant further contends that, absent the
need to balance inclusion and exclusion, Article
1F(c) results in a virtually automatic exclusion,
regardless of the significance of the act, where any
UN initiative has been contravened. I am of the opin-
ion that the applicant’s argument departs from the
language of Article 1F(c), which I have found to be
unambiguous. Moreover, my examination of the
Travaux Préparatoires for the Convention leads me to
conclude that:

facteurs d’exclusion lorsqu’elle applique la section
Fc) de I'article premier de la Convention.

Je ne pense pas que les conclusions tirées par la
Cour dans Mehmet, supra, signifient que la disposi-
tion d’exclusion doit étre pondérée par les facteurs
d’inclusion. Cette décision porte sur les questions
d’admissibilité découlant de I’examen du minimum
de fondement. Par ailleurs, il ressort de i’affaire
Moreno, supra, que les revendications y étaient étroi-
tement liées, ce qui engageait & considérer les fac-
teurs d’inclusion paralleélement aux facteurs d’exclu-
sion. Je partage !interprétation faite par la
Commission de cette décision Moreno.

Par ailleurs, dans Gonzalez, supra, en page 657, le
juge Mahoney a expressément conclu que ni I’'une ni
I’autre approche ne valait erreur de droit. Donc s’il
était vrai que la Commission aurait pu entreprendre
une analyse des facteurs d’inclusion, qu’elle ne 1’ait
pas fait ne vaut pas erreur de droit. Je n’interpréte pas
les conclusions tirées par le juge Mahoney dans Gon-
zalez, supra, comme signifiant qu’a son avis, les sec-
tions Fb) et Fc) de Particle premier de la Convention
comportaient un impératif de pondération. 1l se peut
qu’a son avis, la pondération puisse étre envisagée
dans certains cas. Je conclus cependant que tel n’est
pas le cas en I’espéce.

En fait, 'avocat du requérant reconnait au cours
des débats que si la disposition d’exclusion est dis-
jonctive, point n’est besoin de prendre en considéra-
tion les facteurs d’inclusion pour contrebalancer I’ex-
clusion. Autrement dit, si la Commission n’est pas
tenue d’examiner les facteurs d’inclusion dans I’ins-
truction de la cause au regard de la section Fc) de la
Convention, la pondération n’est pas nécessaire.

Le requérant soutient encore que sans I’impératif
de pondération de 1’exclusion par I'inclusion, la sec-
tion Fc) aura pour résultat d’exclure presque automa-
tiquement, peu importe la gravité des agissements en
cause pourvu qu’il y ait eu contravention 3 une initia-
tive quelconque des Nations Unies. J’estime que son
argument n’a rien a voir avec les termes de la section
Fc) que je ne trouve nullement ambigus. Qui plus est,
I’analyse des travaux préparatoires de la Convention
m’engage aux conclusions suivantes:
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a) The acts commifted must be criminal in nature;

b) The exclusion in Article 1F(c) appears to be capa-
ble of including acts committed both in the country
of refuge and the country of origin: See Rikhof, J.
“The Treatment of the Exclusion Clauses in Canadian
Refugee Law” (1994), 24 Imm. L.R. (2d) 31, at page
62. For a contrary view regarding the application of
Atrticle 1F(c), see Michael Halewood, “Excluding
Refugees Pursuant to the 1951 Convention: Should
the Purposes and Principles of the United Nations
Extend Beyond the Promotion of Human Rights to
the Exclusion of Drug Traffickers?” (1995), 25 Tmm,
L.R. (2d) 305.

The meaning of purposes and principles of the UN is
a question of law and subject, upon leave, to judicial
review by the Federal Court. Moreover, as indicated
by the Board on a number of occasions in its deci-
sion, an application to the Minister under subsection
114(2) [as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 102] of the
Immigration Act for humanitarian and compassionate
considerations can still be brought, at which time mit-
igating circumstances regarding the crime that was
committed in Canada may be properly considered.
Accordingly, no error of law was committed by the
Board in this regard.

2. Persons in a Position of Authority

Does Article 1F(c) apply to persons other than
those individuals in a position of authority? The
Board determined, at page 12 of its reasons, that:

... there is no reason to limit the operation of this Article
[1F(c)] to only certain individuals or segments of society. To
do so would be to limit the efficacy of the efforts of the United
Nations to accomplish its purposes and principles which
embrace the elimination of the said conduct.

The applicant argues that the scope of Article
1F(c) must be determined with reference to the “pur-
poses and principles of the United Nations”, as con-
tained in Articles 1 and 2 of the UN Charter [Charter
of the United Nations, [1945] Can. T.S. No. 7). It is
the applicant’s contention that the application of Arti-
cle 1F(c) must be limited by the UN’s legal mandate.
In essence, the applicant argues that the purposes and

a) Les agissements en cuestion doivent étre crimi-
nels;

b) L’exclusion prévue 2 la section Fc) peut s appli-
quer aux actes commis dans le pays d’accueil comme
dans le pays d’origine. Voir Rikhof, J. «The Treat-
ment of the Exclusion Clauses in Canadian Refugee
Law» (1994), 24 Imm. L.R. (2d) 31, en page 62. Pour
une vue différente de Papplication de la section Fc),
voir Michael Halewood, «Excluding Refugees Pur-
suant to the 1951 Convention: Should the Purposes
and Principles of the United Nations Extend Beyond
the Promotion of Human Rights to the Exclusion of
Drug Traffickers?» (1995), 25 Imm. L.R. (2d) 305.

L’interprétation des buts et principes des Nations
Unies est une question de droit, laquelle est suscepti-
ble de contrdle judiciaire de la part de la Cour fédé-
rale. Qui plus est, comme la Commission I'a fait
observer a plusieurs reprises dans sa décision, le
requérant peut toujours invoquer le paragraphe
114(2) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, act. 102] de la
Loi sur l'immigration pour saisir le ministre d'une
demande de dispense pour des raisons d’ordre huma-
nitaire, auquel cas les circonstances atténuantes du
crime commis au Canada pourraient &tre prises en
considération. En conséquence, la Commission n’a
cominis aucune erreur de droit A cet égard.

2. Personnes en situation d’autorité

La section Fc¢) de 'atticle premier s’applique-t-il
aux personnes qui nie sont pas en situation d'autorité?
La Commission a tiré A cet égard la conclusion sui-
vante, en page 12 des motifs de sa décision:
[TRADUCTION] ... il n'y a aucune raison de limiter I’ applica-
tion de cet article [1Fc)]  certains individus ou certaines caté-
gories sociales. Cela reviendrait A diminuer 'efficacité des
efforts faits par I'Organisation des Nations Unics pour réaliser
ses buts et ses principes, lesquels embrassent 1'élimination de
ces agissements,

Le requérant soutient que le champ d’application
de la section Fc) doit étre déterminé au regard des
«buts et principes des Nations Unies», tels qu'ils
figurent aux articles 1 et 2 de la Charte des Nations
Unies, [1945] R.T. Can. n° 7]. Que I’application de la

. section Fc) ne peut déborder du mandat Iégal des

Nations Unies; qu’essentiellement, les buts et prin-
cipes dont fait état la Charte des Nations Unies con-
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principles contained in the UN Charter relate to the
governing of relations between independent and sov-
ereign states. Accordingly, unless an individual is in
a government position of authority, or is involved
with international activities, an individual, like the
applicant, cannot be considered to have violated a
purpose or principle of the UN because there is no
basis, according to the principles of international law,
to suggest that the UN has jurisdiction over the beha-
viour of individuals within a state.

The applicant concedes that the UN has taken a
number of initiatives in the elimination of illegal traf-
ficking of drugs. However, in the applicant’s submis-
sion, these initiatives, entered into by sovereign
states, simply attempt to establish a co-ordinated
strategy against the use and movement of illegal
drugs. The applicant further contends that while the
various initiatives provide a means to determine
whether a particular state is fulfilling its international
obligations, the initiatives do not amount to domestic
laws. In so far as the Board determined that the fight
against the use and trafficking in illegal drugs is a
purpose of the UN, in the applicant’s submission, that
determination is relevant only to the extent that it
applies to the co-ordination of actions of independent
states.

In the applicant’s submission, neither the Court’s
decision in Pushpanathan, supra, nor the Court’s
decision in Thamotharampillai v. Canada (Minister
of Employment and Immigration), [1994] 3 F.C. 99
(T.D.), provide authority for the application of Arti-
cle 1F(c) to an individual not in a position of author-
ity or with significant international involvement. It is
contended that the decision in Pushpanathan, supra,
is not authority for the proposition that Article 1F(c)
can apply to an individual such as the applicant.
Moreover, it is contended that the decision in
Pushpanathan, supra, is not comprehensive, in that it
does not discuss the purposes and principles of the
UN.

The applicant also argues that the decision in
Thamotharampillai, supra, does not support the pro-
position that Article 1F(c) applies to the applicant
herein. In  the  applicant’s submission,
Thamotharampillai, supra, broadens the scope of

cernent les relations entre Etats indépendants et sou-
verains; qu’en conséquence, on ne saurait dire qu’un
individu, comme le requérant, qui ne représente pas
une autorité gouvernementale ni n’est engagé dans
des activités internationales, peut se rendre coupable
d’agissements contraires & un but ou principe quel-
conque des Nations Unies car, selon les principes de
droit international, rien ne permet de dire que 1’Orga-
nisation des Nations Unies a compétence sur les actes
commis par un individu 2 I'intérieur de 1'Etat ot il se
trouve.

Le requérant recomnait que 1’Organisation des
Nations Unies a pris certaines initiatives pour com-
battre le trafic de drogues, mais tient que ces initia-
tives, convenues entre des Etats souverains, ne visent
qu’a fixer une stratégie coordonnée contre la consom-
mation et le mouvement de drogues illicites. Et que si
les diverses initiatives assurent le moyen de juger si
un Etat donné remplit ses obligations internationales,
elles n’ont pas valeur de lois internes. Dans la
mesure oll la Commission conclut que la lutte contre
la consommation et le trafic de drogues illicites est un
but poursuivi par les Nations Unies, le requérant sou-
tient que conclusion n’a un sens que dans le contexte
de la coordination des actions d’Etats souverains.

Selon le requérant, ni I'une ni Iautre des deux
décisions Pushpanathan, supra, et Thamotharampil-
lai c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigra-
tion), [1994] 3 C.F. 99 (1% inst.), de la Cour ne pose
que la section Fc) de I’article premier s’applique aux
individus qui ne sont pas en situation d’autorité ou
qui ne participent pas & d’importantes activités inter-
nationales. Que la décision Pushpanathan, supra, ne
pose pas que cette disposition s’applique aux indivi-
dus comme le requérant. Et que cette décision n’est
pas exhaustive, en ce qu’elle ne porte pas sur les buts
et les principes des Nations Unies.

1l soutient encore que la décision Thamotharampil-
lai, supra, ne permet pas non plus de conclure que la
section Fc) s’applique & son égard; que cette décision
étend le champ d’application de la section Fc) aux
individus dont les activités ont des «répercussions
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Article 1F(c) to include those individuals whose
activities have “significant international implica-
tions”. According to the applicant, unlike in
Thamotharampillai, supra, where the claimant was
charged with conspiracy to traffic in narcotics and
there was evidence of smuggling of narcotics into
Canada from abroad, there are no international
aspects to Mr. Atef’s crime. The applicant argues that
the Board’s determination that the applicant’s crime
had international implications because heroin is not
grown in Canada is insufficient to establish “signifi-
cant international implications”, as contemplated in
Thamotharampillai, supra.

