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de controéle judiciaire du décret C.P. 2016-1069 accueillies.

Energie—L’Office national de I’énergie a recommandé dans
son rapport que le gouverneur en conseil approuve le projet
d’agrandissement du réseau pipelinier Trans Mountain et a été
enjoint par le gouverneur en conseil (décret C.P. 2016-1069)
de délivrer un certificat d’utilité publique pour la construc-
tion et 1’exploitation du projet d’agrandissement—L’Office
a évalué le projet en vertu de 1’art. 52 de la Loi sur [’Office
national de [’énergie—Plusieurs demandeurs ont fait valoir
notamment que la conclusion, dans I’arrét Nation Gitxaala
c. Canada (Gitxaala), selon laquelle le rapport de I’Office
n’était pas susceptible de contréle judiciaire, était manifes-
tement erronée—L’Office a manqué a 1’équité procédurale;
il n’a pas tranché certaines questions et il n’a pas envisagé
des solutions de rechange au terminal maritime Westridge—
11 s’agissait de déterminer si le controle judiciaire du rapport
de I’Office était permis—II s’agissait aussi de savoir si la
décision du gouverneur en conseil devait étre annulée, plus
particuliérement, si le gouverneur en conseil a commis une
erreur lorsqu’il a conclu que le rapport de I’Office constituait
un rapport en bonne et due forme; si le processus de 1’Office
était équitable sur le plan de la procédure—Il n’y a aucune
erreur dans ’arrét Gitxaala qui justifie que 1’on s’écarte de
I’analyse qui y est exposée—La Cour n’y a pas affirmé que
seule une « décision sur des intéréts juridiques ou pratiques »
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report not justiciable—Judicial review applications challenging
report dismissed—Duty of fairness not breached by Board’s
decisions not to allow oral cross-examination, full oral hear-
ing—Board not required to facilitate interested party’s inde-
pendent assessment of project—Board’s approval process not
contrary to legislative scheme—Approval process not imper-
missibly deferring determinations post-judgment—Principle of
functus officio having less application to Board.

Environment—National Energy Board report recommend-
ing that Governor in Council approve proposed expansion
of Trans Mountain pipeline system, receiving direction from
Governor in Council (Order in Council P.C. 2016-1069) to is-
sue certificate of public convenience and necessity approving
construction, operation of expansion project—Board conduct-
ing environmental assessment under Canadian Environmental
Assessment Act, 2012—Applicants asserting, inter alia, that
Board failing to assess project-related marine shipping under
Canadian Environmental Assessment Act, 2012; erring in its
treatment of Species at Risk Act—Whether Board erring by
concluding that Species at Risk Act, s. 79 not applying in con-
sidering effects of project-related marine shipping—Board’s
report adequate for purpose of informing Governor in Council
about effects of project-related marine shipping on Southern
resident killer whales, their use by Indigenous groups—Board
erring by unjustifiably excluding project-related marine ship-
ping from project’s description—Failure to apply s. 79 also
unjustified—Board’s consideration of project’s impact on
Southern resident killer whale not complying with s. 79 ob-
ligation—Board giving no consideration in report to fact rec-
ommending approval without measures to protect Southern
resident killer whale—Governor in Council lacking neces-
sary information to make decision—Board’s report not kind
of “report” arming governor in Council with appropriate
information.
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est susceptible de contrdle judiciaire—Le projet dans la pré-
sente affaire a été évalué a juste titre au regard du régime
1égislatif analysé dans ’arrét Gitxaala—1Il incombait au
gouverneur en conseil d’examiner toute lacune dans le rap-
port—Si la décision du gouverneur en conseil repose sur un
rapport qui comporte d’importantes lacunes, elle peut étre
annulée pour ce motif—Le gouverneur en conseil ne peut agir
que s’il dispose d’un « rapport »—Un rapport qui comporte
des lacunes importantes ne constitue pas un tel rapport—Le
contrdle judiciaire du rapport de I’Office n’était pas permis—
Les demandes de contrdle judiciaire contestant le rapport ont
été rejetées—Les décisions de I’Office de ne pas permettre de
contre-interrogatoires oraux et des audiences complétes n’ont
pas violé 1’obligation d’équité—L’Office n’est pas tenu de
faciliter la tenue d’une évaluation indépendante du projet par
une partie intéressée—Le processus d’approbation de 1’Office
n’était pas contraire au régime législatif—Le processus d’ap-
probation ne reportait pas de facon inacceptable certaines
conclusions a une date ultérieure au jugement—Le principe
du dessaisissement s’applique dans une moindre mesure a
I’Office.

Environnement—L’Office national de 1’énergie a recom-
mandé dans son rapport que le gouverneur en conseil ap-
prouve le projet d’agrandissement du réseau pipelinier Trans
Mountain et a été enjoint par le gouverneur en conseil (décret
C.P. 2016-1069) de délivrer un certificat d’utilité publique
pour la construction et I’exploitation du projet d’agrandisse-
ment—L’Office a effectué une évaluation environnementale
en application de la Loi canadienne sur [’évaluation envi-
ronnementale (2012)—Plusieurs demandeurs ont fait valoir
notamment que 1’Office n’a pas évalué le transport maritime
associé au projet sous le régime de la Loi canadienne sur
I’évaluation environnementale (2012); qu’il a mal interprété la
Loi sur les espéces en péril—II s’agissait de savoir si I’Office
a commis une erreur lorsqu’il a conclu que ’art. 79 de la Loi
sur les especes en péril ne s’appliquait pas a son examen des
effets du transport maritime associé au projet—Le rapport de
I’Office était suffisant pour informer le gouverneur en conseil
des effets du transport maritime 1ié au projet sur les épaulards
résidents du sud et I’utilisation de cette ressource par des
groupes autochtones—L’Office a commis une erreur en ex-
cluant de fagon injustifiable le transport maritime 1i¢ au projet
de la définition de ce dernier—Le défaut d’appliquer ’art. 79
était également injustifié—L’examen par 1’Office de 1’inci-
dence du projet sur 1’épaulard résident du sud n’a pas satisfait
a son obligation au titre de I’art. 79—Son rapport était muet
sur le fait qu’il a recommandé 1’approbation du projet sans im-
poser des mesures pour protéger 1’épaulard résident du sud—
Le gouverneur en conseil ne disposait pas de 1’information
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Practice—Pleadings—Motion to Strike—National Energy
Board report recommending that Governor in Council approve
proposed expansion of Trans Mountain pipeline system, re-
ceiving direction from Governor in Council (Order in Council
P.C. 2016-1069) to issue certificate of public convenience
and necessity approving construction, operation of expansion
project—Respondent Trans Mountain Pipeline ULC (Trans
Mountain) owning existing pipeline system—Applicants
commencing applications challenging Board’s report—Trans
Mountain seeking to strike notices of application on basis
that Court in Gitxaala Nation v. Canada (Gitxaala) conclud-
ing applications for judicial review not lying against reports
made pursuant to s. 52—Applicants arguing Gitxaala wrongly
decided on that point—Whether Trans Mountain’s motion to
strike having merit—Motion to strike dismissed—Motions to
strike unnecessarily delaying expeditious determination of ap-
plication—Justice better served by allowing Court to deal with
all issues raised by application.

Crown—Practice—National Energy Board report recommend-
ing that Governor in Council approve proposed expansion
of Trans Mountain pipeline system, receiving direction from
Governor in Council (Order in Council P.C. 2016-1069) to
issue certificate of public convenience and necessity approv-
ing construction, operation of expansion project—Governor
in Council complying with statutory obligation to give rea-
sons—National Energy Board Act requiring only that Order
in Council (Order) set out reasons—Not dictating form rea-
sons should take—Here, reasons found in explanatory note
accompanying Order—Unduly formalistic to set aside Order
on ground reasons not found within “four square corners” of
Order.

SOMMAIRE (Fin)

nécessaire pour prendre une décision—Le rapport de 1’Office
ne constituait pas un « rapport » qui pouvait fournir au gouver-
neur en conseil les renseignements dont il avait besoin.

Pratique—Actes de procédure—Requéte en radia-
tion—L’Office national de 1’énergie a recommandé dans
son rapport que le gouverneur en conseil approuve le projet
d’agrandissement du réseau pipelinier Trans Mountain et a été
enjoint par le gouverneur en conseil (décret C.P. 2016-1069)
de délivrer un certificat d’utilité publique pour la construc-
tion et ’exploitation du projet d’agrandissement—La défen-
deresse Trans Mountain Pipeline ULC (Trans Mountain)
détient le réseau pipelinier actuel—Les demandeurs ont ins-
titué des actions dans lesquelles ils ont contesté le rapport
de I’Office—Trans Mountain a sollicité la radiation des avis
de demande sur le fondement de 1’arrét Nation Gitxaala c.
Canada (Gitxaala), dans lequel la Cour a conclu que les rap-
ports établis conformément a I’art. 52 n’étaient pas suscep-
tibles de contrdle judiciaire—Les demandeurs ont fait valoir
que Parrét Gitxaala était erroné a cet égard—II1 s’agissait de
savoir si la requéte en radiation de Trans Mountain était fon-
dée—La requéte en radiation a été rejetée—Les requétes en
radiation retardent inutilement la détermination rapide d’une
demande—L’intérét de la justice est mieux servi lorsque la
Cour est en mesure de traiter ensemble toutes les questions
soulevées dans une demande.

Couronne—Pratique—L’Office national de 1’énergie a re-
commandé dans son rapport que le gouverneur en conseil ap-
prouve le projet d’agrandissement du réseau pipelinier Trans
Mountain et a été enjoint par le gouverneur en conseil (décret
C.P. 2016-1069) de délivrer un certificat d’utilité publique
pour la construction et I’exploitation du projet d’agrandisse-
ment—Le gouverneur en conseil a respecté son obligation
Iégale de fournir des motifs—La Loi sur [’Office national de
[’énergie exige uniquement que le décret énonce les motifs de
celui-ci—Elle ne dicte pas la forme que devraient revétir les
motifs—Dans la présente affaire, les motifs figuraient dans la
note explicative accompagnant le décret—II serait indiment
formaliste d’annuler le décret au motif que les motifs ne se
trouvaient pas « a I’intérieur méme » du décret.



APPEALS NOTED

FEDERAL COURT OF APPEAL

Hociungv. Canada (Public Safety and Emergency Preparedness),
2018 FC 298, [2018] 4 F.C.R. 82, has been reversed in part on
appeal (A-102-18, 2019 FCA 214). The reasons for judgment,
handed down August 7, 2019, will be published in the Federal
Courts Reports.

Union of Canadian Correctional Officers — Syndicat des Agents
Correctionnels du Canada — CSN (UCCO-SACC-CSN) v.
Canada (Attorney General), 2016 FC 1289, [2017] 3 F.C.R. 540,
has been affirmed on appeal (A-463-16, 2019 FCA 212). The
reasons for judgment, handed down July 26, 2019, will be
published in the Federal Courts Reports.

SUPREME COURT OF CANADA
Applications for leave to appeal

Canada (Board of Internal Economy) v. Boulerice, A-332-17,
2019 FCA 33, Noél C.J., judgment dated February 20, 2019,
leave to appeal to S.C.C. refused July 18, 2019.

Elson v. Canada (Attorney General), A-177-17,2019 FCA 27,
Webb J.A., judgment dated February 8, 2019, leave to appeal
to S.C.C. refused July 25, 2019.

Madison Pacific Properties Inc. v. Canada, A-171-17,A-172-17,
2019 FCA 19, Gleason J.A., judgment dated January 30, 2019,
leave to appeal to S.C.C. refused July 11, 2019.

Sadhu Singh Hamdard Trust v. Navsun Holdings Ltd., A-65-18,
2019 FCA 10, Rennie J.A., judgment dated January 17, 2019,
leave to appeal to S.C.C. refused July 11, 2019.

Tapambwa v. Canada (Citizenship and Immigration), A-191-17,
2019 FCA 34, Rennie J.A., judgment dated February 21, 2019,
leave to appeal to S.C.C. refused July 11, 2019.

APPELS NOTES

COUR D’APPEL FEDERALE

La décision Hociung c. Canada (Sécurité publique et Protection
civile),2018 CF 298, [2018] 4 R.C.F. 82 a ét¢ infirmée en partie
en appel (A-102-18, 2019 CAF 214). Les motifs du jugement,
qui ont été prononcés le 7 aolit 2019, seront publiés dans le
Recueil des décisions des Cours fédérales.

La décision Union of Canadian Correctional Officers — Syndicat
des Agents Correctionnels du Canada — CSN (UCCO-SACC-
CSN) c. Canada (Procureur général), 2016 CF 1289, [2017] 3
R.C.F. 540 a ét¢ confirmée en appel (A-463-16,2019 CAF 212).
Les motifs du jugement, qui ont été prononcés le 26 juillet 2019,
seront publiés dans le Recueil des décisions des Cours fédérales.

COUR SUPREME DU CANADA
Demandes d’autorisation de pourvoi

Canada (Bureau de régie interne) c. Boulerice, A-332-17,
2019 CAF 33, le juge en chef Noél, jugement en date du
20 février 2019, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le
18 juillet 2019.

Elson c. Canada (Procureur général), A-177-17, 2019 CAF
27, le juge Webb, J.C.A., jugement en date du 8 février 2019,
autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le 25 juillet 2019.

Madison Pacific Properties Inc. c¢. Canada, A-171-17,A-172-17,
2019 CAF 19, la juge Gleason, J.C.A., jugement en date du
20 janvier 2019, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le
11 juillet 2019.

Sadhu Singh Hamdard Trust c. Navsun Holdings Ltd., A-65-18,
2019 CAF 10, le juge Rennie, J.C.A., jugement en date du
17 janvier 2019, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le
11 juillet 2019.