While the applicant argues that there is no basis in
international law for individual liability, other than
those persons in authority or those whose crimes
have significant international implications, the
respondent disagrees. In the respondent’s submission,
on a clear reading of Article 1F(c), there is no reason
to limit the application of that Article to individuals
in a position of authority on those whose crimes are
fundamentally international in scope. The respondent
relies on this Court’s decisions in Pushpanathan,
supra; Thamotharampillai, supra; as well as the deci-
sion in Kabirian v. Canada (Solicitor General),
[1995] A.C.F. No. 143 (T.D.) (QL). In the respon-
dent’s submission, the Court has adopted a broad and
liberal approach to the application of Article 1F(c)
rather than the restrictive approach suggested by the
applicant and some academic sources. In essence, the
respondent argues that, in keeping with the jurispru-
dence, trafficking in heroin is the kind of criminal
activity in Canada that is contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

With respect to the applicant’s contention that all
aspects of his crime were domestic and had no inter-
national implications, the respondent submits that the
Board had before it the Minister's evidence which
establishes that the possession of heroin for the pur-
pose of trafficking is a particularly serious offence
internationally. In addition, the respondent relies
upon Atticle 25 of the Draft Code of Crimes against
the peace aud Security of Mankind, from the [Year-
book of the International Law Commission 1991],
Report of the Commission to the General Assembly
of the United Nations, in support of its contention

internationales importantes». A la différence dc cette
affaire dans laquelle le demandeur d’asile était accusé
de complot de trafic de stupéfiants et olt il y avait des
preuves d’importation de stupéfiants en contrebande
au Canada, le crime commis par le requérant en I’es-
pece n’a rien d’international. Selon le requérant, la
conclusion tirée par la Commission que son crime
avait des ramifications internationales du fait que
I'héroine n’est pas un produit d’origine canadicnne,
n’est pas suffisante pour établir I'existence de «réper-
cussions internationales importantes» au sens de la
décision Thamotharampillai, supra.

L’intimé s’oppose a 1'argument proposé par le
requérant que le droit international ne connait pas la
responsabilité de I’individu qui n’est pas un représen-
tant de I’autorité ou dont le crime ne présente pas
d’importantes ramifications internationales. Selon
I’intimé, il ressort d’une simple lecture de la scction
Fc) qu’il n’y a aucune raison pour en limiter I’appli-
cation aux représentants de 1’autorité ou aux per-
sonnes dont le crime présente d’importantes ramifica-
tions internationales. II cite & I'appui les décisions
suivantes de la Cour: Pushpanathan, supra, Thamo-
tharampillai, supra, et Kabirian c¢. Canada (Sollici-
teur général), [1995] A.C.F. n° 143 (1 inst.) (QL).
Selon I'intimé, la Cour a adopté une approche large
et libérale dans I’application de la section Fc), au lieu
de I’approche restrictive que préconisent le requérant
et certains auteurs. Essentiellement, I'intimé soutient
que selon les principes de droit en vigueur, le trafic
d’héroine est au Canada un crime contraire aux buts
et aux principes des Nations Unies.

A P'argument du requérant selon lequel son crime
est exclusivement une infraction 2 la loi interne ct ne
présente aucune ramification internationale, I'intimé
réplique que la Commission avait recu du ministre
des preuves établissant que sur le plan international,
la possession d’héroine aux fins de trafic est unc
infraction particulierement grave, Il cite en outre 1'ar-
ticle 25 du Projet de code des crimes contre la paix et
la sécurité de I’humanité, qui est contenu dans
[Annuaire de la Commission du droit international
19911, Rapport de la Commission & 1’Assemblée
générale des Nations Unies, pour faire valoir que la
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that individual liability exists within Article 1F(c).
Article 25 [at page 97] provides that:

1. An individual who commits or orders the commission of
any of the following acts:

— undertaking, organizing, facilitating, financing or
encouraging illicit traffic in narcotic drugs on a
large scale, whether within the confines of a State or
in a transboundary context

shall, on conviction thereof, be sentenced [to...].

3. Illicit traffic in narcotic drugs means any production,
manufacture, extraction, preparation, offering, offering for
sale, distribution, sale, delivery on any terms whatsoever, bro-
kerage, dispatch, dispatch in transit, transport, importation or
exportation of any narcotic drug or any psychotropic substance
contrary to internal or international law.

I must disagree with the applicant’s contention that
Article 1F(c) should be interpreted restrictively.
While the UN, in its capacity as an international
organization, may not have jurisdiction over individ-
uvals, its initiatives can have domestic implications.
For instance, Parliament has incorporated, into the
Immigration Act, Canada’s obligations under the UN
Convention relating to the status of refugees. The
Immigration Act provides that certain persons will be
excluded from claiming the protection of the Conven-
tion, where, for instance, an individual has been
guilty of an act “contrary to the purposes and princi-
ples” of the UN. Unless Article 1F(c) is capable of
encompassing individuals like the applicant who
have been convicted of such offences under domestic
criminal law, Canada could be considered to not be
meeting its international obligations either with
respect to refugees or the elimination of the traffick-
ing in illegal narcotics.

Moreover, in M. Bassiouni, International Criminal
Law, Vol. 1, (Transnational Publishers, 1987), at
pages 507-524, the author describes in some detail
the international control of common crimes and nar-
cotics. At page 521, Bassiouni, supra, describes how
individuals, like the applicant, fit into the interna-
tional narcotic trafficking scheme:

h

section Fc) de Particle premier de la Convention vise
bien la responsabilité de I'individu. Voici ce que
porte Particle 25 du Projet de code [en pages 101 et
102]:

1. Tout individu qui commet ou ordonne que soit commis
I'un quelconque des actes ci-apres:

— entreprendre, organiser, faciliter, financer ou encou-
rager le trafic illicite de stupéfiants a une vaste
échelle, dans le cadre d’un Etat ou un cadre trans-
frontiere

sera, une fois reconnu coupable de cet acte, condamné [a...].

3. On entend par trafic illicite de stupéfiants toute produc-
tion, fabrication, extraction, préparation, offre, mise en vente,
distribution, vente, livraison a quelque condition que ce soit,
courtage, expédition, expédition en transit, transport, importa-
tion ou exportation de tout stupéfiant ou de toute substance
psychotrope en violation du droit interne ou du droit interna-
tional.

Je dois rejeter I’argument du requérant selon lequel
il faut donner de la section Fc) de I’article premier
une interprétation restrictive. Bien que I’Organisation
des Nations Unies, en sa qualité d’organisation inter-
nationale, n’ait peut-&tre pas compétence sur les indi-
vidus, ses initiatives peuvent avoir des implications
internes chez les pays membres. Par exemple, le
législateur a intégré dans la Loi sur I'immigration les
obligations qu’assume le Canada dans le cadre de la
Convention des Nations Unies relative au statut des
réfugiés. Cette Loi prévoit que certaines personnes
seront exclues du bénéfice de la protection de la Con-
vention, dans le cas par exemple ot elles se sont ren-
dues coupables d’agissements contraires «aux buts et
aux principes» des Nations Unies. Si la section Fc) ne
peut s’appliquer aux individus qui, comme le requé-
rant, ont été reconnus coupables des infractions de ce
genre sous le régime du droit pénal interne, on pour-
rait dire que le Canada ne remplit pas ses obligations
internationales que ce soit a I’égard des réfugiés ou
dans la lutte contre le trafic illicite de stupéfiants.

Dans International Criminal Law, Vol. 1 (Transna-
tional Publishers, 1987), en pages 507 a 524, qui
relate en détail la lutte internationale contre les
crimes de droit commun et les stupéfiants, I’auteur
M. Bassiouni explique, en page 521, comment des
individus comme le requérant forment les rouages du
trafic international de stupéfiants:



102

ATEF v. CANADA

[1995] 3 E.C.

The illicit traffic in drugs and the criminal activities of inter-
national traffickers are of concern to the world community.
The organizers of the international illicit traffic do not in most
cases physically handle any drugs themselves, but instigate,
finance, and direct these operations which are carried out by
underlings and then diffused to the users by pushers who per-
petuate and disseminate these drugs as part of an organized
snowballing system.

In H. M. Kindred et al., International Law: Chiefly
as Interpreted and Applied in Canada, 5th ed.,
(Emond Montgomery Publications Limited, 1993), at
page 446, the authors also state:

During the twentieth century there has grown a recognition by
the international community that individuals may be prose-
cuted and found liable for international criminal acts such as
crimes against peace, war crimes, crimes against humanity,
apartheid, genocide, torture, certain international terrorist acts,
and the international traffic in narcotics and psychotropic sub-
stances. . . . however, in the absence of a permanent interna-
tional criminal court, state cooperation to combat international
criminal activity has taken the form of specific treaties requir-
ing extradition or local prosecution. {[Own emphasis.]

While the ultimate means to control the illegal nar-
cotics trade by criminal enforcement and immigration
sanctions may be described as largely domestic, there
can be little doubt that the international effort to con-
trol narcotics began under the League of Nations and
has been largely continued under the United Nations.

The Draft Code of 1991, referred to by the respon-
dent, has not yet been completed. Nevertheless, it
reveals a clear intention to control the illicit drug
trade. Indeed, it can readily be seen that, at least in
this context, international and domestic rules are
becoming increasingly intermingled.

In addition, it appears that a relatively consistent
body of jurisprudence, is developing with respect to
the application of Article 1F(c) of the Convention. In
this regard, the Court has consistently held that the
trafficking in heroin, a narcotic not produced in
Canada, is a crime against which the UN has initiated
and co-ordinated a range of international initiatives.
While the applicant seeks to distinguish
Thamotharampillai, supra, in particular, on the basis
that the nature of Mr. Atef’s crime was purely

S

[TRADUCTION] Le trafic illicite de drogues ct les aclivilés
criminelles des trafiquants internationaux constituent un sujet
d’inquiétude pour la communauté internationale. Dans la
majorité des cas, les organisateurs du trafic international illi-
cite ne manient pas matéricllement les drogues cux-mémes,
mais organisent, financent ct dirigent ces opérations qui sont
exécutées par des sous-fifres; les drogues sont ensuite distri-
buées aux consommateur par des revendeurs qui en assurent
le mouvement et la dissémination dans un réseau organisé qui
fait boule de neige.

On peut aussi lire dans H. M. Kindred et al., Interna-
tional Law: Chiefly as Interpreted and Applied in
Canada, 5¢ éd. (Emond Montgomery Publications
Limited, 1993), ce qui suit en page 446:

[TRADUCTION] Au cours du XX¢ si¢cle, la communauté inter-
nationale en est venue 2 accepter que des individus puissent
étre poursuivis et reconnus coupables de crimes internationaux
comme les crimes conlre la paix, les crimes de guerre, les
crimes contre 1’humanité, I'apartheid, le génocide, Ies tortures,
certains actes de terrorisme international, et le trafic internatio-
nal de drogues et de substances psychotropes. ... cependant,
en I’absence d’une instance répressive internationale, la coopé-
ration des Btats dans Ia Iutte contre I'activité criminelle inter-
nationale a pris la forme de traités spécifiques imposant 1'ex-
tradition et la poursuite sur place. [Non souligné dans
I’original.]

Si on peut dire qu’en dernier ressort, les moyens de
Iutte contre le trafic de stupéfiants par I’application
de la loi pénale et des sanctions en mati¢re d’immi-
gration sont surtout des mesures internes, il n’y a
guére de doute que la lutte internationale contre les
stupéfiants a été lancée par la Société des Nations et
largement poursuivie par les Nations Unies.

Le Projet de code de 1991, que cite 'intimé, n’cst
pas encore terminé. Il exprime néanmoins la volonté
de lutter contre le trafic illicite de drogues. De fait, on
peut voir, du moins dans ce contexte, que les régles
internationales et internes deviennent de plus en plus
étroitement liées.

En outre, une jurisprudence relativement constante
s’est élaborée au sujet de 1’application de la section
Fc) de 1'article premier de la Convention. A cet
égard, la Cour a toujours jugé que le trafic d’héroine,
stupéfiant qui n’est pas produit au Canada, est un
crime contre lequel I'ONU a pris et coordonné une
variété d’initiatives internationales. Le requérant
cherche & distinguer I’affaire en instance de la cause
Thamotharampillai, supra, en particulier, par ce
motif que son propre crime tombait exclusivement
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domestic and not as serious, I see no difference
between the importation of heroin, the possession of
heroin for the purposes of trafficking, and simply
trafficking in this narcotic.

Moreover, I agree with Madam Justice McGillis in
Kabirian, supra, where, at pages 6 and 7, in adopting
the analysis in Thamotharampillai, supra, she sug-
gests that, because the UN initiatives are directed
nationally as well as internationally, Article 1F(c)
may apply to a person who had been convicted of
trafficking in heroin, in Canada, even absent any spe-
cific international involvement on the part of the
claimant. I also agree with her observation that
domestic traffickers are an indispensable link in the
chain of distribution of narcotics, and their involve-
ment ought not be minitized.

Accordingly, I am of the opinion that the Board
made no error in determining the applicant to be a
person within the meaning of Article 1F(c).

3. The application of sections 7 and 12 of the Charter

The Board determined that the applicant’s argu-
ments alleging the infringement of his section 7 and
12 Charter rights, by virtue of the application of the
exclusion clause in Article 1F(c), were premature,
since there was no evidence that the applicant would
be deported from Canada to Iran.

The Court of Appeal, in Arica v. Canada (Minister
of Employment and Immigration), [[1995] F.C.J. No.
670 (QL)], has recently considered the application of
section 7 of the Charter in the context of exclusion.
While Arica, supra, dealt with the application of
Article 1F(a) of the Convention, 1 see no reason to
differentiate between the application of section 7 of
the Charter in an Article 1F(a) case versus an Article
1F(c) case. With respect to the application of section
7, Mr. Justice Robertson concluded as follows, at
page 17:

In my opinion, section 7 of the Charter does not alter the extant
law. The argument that the appellant’s section 7 Charter rights
have been infringed is at best premature since there was no
evidence before the Board that the appellant would be deported
from Canada to Peru. It is trite to note that we are not dealing

with the execution of a deportation order but rather with an
appeal from a decision in which it was found that the appellant

sous le coup de la loi interne et n’était pas aussi
grave, mais je ne vois aucune différence entre la pos-
session d’héroine en vue du trafic et le trafic propre-
ment dit de ce stupéfiant.

D’ailleurs, je partage la conclusion tirée par
Madame le juge McGillis dans Kabirian, supra, en
pages 6 et 7 ol, adoptant I’analyse faite dans la déci-
sion Thamotharampillai, supra, elle a jugé que, les
initiatives de I’ONU ayant une portée interne tout
autant qu’internationale, la section Fc) peut s’appli-
quer & une personne reconnue coupable de trafic
d’héroine au Canada, lors méme qu’elle n’a spécifi-
quement participé a aucune activité internationale en
la matiére. Je partage aussi sa conclusion que les tra-
fiquants internes sont un maillon indispensable dans
la chaine de distribution des stupéfiants, et qu’il ne
faut pas minimiser leur participation.

En conséquence, je conclus que la Commission n’a
pas commis une erreur pour avoir jugé que le requé-
rant est une personne visée par la section Fc) de Iar-
ticle premier.

3. L’application des articles 7 et 12 de la Charte

Selon la Commission, 1’argumentation du requé-
rant qui fait valoir que ses droits garantis par les
articles 7 et 12 de la Charte sont violés par I’applica-
tion de la disposition d’exclusion de la section Fc) de
larticle premier, était prématurée puisque rien ne
prouve qu’il serait expulsé du Canada vers IIran.

Dans Arica c. Canada (Ministre de I'Emploi et de
I'Immigration), {[1995] F.C.J. n° 670 (QL)], la Cour
d’appel a récemment examiné la question de I’appli-
cation de I'article 7 de la Charte dans le contexte de
Pexclusion. Il est vrai que cette décision porte sur
I'application de la section Fa) de I'article premier de
la Convention, mais je ne vois pas ce que celui-ci a
de différent avec la section Fc) au regard de I’article
7 de la Charte. Dans ce contexte, le juge Robertson a
tiré en page 17 la conclusion suivante:

A mon avis, I'article 7 de 1a Charte ne change pas le droit exis-
tant. Il est au mieux prématuré de soutenir qu’il y a eu viola-
tion des droits que I'article 7 de la Charte garantit  |'appelant,
car il n’a pas été prouvé devant la Commission que 1’appelant
serait expulsé du Canada vers le Pérou. Il convient de noter
que nous n'examinons pas ici I'exécution d’'une ordonnance
d’expuision mais plutdt un appel formé contre une décision
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is not entitled to claim refugee status. The exclusion of an indi-
vidual from claiming such status does not by itself imply or
lead to any positive act which may affect the life, liberty or
security of the person. This conclusion is in keeping with the
jurisprudence of this Court; see Barrera v. M.E.L (1992), 18
Imm.L.R. (2d) 81 (F.C.A.). In my view, nothing that was said
by the Supreme Court of Canada in Singh et al. v. M.E.L
[1985] 1 S.C.R. 177, detracts from this conclusion. That deci-
sion should be contrasted with the more recent decision of that
Court in Kindler v. Canada (Minister of Justice), [1991] 2
S.C.R. 779.

Therefore, despite the applicant’s contention other-
wise, I am of the opinion that the Board correctly
determined that the applicant’s section 7 arguments
were premature in the context of a determination as
to whether the applicant is precluded from claiming
the protection of the Convention by virtue of the
exclusion contained in Article 1F(c).

With respect to the applicant’s section 12 argu-
ment, in that exclusion of the claimant amounts to
cruel and unusual treatment, 1 am of the opinion that
the reasons provided by Mr. Justice Robertson in
Arica, supra, regarding the application of section 7 of
the Charter are equally applicable with respect to sec-
tion 12. In Kindler v. Canada (Minister of Justice),
[1991]2 S.C.R. 779, the Court held that the exfradi-
tion of an individual, even if the individual were to
face the death penalty, did not infringe section 7 or
section 12 of the Charter. Mr. Justice La Forest, at
page 834, held that the government had the right and
duty to keep out and to expel aliens from this country
if it considered it advisable to do so: see also Hoang
v. Canada (Minister of Employment & Immigration)
(1990), 13 Imm. L.R. (2d) 35 (F.C.A.). While we are
not dealing with a permanent resident in this case or
with a person who has been granted Convention refu-
gee status, I am of the opinion that the applicant’s
section 12 Charter arguments are, at this time, prema-
ture since we are not dealing with the execution of a
deportation order.

Accordingly, I am of the opinion that the Board
committed no reviewable error with respect to section
7 or section 12 of the Charter.

dans laquelle il a été jugé que l'appelant n’a pas le droit de
revendiquer le statut de réfugié. Le fait d’interdire & quelqu’un
de revendiquer un tel statut ne suppose pas ou n'entrainc pas
en soi un acte positif qui puisse influer sur sa vie, sa liberté ou
la sécurité de sa personne. Cette conclusion s’accorde avee la
jurisprudence de notre Cour; voir Barrera c. M.E.I (1992), 18
Imm.L.R. (2d) 81 (C.A.F.). D’aprés moi, ce que dit la Cour
supréme dans Singh et autres c. M.E.I, [1985] 1 R.C.8. 177, n¢
s'écarte en rien de cette conclusion. Il faudrait comparer cet
arrét avec 'arrét plus récent de cette Cour Kindler ¢. Canada
(Ministre de la Justice), [1991] 2 R.C.S. 779,

Malgré I'argument contraire du requérant, je conclus
donc que la Commission a jugé & bon drojt que scs
arguments relatifs & 'acticle 7 étaient prématurés,
dans le contexte de ’examen de la question de savoir
s’il est irrecevable A revendiquer la protection de la
Convention par I’effet de la disposition d’exclusion
de la section Fc).

En ce qui concerne 'argument du requérant relatif
A Particle 12, savoir que son exclusion constitue un
traitement cruel et inusité, j’estime que les motifs
prononcés par le juge Robertson dans Arica, supra,
au sujet de Particle 7 de la Charte sont également
applicables a ’article 12. Dans Kindler c. Canada
(Ministre de la Justice), [1991] 2 R.C.S. 779, il a été
jugé que I'extradition méme d’un individu qui risque
la peine de mort ne porte atteinte ni a P'article 7 ni &
[article 12 de la Charte. Le juge La Forest a conclu
en page 834 que le gouvernement a le droit et I’obli-
gation d’exclure et d’expulser des étrangers s’il le
juge indiqué; voir également Hoang c. Canada
(Ministre de U'Emploi et de I'Immigration) (1990), 13
Imm. L.R. (2d) 35 (C.A.F.). Bien gu’en I’espece, il
ne s’agisse pas d’un résident permanent ou de quel-
qu'un qui s’est vu reconnaitre le statut de réfugié au
sens de la Convention, j’estime que les arguments
fondés par le requérant sur I'asgticle 12 de la Charte
sont prématurés en cet état de la cause puisque la
Cour n’est pas appelée 2 se prononcer sur une mesure
d’expulsion.

En conséquence, je conclus que la Commission n’a
comimis aucune erreur susceptible de contrdle judi-
ciaire au regard de I'atticle 7 ou de I'atticle 12 de la
Charte.
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4. Vagueness

Did the Board err in concluding that Article 1F(c)
is not void or inoperative because of vagueness or
overbreadth?

It is the applicant’s contention that subsection 2(1)
of the Immigration Act, which incorporates Article
1F(c) of the Convention, violates the applicant’s right
to fundamental justice under section 7 of the Charter
on account of vagueness. In the applicant’s submis-
sion, Atrticle 1F(c) provides no substantive notice to
society. In other words, the applicant argues that
society is given no guidance, by Atrticle 1F(c), as to
what actions are contrary to the “purposes and princi-
ples of the United Nations”. Furthermore, the appli-
cant argues that Article 1F(c) does not provide mean-
ingful boundaries of conduct or delineated areas of
risk because the general public is unaware of the vast
initiatives taken by the UN.

As discussed by the Supreme Court of Canada in
R. v. Nova Scotia Pharmaceutical Society, [1992] 2
S.C.R. 606, commencing at page 621, the doctrine of
vagueness is founded on the principles of fair notice
to citizens and the limitation of enforcement discre-
tion. Fair notice comprises two aspects: a formal
aspect, namely, an acquaintance with the actual text
of the statute; and a substantive aspect, namely, an
understanding that certain conduct is the subject of
legal restrictions. The limitation of enforcement dis-
cretion relates to the fact that a law must not be so
imprecise that, for instance, the power to decide
becomes fused with the power to prosecute. In
essence, as Mr. Justice Gonthier notes in Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, a law will be found to
be unconstitutionally vague if it so lacks in precision
that it does not give sufficient guidance for legal
debate.

The Supreme Court again had another occasion to
consider the vagueness doctrine in R. v. Morales,
(1992] 3 S.C.R. 711, where at page 727, the Court
explained the doctrine as follows:

After noting at p. 632 [Nova Scotia Pharmaceutical Society)
that “the threshold for finding a law vague is relatively high”,
Gonthier J. held at p. 643 that “a law will be found unconstitu-
tionally vague if it so lacks in precision as not to give sufficient

4. Manque de précision

La Commission a-t-elle conclu a tort que la section
Fc) de Iarticle premier n’est pas nul pour cause d’im-
précision ou de généralité excessive?

Selon le requérant, le paragraphe 2(1) de la Loi sur
Pimmigration, qui integre la section Fc) de I'article
premier de la Convention, porte atteinte, en raison de
son imprécision, au droit a la justice fondamentale
qu’il tient de Particle 7 de la Charte. Il soutient que
cet alinéa ne donne pas un avertissement sur le fond,
c’est-a-dire qu’il n’apprend pas a la société ce qui est
contraire «aux buts et aux principes des Nations
Unies». Et qu’il ne définit pas clairement les fron-
tieres du répréhensible ou des zones de danger alors
que le grand public n’est pas au courant des grandes
initiatives de I’ONU.