Tapambwa c. Canada (Citoyenne et Immigration), A-191-17,
2019 CAF 34, le juge Rennie J.C.A., jugement en date du
21 février 2019, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le
11 juillet 2019.
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2018 FCA 153

Tsleil-Waututh Nation, City of Vancouver, City of
Burnaby, the Squamish Nation (also known as the
Squamish Indian Band), Xalek/Sekyu Siyam, Chief
Ian Campbell on his own behalf and on behalf of
all members of the Squamish Nation, Coldwater
Indian Band, Chief Lee Spahan in his capacity as
Chief of the Coldwater Band on behalf of all mem-
bers of the Coldwater Band, Aitchelitz, Skowkale,
Shxwha:y Village, Soowahlie, Squiala First Nation,
Tzeachten, Yakweakwioose, Skwah, Chief David
Jimmie on his own behalf and on behalf of all mem-
bers of the Ts elxwéyeqw Tribe, Upper Nicola Band,
Chief Ron Ignace and Chief Fred Seymour on their
own behalf and on behalf of all other members of
the Stk’emlupsemc Te Secwepemc of the Secwepemc
Nation, Raincoast Conservation Foundation and
Living Oceans Society (Applicants)

Attorney General of Canada, National Energy Board
and Trans Mountain Pipeline ULC (Respondents)

and

Attorney General of Alberta and Attorney General
of British Columbia (/nterveners)

INDEXED AS: TSLEIL-WAUTUTH NATION V. CANADA (ATTORNEY
GENERAL)

2018 CAF 153

Tsleil-Waututh Nation, Ville de Vancouver, Ville
de Burnaby, Nation Squamish (également appe-
lée Bande indienne Squamish), Xalek/Sekyd Siyam,
Chef Ian Campbell, pour son propre compte et au
nom de tous les membres de la Nation Squamish,
Bande indienne Coldwater, Chef Lee Spahan, a
titre de chef de la Bande Coldwater et au nom de
tous les membres de l1a Bande Coldwater, Aitchelitz,
Skowkale, Shxwha:y Village, Soowahlie, Premiére
Nation Squiala, Tzeachten, Yakweakwioose, Skwah,
Chef David Jimmie, pour son propre compte et au
nom de tous les membres de la tribu Ts’elxwéyeqw,
Bande Upper Nicola, Chef Ron Ignace et Chef Fred
Seymour, pour leur propre compte et au nom de tous
les autres membres de Stk’emlupsemc Te Secwepemc
de la Nation Secwepemec, Raincoast Conservation
Foundation et Living Oceans Society (demandeurs)

Procureur général du Canada, Office national de
I’énergie et Trans Mountain Pipeline ULC (défendeurs)

et

Procureur général de I’Alberta et Procureur général
de la Colombie-Britannique (intervenants)

REPERTORIE : TSLEIL-WAUTUTH NATION C. CANADA (PROCUREUR
GENERAL)
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[2019] 2 F.C.R.

Federal Court of Appeal, Dawson, de Montigny and
Woods JJ.A.—Vancouver, October 2-5, 10, 12-13, 2017;
Ottawa, August 30, 2018.

Aboriginal Peoples — Duty to consult — Judicial review of
National Energy Board’s report recommending that Governor
in Council approve proposed expansion of Trans Mountain
pipeline system, of Governor in Council’s Order in Council
P.C. 2016-1069 wherein Governor in Council directing Board
to issue certificate of public convenience and necessity approv-
ing construction, operation of expansion project — Respondent
Trans Mountain Pipeline ULC (Trans Mountain) owning ex-
isting pipeline system — Board assessing project pursuant
to National Energy Board Act, s. 52 — Governor in Council
satisfied that consultation process consistent with honour of
Crown, that Aboriginal concerns, interests appropriately ac-
commodated — Crown consultation broken down into four
phases, including consideration by Governor in Council
once in receipt of report (Phase IlI) — Board issuing num-
ber of decisions, including hearing order, “scoping” decision
defining “designated project” to be assessed — Applicant
Tsleil-Waututh Nation challenging hearing, scoping deci-
sions — Several applicants arguing that Gitxaala Nation v.
Canada (Gitxaala) manifestly wrong in deciding that Board s
report not justiciable — Whether report of Board judicially
reviewable — Whether Canada consulting adequately with
Indigenous applicants — No error in Gitxaala warranting de-
parture from its analysis — Project herein correctly assessed
under legislative scheme analyzed in Gitxaala — Consultation
framework reasonable — Canada not breaching duty to con-
sult by selecting four-phase consultation process — However,
Canada's execution of Phase III unacceptably flawed, falling
short of prescribed standard — Canada required to do more
than receive, understand concerns of Indigenous applicants
— Required to engage in considered, meaningful two-way di-
alogue — Canada's representatives only listening, recording,
transmitting Indigenous concerns — Meaningful dialogue
prerequisite for reasonable consultation — Phase Il allowing
Indigenous applicants to dialogue with Canada — Canada
not confined to Board's findings — Reliance on Board’s pro-
cess not allowing Canada to rely unwaveringly upon Board's
findings, recommended conditions — Canada required to di-
alogue meaningfully about concerns raised — Inadequacies
of consultation process flowing from limited execution of
Crown’ mandate — Canada unwilling to meaningfully dis-
cuss, consider flaws in Board’s findings — Order in Council
P.C. 2016-1069 quashed — Certificate of public convenience
and necessity rendered null — Project approval remitted to
Governor in Council — Applications for judicial review of
Board's report dismissed; applications for judicial review of
Order in Council P.C. 2016-1069 allowed.

Cour d’appel fédérale, juges Dawson, de Montigny
et Woods, J.C.A.—Vancouver, 2 au 5, 10, 12 et 13 oc-
tobre 2017; Ottawa, 30 aott 2018.

Peuples autochtones — Obligation de consulter — Controle
Judiciaire visant le rapport dans lequel [’Olffice national de
[’énergie a recommandé que le gouverneur en conseil approuve
le projet d’agrandissement du réseau pipelinier Trans Mountain,
et le décret C.P. 2016-1069, par lequel le gouverneur en conseil
a enjoint a [’Office de délivrer un certificat d utilité publique
pour la construction et [’exploitation du projet d’agrandisse-
ment — La défenderesse Trans Mountain Pipeline ULC (Trans
Mountain) détient le réseau pipelinier actuel — L’Office a éva-
lué le projet en vertu de l’art. 52 de la Loi sur [’Office national
de [’énergie — Le gouverneur en conseil était convaincu que le
processus de consultation était compatible avec ["honneur de la
Couronne et que les préoccupations et intéréts des Autochtones
avaient fait I'objet de mesures d’accommodement appropriées
— La consultation de la Couronne a comporté quatre étapes,
dont I'examen par le gouverneur en conseil aprés réception
du rapport (étape 11I) — L’ Olffice a rendu plusieurs décisions,
dont une ordonnance relative a [’audience et une décision sur
la détermination de la portée du projet, dans laquelle |'Office
a défini le « projet désigné » et a énumeéré les éléments a éva-
luer — La demanderesse, la Tsleil-Waututh Nation, a contesté
I"ordonnance relative a I’audience et la décision relative a la
portée — Plusieurs demandeurs ont fait valoir que la conclu-
sion, dans [’arrét Nation Gitxaala c. Canada (Gitxaala), selon
laquelle le rapport de I'Office n était pas susceptible de contréle
Judiciaire, était manifestement erronée — Il s agissait de savoir
si le contréle judiciaire du rapport de I’Office était permis — 1l
s agissait aussi de savoir si le Canada a consulté adéquatement
les demandeurs autochtones — Il n’y avait aucune erreur dans
l'arrét Gitxaala justifiant que ’on s écarte de I’analyse qui y
est exposée — Le projet dans la présente affaire a été évalué
a juste titre au regard du régime législatif analysé dans |'arrét
Gitxaala — Le cadre de consultation était raisonnable — Le
Canada n’a pas manqué a son obligation de consulter en adop-
tant un processus de consultation en quatre étapes — Toutefois,
I’exécution par le Canada de [’étape 111 était lacunaire au point
d’en étre inacceptable et insuffisante pour respecter la norme
¢établie — Le Canada n’était pas simplement tenu de recueillir
et de comprendre les préoccupations des demandeurs autoch-
tones — 1l devait prendre part a un véritable dialogue réfléchi
— Les représentants du Canada se sont contentés d’écouter et
de consigner les préoccupations des demandeurs autochtones
et de les transmettre — Des consultations raisonnables sont
subordonnées a la tenue d’un véritable dialogue — L étape 111
permettait aux demandeurs autochtones d’établir un dialogue
avec le Canada — Le Canada n’était pas lié par les conclusions
de I’Office — Le Canada pouvait s’en remettre au processus de
I"Office, mais il n’était pas tenu d’adopter d’office les conclu-
sions et conditions recommandées par [’'Office — Le Canada
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Energy — National Energy Board report recommending that
Governor in Council approve proposed expansion of Trans
Mountain pipeline system, receiving direction from Governor in
Council (Order in Council P.C. 2016-1069) to issue certificate
of public convenience and necessity approving construction,
operation of expansion project — Board assessing project pur-
suant to National Energy Board Act, s. 52 — Several applicants
arguing, inter alia, that Gitxaala Nation v. Canada (Gitxaala)
manifestly wrong in deciding that Board s report not justiciable
— Board breaching requirements of procedural fairness; fail-
ing to decide certain issues, alternatives to Westridge Marine
Terminal — Whether report of Board judicially reviewable —
Whether Governor in Council’s decision should be set aside,
specifically, whether Governor in Council erring in determin-
ing that Board’s report qualifying as report; whether Boards
process procedurally fair — No error in Gitxaala warranting
departure from its analysis — Not stated therein that only “de-
cisions about legal or practical interests” reviewable — Project
herein correctly assessed under legislative scheme analyzed in
Gitvaala — Governor in Council required to consider deficien-
cies in report — If Governor in Council s decision is based upon
materially flawed report, decision may be set aside — Governor
in Council can act only if “report” before it — Materially de-
ficient report not such a report — Board report not justiciable
— Judicial review applications challenging report dismissed —
Duty of fairness not breached by Board’s decisions not to allow
oral cross-examination, full oral hearing — Board not required
to facilitate interested party s independent assessment of project
— Board's approval process not contrary to legislative scheme
— Approval process not impermissibly deferring determina-
tions post-judgment — Principle of functus officio having less
application to Board.

était tenu d’engager un véritable dialogue au sujet des préoc-
cupations soulevées — Les lacunes du processus de consultation
ont découlé de I'interprétation stricte du mandat de la Couronne
— Le Canada était réticent a discuter véritablement et a envi-
sager la possibilité de lacunes dans les conclusions de I'Office
— Décret C.P. 2016-1069 annulé — Certificat d utilité publique
annulé — La question de [’approbation du projet est renvoyée
au gouverneur en conseil — Demandes de contréle judiciaire du
rapport de I'Office rejetées; demandes de contréle judiciaire du
décret C.P. 2016-1069 accueillies.

Energie — L’Office national de [’énergie a recommandé dans
son rapport que le gouverneur en conseil approuve le projet
d’agrandissement du réseau pipelinier Trans Mountain et a été
enjoint par le gouverneur en conseil (décret C.P. 2016-1069)
de délivrer un certificat d’utilité publique pour la construc-
tion et [’exploitation du projet d’agrandissement — L’Olffice
a évalué le projet en vertu de I'art. 52 de la Loi sur [’Office
national de I’énergie — Plusieurs demandeurs ont fait valoir
notamment que la conclusion, dans [’arrét Nation Gitxaala c.
Canada (Gitxaala), selon laquelle le rapport de |’ Office n’était
pas susceptible de contréle judiciaire, était manifestement er-
ronée — L’ Office a manqué a [’équité procédurale; il n’a pas
tranché certaines questions et il n’a pas envisagé des solutions
de rechange au terminal maritime Westridge — Il s agissait de
déterminer si le contréle judiciaire du rapport de |'Office était
permis — 1l s agissait aussi de savoir si la décision du gouver-
neur en conseil devait étre annulée, plus particulierement, si le
gouverneur en conseil a commis une erreur lorsqu’il a conclu
que le rapport de ['Office constituait un rapport en bonne et
due forme; si le processus de I’Office était équitable sur le plan
de la procédure — Il n’y a aucune erveur dans I’arrét Gitxaala
qui justifie que ’on s écarte de I’analyse qui y est exposée — La
Cour n’y a pas affirmé que seule une « décision sur des intéréts
Juridiques ou pratiques » est susceptible de contréle judiciaire
— Le projet dans la présente affaire a été évalué a juste titre au
regard du régime législatif analysé dans ['arrét Gitxaala — 1!
incombait au gouverneur en conseil d’examiner toute lacune
dans le rapport — Si la décision du gouverneur en conseil re-
pose sur un rapport qui comporte d’importantes lacunes, elle
peut étre annulée pour ce motif — Le gouverneur en conseil
ne peut agir que s’il dispose d’un « rapport » — Un rapport
qui comporte des lacunes importantes ne constitue pas un tel
rapport — Le contréle judiciaire du rapport de I’Office n’était
pas permis — Les demandes de contréle judiciaire contestant
le rapport ont été rejetées — Les décisions de I'Office de ne
pas permettre de contre-interrogatoires oraux et des audiences
complétes n’ont pas violé I’obligation d’équité — L’Office n’est
pas tenu de faciliter la tenue d 'une évaluation indépendante du
projet par une partie intéressée — Le processus d approbation
de I'Office n’était pas contraire au régime législatif — Le pro-
cessus d’approbation ne reportait pas de fagcon inacceptable
certaines conclusions a une date ultérieure au jugement — Le
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Environment — National Energy Board report recommend-
ing that Governor in Council approve proposed expansion
of Trans Mountain pipeline system, receiving direction from
Governor in Council (Order in Council P.C. 2016-1069) to is-
sue certificate of public convenience and necessity approving
construction, operation of expansion project — Board conduct-
ing environmental assessment under Canadian Environmental
Assessment Act, 2012 — Applicants asserting, inter alia, that
Board failing to assess project-related marine shipping under
Canadian Environmental Assessment Act, 2012; erring in its
treatment of Species at Risk Act — Whether Board erring by
concluding that Species at Risk Act, s. 79 not applying in con-
sidering effects of project-related marine shipping — Board's
report adequate for purpose of informing Governor in Council
about effects of project-related marine shipping on Southern
resident killer whales, their use by Indigenous groups — Board
erring by unjustifiably excluding project-related marine ship-
ping from project’s description — Failure to apply s. 79 also
unjustified — Board's consideration of project’s impact on
Southern resident killer whale not complying with s. 79 ob-
ligation — Board giving no consideration in report to fact
recommending approval without measures to protect Southern
resident killer whale — Governor in Council lacking neces-
sary information to make decision — Board's report not kind
of “report” arming governor in Council with appropriate
information.

Practice — Pleadings — Motion to Strike — National Energy
Board report recommending that Governor in Council approve
proposed expansion of Trans Mountain pipeline system, receiv-
ing direction from Governor in Council (Order in Council P.C.
2016-1069) to issue certificate of public convenience and ne-
cessity approving construction, operation of expansion project
— Respondent Trans Mountain Pipeline ULC (Trans Mountain)
owning existing pipeline system — Applicants commencing
applications challenging Board's report — Trans Mountain
seeking to strike notices of application on basis that Court in
Gityaala Nation v. Canada (Gitxaala) concluding applications
for judicial review not lying against reports made pursuant to
s. 52 — Applicants arguing Gitxaala wrongly decided on that
point — Whether Trans Mountain's motion to strike having
merit — Motion to strike dismissed — Motions to strike un-
necessarily delaying expeditious determination of application
— Justice better served by allowing Court to deal with all is-
sues raised by application.

principe du dessaisissement s applique dans une moindre me-
sure a ’Office.

Environnement — L’Office national de [’énergie a re-
commandé dans son rapport que le gouverneur en conseil
approuve le projet d’agrandissement du réseau pipelinier
Trans Mountain et a été enjoint par le gouverneur en conseil
(décret C.P. 2016-1069) de délivrer un certificat d utilité
publique pour la construction et [’exploitation du projet
d’agrandissement — L’Office a effectué une évaluation en-
vironnementale en application de la Loi canadienne sur
l’évaluation environnementale (2012) — Plusieurs deman-
deurs ont fait valoir notamment que I’Office n’a pas évalué le
transport maritime associé au projet sous le régime de la Loi
canadienne sur ['évaluation environnementale (2012); qu’il a
mal interprété la Loi sur les espéces en péril — Il s’agissait
de savoir si I’Office a commis une erreur lorsqu’il a conclu
que l'art. 79 de la Loi sur les espéces en péril ne s appliquait
pas a son examen des effets du transport maritime associé au
projet — Le rapport de [’ Office était suffisant pour informer le
gouverneur en conseil des effets du transport maritime lié au
projet sur les épaulards résidents du sud et ['utilisation de cette
ressource par des groupes autochtones — L’Office a commis
une erreur en excluant de fagon injustifiable le transport mari-
time lié au projet de la définition de ce dernier — Le défaut
d’appliquer [’art. 79 était également injustifié — L’ examen par
["Office de I'incidence du projet sur I'épaulard résident du sud
n’a pas satisfait a son obligation au titre de [’art. 79 — Son
rapport était muet sur le fait qu’il a recommandé I’ approbation
du projet sans imposer des mesures pour protéger | 'épaulard
résident du sud — Le gouverneur en conseil ne disposait pas
de 'information nécessaire pour prendre une décision — Le
rapport de [’Office ne constituait pas un « rapport » qui pou-
vait fournir au gouverneur en conseil les renseignements dont
il avait besoin.

Pratique — Actes de procédure — Requéte en radiation —
L’Office national de [’énergie a recommandé dans son rapport
que le gouverneur en conseil approuve le projet d’agrandisse-
ment du réseau pipelinier Trans Mountain et a été enjoint par
le gouverneur en conseil (décret C.P. 2016-1069) de délivrer
un certificat d’utilité publique pour la construction et [’exploi-
tation du projet d’agrandissement — La défenderesse Trans
Mountain Pipeline ULC (Trans Mountain) détient le réseau
pipelinier actuel — Les demandeurs ont institué des actions
dans lesquelles ils ont contesté le rapport de I'Office — Trans
Mountain a sollicité la radiation des avis de demande sur le
fondement de [’arrét Nation Gitxaala c. Canada (Gitxaala),
dans lequel la Cour a conclu que les rapports établis confor-
mément a ['art. 52 n’étaient pas susceptibles de contréle
judiciaire — Les demandeurs ont fait valoir que [’arrét
Gitxaala était erroné a cet égard — 1l s’agissait de savoir si
la requéte en radiation de Trans Mountain était fondée — La
requéte en radiation a été rejetée — Les requétes en radiation
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Crown — Practice — National Energy Board report recom-
mending that Governor in Council approve proposed expansion
of Trans Mountain pipeline system, receiving direction from
Governor in Council (Order in Council P.C. 2016-1069) to
issue certificate of public convenience and necessity approv-
ing construction, operation of expansion project — Governor
in Council complying with statutory obligation to give rea-
sons — National Energy Board Act requiring only that Order
in Council (Order) set out reasons — Not dictating form rea-
sons should take — Here, reasons found in explanatory note
accompanying Order — Unduly formalistic to set aside Order
on ground reasons not found within “‘four square corners” of
Order.

These were consolidated applications for judicial review
of the respondent National Energy Board’s (Board) report
recommending that the Governor in Council approve the pro-
posed expansion of the Trans Mountain pipeline system, and
of the Governor in Council’s Order in Council P.C. 2016-1069
wherein the Governor in Council directed the Board to issue a
certificate of public convenience and necessity approving the
construction and operation of the expansion project.

The respondent Trans Mountain Pipeline ULC (Trans
Mountain) owns and holds operating certificates issued by the
Board for the existing Trans Mountain pipeline system. The
proposed expansion consisted of, inter alia, twinning the ex-
isting pipeline system with new pipeline segments, new and
modified facilities, including pump stations and tanks, and a
new and expanded dock facility in Burnaby, British Columbia.
The project would increase the overall capacity of Trans
Mountain’s existing pipeline system from 300 000 barrels
per day to 890 000 barrels per day. Trans Mountain’s appli-
cation for a certificate of public convenience and necessity in
December 2013 triggered the Board’s obligation to assess the
project pursuant to section 52 of the National Energy Board
Act. The Board was also required to conduct an environmental
assessment under the Canadian Environmental Assessment Act,
2012. The Board recommended approval of the project based
on a number of findings, including that the project’s environ-
mental protection procedures and mitigation measures would
not likely cause significant adverse environmental effects, the
likelihood of a spill would be very low and the project would be
in the Canadian public interest. The Governor in Council was
satisfied that the consultation process undertaken was consistent
with the honour of the Crown and that the Aboriginal concerns
and interests were appropriately accommodated. The Governor
in Council also accepted the Board’s recommendation that the

retardent inutilement la détermination rapide d 'une demande
— L’intérét de la justice est mieux servi lorsque la Cour est en
mesure de traiter ensemble toutes les questions soulevées dans
une demande.

Couronne — Pratique — L’Office national de [’énergie a
recommandé dans son rapport que le gouverneur en conseil
approuve le projet d’agrandissement du réseau pipelinier
Trans Mountain et a été enjoint par le gouverneur en conseil
(décret C.P. 2016-1069) de délivrer un certificat d’utilité
publique pour la construction et l’exploitation du projet
d’agrandissement — Le gouverneur en conseil a respecté son
obligation légale de fournir des motifs — La Loi sur |'Office
national de |’énergie exige uniquement que le décret énonce
les motifs de celui-ci — Elle ne dicte pas la forme que de-
vraient revétir les motifs — Dans la présente affaire, les motifs
figuraient dans la note explicative accompagnant le décret —
1l serait indiiment formaliste d’annuler le décret au motif que
les motifs ne se trouvaient pas « a l'intérieur méme » du décret.

11 s’agissait de demandes de contréle judiciaire regroupées
visant le rapport dans lequel 1’Office national de 1’énergie
(Office) a recommandé que le gouverneur en conseil ap-
prouve le projet d’agrandissement du réseau pipelinier Trans
Mountain, et le décret C.P. 2016-1069, par lequel le gouver-
neur en conseil a enjoint a I’Office de délivrer un certificat
d’utilité publique pour la construction et 1’exploitation du
projet d’agrandissement.

La défenderesse Trans Mountain Pipeline ULC (Trans
Mountain) détient les certificats d’exploitation délivrés par
I’Office pour le réseau pipelinier Trans Mountain actuel. Le
projet d’agrandissement consistait notamment a doubler le
réseau pipelinier existant au moyen de nouveaux segments,
a construire et a modifier des ouvrages, dont des stations de
pompage et des citernes, et a construire et agrandir les quais a
Burnaby (Colombie-Britannique). Dans le cadre du projet, la
capacité globale du réseau pipelinier de Trans Mountain exis-
tant passerait de 300 000 barils a 890 000 barils par jour. Par
suite de la demande de certificat d’utilité publique présentée
par Trans Mountain en décembre 2013, I’Office était tenu, en
vertu de I’article 52 de la Loi sur I’Office national de [’éner-
gie, d’évaluer le projet. L’Office devait aussi effectuer une
¢évaluation environnementale en application de la Loi cana-
dienne sur [’évaluation environnementale (2012). L’Office
a recommandé¢ 1’approbation du projet sur le fondement de
plusieurs conclusions, notamment que les mesures d’atténua-
tion et de protection de I’environnement prévues n’étaient pas
susceptibles d’entrainer des effets environnementaux négatifs
et importants, qu’un déversement était peu probable et que le
projet serait dans 1’intérét public canadien. Le gouverneur en
conseil s’est dit convaincu que le processus de consultation
était compatible avec I’honneur de la Couronne et que les pré-
occupations et intéréts des Autochtones avaient fait I’objet de
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project was required by present and future public convenience
and necessity and that it would not likely cause significant ad-
verse environmental effects.

There were four phases of Crown consultation: early engage-
ment (Phase I), the Board hearing (Phase II), consideration by
the Governor in Council once in receipt of the Board’s report
(Phase III), and regulatory authorization (Phase IV). In April
2014, the Board issued a number of decisions setting the param-
eters of the project’s environmental assessment and establishing
the hearing process for the project, including a hearing order
which set out timelines and a process for the hearing, and a
“scoping” decision wherein the Board defined the “designated
project” to be assessed. The applicant Tsleil-Waututh Nation
challenged both the hearing order and the scoping decision,
asserting, inter alia, that the Board erred in law by failing to
include marine shipping activities in the project description.

A number of the applicants commenced applications chal-
lenging the report of the Board. Trans Mountain sought orders
striking the notices of application that challenged the Board’s
report on the basis that in Gitxaala Nation v. Canada (Gitxaala),
the Court concluded that applications for judicial review do not
lie against reports made pursuant to section 52 of the National
Energy Board Act recommending whether a certificate of public
convenience and necessity should issue for all or any portion of
a pipeline. Several applicants argued that Gitxaala was wrongly
decided on that point and that the applications should not be
struck on a preliminary basis. They further argued that the
Court in Gitxaala determined that the decision of the Governor
in Council cannot be considered in isolation from the Board’s
report; it is for the Governor in Council to determine whether
the process followed by the Board in assembling, analyzing,
assessing, and studying the evidence before it was so deficient
that its report does not qualify as a “report” within the mean-
ing of the National Energy Board Act. Those same applicants
argued that Gitxaala was manifestly wrong in deciding that
the Board’s report was not justiciable, and that Gitxaala is dis-
tinguishable because it dealt with section 38 of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012, a provision that had no
application to the process at issue here.

The applicants asserted that the Board breached the require-
ments of procedural fairness; failed to decide certain issues
before it recommended approval of the project; failed to con-
sider alternatives to the Westridge Marine Terminal; failed to

mesures d’accommodement appropriées. Le gouverneur en
conseil a aussi accepté la recommandation de 1’Office selon
laquelle le projet présentait un caractere d’utilité publique, tant
pour le présent que pour le futur, et qu’il n’était pas susceptible
d’entrainer des effets environnementaux négatifs et importants.

La consultation de la Couronne a comporté quatre étapes : la
participation initiale (étape I), les audiences de 1’Office
(étape 1I), ’examen par le gouverneur en conseil apres ré-
ception du rapport de 1’Office (étape I1I), et les autorisations
réglementaires (étape IV). En avril 2014, I’Office a rendu
plusieurs décisions établissant les parametres de 1’évaluation
environnementale du projet et la tenue de 1’audience relative au
projet, dont une ordonnance relative a I’audience qui établissait
le calendrier et la procédure applicable, et une décision sur la
détermination de la portée du projet, dans laquelle I’Office a
défini le « projet désigné » et a énuméré les ¢léments a évaluer.
La demanderesse, la Tsleil-Waututh Nation, a contesté 1’ordon-
nance relative a I’audience et la décision relative a la portée,
affirmant notamment que I’Office avait omis de mentionner les
activités de transport maritime dans la description du projet et
avait ainsi commis une erreur de droit.

Plusieurs demandeurs ont attaqué le rapport de 1’Office.
Trans Mountain a sollicité la radiation des avis de demande qui
attaquaient le rapport de 1’Office sur le fondement de I’arrét
Nation Gitxaala c. Canada (Gitxaala), dans lequel la Cour a
conclu que les rapports établis conformément a I’article 52 de
la Loi sur I’Office national de [’énergie, qui présentaient une
recommandation quant a 1’opportunité d’un certificat d’utilité
publique relatif a tout ou partie d’un pipeline, n’étaient pas
susceptibles de contrdle judiciaire. Plusieurs demandeurs ont
fait valoir que ’arrét Gitxaala était erroné a cet égard et que
les demandes ne devraient pas étre radiées a une étape pré-
liminaire. Ils ont fait valoir en outre que la Cour dans I’arrét
Gitxaala a conclu que 1’on ne saurait faire abstraction du rap-
port de I’Office dans 1’examen de la décision du gouverneur en
conseil, et qu’il appartenait au gouverneur en conseil de déci-
der si le processus suivi par 1’Office pour regrouper, analyser,
¢évaluer et étudier la preuve dont il était saisi était lacunaire au
point que son rapport ne constituait pas un « rapport » pour
I’application de la Loi sur I’Office national de |’énergie. Les
mémes demandeurs ont fait valoir que la conclusion, dans I’ar-
rét Gitxaala, selon laquelle le rapport de 1’Office n’était pas
susceptible de contréle judiciaire, était manifestement erronée,
et qu’on pouvait faire une distinction d’avec 1’affaire Gitxaala
parce qu’elle portait sur I’article 38 de la Loi canadienne sur
[’évaluation environnementale (2012), disposition qui ne s’ap-
pliquait pas au processus en cause en 1’espéce.

Les demandeurs ont prétendu que 1’Office a manqué a
I’équité procédurale; qu’il n’a pas tranché certaines ques-
tions avant de recommander I’approbation du projet; qu’il n’a
pas envisagé des solutions de rechange au terminal maritime
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assess project-related marine shipping under the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012; and erred in its treatment
of the Species at Risk Act. The effect of each of these errors
was said to render the Board’s report materially deficient such
that it was not a “report” that the Governor in Council could
rely upon.