Comme I'a fait observer la Cour supréme du
Canada dans R. ¢. Nova Scotia Pharmaceutical
Society, [1992] 2 R.C.S. 606, en pages 621 et s., la
doctrine de 'imprécision est fondée sur les principes
de I’avertissement raisonnable donné aux justiciables
et de la limitation du pouvoir discrétionnaire dans
I’application de la loi. L’avertissement raisonnable
comporte deux impératifs: I’impératif de forme,
savoir la connaissance méme du texte de loi, et I'im-
pératif de fond, savoir la conscience que certains
agissements sont interdits par la loi. La limitation du
pouvoir discrétionnaire dans ’application de la loi
tient au fait qu’une loi ne doit pas étre imprécise au
point que le pouvoir de juger se confond avec le pou-
voir de poursuivre. Essentiellement, ainsi que le fait
observer le juge Gonthier dans Nova Scotia Pharma-
ceutical Society, supra, une loi sera jugée inconstitu-
tionnelle si elle manque de précision au point de ne
pas constituer un guide suffisant pour un débat judi-
ciaire.

La Cour supréme a été encore appelée a se pronon-
cer sur la doctrine de I’imprécision dans R. c.
Morales, [1992] 3 R.C.S. 711, ol elle I’a expliquée
en ces termes, en page 727:

Apres avoir fait remarquer, 2 la p. 632 [de Nova Scotia Phar-
maceutical Society], que «le critere selon lequel une loi sera
jugée imprécise est assez exigeant», [le juge Gonthier] a con-
clu, 2 la p. 643, qu'«une loi sera jugée d’une imprécision
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guidance for legal debate.” The rationale for this conclusion
was as follows (at pp. 639-40):

A vague provision does not provide an adequate basis for
legal debate, that is for reaching a conclusion as to its mean-
ing by rcasoned analysis applying legal criteria. It docs not
sufficiently delineate any area of risk, and thus can provide
neither fair notice to the citizen nor a limitation of enforce-
ment discretion. Such a provision is not intelligible, to use
the terminology of previous decisions of this Court, and
therefore it fails to give sufficient indications that could fuel
a legal debate. It offers no grasp to the judiciary.

Thus the inability of a vague law to frame the legal debate in a
coherent manner violates the principles of fundamental justice
in s. 7 and affects the analysis under s. 1.

The various factors to be considered in determin-
ing whether a particular law is vague were enumer-
ated by Mr. Justice Gonthier in Nova Scotia Pharma-
ceutical Society, supra, at page 627:

... [they] include (a) the need for flexibility and the interpre-

tative role of the courts, (b) the impossibility of achieving
absolute certainty, a standard of intelligibility being more
appropriate and (c) the possibility that many varying judicial
interpretations of a given disposition may exist and perhaps
coexist. ...

Therefore, keeping the above factors in mind, has
Parliament, by incorporating Article 1F(c) into the
Immigration Act, sufficiently delineated the area of
risk and the terms of legal debate to meet the consti-
tutional standard of precision? Is “contrary to the pur-
poses and principles of the United Nations” unconsti-
tutionally vague?

Prior to the decision in Morales, supra, the Court
was called upon to consider the doctrine of vagueness
wherein the provision at issue either defined an
offence or prohibited certain conduct. For instance,
in Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra, the
provision under consideration by the Court was the
conspiracy provision under the former Combines
Investigation Act [R.S.C. 1970, c. C-23] which pro-
hibits conduct that “unduly” lessens competition in
Canadian markets, a criminal offence punishable, on
indictment, to both fines and imprisonment. In

~.

inconstitutionnelle si elle manque de précision au point de ne
pas constituer un guide suffisant pour un débat judiciaire».
Cette conclusion repose sur le raisonnement suivant (aux
pp. 639 et 640):

Une disposition imprécise ne constitue pas un fondement
adéquat pour un débat judiciaire, c’cst-d-dire pour (rancher
quant A sa signification 2 la suite d’unc analyse raisonnée
appliquant des critdres juridiques. Elle ne délimite pas suffi-
samment une sphere de risque et ne peut donc fournir ni
d’avertissement raisonnable aux citoyens ni de limitation du
pouvoir judiciaire dans application de la loi. Une telle dis-
position n’est pas intelligible, pour reprendre Ia terminologic
de la jurisprudence de notre Cour, ¢t ne donne par consé-
quent pas suffisamment d’indication susceptible d’alimenter
un débat judiciaire. Elle ne donne aucune prise au pouvoir
judiciaire.

Ainsi, parce qu'une loi imprécise ne saurait orienter le débat
judiciaire d’une manitre cohérente, clle porte atteinte aux prin-
cipes de justice fondamentale garantis & 1'att. 7; ¢’est en outre
une considération qui entre en jeu dans I'analyse fondée sur
Particle premier.

Les divers facteurs & prendre en considération pour
examiner si une loi est imprécise sont relevés par le
juge Gonthier dans Nova Scotia Pharmaceutical
Society, supra, en page 627:

... [ces facteurs] comprennent: a) la nécessité de la souplesse
et le 18le des tribunaux en matigre d’interprétation; b) 1'impos-
sibilité de la précision absolue, une norme d’intelligibilité étant
préférable; c) 1a possibilité qu’une disposition donnée soit sus-
ceptible de nombreuses interprétations qui peuvent méme
coexister. ..

Il s’agit donc d’examiner si, compte tenu des facteurs
susmentionnés, le législateur, en intégrant la section
Fc) dans la Loi sur I'immigration, a clairement défini
la zone de danger ainsi que les prémisses du débat
Jjudiciaire, comme I’exige la norme constitutionnelle
de précision. La formulation «contraire aux buts et
aux principes des Nations Unies» est-clle imprécise
au point d’8tre inconstitutionnelle?

Antérieurement A Patrét Morales, supra, la Cour
supréme du Canada a été appelée A appliquer la doc-
trine de I'imprécision dans des cas ol le texte cn
cause soit définissait une infraction soit interdisait
certains agissements. Par exemple, dans Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, le litige portait sur la
disposition portant complot dans ’ancienne Loi rela-
tive aux enquétes sur les coalitions [S.R.C. 1970, ch.
C-23] qui interdisait les agissements visant & dimi-
nuer «ind(ment» la libre concurrence sur les marchés
canadiens, agissements punissables, sur déclaration
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Morales, supra, the vagueness issue concerned the
grounds on which pre-trial detention were authorized,
namely, “public interest” and “public safety”. In this
case, it is clear that Article 1F(c) is a provision which
prohibits conduct. If the Board has serious reasons
for considering that a person has been guilty of acts
contrary to the purposes and principles of the United
Nations then the Convention shall not apply.

While the respondent contended that the applica-
tion of the Convention is a matter of public law, not
criminal law or civil law, I do not accept the fact that
describing Article 1F(c) as part of the public law
administered by the CRDD minimizes or qualifies, in
any way, the application of the vagueness doctrine. In
this regard, the Court in Nova Scotia Pharmaceutical
Society, supra, at page 642, confirmed that the doc-
trine of vagueness applies to all enactments:

Finally, I also wish to point out that the standard I have out-
lined applies to all enactments, irrespective of whether they are
civil, criminal, administrative or other. The citizen is entitled
to have the State abide by constitutional standards of precision
whenever it enacts legal dispositions.

Article 1F(c) will not be found to violate the doc-
trine of vagueness simply because it is framed in gen-
eral terms which are subject to interpretations. As the
Chief Justice notes in Morales, supra, at page 729,
“flexibility and vagueness are not synonymous”.
What must be determined is whether Article 1F(c)
confers an unfettered discretion. As was stated in
Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra, at page
642, by Mr. Justice Gonthier:

What becomes more problematic is not so much general
terms conferring broad discretion, but terms failing to give
direction as to how to exercise this discretion, so that this exer-
cise may be controlled. Once more, an unpermissibly vague
law will not provide a sufficient basis for legal debate; it will
not give a sufficient indication as to how decisions must be
reached, such as factors to be considered or determinative ele-
ments. In giving unfettered discretion, it will deprive the judi-
ciary of means of controlling the exercise of this discretion.

h

de culpabilité, d’une amende et d’une peine d’empri-
sonnement. Dans Morales, supra, la question de I'im-
précision s’est posée au sujet des motifs de détention
préventive, savoir I’«intérét public» et la «sécurité
publique». En I’espéce, il est clair que c’est la section
Fc) la disposition portant interdiction. Si la Commis-
sion a des raisons sérieuses de penser que I’intéressé
s’est rendu coupable d’agissements contraires aux
buts et aux principes des Nations Unies, la Conven-
tion ne sera pas applicable.

L’intimé soutient que I’application de la Conven-
tion releéve du droit public, non du droit pénal ou du
droit civil, mais je ne pense pas que de faire de la
section Fc) une matiére de droit public administrée
par la CISR diminue ou atténue, de guelque maniére
que ce soit, I’application de la doctrine de I’impréci-
sion. A cet égard, la Cour supréme, dans Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, en page 642, a con-
firmé que la doctrine est applicable a I’égard de tous
les textes de loi:

Pour terminer, je tiens 2 souligner en outre que la norme que
j’ai exposée s’applique 2 tous les textes de loi, de droit civil, de
droit pénal, de droit administratif ou autre. Les citoyens ont
droit A ce que I'Etat se conforme aux normes constitutionnelles
régissant la précision chaque fois qu’il établit des textes de loi.

La section Fc) de Particle premier ne tombera pas
sous le coup de la doctrine de I'imprécision du seul
fait qu’il est formulé en termes généraux susceptibles
d’interprétation. Ainsi que I'a noté le juge en chef
dans Morales, supra, en page 729, «souplesse n’est
pas synonyme d’imprécision». Ce qu’il y a lieu
d’examiner, c’est de savoir si cette disposition con-
fere un pouvoir discrétionnaire absolu. Dans Nova
Scotia Pharmaceutical Society, supra, le juge
Gonthier a tiré a ce sujet la conclusion suivante, en
page 642:

Ce qui fait plus probleme, ce ne sont pas tant des termes
généraux conférant un large pouvoir discrétionnaire, que des
termes qui ne donnent pas, quant au mode d'exercice de ce
pouvoir, d'indications permettant de le contrdler. Encore une
fois, une loi d’une imprécision inacceptable ne fournit pas un
fondement suffisant pour un débat judiciaire; elle ne donne pas
suffisamment d’indication quant & la maniere dont les déci-
sions doivent &tre prises, tels les facteurs dont il faut tenir
compte ou les éléments déterminants. En donnant un pouvoir
discrétionnaire qui laisse toute latitude, elle prive le pouvoir
judiciaire de moyens de contrSler I'exercice du pouvoir discré-
tionnaire.
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Once again, Justice Gonthier, in Morales, supra, at
page 754, commented regarding discretion as fol-
lows:

Consequently, the identification of a measure of discretion
conferred by means of a legislative provision cannot alone pro-
vide the basis for a constitutional evalvation of that provision.
Nor can the identification of possible parameters of that discre-
tion, for a discretion which is referred to as being fettered can
be one which is limited not only by appropriate constraints but
also by those which are inappropriate or unsuitable. The more
important issuc which remains, therefore, is what kind of dis-
cretion is conferred, and the capacity of the words of the legis-

Par la suite, dans Morales, supra, en page 754, le
juge Gonthier s’est encore prononcé au sujet du pou-
voir discrétionnaire en ces termes:

Par conséquent, le seul fait qu'il existe un pouvoir discré-
tionnaire conféré par une disposition législative ne peut cn soi
servir de base & une évaluation constitutionnelle de cette dispo-
sition. L'existence de paramdtres possibles de ce pouvoir dis-
crétionnaire ne le peut pas non plus, car un pouvoir discrétion-
naire dont on dit qu’il est entravé peut &lre un pouvoir limité
non seulement par des contraintes appropriées mais également
par celles qui ne le sont pas ou qui sont inadéquates. La ques-
tion plus importante qui demeure est donc de conmaitre Ia

lative provision to support the type of reasoning which the

nature du pouvoir discrétionnaire qui est conféré et 1a mesure

matter under adjudication requires. [Emphasis added.]