The main issues were whether Trans Mountain’s motion to
strike had merit, whether the report of the Board could be ju-
dicially reviewed, and whether the decision of the Governor in
Council should be set aside on administrative law grounds. This
last issue required the Court to consider whether, inter alia,
the Governor in Council erred in determining that the Board’s
report qualified as a report so as to be a proper condition prece-
dent to the Governor in Council’s decision; whether the Board’s
process was procedurally fair; whether the Board erred by
concluding that section 79 of the Species at Risk Act did not
apply to its consideration of the effects of project-related marine
shipping; and whether the decision of the Governor in Council
should be set aside on the ground that Canada failed to consult
adequately with the Indigenous applicants.

Held, the applications for judicial review of the Board’s re-
port should be dismissed, the applications for judicial review
of the Order in Council P.C. 2016-1069 should be allowed.

Trans Mountain’s motion to strike the applications was dis-
missed. Motions to strike applications for judicial review are
to be resorted to sparingly. Judicial review proceedings are
designed to proceed with celerity; motions to strike carry the
potential to unduly and unnecessarily delay the expeditious
determination of an application. Therefore justice is better
served by allowing the Court to deal at one time with all of
the issues raised by an application. This rationale was particu-
larly applicable in the present case.

The report of the Board could not be judicially reviewed.
There was no error in the Gitxaala decision that merited
departing from its analysis. When the Court’s analysis in
Gitxaala is read in its entirety, it is not stated therein that only
“decisions about legal or practical interests” are reviewable
and no such error was made. In Gitxaala, the Court found that
the only action to carry legal consequences was the decision
of the Governor in Council: the environmental assessment
conducted under the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012 did not affect legal rights or carry legal conse-
quences. Instead, the assessment played “no role other than
assisting in the development of recommendations submitted
to the Governor in Council”. The same could be said of the
balance of the report prepared pursuant to the requirements of

Westridge; qu’il n’a pas évalué le transport maritime associé¢
au projet sous le régime de la Loi canadienne sur [’évaluation
environnementale (2012); et qu’il a mal interprété la Loi sur les
especes en péril. On a fait valoir que chacune de ces erreurs a
vicié substantiellement le rapport de I’Office de sorte qu’il ne
constituait pas un « rapport » pour les besoins du gouverneur
en conseil.

11 s’agissait principalement de déterminer si la requéte en
radiation de Trans Mountain était fondée, si le contrdle judi-
ciaire du rapport de 1’Office était permis, et si la décision du
gouverneur en conseil devait étre annulée pour des motifs de
droit administratif. Pour répondre a cette derniére question, la
Cour a di déterminer notamment si le gouverneur en conseil a
commis une erreur lorsqu’il a conclu que le rapport de 1’Office
constituait un rapport en bonne et due forme, condition préa-
lable a la décision du gouverneur en conseil; si le processus de
I’Office était équitable sur le plan de la procédure; si I’Office
a commis une erreur lorsqu’il a conclu que I’article 79 de la
Loi sur les espéces en péril ne s’appliquait pas a son examen
des effets du transport maritime associé au projet; et si la déci-
sion du gouverneur en conseil devait étre annulée au motif que
le Canada a omis de consulter adéquatement les demandeurs
autochtones.

Arrét : Les demandes de contrdle judiciaire du rapport de
I’Office doivent étre rejetées, les demandes de contrdle judi-
ciaire du décret C.P. 2016-1069 doivent étre accueillies.

La requéte par laquelle Trans Mountain a sollicité la ra-
diation des demandes a été rejetée. On doit recourir avec
parcimonie aux requétes en radiation des demandes de
contrdle judiciaire. Les controles judiciaires sont congus pour
étre tranchés rapidement; une requéte en radiation pourrait
retarder indiment et inutilement la détermination rapide d’une
demande. Par conséquent, 1’intérét de la justice est mieux servi
lorsque la Cour est en mesure de traiter ensemble toutes les
questions soulevées dans une demande. Ce raisonnement s’ap-
pliquait tout particulierement en I’espece.

Il ne pouvait y avoir de contrdle judiciaire du rapport de
I’Office. Il n’y avait aucune erreur dans 1’arrét Gitxaala qui
¢était susceptible de justifier que 1’on s’écarte de 1’analyse
qui y est exposée. A la lumiére de I’analyse entiére de I’arrét
Gitxaala, on a constaté que la Cour n’a pas affirmé que seule
une « décision sur des intéréts juridiques ou pratiques » est
susceptible de contréle judiciaire et qu’elle n’a pas commis
I’erreur reprochée. Dans 1’arrét Gitxaala, la Cour a conclu
que le seul acte qui entraine des conséquences juridiques était
la décision du gouverneur en conseil : I’évaluation environ-
nementale effectuée sous le régime de la Loi canadienne sur
I’évaluation environnementale (2012) n’a pas eu d’incidence
sur des intéréts juridiques et n’entrainait pas de conséquences
juridiques. Au contraire, I’évaluation n’a joué¢ « aucun role si
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the National Energy Board Act. Sections 29 through 31 of the
Canadian Environmental Assessment Act, 2012 did not apply
to the Northern Gateway project, and ought not to have been
referenced by the Court in Gitxaala in its analysis of the leg-
islative scheme. These provisions, without doubt, applied to
the project at issue in these proceedings. Therefore, the proj-
ect was to be assessed under the legislative scheme analyzed
in Gitxaala. 1t followed that Gitxaala could not be meaning-
fully distinguished. The analysis in Gitxaala was based upon a
proper understanding of the legislative scheme, notwithstand-
ing the Court’s reference to sections 29 and 31 of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012 instead of the applicable
provisions. The error was in no way material to the Court’s
analysis of the respective roles of the Joint Review Panel,
which prepared the report to the Governor in Council, and the
Governor in Council, which received the panel’s recommen-
dations and made the decisions required under the legislative
scheme. The Governor in Council is required to consider any
deficiency in the report submitted to it. If the decision of the
Governor in Council is based upon a materially flawed report,
the decision may be set aside on that basis. The Governor in
Council can act only if it has a “report” before it. A materially
deficient report, such as one that falls short of legislative stan-
dards, is not such a report. The report of the National Energy
Board was not justiciable.

The Board did not breach any duty of procedural fairness.
The content of the duty of fairness owed by the Board to the
parties was significant. The parties were entitled to a meaning-
ful opportunity to present their cases fully and fairly, including
the right to effectively challenge evidence that contradicted that
case. The contextual factors enumerated in Baker v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (Baker) were applied
to determine whether the absence of oral cross-examination
was inconsistent with the participatory rights required by the
duty of fairness. The nature of the Board’s decision is dif-
ferent from a judicial decision and points in favour of more
relaxed requirements under the duty of fairness. There was no
basis for a legitimate expectation that oral cross-examination
would be permitted. Such an expectation would be contrary to
the Board’s right to determine that an application be reviewed
wholly in writing. The Board’s choice of procedure, while not
determinative, must be given some respect, particularly where
the legislation gives the Board broad leeway to choose its own
procedure, and the Board has experience in deciding appropri-
ate hearing procedures. Overall, while the importance of the
decision and the lack of a statutory appeal pointed to stricter re-
quirements under the duty of fairness, the other factors pointed
to more relaxed requirements. Balancing these factors, the duty

ce n’est que faciliter 1’élaboration des recommandations sou-
mises au gouverneur en conseil ». On pourrait en dire autant
du reste du rapport préparé sous le régime de la Loi sur ['Office
national de I’énergie. Les articles 29 a 31 de la Loi canadienne
sur ’évaluation environnementale (2012) ne s’appliquaient pas
au projet Northern Gateway et, dans 1’arrét Gitxaala, la Cour
ne devait pas y renvoyer dans son analyse du régime législatif.
Il ne fait aucun doute que ces dispositions s’appliquaient au
projet en cause dans I’instance. Par conséquent, le projet devait
étre évalué au regard du régime législatif analysé dans 1’arrét
Gitxaala. 11 s’ensuivait qu’on ne pouvait établir de distinction
utile avec cette affaire. L’analyse dans I’arrét Gitxaala repo-
sait sur une bonne compréhension du régime législatif, méme
si la Cour a renvoyé aux articles 29 et 31 de la Loi canadienne
sur [’évaluation environnementale (2012) plutdt qu’aux dis-
positions applicables. L’erreur n’était aucunement importante
pour I’analyse de la Cour quant aux rdles respectifs de la com-
mission d’examen conjoint, qui a établi le rapport et I’a remis
au gouverneur en conseil, et du gouverneur en conseil, qui a
regu les recommandations de la commission et a pris les déci-
sions qu’exige le régime législatif. Il incombe au gouverneur
en conseil d’examiner toute lacune dans le rapport qui lui est
présenté. Si la décision du gouverneur en conseil repose sur
un rapport qui comporte d’importantes lacunes, elle peut étre
annulée pour ce motif. Le gouverneur en conseil ne peut agir
que s’il dispose d’un « rapport ». Un rapport qui comporte
des lacunes importantes, par exemple s’il ne répond pas aux
normes législatives, ne constitue pas un tel rapport. Le rap-
port de I’Office national de 1’énergie n’était pas susceptible de
controle.

L’Office n’a manqué d’aucune fagon que ce soit a son obli-
gation d’équité procédurale. L’obligation d’équité que I’Office
avait a ’endroit des parties était substanticlle. Les parties
avaient droit a une véritable occasion de présenter leur point
de vue complétement et équitablement, incluant 1’ opportunité
de contester la preuve qui contredisait leur these. Les facteurs
contextuels énumérés dans ’arrét Baker c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de |'Immigration) (Baker) pour décider si
I’absence de contre-interrogatoire contrevenait aux droits de
participation qu’assure 1’obligation d’équité procédurale ont
¢été appliqués. La décision de 1’Office n’est pas de la méme na-
ture qu’une décision judiciaire et milite en faveur d’exigences
assouplies au titre de 1’obligation d’équité procédurale. Il n’y
avait rien qui puisse fonder une attente légitime a un contre-
interrogatoire oral. Une telle attente serait contraire au droit de
I’Office de décider qu’une demande soit entiérement examinée
sur dossier. Le choix de procédure de I’Office n’est pas déter-
minant, mais il appelle un certain respect, surtout lorsque la loi
confére a ce dernier une grande latitude quant au choix de sa
propre procédure, et qu’il a de ’expérience pour déterminer la
procédure qui convient pour I’audience. Dans 1’ensemble, bien
que I’importance de la décision et I’absence de droit d’appel
prévu dans la loi aient milité en faveur d’exigences plus strictes
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of fairness was significant. Nevertheless, the duty of fairness
was not breached by the Board’s decisions not to allow oral
cross-examination and not to allow a full oral hearing. The ap-
plicant City of Burnaby’s desire to be able to independently
review and assess the validity of the assessment of alternatives
to the expansion of the Westridge Marine Terminal, was incon-
sistent with the regulatory scheme enacted by Parliament. The
Board is not required to facilitate an interested party’s indepen-
dent review and assessment of a project. The Board’s expertise
extends to the full range of risks inherent in the operation of
a pipeline, including the risks raised by the City of Burnaby.
The Board’s reasons adequately allowed the Court to under-
stand why the Board rejected the City of Burnaby’s evidence
and why it imposed the conditions it did. The Board’s approval
process was not shown to be contrary to the legislative scheme.
Nor was it demonstrated that the approval process impermis-
sibly deferred determinations post-judgment. Courts cannot
determine issues after a final judgment is rendered because of
the principle of functus officio. While this principle has some
application to administrative decision makers it has less ap-
plication to the Board whose mandate is ongoing to regulate
through a project’s entire lifecycle.

Given the Board’s approach to the assessment of project-
related marine shipping and its findings, the Board’s report
was adequate for the purpose of informing the Governor in
Council about the effects of project-related marine ship-
ping on the Southern resident killer whales and their use by
Indigenous groups. The Order in Council and its accompa-
nying Explanatory Note demonstrated that the Governor in
Council was fully aware of the manner in which the Board
assessed project-related marine shipping under the National
Energy Board Act.

The Board acknowledged its obligations under section 79
of the Species at Risk Act in the course of its environmental
assessment. However, the Board unjustifiably excluded project-
related marine shipping from the project’s description. It fol-
lows that the failure to apply section 79 to its consideration of
the effects of project-related marine shipping on the Southern
resident killer whale was also unjustified. The Board’s consid-
eration of the project’s impact on the Southern resident killer
whale did not substantially comply with its obligation under
section 79. The Board was obliged to consider the conse-
quences at law of its inability to “ensure” that measures were
taken to ameliorate the project’s impact on the Southern resi-
dent killer whale. However, the Board gave no consideration in
its report to the fact that it recommended approval of the proj-
ect without any measures being imposed to avoid or lessen the

au titre de 1’obligation d’équité, les autres facteurs suppo-
saient des exigences assouplies. Aprés une mise en balance de
ces facteurs, 1’obligation d’équité était importante. Toutefois,
les décisions de I’Office de ne pas permettre de contre-
interrogatoires oraux et des audiences complétes n’ont pas
violé cette obligation. Le désir de la demanderesse, Burnaby,
d’étre autorisée a examiner et a évaluer de fagon indépendante
la validité de 1’évaluation des solutions de rechange a 1’agran-
dissement du terminal maritime Westridge ne cadrait pas avec
le régime réglementaire adopté par le législateur. L’Office n’est
pas tenu de faciliter la tenue d’un examen et d’une évaluation
indépendants du projet par une partie intéressée. L’expertise
de I’Office s’étend a la panoplie compléte de risques inhé-
rents a ’exploitation d’un pipeline, y compris ceux soulevés
par Burnaby. Les motifs de 1’Office permettaient suffisamment
a la Cour de comprendre pourquoi I’Office a rejeté la preuve
présentée par Burnaby et imposé de telles conditions. L’on
n’a pas démontré que le processus d’approbation de 1’Office
était contraire au régime législatif ni qu’il reportait de facon
inacceptable certaines conclusions a une date ultérieure au
jugement. Les cours de justice ne peuvent pas trancher des
questions apres le prononcé d’un jugement définitif en rai-
son du principe du dessaisissement. Ce principe s’applique
dans une certaine mesure aux décideurs administratifs, mais il
s’applique dans une moindre mesure a I’Office, dont le mandat
permanent est de réglementer les projets tout au long de leur
cycle de vie.

Etant donné la méthode que I’Office a retenue pour faire
son ¢évaluation du transport maritime associ¢ au projet et ses
conclusions, le rapport de I’Office était suffisant pour infor-
mer le gouverneur en conseil des effets du transport maritime
lié au projet sur les épaulards résidents du sud et I’utilisation
de cette ressource par des groupes autochtones. Le décret et
la note explicative qui y était jointe ont démontré que le gou-
verneur en conseil était pleinement conscient de la fagon dont
I’Office a évalué le transport maritime li¢ au projet sous le
régime de la Loi sur I’Office national de I’énergie.

L’Office a reconnu ses obligations sous le régime de 1’ar-
ticle 79 de la Loi sur les espéces en péril dans son évaluation
environnementale. Toutefois, il a exclu de fagon injustifiable
le transport maritime connexe au projet de la description du
projet. Il s’en est suivi que le défaut d’appliquer ’article 79 a
son examen des effets de ce transport sur les épaulards rési-
dents du sud était également injustifié. L’examen par I’Office
de I’incidence du projet sur I’épaulard résident du sud n’a pas
satisfait essentiellement a son obligation au titre de I’article 79.
L’Office était obligé d’envisager les conséquences juridiques
de son incapacité a « veiller » a ce que des mesures soient
prises pour améliorer les incidences du projet sur I’épaulard
résident du sud. Or, son rapport est muet sur le fait qu’il a re-
commandé I’approbation du projet sans imposer des mesures
pour éviter ou amoindrir les effets nocifs importants du projet
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project’s significant adverse effects upon the Southern resident
killer whale. In order to substantially comply with section 79,
the Governor in Council required the Board’s exposition of
all technically and economically feasible measures that were
available. Without this information the Governor in Council
lacked the necessary information to make the decision required
of it. The Board erred by unjustifiably excluding project-
related marine shipping from the project’s definition. It was this
exclusion that permitted the Board to conclude that section 79
of the Species at Risk Act did not apply to its consideration of
the effects of project-related marine shipping. This resulted in
successive deficiencies such that the Board’s report was not the
kind of “report” that would arm the Governor in Council with
the information and assessments it required to make its public
interest determination and its decision about environmental ef-
fects and their justification.

The Governor in Council complied with its statutory obliga-
tion to give reasons. Subsection 54(2) of the National Energy
Board Act does not dictate the form the Governor in Council’s
reasons should take, requiring only that the “order must set
out the reasons”. Orders in Council are not well-suited to the
provision of lengthy reasons. In the present case, the two-page
Order in Council was accompanied by a 20-page explanatory
note. Given this joint publication, it would be unduly formal-
istic to set aside the Order in Council on the ground that the
reasons found in the attached explanatory note were placed
in an attachment to the order, and not within the “four square
corners” of the order.

The consultation framework selected by Canada was rea-
sonable. The duty to consult is grounded in the honour of the
Crown and the protection provided for “existing aboriginal
and treaty rights” in subsection 35(1) of the Constitution Act,
1982. Canada did not act in breach of the duty to consult by
selecting the four-phase consultation process it adopted. The
Board’s process was adequate for fulfilling its consultation
obligations. The consultation process for this project was
generally well-organized. However, Canada’s execution of
Phase III of the consultation process was unacceptably flawed
and fell short of the standard prescribed by the case law of the
Supreme Court. As such, the consultation process fell short of
the required mark for reasonable consultation. Canada was re-
quired to do more than receive and understand the concerns of
the Indigenous applicants. Canada was required to engage in
a considered, meaningful two-way dialogue. Canada’s ability
to do so was constrained by the manner in which its repre-
sentatives on the Crown consultation team implemented their
mandate. For the most part, Canada’s representatives limited
their mandate to listening to and recording the concerns of the
Indigenous applicants and then transmitting those concerns to
the decision makers. The record does not disclose responsive,
considered and meaningful dialogue coming back from Canada

sur I’épaulard résident du sud. Afin de se conformer pour 1’es-
sentiel aux exigences de ’article 79, le gouverneur en conseil
nécessitait de se voir communiquer par 1’Office toutes les me-
sures réalisables, sur les plans technique et économique, qui
existaient. Sans ces renseignements, le gouverneur en conseil
ne disposait pas de I’information nécessaire pour prendre la
décision qu’il était tenu de prendre. L’Office a exclu de fagon
injustifiable le transport maritime li€¢ au projet de la définition
de ce dernier. C’est cette exclusion qui a permis a I’Office de
conclure que I’article 79 de la Loi sur les especes en péril ne
s’appliquait pas a son examen des effets du transport maritime
associé au projet. Cela a entrainé une série de vices, de sorte
que le rapport de I’Office ne constituait pas un « rapport » qui
pouvait fournir au gouverneur en conseil les renseignements
et les évaluations dont il avait besoin pour déterminer I’intérét
public et prendre une décision sur les effets environnementaux
et leur justification.

Le gouverneur en conseil a respecté son obligation légale de
fournir des motifs. Le paragraphe 54(2) de la Loi sur [’Office
national de [’énergie ne dicte pas la forme que devraient reve-
tir les motifs du gouverneur en conseil. Il exige uniquement
que le gouverneur en conseil « énonce, dans le décret, les
motifs de celui-ci ». Les décrets ne permettent pas aisément
la présentation de longs motifs. En I’espece, le décret de deux
pages était accompagné d’une note explicative de 20 pages.
Vu cette publication conjointe, il serait indliment formaliste
d’annuler le décret au motif que les motifs figurant dans la
note explicative se trouvaient dans une picce jointe au décret
et non « a I’intérieur méme » du décret.

Le cadre de consultation choisi par le Canada était rai-
sonnable. L’obligation de consulter découle du principe de
I’honneur de la Couronne et de la protection des « droits
existants — ancestraux ou issus de traités — des peuples
autochtones » prévue au paragraphe 35(1) de la Loi consti-
tutionnelle de 1982. Le Canada n’a pas manqué a son
obligation de consulter en adoptant le processus de consulta-
tion en quatre étapes visé en 1’espéce. Le processus suivi par
I’Office permettait de satisfaire a ses obligations en matiere de
consultations. Le processus de consultation mis en place pour
ce projet était généralement bien organisé. Toutefois, I’exécu-
tion par le Canada de 1’étape III du processus de consultation
¢tait lacunaire au point d’en étre inacceptable et insuffisante
pour respecter la norme issue de la jurisprudence de la Cour
supréme. Ainsi, le processus de consultation n’a pas permis
de donner lieu a des consultations raisonnables. Le Canada
n’était pas simplement tenu de recueillir et de comprendre les
préoccupations des demandeurs autochtones; il devait prendre
part a un véritable dialogue réfléchi. Il en a été empéché par
la maniére dont ses représentants, au sein de 1’équipe des
consultations avec la Couronne, ont exécuté leur mandat. Pour
I’essentiel, ses représentants se sont contentés d’écouter et de
consigner les préoccupations des demandeurs autochtones
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in response to the concerns expressed by the Indigenous ap-
plicants. Meaningful dialogue is a prerequisite for reasonable
consultation. Phase III was a critically important part of the
consultation framework for a number of reasons, including
that it was the first opportunity for the Indigenous applicants to
dialogue directly with Canada about matters of substance, not
process. A review of the correspondence exchanged in Phase 111
did not disclose sufficient meaningful response to, or dialogue
about, the various concerns raised by the Indigenous applicants.
Canada was obliged to do more than passively hear and receive
the real concerns of the Indigenous applicants. Canada’s po-
sition that it was confined to the Board’s findings was wrong.
Canada can rely on the Board’s process to fulfil, in whole or
in part, the Crown’s duty to consult. However, reliance on the
Board’s process does not allow Canada to rely unwaveringly
upon the Board’s findings and recommended conditions. When
real concerns were raised about the hearing process or the
Board’s findings and recommended conditions, Canada was
required to dialogue meaningfully about those concerns. When
considering whether Canada has fulfilled its duty to consult, the
Governor in Council necessarily has the power to impose con-
ditions on any certificate of public convenience and necessity it
directs the Board to issue. The consequence of Canada’s errone-
ous position that the Governor in Council lacked the ability to
impose additional conditions on Trans Mountain seriously and
inexplicably limited Canada’s ability to consult meaningfully
on accommodation measures. In conclusion, the inadequacies
of the consultation process flowed from the limited execu-
tion of the mandate of the Crown consultation team. Missing
was someone representing Canada who could engage interac-
tively. Canada was also unwilling to meaningfully discuss and
consider possible flaws in the Board’s findings and recommen-
dations and its erroneous view that it could not supplement or
impose additional conditions on Trans Mountain. Canada is not
to be held to a standard of perfection in fulfilling its duty to
consult. However, the flaws thwarted meaningful, two-way dia-
logue. The result was an unreasonable consultation process that
fell well short of the required mark.

Order in Council P.C. 2016-1069 was therefore quashed,
rendering the certificate of public convenience and necessity
approving the construction and operation of the project a nul-
lity. The issue of project approval was remitted to the Governor
in Council for prompt redetermination. In that redetermination,
the Governor in Council must refer the Board’s recommen-
dations and its terms and conditions back to the Board, or its
successor, for reconsideration. Specifically, the Board ought to
reconsider on a principled basis whether project-related ship-
ping is incidental to the project, the application of section 79

et de les transmettre aux décideurs. Le dossier ne révéle pas
de véritable dialogue réfléchi en réponse aux préoccupations
exprimées par les groupes autochtones. Des consultations
raisonnables sont subordonnées a la tenue d’un véritable
dialogue. L’étape III constituait une partie cruciale du cadre
des consultations pour plusieurs raisons, a savoir notamment
qu’elle présentait la premiére occasion pour les demandeurs
autochtones d’établir un dialogue direct avec le Canada sur
le fond, et non sur le processus. Un examen de la correspon-
dance échangée lors de 1’étape III ne révele pas de véritable
réponse suffisante aux préoccupations soulevées par les de-
mandeurs autochtones ou de dialogue a ce sujet. L’obligation
du Canada ne se résumait pas a écouter passivement les réelles
préoccupations des demandeurs autochtones. Le Canada avait
tort de se croire lié par les conclusions de I’Office. Le Canada
peut s’en remettre au processus de I’Office pour s’acquitter
en partie ou intégralement de I’obligation de consulter de la
Couronne. Toutefois, le Canada n’est pas tenu d’adopter d’of-
fice les conclusions et conditions recommandées par 1’Office.
Si de réelles préoccupations ont été soulevées au sujet du
processus d’audience ou des conclusions de 1I’Office et des
conditions qu’il a recommandées, le Canada était tenu d’enga-
ger un véritable dialogue a ce sujet. Pour décider si le Canada
s’est acquitté de son obligation de consulter, le gouverneur en
conseil est nécessairement habilité a assortir de conditions le
certificat d’utilité publique qu’il ordonne a I’Office de délivrer.
La croyance erronée du Canada, selon laquelle le gouverneur
en conseil n’était pas habilité a imposer d’autres conditions a
Trans Mountain, a limité de maniére grave et inexplicable la
faculté pour le Canada de procéder a de véritables consulta-
tions sur les mesures d’accommodement. En conclusion, les
lacunes du processus de consultation ont découlé de I’inter-
prétation stricte de son mandat par I’équipe des consultations
avec la Couronne. Il manquait la présence d’un représentant
du Canada habilité a établir un dialogue. Le Canada était aussi
réticent a envisager la possibilité de lacunes dans les conclu-
sions et les recommandations de 1’Office et a en discuter ainsi
que de son avis erroné suivant lequel il n’était pas habilité a
imposer d’autres conditions a Trans Mountain. Le Canada ne
doit pas étre tenu a une norme de perfection pour s’acquitter
de son obligation de consulter. Or, les lacunes ont nui a la
tenue d’un véritable dialogue. Il en a résulté un processus de
consultation déraisonnable et nettement insuffisant.

11 s’ensuit que le décret C.P. 2016-1069 a été annulé, et le
certificat d’utilité publique approuvant la construction et I’ex-
ploitation du projet a été par le fait méme annulé. La question
de I’approbation du projet a été renvoyée au gouverneur en
conseil pour qu’il prenne rapidement une nouvelle décision.
Dans cette nouvelle décision, le gouverneur en conseil doit
renvoyer a I’Office ou a son successeur les recommandations
et conditions de celui-ci pour nouvel examen. Plus particulié-
rement, I’Office doit réexaminer, a la lumiére des principes, les
questions de savoir si le transport maritime associé¢ au projet
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of the Species at Risk Act to project-related shipping, the
Board’s environmental assessment of the project in the light
of the project’s definition, the Board’s recommendation under
subsection 29(1) of the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012 and any other matter the Governor in Council should
consider appropriate. Further, Canada must re-do its Phase III
consultation. Only after that consultation is completed and
any accommodation made can the project be put before the
Governor in Council for approval.
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I.  Introduction

[1] On May 19, 2016, the National Energy Board is-
sued its report [ Trans Mountain Expansion Project] con-
cerning the proposed expansion of the Trans Mountain
pipeline system. The Board’s report recommended that
the Governor in Council approve the expansion. The
Board’s recommendation was based on the Board’s find-
ings that the expansion is in Canada’s public interest,
and that if certain environmental protection procedures
and mitigation measures are implemented, and if the
conditions the Board recommended are implemented,
the expansion is not likely to cause significant adverse
environmental effects.