I have reviewed the reasons for decision of the
Board and I am of the opinion that the Board did not
err with respect to their determination that Article
1F(c) is not vague. Indeed, the Board’s review of the
law and its application to Article 1F(c) reflects a
thoughtful and thorough analysis of the issues. I
would only add the following comments.

While the Board does exercise a discretion under
Article 1F(c), it is not as broad or as wide as the dis-
cretion which may be exercised in respect of other
matters under the Immigration Act. Indeed, the Arti-
cle notes that the provisions of the Convention shall
not apply to any person if there are serious reasons
for considering that, (1) the person is guilty of acts,
and (2) these acts are contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

In Slaight Communications Inc. v. Davidson,
[1989] I S.C.R. 1038, Mr. Justice Lamer [as he then
was], at page 1076, stated:

Parliament cannot have intended to authorize such an unrea-
sonable use of the discretion conferred by it. A discretion is
never absolute, regardless of the terms in which it is conferred.
This is a Jong-established principle. H. W. R. Wade, in his text
titled Administrative Law (4th ed. 1977), says the following at
pp. 336-37:

For more than three centuries it has been accepted that
discretionary power conferred upon public authorities is not
absolute, even within its apparent boundaries, but is subject
to general legal limitations. These limitations are cxpressed
in a variety of different ways, as by saying that discretion

dans laquelle le libellé de la disposition législative peut étayer
le raisonnement qu’exige Ia question A trancher. [Non souligné
dans I'original.]

Je conclus des motifs de décision de la Commis-
sion qu’elle n’a pas commis une erreur en décidant
que la section Fc) de D’article premier n’est pas
imprécis. De fait, sa recension des régles de droit et
de leur application a 1'égard de cette disposition (ra-
duit une analyse réfléchie et minutieuse des questions
en litige. Il me reste juste & ajouter quelques
remarques comme suit.

La Commission tient certes un pouvoir discrétion-
naire de la section Fc¢) de I'article premier, mais ce
pouvoir n’est pas aussi étendu ou aussi large que le
pouvoir discrétionnaire qui peut s’exercer A 1'égard
d’autres matieres visées par la Loi sur innnigration.
En effet, cet alinéa note que les dispositions de la
Convention ne seront pas applicables aux personnes
dont on aura des raisons sérieuses de penser (1)
qu’elles se sont rendues coupables de certains agisse-
ments, et (2) que ces agissements sont contraires aux
buts et aux principes des Nations Unies.

Dans Slaight Communications Inc. ¢. Davidson,
[1989] 1 R.C.S. 1038, Ie juge Lamer [tel était alors
son titre] a tiré la conclusion suivante en page 1076:

Le Parlement ne peut pas avoir cu 'intention d’autoriser un
usage si déraisonnable de la discrétion qu'il a conférée. Une
discrétion, indépendamment des termes par lesquels clic cst
conférée, n'est jamais absolue. Il s'agit d'un principe reconnu
depuis fort longtemps. . W. R. Wade, dans son traité intitnié
Administrative Law (4¢ éd. 1977), s’exprime ainsi aux pp. 336
et 337

[TRADUCTION] 11 est reconnu depuis plus de trois sitcles
que le pouvoir discrétionnaire conféré aux autorités
publiques n’est pas absolu, méme a I'intéricur de ses limites
bien définies, mais qu'il est assujetti d des limites 1égalcs
générales, Ces limites sont exprimées de plusicurs fagons
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must be exercised reasonably and in good faith, that relevant
considerations only must be taken into account, that there
must be no malversation of any kind, or that the decision
must not be arbitrary or capricious. [Emphasis added.]

See also Patrice Garant, L’imprécision en droit
administratif et en droit constitutionnel: un défi a
lintelligence moyenne, (Toronto: Carswell, 1994), at
page 75.

In the exercise of its discretion to exclude, the
Board must objectively determine the facts and apply
the appropriate legal principles. This discretion does
have an objective limit of some kind. As indicated
above, what the purposes and principles of the UN
are is a question of law; whether they have been con-
travened is a question of fact.

In Morales, supra, the Chief Justice stated, at page
730, that the term “public interest” is a term which is
subject to interpretation and therefore he went on to
assess whether or not it is capable of being given a
constant and settled meaning by the courts. He found
it could not, in that case. In this case, I conclude that
the purposes and principles of the United Nations are
capable of being given a constant and settled mean-
ing by the courts. As Mr. Justice Gonthier said in
Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra, at page
638, “[l]egal rules only provide a framework, a guide
as to how one may behave . .. conduct is guided by
approximation”. At page 641, he notes even when the
judiciary simply applies the law in the case of some-
what “‘mechanical’ provisions”, they nevertheless
have a “mediating role in the actualization of the law,
although the extent of this may vary.” Therefore,
legal provisions delineate a “risk zone” and cannot do
more.

In terms of the criminal law, ignorance of the law
is no excuse. While this is public law, it is not unrea-
sonable that a refugee claimant in Canada might face
sanctions in another forum beyond that of sentencing
by the criminal courts. This is part of the substantive
notice that guides the area of risk to the claimant. The
exclusion clauses, contained in the Immigration Act,
are the boundaries which outline the area of risk
when a refugee claimant commits serious criminal

différentes: on dit par exemple que le pouvoir discrétion-
naire doit étre exercé de maniére raisonnable et de bonne
foi, qu’il ne faut tenir compte que des considérations perti-
nentes, qu'il ne doit y avoir absolument aucune malversa-
tion, ou que la décision ne doit pas étre le fruit de Iarbitraire
ou du caprice. [Je souligne.]

Voir aussi Patrice Garant, L’imprécision en droit
administratif et en droit constitutionnel: un défi a
Uintelligence moyenne (Toronto: Carswell, 1994), en
page 75.

Dans P'exercice de son pouvoir discrétionnaire
d’exclusion, la Commission doit examiner objective-
ment les faits et y appliquer les principes de droit qui
s’imposent. Ce pouvoir discrétionnaire connait une
certaine limite objective. Comme noté supra, la ques-
tion de savoir quels sont les buts et les principes des
Nations Unies est une question de droit, alors que
celle de savoir s’il y a été porté atteinte est une ques-
tion de fait.

Dans Morales, supra, en page 730, le juge en chef,
apres avoir fait remarquer que le terme «intérét
public» est susceptible d’interprétation, a examiné si
les tribunaux peuvent lui donner un sens constant et
établi. 1l a répondu par la négative eu égard aux faits
de la cause. En I’espéce, je conclus que les tribunaux
peuvent donner un sens constant et définitif aux buts
et principes des Nations Unies. Ainsi que I’a fait
observer le juge Gonthier dans Nova Scotia Pharma-
ceutical Society, supra, en page 638, «[lles régles
juridiques ne fournissent qu’un cadre, un guide pour
régler sa conduite .... la conduite est guidée par
I’approximation». Et en page 641, lors méme que le
pouvoir judiciaire applique simplement la loi 2
Pégard des «dispositions ‘mécaniques’», il «joue tou-
jours un rble de médiateur dans I’actualisation du
droit, encore que 1I’étendue de ce role puisse varier».
C’est ainsi que les textes de loi ne peuvent faire
davantage que de définir une «sphere de risque».

En droit pénal, nul n’est censé ignorer la loi. Bien
que le domaine qui nous intéresse en I’espéce soit
celui du droit public, il n’est pas déraisonnable qu’un
demandeur d’asile au Canada puisse, dans un autre
tribunal, tomber sous le coup de sanctions allant au-
dela de la peine appliquée par les juridictions répres-
sives. C’est 1a un élément de 1’avertissement de fond
qui Péclaire sur la zone de danger. Les dispositions
d’exclusion de la Loi sur I'immigration sont les fron-
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acts that are contrary to Canadian criminal law, and
may also be contrary to the purposes and principles
of the United Nations. Another sanction may be
imposed. Mr. Justice Gonthier phrased this more ele-
gantly in Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra,
at page 634:

The substantive aspect of fair notice is therefore a subjective
understanding that the law touches upon some conduct, based
on the substratum of values underlying the legal enactment and
on the role that the legal enactment plays in the life of the soci-
ety.

See also page 635:

Fair notice may not have been given when enactments are in
somewhat general terms, in a way that does not readily permit
citizens to be aware of their substance, when they do not relate
to any element of the substratum of values held by society. It is
no coincidence that these enactments are often found vague.

While the principles and purposes of the UN are
enumerated in general terms in its Charter, there can
be little doubt that numerous activities are undertaken
as a consequence. In this case, a core activity emanat-
ing from one of the purposes of the Charter of the
United Nations is the international control of narcot-
ics. An element of the “substratum of values held by
society” (Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra,
at page 635) is the control of the unlawful produc-
tion, sale and use of narcotics. There is no debate as
to the dangers of heroin abuse both domestically and
internationally, there is only debate as to the extent
thereof: Bassiouni, supra, at page 507,

To date there have not been numerous decisions
interpreting Article 1F(c). Nevertheless, the cases are
increasing and a body of consistent case law is devel-
oping. This can readily be seen by the approach
adopted by the Board at page 43 of its reasons for
decision:

PART 3: ARE THERE SERIOUS REASONS FOR CON-
SIDERING THAT THE CLAIMANT HAS BEEN GUILTY

titres qui définissent la zone de danger dans le cas du
demandeur d’asile coupable de crimes graves au
regard de la loi pénale du Canada, et peut-&tre aussi
contraires aux buts et aux principes des Nations
Unies. Une autre sanction peut étre appliquée. La
méme conclusion revét une forme plus élégante sous
la plume du juge Gonthier dans Nova Scotia Pharmna-
ceutical Society, supra, en page 634:

Du point de vue du fond, I’avertissement raisonnable réside
donc dans la conscience subjective de 1'illégalité d'unc con-
duite, fondée sur les valeurs qui forment le substrat du texte
d’incrimination et sur le r6le que joue le texte d’incrimination
dans la vie de la société.

Et en page 635:

I se peut qu'il "y ait pas d’avertissement raisonnable si la
loi est couchée dans des termes assez généraux, de sorle
qu’elle ne permet pas aux citoyens de prendre facilement con-
naissance de son fond, lorsqu'elle ne peut &tre rattachée i
aucun élément du substrat de valeurs partagées par la société.
Ce n’est pas par coincidence que de telles lois sont souvent
jugées imprécises.

Si les buts et les principes des Nations Unies sont
énumérés en termes généraux dans la Charte de 1'or-
ganisation internationale, il est indiscutable qu’ils ont
été a 1'origine de nombreuses activités. En I’espece,
une activité fondamentale découlant de 'un de ces
buts de la Charte des Nations Unies est la lutte inter-
nationale contre les stupéfiants. Un élément du «sub-
strat de valeurs partagées par la société» (Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, en page 634) est la
lutte contre la production, la vente et la consomma-
tion illicites de stupéfiants. Les dangers de I’abus
d’héroine ne soulévent aucune controverse, que ce
soit sur le plan interne ou international, le débat ne
porte plus que sur I’étendue de ces dangers; voir Bas-
siouni, supra, en page 507.

Il y a eu jusqu’ici peu de décisions portant inter-
prétation de la section Fc) de I'article premier. Les
cas d’espeéce sont néanmoins de plus en plus nom-
breux et une jurisprudence constante est en cours
d’élaboration. C’est ce qui se dégage de I'approche
adoptée par la Commission en page 43 des motifs de
sa décision:

[TRADUCTION] PARTIE 3: A-T-ON DES RAISONS
SERIEUSES DE PENSER QUE LE DEMANDEUR S'EST

OF ACTS CONTRARY TO THE PURPOSES AND PRIN-

RENDU COUPABLE D'AGISSEMENTS CONTRAIRES

CIPLES OF THE UNITED NATIONS?

AUX BUTS ET AUX PRINCIPES DES NATIONS
UNIES?
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(O) An affirmative answer to this question has, to a large
extent, been given and analyzed above.