(iii) Laréticence du Canada a s’écar-
ter des conclusions de 1’Office et des
conditions qu’il recommande pour
traiter véritablement des préoccupa-
tions des demandeurs autochtones..... 602

(iv) L’opinion erronée du Canada se-
lon laquelle le gouverneur en conseil
ne pouvait pas imposer d’autres
conditions au promoteur.................... 629

(v) Communication tardive de I’éva-
luation de I’effet du projet sur les

demandeurs autochtones................... 638

(vi) Défaut par le Canada d’engager

un véritable dialogue .........c.coccoenee 649
a. L’expérience des Tsleil-
Waututh ..o, 649
b. L’expérience des Squamish...... 662
c. L’expérience des Coldwater ..... 669
d. L’expérience des Sto:o............ 681
e. L’expérience des Upper Nicola... 728
f. L’expérience des SSN............... 737

(vii) Conclusion sur la maniére dont
le Canada a mené le processus de

conSUltation........ceeveeerveennecneennennn 753

E. Réparation.......cccoceceevievenencniencncncnnenn 764

F. Dispositif proposé..........ccccecevvererenennenn 773
I.  Introduction

[1T Le 19 mai 2016, 1’Office national de I’éner-
gie (I’Office) a présenté son rapport [Trans Mountain
Expansion Project] sur le projet d’agrandissement du
réseau pipelinier de Trans Mountain. Il y recommandait
que le gouverneur en conseil approuve 1’agrandissement,
car il estimait qu’un tel projet était dans I’intérét public
du Canada et n’était pas susceptible d’entrainer d’im-
portantes conséquences environnementales néfastes,
moyennant I’adoption de certaines mesures de protection
de I’environnement et d’atténuation des risques ainsi que
le respect des conditions qu’il recommandait.
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[2] On November 29, 2016, the Governor in Council
accepted the Board’s recommendation and issued Order
in Council P.C. 2016-1069. The Order in Council recited
the Governor in Council’s acceptance of the Board’s rec-
ommendation, and directed the Board to issue a certifi-
cate of public convenience and necessity approving the
construction and operation of the expansion project, sub-
ject to the conditions recommended by the Board.

[3] A number of applications for judicial review of the
Board’s report and the Order in Council were filed in this
Court. These applications were consolidated. These are
the Court’s reasons for judgment in respect of the con-
solidated proceeding. Pursuant to the order consolidating
the applications, a copy of these reasons shall be placed
in each file.

A. Summary of Conclusions

[4] While a number of applicants challenge the report
of the National Energy Board, as explained below, the
Order in Council is legally the only decision under re-
view. Its validity is challenged on two principal grounds:
first, the Board’s process and findings were so flawed
that the Governor in Council could not reasonably rely
on the Board’s report; second, Canada failed to fulfil the
duty to consult owed to Indigenous peoples.

[S] Applying largely uncontested legal principles es-
tablished by the Supreme Court of Canada to the factual
record, a factual record that is also largely not contested,
I conclude that most of the flaws asserted against the
Board’s process and findings are without merit. However,
the Board made one critical error. The Board unjustifi-
ably defined the scope of the Project under review not
to include Project-related tanker traffic. The unjusti-
fied exclusion of marine shipping from the scope of the
Project led to successive, unacceptable deficiencies in
the Board’s report and recommendations. As a result, the
Governor in Council could not rely on the Board’s report
and recommendations when assessing the Project’s envi-
ronmental effects and the overall public interest.

[2] Le 29 novembre 2016, le gouverneur en conseil
a accepté la recommandation de 1’Office et adopté le
décret C.P. 2016-1069. Par le décret, le gouverneur en
conseil acceptait expressément la recommandation de
I’Office et enjoignait a celui-ci de délivrer un certificat
d’utilité publique pour la construction et 1’exploitation
du projet d’agrandissement, sous réserve du respect des
conditions recommandées par I’Office.

[3] De nombreuses demandes de contréle judiciaire
visant le rapport de I’Office et le décret ont été dépo-
sées devant la Cour. Elles ont par la suite été réunies.
Les présents motifs se rapportent a I’instance réunie.
Conformément a 1’ordonnance portant réunion des de-
mandes, une copie des présents motifs sera versée dans
chaque dossier.

A. Résumé des conclusions

[4] Bonnombre de demandeurs contestent le rapport de
I’Office national de 1’énergie, mais, comme je ’explique
ci-apres, le décret est, sur le plan juridique, la seule déci-
sion faisant I’objet d’un contréle. Sa validité est contestée
pour deux motifs principaux : premi¢rement, le processus
et les conclusions de 1’Office étaient a ce point viciés qu’il
n’était pas raisonnable que le gouverneur en conseil se
fonde sur le rapport de cet organisme; deuxiémement, le
Canada n’a pas respecté son obligation de consulter les
peuples autochtones.

[5] Appliquant les principes juridiques, établis par la
Cour supréme du Canada et non contestés pour 1’essen-
tiel, au dossier factuel, également non contesté pour 1’es-
sentiel, je conclus que la plupart des allégations de vice
visant le processus et les conclusions de 1’Office sont
dénuées de fondement. L’Office a toutefois commis une
erreur cruciale : il a de fagon injustifiable défini la portée
du projet de maniére a ne pas inclure la circulation de
navires-citernes connexe au projet. L’exclusion injusti-
fiée du transport maritime de la portée du projet a mené
a une succession de vices inacceptables entachant le rap-
port et les recommandations de 1I’Office. Par conséquent,
le gouverneur en conseil ne pouvait pas se fonder sur le
rapport et les recommandations de 1’Office pour évaluer
les effets environnementaux du projet et ’intérét public
en général.
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[6] Applying the largely uncontested legal principles
that underpin the duty to consult Indigenous peoples
and First Nations set out by the Supreme Court, I also
conclude that Canada acted in good faith and selected
an appropriate consultation framework. However, at the
last stage of the consultation process prior to the deci-
sion of the Governor in Council, a stage called Phase 11,
Canada’s efforts fell well short of the mark set by the
Supreme Court of Canada. Canada failed in Phase III to
engage, dialogue meaningfully and grapple with the real
concerns of the Indigenous applicants so as to explore
possible accommodation of those concerns. The duty to
consult was not adequately discharged.

[71 Accordingly, for the following reasons, I would
quash the Order in Council and remit the matter back
to the Governor in Council for appropriate action,
if it sees fit, to address these flaws and, later, proper
redetermination.

[8] These reasons begin by describing: (i) the expan-
sion project; (ii) the applicants who challenge the Board’s
report and the Order in Council; (iii) the pending appli-
cations for judicial review; (iv) the legislative regime;
(v) the report of the Board; and, (vi) the decision of the
Governor in Council. The reasons then set out the factual
background relevant to the challenges before the Court
before turning to the issues raised in these applications
and the consideration of those issues.

II.  The Project

[9] No company may operate an interprovincial or
international pipeline in Canada unless the National
Energy Board has issued a certificate of public conve-
nience and necessity, and given leave to the company
to open the pipeline (subsection 30(1) of the National
Energy Board Act, R.S.C., 1985, c. N-7).

[10] Trans Mountain Pipeline ULC is the general part-
ner of Trans Mountain Pipeline L.P. (together referred to
as Trans Mountain). Trans Mountain owns and holds op-
erating certificates issued by the National Energy Board

[6] Appliquant ensuite les principes juridiques, non
contestés pour I’essentiel, qui sous-tendent 1’obligation
de consulter les peuples autochtones et les Premicres
Nations énoncés par la Cour supréme, je conclus en outre
que le Canada a agi de bonne foi et a choisi un régime
de consultation approprié. Toutefois, a la dernicre étape
du processus de consultation avant la décision du gouver-
neur en conseil — 1’étape 111 —, les efforts déployés par
le Canada étaient loin de répondre aux exigences fixées
par la Cour supréme du Canada. Le Canada en effet a
omis a I’étape III d’engager un véritable dialogue et de
se pencher sur les réelles préoccupations des demandeurs
autochtones de maniére a étre en mesure de rechercher
des mesures pour y répondre. Il ne s’est pas adéquatement
acquitté de son obligation de consulter.

[7] Par conséquent, pour les motifs suivants, j’annule-
rais le décret et je renverrais ’affaire au gouverneur en
conseil pour qu’il prenne les mesures qui s’ imposent, s’il
le juge a propos, pour corriger ces vices et rendre par la
suite une nouvelle décision en bonne et due forme.

[8] Dans un premier temps, les présents motifs décri-
ront 1) le projet d’agrandissement; ii) les demandeurs
qui contestent le rapport de 1’Office et le décret; iii) les
demandes de contréle judiciaire en instance; iv) le ré-
gime législatif; v) le rapport de 1’Office; vi) la décision
du gouverneur en conseil. Nous énoncerons ensuite les
faits pertinents quant aux contestations dont est saisie la
Cour puis examinerons les questions soulevées dans ces
demandes.

II.  Le projet

[91 Aucune compagnie ne peut exploiter un pipeline
interprovincial ou international au Canada a moins que
I’Office national de I’énergie n’ait préalablement déli-
vré un certificat d’utilité publique et ne 1’ait autorisée
a mettre le pipeline en service (paragraphe 30(1) de la
Loi sur I’Office national de [’énergie, L.R.C. (1985),
ch. N-7).

[10] Trans Mountain Pipeline ULC est ’associée com-
manditée de Trans Mountain Pipeline L.P. (appelées col-
lectivement Trans Mountain). Trans Mountain détient
les certificats d’exploitation délivrés par I’Office pour le
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for the existing Trans Mountain pipeline system. This
system includes a pipeline approximately 1 147 kilo-
metres long that moves crude oil, and refined and semi-
refined petroleum products from Edmonton, Alberta to
marketing terminals and refineries in the central region
and lower mainland area of British Columbia, as well as
to the Puget Sound area in Washington State.

[11] On December 16, 2013, Trans Mountain submit-
ted an application to the National Energy Board for a cer-
tificate of public convenience and necessity (and certain
amended certificates) for the Trans Mountain Expansion
Project (Project).

[12] The application described the Project to consist
of a number of components, including: (i) twinning the
existing pipeline system with approximately 987 kilome-
tres of new pipeline segments, including new proposed
pipeline corridors and rights-of-way, for the purpose of
transporting diluted bitumen from Edmonton, Alberta to
Burnaby, British Columbia; (ii) new and modified facili-
ties, including pump stations and tanks (in particular, an
expanded petroleum tank farm in Burnaby which would
be expanded from 13 to 26 storage tanks); (iii) a new and
expanded dock facility, including three new berths, at the
Westridge Marine Terminal in Burnaby; and, (iv) two
new pipelines running from the Burnaby storage facility
to the Westridge Marine Terminal.

[13] The Project would increase the number of tankers
loaded at the Westridge Marine Terminal from approx-
imately five Panamax and Aframax class tankers per
month to approximately 34 Aframax class tankers per
month. Aframax tankers are larger and carry more prod-
uct than Panamax tankers. The Project would increase
the overall capacity of Trans Mountain’s existing pipe-
line system from 300 000 barrels per day to 890 000 bar-
rels per day.

[14] Trans Mountain’s application stated that the pri-
mary purpose of the Project is to provide additional
capacity to transport crude oil from Alberta to markets

réseau pipelinier Trans Mountain actuel. Ce réseau com-
prend un oléoduc d’une longueur d’environ 1 147 kilo-
meétres qui sert & acheminer du pétrole brut ainsi que des
produits pétroliers raffinés ou semi-raffinés d’Edmonton,
en Alberta, vers des terminaux de mise en marché et
des raffineries situées dans les régions du Centre et des
basses-terres continentales de la Colombie-Britannique
ainsi que dans la région du détroit de Puget, dans I’Etat
de Washington.

[11] Le 16 décembre 2013, Trans Mountain a présenté
une demande a 1’Office national de I’énergie en vue d’ob-
tenir un certificat d’utilité publique (et certains certificats
modifiés) pour le projet d’agrandissement du réseau de
Trans Mountain (le projet).

[12] La demande décrivait le projet en plusieurs vo-
lets : 1) I’agrandissement du réseau pipelinier visant a
le doubler par la construction d’environ 987 kilométres
de nouveaux segments, dont des couloirs et des em-
prises supplémentaires, pour transporter du bitume dilué
entre Edmonton, en Alberta, et Burnaby, en Colombie-
Britannique; ii) la construction et la modification des
ouvrages, dont des stations de pompage et des citernes
(notamment 1’agrandissement du parc de citernes pour
hydrocarbures de Burnaby, qui compte actuellement
13 citernes et en compterait alors 26); iii) la construction
et ’agrandissement de quais, dont trois nouveaux postes
d’amarrage, au terminal maritime Westridge de Burnaby;
iv) la construction de deux nouveaux oléoducs entre
le site de stockage de Burnaby et le terminal maritime
Westridge.

[13] Dans le cadre du projet, le nombre de pétroliers
remplis au terminal maritime Westridge passerait d’envi-
ron cinq navires de taille Panamax et Aframax a environ
34 Aframax par mois. Les Aframax sont plus gros que
les Panamax, et leur capacité est supérieure. Au terme du
projet, la capacité globale du réseau pipelinier de Trans
Mountain passerait de 300 000 barils a 890 000 barils
par jour.

[14] Dans sa demande, Trans Mountain indique que
I’objectif premier du projet est d’augmenter la capacité
de transport du pétrole brut de I’ Alberta vers les marchés
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in the Pacific Rim, including Asia. If built, the system
would continue to transport crude oil—primarily diluted
bitumen.

II.  The Applicants

[15] A number of First Nations and two large cities
are significantly concerned about the Project and its im-
pact upon them, and challenge its approval. Two non-
governmental agencies also challenge the Project. These
applicants are described below.

A. Tsleil-Waututh Nation

[16] The applicant Tsleil-Waututh Nation is a Coast
Salish Nation. It is a band within the meaning of the
Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5 and its members are
Aboriginal peoples within the meaning of section 35 of
the Constitution Act, 1982 and paragraph 5(1)(c) of the
Canadian Environmental Assessment Act, 2012, S.C.
2012, c. 19,s.52.

[17] In the traditional dialect of Halkomelem, the
name Tsleil-Waututh means “People of the Inlet”. Tsleil-
Waututh’s asserted traditional territory extends approx-
imately from the vicinity of Mount Garibaldi to the
north to the 49th parallel and beyond to the south. The
traditional territory extends west to Gibsons and east to
Coquitlam Lake. The traditional territory includes ar-
eas across British Columbia’s Lower Mainland, includ-
ing sections of the Lower Fraser River, Howe Sound,
Burrard Inlet and Indian Arm.

[18] Tsleil-Waututh’s traditional territory encompasses
the proposed Westridge Marine Terminal and fuel stor-
age facility expansion, and approximately 18 kilometres
of pipeline right-of-way. Approximately 45 kilometres of
marine shipping route will pass within Tsleil-Waututh’s
asserted traditional territory.

[19] Much of Tsleil-Waututh’s population of 500 people
live in its primary community of Tsleil-Waututh, which is
located on the north shore of Burrard Inlet, approximately
3 kilometres across the Inlet from the Westridge Marine
Terminal.

de la région du Pacifique, notamment 1’ Asie. Si le nou-
veau pipeline est construit, le réseau continuera a trans-
porter du pétrole brut, principalement du bitume dilué.