However, by way of summary the panel makes the follow-
ing findings of fact and law:

1. Based on the evidence we conclude that possession of her-
oin for purposes of trafficking is a particularly serious offence
both in Canada and internationally;

2. Initiatives of the United Nations as described above and in
Exhibit M-2 in respect to the illicit drug trade have been and
are being undertaken by the United Nations in order to the
(sic) control and/or eliminate, (i) the illicit drug trade, (includ-
ing possession of heroin for purposes of trafficking in heroin);
and (ii) its very serious and grave effects on mankind and soci-
ety at large.

3. We find that these are activities of the United Nations which
are embraced by the purposes and principles of the United
Nations within the meaning of Article 1F (c) of the Conven-
tion.

4. The conviction of the claimant of possession of heroin for
purposes of trafficking in heroin and his sentence to jail for 55
months, is cogent evidence that the claimant is involved in the
illicit drug trade and as the poppy plant is the main ingredient
in heroin, trafficking in the same involves international dimen-
sions.

5. There are serious reasons for considering that the claimant
has been guilty of acts contrary to the purposes and principles
of the United Nations.

6. The claimant is a person who by reason of Article 1F (c) is
excluded from obtaining Convention refugee status under the
Act.

Accordingly, 1 conclude that Article 1F(c) suffi-
ciently delineates an area of risk and provides an ade-
quate basis for legal debate, by reasonable analysis
and the application of legal criteria: Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, at page 639. It is
therefore not void due to vagueness.

Certification

The applicant proposed that the following three
questions be certified:

Question One:
Is Article 1F(c) void due to vagueness?

Question Two:

Does Article 1F(c) apply to a person who is not in
a position of authority?

(O) Cette question a recu dans une large mesure une réponse
affirmative aprés analyse dans les passages qui précedent.

Pour récapituler cependant, le tribunal tire les conclusions de
fait et de droit suivantes:

1. Sur la foi des preuves produites, nous concluons que la pos-
session d’héroine en vue du trafic est une infraction particulie-
rement grave, a la fois au Canada et du point de vue internatio-
nal;

2. Les initiatives indiquées supra et figurant 2 la piece M-2 en
matidre du commerce illicite de drogues ont été et sont entre-
prises par les Nations Unies pour combattre et/ou éliminer
(i) le commerce illicite de drogues (y compris la possession
d’héroine aux fins de trafic), et (ii) ses effets trés graves sur
I’humanité et sur la société humaine en général.

3. Nous concluons qu'il y a des activités des Nations Unies qui
sont comprises dans les buts et principes visés 2 la section 1Fc)
de la Convention.

4. Le fait que le demandeur a été reconnu coupable de posses-
sion d’héroine aux fins de trafic et qu’il a été condamné 2 une
peine d’emprisonnement de 55 mois, est 1a preuve concluante
qu’il est engagé dans le commerce illicite de drogues et que, le
pavot étant I’ingrédient principal de 1'héroine, le trafic en la
matiere présente des caractéristiques internationales.

5. 11 y a des raisons séricuses de penser que le demandeur s’est
rendu coupable d’agissements contraires aux buts et aux prin-
cipes des Nations Unies.

6. Le demandeur est une personne inadmissible, par 'effet de
la section 1Fc), & se voir reconnaitre, sous le régime de la Loi,
le statut de réfugié au sens de la Convention.

En conséquence, je conclus que la section Fc) de
Particle premier définit clairement une zone de dan-
ger et se préte au débat judiciaire par analyse ration-
nelle et application de critéres juridiques: Nova Sco-
tia Pharmaceutical Society, supra, en page 639. 1l
n’est donc pas nul pour cause d’imprécision.

Certification

Le requérant demande & la Cour de certifier les
trois questions suivantes:

Question un:

La section Fc) de I’article premier est-il nul pour
cause d’imprécision?

Question deux:
La section Fc) de Darticle premier s’applique-t-il
aux personnes qui ne sont pas en situation d’auto-
rité?
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Question Three:
Is it necessary for the Board to balance exclusion
with inclusion in the application of Article 1F(c) of
the Convention?

The respondent agrees that questions one and two
raise serious questions of general importance and
should be certified. I am of the opinion that questions
one and two are serious questions of general impor-
tance and, accordingly, they are certified.

With respect to the third question proposed by
counsel for the applicant, despite the respondent’s
objection, I am of the opinion that question three also
raises a serious question of general importance and,
accordingly, it is certified.

Disposition

For all of the above reasons, this application for
judicial review is dismissed.

Question trois:
La Commission doit-elle pondérer les facteurs
d’exclusion par les facteurs d’inclusion dans I'ap-
plication de la section Fc) de Iarticle premier de la
Convention?

L’intimé convient qu’il y a lieu de certifier les
questions un et deux & titre de questions graves de
portée générale. J’en conviens; elles seront donc cer-
tifiées telles quelles.

En ce qui concerne la troisieme question proposée
par 'avocat du requérant, je conclus, malgré lcs
objections de I'intimé, qu’il s’agit 12 aussi d’unc
question grave de portée générale; elle est donc certi-
fiée.

Décision

Par tous ces motifs, le recours en contrdle judi-
ciaire est rejeté.
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A-79-94
Seaboard Lumber Sales Company Ltd.
(Appellant)
12

Her Majesty the Queen (Respondent)

INDEXED AS: CANADA v. SEABOARD LUMPBER SALES CO.
(CA.)

Court of Appeal, Marceau, Stone and Linden JJ.A.—
Vancouver, May 26; Ottawa, June 16, 1995.

Construction of statutes — Softwood Lumber Products
Export Charge Act, s. 4 imposing charge on softwood lumber
products exported to U.S.A. — Whether including Puerto Rico
— Act implementing Memorandum of Understanding whereby
Canada agreeing to implement measures to protect American
softwood lumber industry — Act not defining United States —
Trial Judge erred in using secondary evidence (varying defini-
tions in customs, trade, fiscal statutes) to find latent ambiguity
Justifying recourse to primary evidence (Memorandum) — Rel-
evant international documents aid to interpretation of imple-
menting legislation from outset — Ambiguity not precondition
to looking to contextual factors — Presumption implementing
legislation intended to correspond with obligations assumed
under international agreement — Memorandum referring to
Tariff Schedules of the United States (1986) wherein United
States defined as including Puerto Rico.

Foreign trade — Softwood Lumber Products Export Charge
Act, s. 4 imposing charge on softwood lumber products
exported to U.S.A. — Act not defining “United States” — Con-
textual approach to interpretation of tax legislation involving
assessment of words, context, purpose of legislation, extrinsic
evidence of parliamentary intent — Trial Judge correctly hold-
ing “United States” including Puerto Rico, but approach to
interpretation criticized.

This was an appeal from the trial judgment holding that the
term “United States” in Softwood Lumber Products Export
Charge Act, subsection 4(1) includes Puerto Rico. Subsection
4(1) imposes a charge on those softwood lumber products set
out in Part II of the schedule that are exported to the United
States. Subsection 2(3) provides that in interpreting the sched-
ule recourse may be had to the Memorandum of Understand-
ing. The Act did not expressly define “United States”. The
Trial Judge held that because different customs, trade, and fis-
cal statutes and conventions have defined “United States” dif-
ferently, the Act contained a “latent ambiguity” which justified
recourse to the Memorandum of Understanding.

A-79-94
Seaboard Lumber Sales Company Ltd.
(appelante)
c.

Sa Majesté la Reine (intimée)

REPERTORIE: CANADA ¢. SEABOARD LusmBER SALEs Co.
(CA)

Cour d’appel, juges Marceau, Stone et Linden, J.C.A.
—Vancouver, 26 mai; Ottawa, 16 juin 1995.

Interprétation des lois — L’art. 4 de la Loi sur le droit a
Dexportation de produits de bois d’ceuvre assujettit 2 un droit
les produits de bois d’ceuvre exportés aux Etats-Unis — Inclu-
sion ou non de Porto Rico — La Loi met en ceuvre un mémo-
randum d’entente par lequel le Canada a convenu d’appliquer
des mesures visant & protéger I’industrie du bois d’ccuvre amé-
ricaine — La Loi ne définit pas le terme «Btats-Unis» — Le
juge de premigre instance a commis une erreur en utilisant une
preuve secondaire (différentes définitions énoncées dans des
lois douanieres, commerciales et fiscales) pour conclure a une
ambiguité latente justifiant le recours 2 une preuve de premigre
importance (le Mémorandum) — Les tribunaux peuvent, d&s le
départ, se servir de documents internationaux pertinents pour
interpréter une loi de mise en ceuvre — L’ambiguité n’est pas
une condition préalable a I'examen de facteurs liés au contexte
— Il existe une présomption selon laquelle une loi de mise en
ceuvre est censée correspondre aux obligations prises en vertu
de la convention internationale en cause — Le Mémorandum
renvoie au Tariff Schedules of the United States (1986) ol le
terme «Btats-Unis» est défini comme englobant Porto Rico.

Commerce extérieur — L’art. 4 de la Loi sur le droit a I'ex-
portation de produits de bois d’eceuvre assujettit @ un droit les
produits de bois d’eeuvre exportés aux Etats-Unis — La Loi ne
définit pas le terme «Etats-Unis» — La méthode d’interpréta-
tion des lois fiscales fondée sur le contexte comporte I’examen
des mots, du contexte, de ’objet de la loi et de la preuve
extrinséque de l'intention du législateur — Le juge de premiére
instance a eu raison d’inclure Porto Rico, mais sa méthode
d’interprétation a été critiquée.

I s’agissait d’un appel de la décision de premire instance
statuant que le terme «Etats-Unis» figurant dans le paragraphe
4(1) de la Loi sur le droit a ’exportation de produits de bois
d’eeuvre inclut Porto Rico. Le paragraphe 4(1) assujettit 2 un
droit les produits de bois d’ceuvre énumérés 2 la Partie II de
I’annexe qui sont exportés aux Ftats-Unis. Le paragraphe 2(3)
dispose que le Mémorandum d’entente peut servir a 1'interpré-
tation de I'annexe. La Loi ne définit pas expressément le terme
«Fitats-Unis. Le juge de premidre instance a statué que diffé-
rentes lois et conventions douanidres, commerciales et fiscales
définissaient ce terme de différentes fagons et qu’il en résultait
une «ambiguité latente» dans la Loi qui justifiait le recours au
Mémorandum d’entente.
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Held, the appeal should be dismissed.

“United States”, as used in the Act, includes Puerto Rico.

The contextual approach to the interpretation of tax legisla-
tion involves assessment of four elements: the words them-
selves, their immediate context, the purpose of the statute as
manifested throughout the legislation, and extrinsic evidence
of parliamentary intent to the extent admissible.

The Trial Judge’s approach put the cart before the horse, that
is contextual evidence of secondary relevance (different cus-
toms, trade and fiscal statutes and conventions) became the
means of justifying reference to evidence of primary import
(the Memorandum). Courts look to relevant international docu-
ments to aid interpretation of implementing legislation from
the outset of the investigation and even absent ambiguity on
the face of that legislation. Ambiguity may arise out of the
consideration of any manner or variety of contextual factors; it
should not be taken as a necessary precondition to looking to
those factors. This approach gives effect to the presumption
that implementing legislation is meant to correspond with obli-
gations assumed under the international convention or memo-
randum in question.

The Act implements an agreement—the Memorandum—
that certain measures would be adopted by Canada to protect
the American softwood lumber industry. The Memorandum
defined “United States” as “the customs territory of the United
States of America and foreign trade zones located in the terri-
tory of the United States of America”, The Act is taken to
include this definition as its own. The Act does not define
“customs territory of the United States of America”, At this
point reference to the “different customs, trade and fiscal stat-
utes and conventions” is justified. The Memorandum refers in
its Appendix A to the “Tariff Schedules of the United States
(1986)”, wherein “United States” is defined as including
Puerto Rico. Therefore the Memorandum’s definition of
“United States” is reasonably read to include Puerto Rico. This
broader definition reflects the preponderance of evidence,
including statutes relating to customs and trade matters, which
is only of secondary weight, Finally, if the definition of
“United States” did not include Puerto Rico, the Act could be
circumvented by shipping lumber to the American states
through that Commonwealth.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada-United States Free Trade Agreement Implementa-
tion Act, S.C. 1988, c. 65, s. 2(1).

Customs Act, R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c. 1, s. 2(1) (as
am. by S.C. 1988, c. 65, s. 66).

Customs Tariff, R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 41, 5. 2.1 (as
enacted by S.C. 1988, c. 65, s. 82; 1993, c. 44, 5. 110).

Consolidated Omnibus Budget Reconciliation Act of
1985, Pub. L. No. 99-272, 100 Stat. 82 (1986).

.

Arrét: I'appel doit étre rejeté.

Le terme «Btats-Unis» figurant dans la Loi inclut Porto
Rico.

La méthode d’interprétation des lois fiscales fondée sur le
contexte comporte I'examen de quatre éléments: les mots cux-
mémes, leur contexte immédiat, I’objet de la loi qui ressort de
la 1égislation et la preuve extrinseque de P'intention du Iégisla-
teur dans la mesure ol clle est admissible.

L’approche adoptée par le juge de premidre instance revient
a mettre la charrue avant les beeufs, car une preuve de scconde
importance fondée sur le contexte (différentes lois ct conven-
tions douanitres, commerciales et fiscales) devient la justifica-
tion du recours & unc preuve de premitre importance (le
Mémorandum). Les tribunaux s¢ scrvent, dts 1'ouverture de
Penquéte, de documents internationaux pertinents aux fins
d’interpréter une loi de mise en ceuvre et ce, méme si la loi ne
comporte A premidre vue aucune ambiguité. L'ambiguité peut
apparaitre 2 la suitc de 'examen de divers facteurs liés au con-
texte; clle ne devrait pas étre considérée comme unc condition
préalable nécessaire & 'examen de ces facteurs. Celte approche
traduit la présomption selon laquelle une loi de mise en cuvre
est censée correspondre aux obligations prises en vertu de la
convention ou du mémorandum international en cause.

La Loi met en ceuvre une entente—le Mémorandum—pré-
voyant que certaines mesures seront adoptées par le Canada
pour protéger l'industrie américaine du bois d’eccuvre. Le
Mémorandum définit le terme «Etats-Unis» comme «le terti-
toire douanier des Etats-Unis d" Amérique ct les zones franches
situées sur le territoire des Btats-Unis d’ Amérique». On tient
pour acquis que Ia Loi inclut cette définition comme si elle y
était énoncée. La Loi ne précise pas cc qu'il faut entendre par
«le territoire douanier des Ftats-Unis d'Amériques. Il peut
alors étre justifié de consulter les «différentes lois ct conven-
tions douanitres, commerciales et fiscales». Le Mémorandum
renvoie 3 I'annexe A des «Tariff Schedules of the United
States (1986)», o le terme «Etats-Unis» cst défini comme
incluant Porto Rico. Par conséquent, on peut avee raison consi-
dérer que la définition d' «Fitats-Unis» conlenuc dans le Mémo-
randum inclut Porto Rico. Cette définition élargie reflete la
prépondérance de la preuve, incluant les lois douanitres et
commerciales, qui est sculement d’importance secondaire.
Enfin, si la définition d’«Etats-Unis» n’incluait pas Porto Rico,
le but de Ia Loi pourrait &tre contourné par I'cxpédition de bois
d’ccuvre dans les Etats américains cn passant par Porto Rico.

LOIS ET REGLEMENTS

Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce,
30 octobre 1947, [1948] R.T. Can. n° 31.

Consolidated Omnibus Budget Reconciliation Act of
1985, Pub. L. No. 99-272, 100 Stat. 82 (1986).

Loi de mise en wuvre de 1'Accord de libre-échange
Canada-Etats-Unis, 1..C. 1988, ch. 65, art. 2(1).

Loi d’interprétation, L.R.C. (1985), ch. 1-21, art. 35(1)
«Eitats-Unis»,
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

LinpEN J.A.: The sole issue in this appeal is
whether the term “United States” as used in subsec-
tion 4(1) of the Softwood Lumber Products Export
Charge Actl (the Act) includes the Commonwealth of
Puerto Rico.

The main provision of the Act relevant to this
appeal is as follows:

4. (1) There shall be imposed, levied and collected a charge
determined under this Act on softwood lumber products set out
in Part I of the schedule that are exported to the United States
after January 7, 1987.

Also important for this case is subsection 2(3) of the
Act which states:

2....

(3) In interpreting the schedule, recourse may be had to the
Memorandum of Understanding concerning frade in certain
software lumber products between the Government of Canada
and the Government of the United States dated December 30,
1986.

The problem in this case arises from the fact that this
Act, unlike some other similar statutes, does not
expressly define the term “United States”. Sometimes
the term is specifically defined in legislation and
sometimes it is not; there is no rhyme or reason to it.
The Interpretation Act of Canada is of little assis-
tance as it merely defines the term “United States” as
“the United States of America”.? Nor does it help to
quote American cases which hold that the United
States Constitution does not apply to Puerto Rico.3
Consequently, the Court is left to divine the meaning
of that phrase as best it can.

1 R.S.C,, 1985 (3rd Supp.), c. 12, as amended. The Act cea-
sed to be effective March 5, 1992,

2R.S.C, 1985, c. 121, s. 35(1).

3 Balzac v. People of Porto Rico, 258 U.S. 298 (1922); see
also, Downes v. Bidwell, 182 U.S. 244 (1901); Neuss Hesslein
& Co. v. Edwards, 24 F.2d 989 (S.D.N.Y. 1928).

h

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jugement rendus par

LE JuGE LinDEN, J.C.A.: La seule question cn litige
en Pespece est de savoir si le terme «Etats-Unis» au
paragraphe 4(1) de la Loi sur le droit & I’exportation
de produits de bois d’cuvrel (la Loi) englobe le
Commonwealth de Porto Rico.

La principale disposition de la Loi applicable dans
le présent appel est la suivante:

4, (1) Les produits de bois d’ceuvre figurant A 1a partic 1L de
I’annexe ot exportés aux Ltats-Unis aprés le 7 janvier 1987
sont assujettis & un droit calculé conformément & la présente
loi.

Il convient également de citer le paragraphe 2(3) de
la Loi:

2....

(3) Peut servir a I'interprétation de 1'annexe le Mémoran-
dum d’cntente concernant le commerce de certains produits de
bois d’ccuvre résineux, signé par les gouverncments du Canada
et des Ftats-Unis le 30 décembre 1986.

Le probleéme en I’espece découle du fait que la Loi,
contrairement & certaines autres lois semblables, ne
définit pas expressément le terme «Fitats-Unis», Ce
terme est, sans raison, parfois défini clairement dans
la Loi et parfois, non. La Loi d’interprétation du
Canada se révele peu utile puisqu’elle définit simple-
ment les «Btats-Unis» comme étant «[l]es Etats-Unis
d’ Amérique»?. Les décisions dans lesquelles les tri-
bunaux américains ont statué que la Constitution des
Etats-Unis ne s’applique pas A Porto Rico ne sont pas
non plus d’une grande utilité3. 11 ne reste donc plus A
la Cour qu’a deviner la signification du terme du
mieux qu’elle peut.

L.R.C. (1985) (3¢ suppl.), ch. 12, apres modifications. La
Lot a été abrogée le 5 mars 1992,

2 L.R.C. (1985), ch. I-21, art. 35(1).

3 Balzac v. People of Porto Rico, 258 U.S. 298 (1922). Voir
également Downes v. Bidwell, 182 U.S. 244 (1901); Neuss
Hesslein & Co. v. Edwards, 24 F.2d 989 (S.D.N.Y. 1928).
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The Trial Judge [[1994] 2 F.C. 647] decided that,
when the Act is considered in its proper context, the
term “United States” in subsection 4(1) must be
taken to include Puerto Rico. In coming to this result,
a result with which I agree, the Judge relied on the
observation that different customs, trade, and fiscal
statutes and conventions have defined “United
States” differently. Because of this difference in defi-
nition, he reasoned, the Act contains “a latent ambi-
guity” as regards the scope of that term. Recourse to
the Memorandum of Understanding, the international
agreement underlying the Act and expressly referred
to in subsection 2(3), he reasoned, was therefore jus-
tified to resolve this ambiguity. The Judge’s conclu-
sion then reads as follows [at pages 660-661]:

While it would have been preferable for Parliament to have
defined “United States” in the Act, given the presumption of
compatibility between international agreements and their
implementing statutes, there is no question that the term
“United States” in the Act was intended to have the same
scope as the term under the Memorandum’s definition.

Consequently, the appeal is allowed, and the term “United
States” at subsection 4(1) of the Act is to be interpreted as
including Puerto Rico.

I am in substantial agreement with the Trial Judge,
but some elaboration and adjustment is required to
explain more fully how “Puerto Rico” was incorpo-
rated into the Act’s definition of “United States”.

The current approach to the interpretation of tax
legislation was initiated in Stubart Investments Ltd. v.
The Queen* In that case the Supreme Court of
Canada adopted a contextual approach eschewing the
traditional rule of strict construction that had been
utilized prior to that time. The Srubart decision was
followed in subsequent cases, and recently reaffirmed
by the Supreme Court of Canada in Québec (Com-
munauté urbaine) v. Corp. Notre-Dame de Bon-
Secours where Gonthier J., advocating a “teleological
approach”, declared:

... there is no longer any doubt that the interpretation of tax
legislation should be subject to the ordinary rules of construc-
tion. At page 87 of his text Construction of Statutes (2nd ed.
1983), Driedger fittingly summarizes the basic principles:

4119841 1 S.C.R. 536.

Le juge du proces [[1994] 2 C.F. 647] a décidé
que, lorsqu’on tient compte du contexte de la Loi, le
terme «Ktats-Unis» employé au paragraphe 4(1) doit
englober Porto Rico. Pour en arriver 3 cette conclu-
sion—a laquelle je souscris—, le juge s’est fondé sur
le fait que différentes lois et conventions douaniéres,
commerciales et fiscales définissent ce terme de dif-
férentes facons. En conséquence, selon lui, la Loi
contient une «ambiguité latente» quant 2 la portée du
terme. Il est donc justifié, toujours selon le juge, de
recourir au Mémorandum d’entente, c’est-a-dire la
convention internationale sur laquelle la Loi est fon-
dée et dont il est expressément question au para-
graphe 2(3), pour résoudre cette ambiguité. Le juge
de premigre instance a conclu de la maniere suivante
[aux pages 660 et 6611:

Bien qu’il efit été préférable que le 1égislateur fédéral définisse
les «Eitats-Unis» dans la Loi, compte tenu de la présomption de
compatibilité entre les accords internationaux et les lois desti-
nées 2 les mettre en ceuvre, il est incontestable que le législa-
teur voulzit que le terme «EBtats-Unis» contenu dans la Loi ait

la méme portée que celle qu’il avait dans la définition du
Mémorandum.

En conséquence, I'appel est accueilli, et la Cour conclut que
Porto Rico fait partie des «Etats-Unis», au sens du paragraphe
4(1) de la Loi.

Je partage essentiellement 1’opinion du juge du
proces, mais il y a lieu d’apporter des précisions et
d’expliquer davantage de quelle fagon «Porto Rico» a
été incorporé dans la définition d’«Etats-Unis» de la
Loi.

La méthode actuelle d’interprétation des lois fis-
cales a été préconisée dans ['affaire Stubart
Investments Ltd. c¢. La Reine*. Dans cette affaire, la
Cour supréme du Canada a adopté une méthode fon-
dée sur le contexte, au détriment de la régle tradition-
nelle d’interprétation stricte qui était utilisée jusque-
la. L’arrét Stubart a été appliqué dans d’autres
affaires par la suite, notamment par la Cour supréme
du Canada dans ['affaire Québec (Communauté
urbaine) c. Corp. Notre-Dame de Bon-Secours, ol le

i juge Gonthier, qui a privilégié une «approche téléolo-

gique», déclarait ce qui suit:

11 ne fait plus de doute . . . que I'interprétation des lois fiscales
devrait étre soumise aux régles ordinaires d’interprétation.
Driedger, 4 la p. 87 de son volume Construction of Statutes
(2¢ éd. 1983), en résume adéquatement les principes fonda-

411984] 1 R.C.S. 536.
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“...the words of an Act are to 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 Patliament”.’