III. Les demandeurs

[15] Certaines Premiéres Nations ainsi que deux
grandes villes sont trés préoccupées par le projet et ses
répercussions sur elles et contestent son approbation.
Deux organisations non gouvernementales contestent
aussi le projet. Suit une description des demandeurs.

A. La Tsleil-Waututh Nation

[16] La Tsleil-Waututh Nation, I’une des demande-
resses, est une nation salish du littoral. Il s’agit d’une
bande au sens de la Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985),
ch. I-5, et ses membres appartiennent aux peuples au-
tochtones au sens de I’article 35 de la Loi constitution-
nelle de 1982 et de I’alinéa 5(1)c) de la Loi canadienne
sur ’évaluation environnementale (2012), L.C. 2012,
ch. 19, art. 52.

[17] En halkomelem, un dialecte traditionnel, le nom
Tsleil-Waututh signifie « peuple de la baie ». Le territoire
traditionnel revendiqué par les Tsleil-Waututh s’étend
approximativement, du nord au sud, des environs du
mont Garibaldi jusqu’au-dela du 49¢ paralléle et, d’ouest
en est, de Gibson jusqu’au lac Coquitlam. II englobe une
partie des basses-terres continentales de la Colombie-
Britannique, y compris des sections du bas Fraser, de la
baie Howe, de la baie Burrard et du bras de mer Indian.

[18] Le territoire traditionnel des Tsleil-Waututh com-
prend notamment le lieu choisi pour 1’agrandissement
proposé du terminal maritime Westridge et du parc de
citernes ainsi qu’environ 18 kilométres d’emprise réser-
vée au pipeline. La voie maritime traversera le territoire
traditionnel revendiqué par les Tsleil-Waututh sur envi-
ron 45 kilomeétres.

[19] Une grande partie de la population de la Tsleil-
Waututh Nation, qui compte 500 ames, habite dans la lo-
calité principale de Tsleil-Waututh, située sur la rive nord
de la baie Burrard, a environ trois kilométres du terminal
maritime Westridge de 1’autre c6té de la baie.
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[20] Tsleil-Waututh asserts Aboriginal title to the land,
water, air, marine foreshore and resources in Eastern
Burrard Inlet. It also asserts freestanding stewardship,
harvesting and cultural rights in this area. The Crown
states that it assessed its duty to consult with Tsleil-
Waututh on the deeper end of the consultation spectrum.

B. City of Vancouver

[21] The City of Vancouver is the third most densely
populated city in North America, after New York City
and San Francisco. It has 69.8 kilometres of water-
front along Burrard Inlet, English Bay, False Creck and
the Fraser River, with 18 kilometres of beaches and a
22-kilometre long seawall.

[22] Approximately 25 000 residents of Vancouver
live within 300 metres of the Burrard Inlet and English
Bay shorelines.

C. City of Burnaby

[23] The City of Burnaby is the third largest city
in British Columbia, with a population of over
223 000 people.

[24] A number of elements of the Project infrastructure
will be located in Burnaby: (i) the new Westridge Marine
Terminal; (ii) the Burnaby Terminal, including 13 new
storage tanks and one replacement storage tank; (iii) two
new delivery lines following a new route connecting the
Burnaby Terminal to the Westridge Marine Terminal
through a new tunnel to be drilled under the Burnaby
Mountain Conservation Area; and, (iv) a portion of the
main pipeline along a new route to the Burnaby Terminal.

D. The Squamish Nation

[25] The applicant Squamish Nation is a Coast Salish
Nation. It is a band within the meaning of the Indian
Act and its members are Aboriginal peoples within the
meaning of section 35 of the Constitution Act, 1982

[20] Les Tsleil-Waututh revendiquent le titre ancestral
a I’égard des terres, des eaux, de I’air, de la zone médio-
littorale et des ressources dans 1’est de la baie Burrard
ainsi que des droits de gérance autonome et de récolte et
des droits culturels dans cette région. Selon la Couronne,
son obligation de consulter les Tsleil-Waututh se situe
a extrémité supéricure du continuum applicable en la
matiere.

B. La Ville de Vancouver

[21] Vancouver arrive au troisieme rang des villes les
plus densément peuplées d’Amérique du Nord, aprées
New York et San Francisco. Son littoral s’étend sur
69,8 kilométres le long de la baie Burrard, de la baie
English, du ruisseau False et du fleuve Fraser et il compte
18 kilométres de plages ainsi qu’une digue d’une lon-
gueur de 22 kilométres.

[22] Environ 25 000 Vancouverois vivent a moins de
300 meétres du littoral de la baie Burrard et de la baie
English.

C. La Ville de Burnaby

[23] Forte de 223 000 habitants, Burnaby est la troi-
siéme plus grande ville de la Colombie-Britannique.

[24] Certains ouvrages du projet seront situés a
Burnaby : i) le nouveau terminal maritime Westridge;
i) le terminal de Burnaby, y compris 13 nouvelles ci-
ternes et une citerne de remplacement; iii) deux nou-
velles canalisations de livraison le long d’un nouveau
tracé reliant le terminal de Burnaby au terminal maritime
Westridge qui seront creusées sous 1’aire de conservation
du mont Burnaby; iv) une portion du pipeline princi-
pal qui suivra un nouveau tracé menant au terminal de
Burnaby.

D. La Nation Squamish

[25] LaNation Squamish, I’'une des demanderesses, est
rattachée aux Salishes du littoral. Il s’agit d’une bande
au sens de la Loi sur les Indiens, et ses membres appar-
tiennent aux peuples autochtones visés par 1’article 35
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and paragraph 5(1)(c) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012. There are currently just over
4 000 registered members of the Squamish Nation.

[26] The Squamish assert that since a time before con-
tact with Europeans, Squamish have used and occupied
lands and waters on the southwest coast of what is now
British Columbia, extending from the Lower Mainland
north to Whistler. This territory includes Burrard Inlet,
English Bay, Howe Sound and the Squamish Valley. The
boundaries of asserted Squamish territory thus encom-
pass all of Burrard Inlet, English Bay and Howe Sound,
as well as the rivers and creeks that flow into these bod-
ies of water.

[27] Squamish has three reserves located in and at the
entrance to Burrard Inlet:

i.  Seymour Creek Reserve No. 2 (ch’ich’elxwi7kw)
on the North shore close to the Westridge Marine
Terminal;

ii. Mission Reserve No. 1 (eslha7an); and,
iii. Capilano Reserve No. 5 (xwmelchstn).

Also located in the area are Kitsilano Reserve No. 6
(senakw) near the entrance to False Creek, and three
other waterfront reserves in Howe Sound.

[28] Project infrastructure, including portions of the
main pipeline, the Westridge Marine Terminal, the
Burnaby Terminal, two new delivery lines connecting the
terminals, and sections of the tanker routes for the Project
will be located in Squamish’s asserted traditional terri-
tory and close to its reserves across the Burrard Inlet. The
shipping route for the Project will also travel past three
Squamish reserves through to the Salish Sea.

[29] Squamish asserts Aboriginal rights, including ti-
tle and self-government, within its traditional territory.
Squamish also asserts Aboriginal rights to fish in the
Fraser River and its tributaries. The Crown assessed its

de la Loi constitutionnelle de 1982 et I’alinéa 5(1)c) de
la Loi canadienne sur l’évaluation environnementale
(2012). La Nation Squamish compte actuellement un peu
plus de 4 000 membres inscrits.

[26] Les Squamish affirment qu’ils utilisent et occupent
les terres et caux de la cote sud-ouest de ce qui corres-
pond de nos jours a la Colombie-Britannique, a savoir
des basses-terres continentales jusqu’a Whistler au nord,
depuis une date qui précede 1’arrivée des Européens.
Ce territoire comprend la baie Burrard, la baie English,
la baie Howe et la vallée de la Squamish. A I’intérieur
des frontieres du territoire revendiqué par les Squamish
se trouvent donc toute la baie Burrard, la baie English et
la baie Howe, ainsi que les rivieres et ruisseaux qu’elles
drainent.

[27] Les Squamish ont trois réserves dans la baie
Burrard ou a I’embouchure de celle-ci :

i. La réserve de Seymour Creek n° 2
(ch’ich’elxwi7kw) sur la rive nord, prés du termi-
nal maritime Westridge;

ii. Laréserve de Mission n° 1 (eslha7an);
iii. La réserve de Capilano n° 5 (xwmelchstn).

On trouve aussi dans les environs la réserve de Kitsilano
n° 6 (senakw), pres de ’entrée du ruisseau False, et trois
autres réserves littorales dans la baie Howe.

[28] L’infrastructure du projet, y compris des trongons
du pipeline principal, le terminal maritime Westridge, le
terminal de Burnaby, les deux nouvelles canalisations de
livraison reliant les terminaux, ainsi que des sections du
trajet des navires-citernes, seront situés dans le territoire
traditionnel revendiqué par les Squamish et prés de ses
réserves situées de 1’autre coté de la baie Burrard. La
voie maritime que prévoit le projet longera aussi trois ré-
serves Squamish avant d’aboutir dans la mer des Salish.

[29] Les Squamish revendiquent des droits ancestraux,
notamment le titre ancestral et 1’autonomie gouverne-
mentale, dans leur territoire traditionnel. Ils revendiquent
aussi des droits de péche ancestraux dans le fleuve Fraser
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duty to consult Squamish at the deeper end of the con-
sultation spectrum.

E. Coldwater Indian Band

[30] The applicant Coldwater is a band within the
meaning of section 2 of the /ndian Act. Its members are
Aboriginal peoples within the meaning of section 35
of the Constitution Act, 1982 and paragraph 5(1)(c) of
the Canadian Environmental Assessment Act, 2012.
Coldwater, together with 14 other bands, comprise the
Nlaka’pamux Nation.

[317 The Nlaka’pamux Nation’s asserted traditional ter-
ritory encompasses part of south-central British Columbia
extending from the northern United States to north of
Kamloops. This territory includes the Lower Thompson
River area, the Fraser Canyon, the Nicola and Coldwater
Valleys and the Coquihalla area.

[32] Coldwater’s registered population is approxi-
mately 850 members. Approximately 330 members live
on Coldwater’s reserve lands. Coldwater holds three re-
serves: (i) Coldwater Indian Reserve No. 1 (Coldwater
Reserve) approximately 10 kilometres southwest of
Merritt, British Columbia; (ii) Paul’s Basin Indian
Reserve No. 2 located to the southwest of the Coldwater
Reserve, upstream on the Coldwater River; and, (iii)
Gwen Lake Indian Reserve No. 3 located on Gwen Lake.

[33] Approximately 226 kilometres of the proposed
pipeline right-of-way and four pipeline facilities (the
Kamloops Terminal, the Stump Station, the Kingsvale
Station and the Hope Station) will be located within the
Nlaka’pamux Nation’s asserted traditional territory. The
Kingsvale Station is located in the Coldwater Valley. The
approved pipeline right-of-way skirts the eastern edges
of the Coldwater Reserve. The existing Trans Mountain
pipeline system transects both the Coldwater Reserve
and the Coldwater Valley.

[34] Coldwater asserts Aboriginal rights and title
in, and the ongoing use of, the Coldwater and Nicola
Valleys and the Nlaka’pamux territory more generally.

et ses affluents. Selon la Couronne, son obligation de
consulter les Squamish se situe a I’extrémité supérieure
du continuum applicable en la matiére.

E. La bande indienne Coldwater

[30] La Bande indienne Coldwater, demanderesse en
I’espéce, est une bande au sens de ’article 2 de la Loi sur
les Indiens, et ses membres appartiennent aux peuples au-
tochtones visés par ’article 35 de la Loi constitutionnelle
de 1982 et I’alinéa 5(1)c) de la Loi canadienne sur [’éva-
luation environnementale (2012). Les Coldwater ainsi
que 14 autres bandes constituent la Nation Nlaka’pamux.

[31] Le territoire traditionnel revendiqué par la Nation
Nlaka’pamux comprend une partie du centre-sud de la
Colombie-Britannique et va du Nord des Etats-Unis au
nord de Kamloops. Ce territoire comprend la région de
la riviére Thompson sud, le canyon du Fraser, les vallées
Nicola et Coldwater, ainsi que le secteur de Coquihalla.

[32] Les Coldwater comptent approximativement
850 membres inscrits, dont environ 330 vivent dans les
terres de réserve de la bande. Les Coldwater possédent
trois réserves : 1) la réserve indienne n° 1 de Coldwater
(la réserve de Coldwater), située a environ 10 kilomeétres
au sud-ouest de Merritt en Colombie-Britannique; ii) la
réserve indienne n° 2 de Paul’s Basin, située au sud-ouest
de la réserve de Coldwater, en amont, et baignée par la
riviere Coldwater; et iii) la réserve indienne n° 3 de Gwen
Lake, située en bordure du lac Gwen.

[33] Les quatre ouvrages connexes (le terminal de
Kamloops, la station de Stump, la station de Kingsvale
et la station de Hope) ainsi que I’emprise proposée pour
I’0léoduc, sur une distance d’environ 226 kilométres, se-
ront situés sur le territoire traditionnel revendiqué par la
Nation Nlaka’pamux. La station de Kingsvale se trouve
dans la vallée Coldwater. L’emprise approuvée pour le
pipeline longe la frontiére est de la réserve de Coldwater.
L’actuel pipeline de Trans Mountain traverse la réserve de
Coldwater ainsi que la vallée du méme nom.

[34] Les Coldwater revendiquent des droits an-
cestraux et le titre ancestral a 1’égard des vallées
Coldwater et Nicola et, de fagon générale, du territoire
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The Crown assessed its duty to consult Coldwater at the
deeper end of the consultation spectrum.

F. The St6:16 Collective

[35] One translation of the term “St6:16” is “People of
the River”, referencing the Fraser River. The St6:16 are a
Halkomelem-speaking Coast Salish people. Traditionally,
they have been tribally organized.