The Stubart principles were adopted by this
Court as a “words-in-total-context” approach by
MacGuigan J.A. in Lor-Wes Contracting Ltd. v. The
Queen.S In a subsequent case, British Columbia Tele-
phone Co. v. Canada, MacGuigan J.A. suggested that
such “total context” may involve an assessment of
four elements:

... the words themselves, their immediate context, the purpose
of the statute as manifested throughout the legislation, and
extrinsic evidence of parliamentary intent to the extent admis-
sible. These elements are not always concordant, and a Court
has the obligation of weighing them against each other in order
to arrive at a proper construction. Sometimes this task will be
very simple, when, as in the Canadian Marconi case, the plain
meaning of the words is obvious and there is nothing else to be
taken into account. In other cases, as in the case at bar, it is a
somewhat more complex process. There is, in my opinion, no
simple rule that can effectively make the problem disappear or
resolve a court’s intellectual difficulty. The issue as to weight
must be squarely faced and honestly answered.”

The contextual approach is not a licence for courts to
engage in legislative amendment;8 it is merely a sen-
sible, more sophisticated way to determine the mean-
ing of legislation.

As MacGuigan J.A. indicated above, one impor-
tant factor now informing statutory interpretation
concerns the purpose for which the statute was
drafted. In the present case, both the Trial Judge and
the Tribunal found that the Act was meant to imple-
ment a memorandum of understanding signed by
Canada and the United States on December 30, 1986.
The Memorandum was directed at protecting the U.S.
softwood lumber industry from Canadian exports by
an agreed imposition of export charges on Canadian
products. Relevant sections of the Memorandum bear
this out:

511994] 3 S.CR. 3, at p. 17.

6 [1986] 1 E.C. 346 (C.A.), at p. 352.

711992] 1 C.T.C. 26 (F.C.A.), at p. 31.

8 R. v. Mclntosh, [1995] 1 S.C.R. 686, per Lamer C.J., at p.
701.

mentaux: [TRADUCTION] «...il faut interpréter les termes
d’une loi dans leur contexte global en suivant le sens ordinaire
et grammatical qui s’harmonise avec 1'esprit de la loi, 1’objet
de Ia loi et I'intention du législateur».

Les principes énoncés dans 1’arcét Stubart ont été
appliqués par notre Cour dans le cadre de ce que le
juge MacGuigan, J.C.A. a appelé le principe de 1’cxa-
men des «termes dans leur contexte global» dans 1’af-
faire Lor-Wes Contracting Ltd. c¢. La ReineS, Dans
une affaire subséquente, British Columbia Telephone
Co. c. Canada, le juge MacGuigan, J.C.A. a émis
I’avis que cette méthode pouvait comporter 1’examen
de quatre éléments:

[...] les mots eux-mémes, leur contexte immédiat, 1'objet de
la loi qui ressort de 1a Iégislation ct Ia preuve extrinsdque de
I'intention du législateur dans 1a mesure o clle est admissible.
Ces éléments ne concordent pas toujours ct le tribunal doit les
apprécier en tenant compte les uns des autres pour en arriver &
une interprétation correcte. Cette tiche sera parfois teds simple
lorsque, comme c’était le cas dans 'andt Canadian Marconi,
le sens ordinaire des mots est évident et qu'on ne doit pas tenir
compte d’autre chose. Dans d’autres cas, comme en I’espice, il
s*agit d’un processus plus complexe. A mon avis, il n’existe
aucune régle simple qui puissc faire disparaitre cfficaccment cc
probléme ou solutionner une difficulté d’ordre intellectuel pour
la Cour. La question du poids qu'il faut accorder aux mots doit
&tre envisagée de front et il faut y répondre honmdtement?,

La méthode fondée sur le contexte ne permet pas aux
tribunaux de modifier la loi8: elle n’est qu’une fagon
judicieuse, plus sophistiquée de déterminer la signifi-
cation d'une disposition législative.

Comme le juge MacGuigan, J.C.A. I’a indiqué, un
des facteurs importants dont on tient compte actuelle-
ment dans le domaine de I'interprétation législative
est le but pour lequel la loi a été rédigée. En I'espece,
le juge du proces et le Tribunal ont tous deux statué
que la Loi avait pour but de mettre en ccuvre un
mémorandum d’entente signé par le Canada et les
Etats-Unis le 30 décembre 1986. Cette entente visait
a protéger I'industrie du bois d’ccuvre américaine
contre les exportations canadiennes par 1’imposition
de droits d’exportation aux produits canadicns. Les
clauses pertinentes du Mémorandum étaient ainsi
libellées:

511994] 3 R.C.S. 3,2 lap. 17.

6[1986] 1 C.F. 346 (C.A.), A la p. 352,

711992) 1 C.T.C. 26 (C.A.F.), & la p. 31,

8 R. ¢. McIntosh, [1995] 1 R.C.S. 686, par le juge en chef
Lamer, a la p. 701.
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1. The governments of Canada and the United States of
America enter into this understanding to resolve differences
with respect to the conditions affecting trade in softwood lum-
ber products.

4 (a) The Government of Canada will collect an export charge
on exports of certain softwood lumber products made on or
after January 8, 1987, directly or indirectly from Canada to the
United States of America.

(e) The Government of Canada will take all reasonable steps
to prevent circumvention or avoidance of the payment of the
export charge determined in accordance with this Understand-
ing.

It is significant that the Act incorporates the central
elements of the Memorandum. For example, both the
Act and the Memorandum stipulate that Canada will
collect an export charge on certain softwood lumber
products exported directly or indirectly to the United
States. Such products, furthermore, are listed in
schedules to both the Act and the Memorandum.
Finally, because the schedule contained in the Act is
less detailed than that in the Memorandum, subsec-
tion 2(3) of the Act allows recourse to the Memoran-
dum schedule to help resolve any questions of inter-
pretation that may arise. Hence, there is a close
connection between the Act and the Memorandum.

With respect to subsection 2(3), counsel for the
appellant argued that, because recourse is explicitly
allowed only to the schedule, any other recourse to
the Memorandum, especially for aiding the Court in
the interpretation of the term “United States,” is pre-
cluded. I cannot agree with this submission. Subsec-
tion 2(3) allows recourse to the Memorandum for the
obvious reason that its schedule is more complete
than that contained in the Act. But such expressly
permitted recourse need not be construed as prohibit-
ing any further reference to the most important con-
textual indicator of the Act’s purpose and intent.
Because the Act implements the Memorandum, refer-
ence to the Memorandum as an aid to interpreting the
Act makes interpretive common sense. In fact,
because of the interdependence of the Act and the
Memorandum, it is vital.

The Memorandum defines United States as fol-
lows:

[TrRADUCTION] 1. Les gouvernements du Canada et des Etats-
Unis d’Amérique concluent le présent mémorandum dans le
but de résoudre les différends concernant les conditions rela-
tives au commerce des produits de bois d’ceuvre.

4 a) Le gouvernement du Canada percevra un droit d’exporta-
tion sur les exportations de certains produits de bois d’ceuvre
faites 2 compter du 8 janvier 1987, directement ou indirecte-
ment, par le Canada aux Etats-Unis d’ Amérique.

e) Le gouvernement du Canada prendra toutes les mesures
raisonnables pour empécher que le paiement du droit d’expor-
tation établi conformément au présent mémorandum soit évité.

Il est significatif que la Loi incorpore les principaux
éléments du Mémorandum. Par exemple, la Loi et le
Mémorandum précisent que le Canada percevra un
droit d’exportation sur certains produits de bois
d’ceuvre exportés directement ou indirectement aux
Etats-Unis. Ces produits sont énumérés dans les
annexes de la Loi et du Mémorandum. En outre,
comme I’annexe de la Loi est moins détaillée que
celle du Mémorandum, le paragraphe 2(3) de la Loi
permet le recours & ’annexe du Mémorandum pour
aider a résoudre toute question d’interprétation éven-
tuelle. Par conséquent, un lien étroit existe entre la
Loi et le Mémorandum.

Pour ce qui est du paragraphe 2(3), 'avocat de
I’appelante soutenait que, comme seul le recours a
I’annexe est expressément permis, tout autre recours
au Mémorandum, en particulier pour aider 2 interpré-
ter le terme «Etats-Unis», est interdit. Je ne peux
souscrire 2 cet argument. Le paragraphe 2(3) permet
le recours au Mémorandum pour la raison évidente
que son annexe est plus détaillée que celle contenue
dans la Loi. Mais on ne doit pas interpréter le recours
permis A I’annexe comne interdisant toute utilisation
de la preuve la plus importante relative au but et a
I'objet de la Loi. Le recours au Mémorandum pour
interpréter la Loi est conforme au bon sens puisque la
Loi est destinée & mettre en ceuvre le Mémorandum.
En fait, le recours au Mémorandum est essentiel en
raison de I'interdépendance existant entre celui-ci et
la Loi.

Les «Etats-Unis» sont définis de la facon suivante
dans le Mémorandum:
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2(b) UNITED STATES OF AMERICA—mecans the customs
territory of the United States of America and foreign trade
zones located in the territory of the United States of America.

Reading the Act in the context of the Memorandum
suggests, then, that “United States” is meant to com-
prise the “customs territory of the United States”, as
referred to in the Memorandum.

The Trial Judge arrived at a similar conclusion but
travelled a somewhat differerit route. He found that
because “United States” is defined differently in vari-
ous customs and trade statutes, the term as used in
the Act is ambiguous. Because of this Iatent ambigu-
ity, he thought that recourse to the Memorandum was
justified. With respect, this approach puts the cart
before the horse, that is, contextual evidence of sec-
ondary relevance (different customs, trade, and fiscal
statutes and conventions) becomes the means of justi-
fying reference to evidence of primary import (the
Memorandum).

It is now established that courts will look to rele-
vant international documents to aid interpretation of
implementing legislation from the outset of the inves-
tigation, and even absent ambiguity on the face of
that legislation.® Ambiguity may arise out of the con-
sideration of any manner or variety of contextual fac-
tors; it should not be taken as a necessary precondi-
tion to looking to those factors. This approach gives
effect to the presumption that implementing legisla-
tion is meant to correspond with obligations assumed
under the international convention or memorandum
in question.!0 Moreover, as MacGuigan J.A. stated
above, there is no simple rule that can resolve all the
difficult questions that may merge.

Here, the purpose of the Act is clear, The Act
implements an agreement—the Memorandum—that
certain measures would be adopted by Canada to pro-
tect the United States’ softwood lumber industry.
This Memorandum, as indicated above, defines
“United States” as “the customs territory of the

9 National Corn Growers Assn. v. Canada (Import Tribu-
nal), 1990] 2 S.C.R. 1324, at p. 1371, per Gonthier J.

10 Sullivan, Driedger on the Construction of Statutes (1994,
3rd ed.), at p. 397.

2b) ETATS-UNIS D' AMERIQUE—Le territoire douanier des
FEtats-Unis d’ Amérique et les zones franches situées sur le ter-
ritoire des Etats-Unis d’ Amérique.

11 appert du rapprochement de la Loi et du Mémoran-
dum que le terme «Etats-Unis» englobe le «territoire
douanier des Ftats-Unis», tel que décrit dans le
Mémorandum.

Le juge du procds en est arrivé & une conclusion
semblable en suivant un raisonnement quelque peu
différent. 11 a statué que le terme «Etats-Unis», tel
qu'utilisé dans la Loi, est ambigu parce qu’il cst
défini de différentes facons dans diverses lois doua-
niéres et commerciales. Selon lui, vu cette ambiguité
latente, le recours au Mémorandum était justifié. En
toute déférence, cette approch