[36] The “St6:16 Collective” was formed for the sole
purpose of coordinating and representing the interests of
its membership before the National Energy Board and
in Crown consultations about the Project. The St6:16
Collective represents the following applicants:

(a) Aitchelitz, Skowkale, Tzeachten, Squiala First
Nation, Yakweakwioose, Shxwa:y Village and
Soowahlie, each of which are villages and
also bands within the meaning of section 2 of
the Indian Act (the Ts’elxweyeqw Villages).
The Ts’elxweyeqw Villages collectively com-
prise the Ts’elxweyeqw Tribe. Members of the
Ts’elxweyeqw Villages are St6:16 people and
Aboriginal peoples within the meaning of sec-
tion 35 of the Constitution Act, 1982 and para-
graph 5(1)(c) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012; and,

(b) Skwah and Kwaw-Kwaw-Apilt, each of whom
are villages and also bands within the mean-
ing of section 2 of the Indian Act (the Pil’Alt
Villages). The Pil’Alt Villages are members of
the Pil’ Alt Tribe. Members of the Pil’ Alt Villages
are Sto:10 people and Aboriginal peoples within
the meaning of section 35 of the Constitution
Act, 1982 and paragraph 5(1)(c) of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012. The Pil’ Alt
Villages are represented by the Ts’clxweyeqw
Tribe in matters relating to the Project. (On
March 6, 2018, Kwaw-Kwaw-Apilt filed a notice
of discontinuance.)

des Nlaka’pamux, et le droit de continuer a utiliser ces
terres. Selon la Couronne, son obligation de consulter
les Coldwater se situe a I’extrémité supérieure du conti-
nuum applicable en la matiére.

F. Le groupe Sto:16

[35] L’une des traductions que 1’on peut donner du
terme « Std:10 » est « peuple du fleuve », une allusion
au fleuve Fraser. Les St6:16, un peuple salish du littoral,
s’expriment en halkomelem. Ils sont traditionnellement
organisés en tribus.

[36] Le « groupe Std:10 » a été constitué dans le seul
objectif de coordonner et défendre les intéréts de ses
membres devant I’Office national de 1’énergie et lors des
consultations de la Couronne sur le projet. Il représente
les demandeurs suivants :

a) Aitchelitz, Skowkale, Tzeachten, Premiére Nation
Squiala, Yakweakwioose, Shxwa:y Village et
Soowabhlie, qui sont des villages, mais aussi des
bandes au sens de 1’article 2 de la Loi sur les
Indiens (les villages Ts’elxweyeqw). Les vil-
lages Ts’elxweyeqw forment collectivement la
tribu Ts’elxweyeqw. Les membres des villages
Ts’elxweyeqw sont des St6:10 et appartiennent
aux peuples autochtones visés par ’article 35 de la
Loi constitutionnelle de 1982 et de I’alinéa 5(1)c)
de la Loi canadienne sur [’évaluation environne-
mentale (2012);

b) Skwah et Kwaw-Kwaw-Apilt, qui sont des vil-
lages, mais aussi des bandes au sens de Iarticle 2
de la Loi sur les Indiens (les villages Pil’Alt).
Les membres des villages Pil’Alt appartiennent
a la tribu Pil’Alt. Ils sont des St6:16 et appar-
tiennent aux peuples autochtones visés par 1’ar-
ticle 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 et de
I’alinéa 5(1)c) de la Loi canadienne sur [’éva-
luation environnementale (2012). Les villages
Pil’ Alt sont représentés par la tribu Ts’elxweyeqw
pour les questions touchant le projet. (Les Kwaw-
Kwaw-Apilt ont déposé un avis de désistement le
6 mars 2018.)
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[37] The St6:16°s asserted traditional territory, known
as S’olh Temexw, includes the lower Fraser River
watershed.

[38] The Sto:16 live in many villages, all of which are
located in the lower Fraser River watershed.

[39] The existing Trans Mountain pipeline crosses, and
the Project’s proposed new pipeline route would cross,
approximately 170 kilometres of the St6:16 Collective
applicants’ asserted traditional territory, beginning from
an eastern point of entry near the Coquihalla Highway
and continuing to the Burrard Inlet.

[40] The St6:10 possess established Aboriginal fishing
rights on the Fraser River (R. v. Van der Peet, [1996] 2
S.C.R. 507, (1996), 137 D.L.R. (4th) 289). The Crown
assessed its duty to consult St6:16 at the deeper end of
the consultation spectrum.

G. Upper Nicola Band

[41] The applicant Upper Nicola is a member commu-
nity of the Syilx (Okanagan) Nation and a band within
the meaning of section 2 of the Indian Act. Upper Nicola
and Syilx are an Aboriginal people within the meaning
of section 35 of the Constitution Act, 1982 and para-
graph 5(1)(c) of the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012.

[42] The Syilx Nation’s asserted traditional territory
extends from the north past Revelstoke around Kinbasket
to the south to the vicinity of Wilbur, Washington. It ex-
tends from the east near Kootenay Lake to the west to the
Nicola Valley. Upper Nicola currently has eight Indian
Reserves within Upper Nicola’s/Syilx’s asserted territory.
The primary residential communities are Spaxomin, lo-
cated on Upper Nicola Indian Reserve No. 3 on the west-
ern shore of Douglas Lake, and Quilchena, located on
Upper Nicola Indian Reserve No. 1 on the eastern shore
of Nicola Lake.

[43] Approximately 130 kilometres of the Project’s
proposed new pipeline will cross through Upper Nicola’s
area of responsibility within Syilx territory. The Stump

[37] Le territoire traditionnel revendiqué par les St6:10,
connu sous le nom de S’olh Temexw, comprend le bas-
sin hydrographique du bas Fraser.

[38] Les St6:16 vivent dans de nombreux villages, tous
situés dans le bassin hydrographique du bas Fraser.

[39] Le tracé de I’actuel pipeline de Trans Mountain et
celui proposé pour le nouveau pipeline traversent sur en-
viron 170 kilometres le territoire traditionnel revendiqué
par le groupe Std:10, qui s’étend d’un point a proximité
de la route de Coquihalla, a I’est, jusqu’a la baie Burrard.

[40] Les St6:10 possedent des droits de péche ancestraux
établis dans le fleuve Fraser (R. ¢. Van der Peet, [1996]
2 R.C.S. 507, 1996 CanLlII 216). Selon la Couronne, son
obligation de consulter les Sto:10 se situe a I’extrémité su-
périeure du continuum applicable en la matiére.

G. La bande Upper Nicola

[41] La bande Upper Nicola, I'une des demanderesses,
fait partie de la Nation Syilx (Okanagan) et est une bande
au sens de ’article 2 de la Loi sur les Indiens. Les Upper
Nicola et les Syilx appartiennent aux peuples autochtones
au sens de ’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982
et de I’alinéa 5(1)c) de la Loi canadienne sur [’évaluation
environnementale (2012).

[42] Le territoire traditionnel revendiqué par la Nation
Syilx s’étend, du nord au sud, d’un point situé prés de
Kinbasket, passé Revelstoke, jusqu’aux environs de
Wilbur, dans 1’Etat de Washington et, d’est en ouest, des
environs du lac Kootenay a la vallée Nicola. Présentement,
la bande Upper Nicola compte huit réserves indiennes
dans le territoire revendiqué par les Upper Nicola/Syilx.
Les localités principales sont Spaxomin, située dans la
réserve indienne n° 3 d’Upper Nicola sur la rive ouest du
lac Douglas, et Quilchena, située dans la réserve indienne
Upper Nicola n° 1 sur la rive est du lac Nicola.

[43] Le pipeline proposé traversera, sur environ
130 kilométres, le territoire des Syilx dont la bande
Upper Nicola a la charge. La station Stump et la station
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Station and the Kingsvale Station are also located within
Syilx/Upper Nicola’s asserted territory.

[44] Upper Nicola asserts responsibility to protect and
preserve the claimed Aboriginal title and harvesting and
other rights held collectively by the Syilx, particularly
within its area of responsibility in the asserted Syilx
territory. The Crown assessed its duty to consult Upper
Nicola at the deeper end of the consultation spectrum.

H. Stk’emlupsemc te Secwepemc of the Secwepemc
Nation

[45] The Secwepemc are an Aboriginal people liv-
ing in the area around the confluence of the Fraser and
Thompson Rivers. The Secwepemc Nation is com-
prised of seven large territorial groupings referred to as
“Divisions”. The Stk’emlupsemc te Secwepemc Division
(SSN) is comprised of the Skeetchestn Indian Band
and the Kamloops (or Tk’emlups) Indian Band. Both
are bands within the meaning of section 2 of the Indian
Act. SSN’s members are also Aboriginal peoples within
the meaning of section 35 of the Constitution Act, 1982
and paragraph 5(1)(c) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012.

[46] The Skeetchestn Indian Band is located along the
northern bank of the Thompson River, approximately
50 kilometres west of Kamloops and has four reserves.
Its total registered population is 533. The Tk’emlups
Indian Band is located in the Kamloops area and has
six reserves. Its total registered population is 1 322.
Secwepemc Territory is asserted to be a substantial land-
mass which encompasses many areas, including the area
in the vicinity of Kamloops Lake.

[47] The existing and proposed pipeline right-of-way
crosses through SSN’s asserted traditional territory for
approximately 350 kilometres. Approximately 80 kilome-
tres of the proposed pipeline right-of-way and two pipe-
line facilities, the Black Pines Station and the Kamloops
Terminal, will be located within SSN’s asserted traditional
territory.

Kingsvale se trouvent aussi sur le territoire revendiqué
par les Syilx et Upper Nicola.

[44] Labande Upper Nicola assume la responsabilité de
protéger et de préserver le titre ancestral revendiqué ainsi
que les droits, notamment de cueillette, que détiennent
collectivement les Syilx, particuliérement dans le secteur
dont elle a la charge sur le territoire revendiqué par les
Syilx. Selon la Couronne, son obligation de consulter les
Upper Nicola se situe a I’extrémité supérieure du conti-
nuum applicable en la matiére.

H. Les Stk’emlupsemc te Secwepemc de la Nation
Secwepemc

[45] Peuple autochtone, les Secwepemc habitent au
confluent du fleuve Fraser et de la riviere Thompson.
La Nation Secwepemc comprend sept grands regrou-
pements territoriaux appelés « divisions ». La division
Stk’emlupsemc te Secwepemc (les SSN) comprend
la bande indienne Skeetchestn et la bande indienne
Kamloops (ou Tk’emlups), qui sont toutes deux des
bandes au sens de I’article 2 de la Loi sur les Indiens.
Les SSN appartiennent aussi aux peuples autochtones au
sens de I’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 et
de I’alinéa 5(1)c) de la Loi canadienne sur [’évaluation
environnementale (2012).

[46] La bande indienne Skeetchestn occupe des terres
situées sur la rive nord de la riviere Thompson, a une
cinquantaine de kilométres a 1’ouest de Kamloops. Ses
quatre réserves comptent, selon les inscriptions, une
population totale de 533 habitants. La bande indienne
Tk’emlups, située dans la région de Kamloops, est ré-
partie dans six réserves. Sa population inscrite s’éléve a
1 322 ames. Le territoire revendiqué par les Secwepemc,
une masse terrestre considérable, englobe notamment la
région du lac Kamloops.

[47] L’emprise du pipeline actuel et de celui qui est
proposé traverse le territoire traditionnel revendiqué par
les SSN sur environ 350 kilométres. L’emprise du pipe-
line proposé traversera, sur environ quatre-vingts kilo-
métres, le territoire traditionnel revendiqué par les SSN,
et deux ouvrages connexes, soit la station de Black Pines
et le terminal de Kamloops, y seront situés.



36 TSLEIL-WAUTUTH NATION V. CANADA (ATTORNEY GENERAL)

[2019] 2 F.C.R.

[48] The SSN claim Aboriginal title over its traditional
territory. The Crown assessed its duty to consult SSN at
the deeper end of the consultation spectrum.

I. Raincoast Conservation Foundation and Living
Oceans Society

[49] These applicants are not-for-profit organizations.
Their involvement in the National Energy Board review
process focused primarily on the effects of Project-
related marine shipping.

IV.  The applications challenging the report of the
National Energy Board and the Order in Council

[S0] As will be discussed in more detail below, two
matters are challenged in this consolidated proceeding:
first, the report of the National Energy Board which rec-
ommended that the Governor in Council approve the
Project and direct the Board to issue the necessary cer-
tificate of public convenience and necessity; and, sec-
ond, the decision of the Governor in Council to accept
the recommendation of the Board and issue the Order in
Council directing the Board to issue the certificate.

[S1] The following applicants applied for judicial re-
view of the report of the National Energy Board:

*  Tsleil-Waututh Nation (Court File A-232-16)

»  City of Vancouver (Court File A-225-16)

*  City of Burnaby (Court File A-224-16)

e The Squamish Nation and Xalek/Sekyu Siyam,
Chief ITan Campbell on his own behalf and
on behalf of all members of Squamish (Court
File A-217-16)

¢ Coldwater Indian Band and Chief Lee Spahan in

his capacity as Chief of Coldwater on behalf of all
members of Coldwater (Court File A-223-16)

[48] Les SSN revendiquent un titre ancestral sur leur
territoire traditionnel. Selon la Couronne, son obligation
de consulter les SSN se situe a I’extrémité supérieure du
continuum applicable en la maticre.

I. Raincoast Conservation Foundation et Living
Oceans Society

[49] Ces demanderesses sont des organismes sans but
lucratif. Leur intervention dans le processus d’examen
de I’Office national de 1’énergie concernait principale-
ment les répercussions du transport maritime découlant
du projet.

IV. Les demandes attaquant le rapport de I’Office
national de 1’énergie et le décret

[S0] Comme nous le verrons plus en détail, les pré-
sentes demandes réunies portent sur deux faits : premie-
rement, le rapport de I’Office national de 1’énergie, qui
recommandait au gouverneur en conseil d’approuver le
projet et d’enjoindre a I’Office de délivrer les certificats
d’utilité publique requis; deuxiémement, la décision du
gouverneur en conseil d’accepter la recommandation de
I’Office et de prendre le décret enjoignant a 1’Office de
délivrer le certificat.

[S1] Les demandeurs suivants ont sollicité le contréle
judiciaire du rapport de 1I’Office national de I’énergie :

*  La Tsleil-Waututh Nation (dossier A-232-16)
»  La Ville de Vancouver (dossier A-225-16)
»  La Ville de Burnaby (dossier A-224-16)

e La Nation Squamish, Xalek/Sekyu Siyam et
le chef Ian Campbell, pour son propre compte
et au nom de tous les membres des Squamish
(dossier A-217-16)

*  Bande indienne Coldwater et le chef Lee Spahan,
en sa qualité de chef des Coldwater agissant
au nom de tous les membres des Coldwater
(dossier A-223-16)
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* Raincoast Conservation Foundation and Living
Oceans Society (Court File A-218-16).

[52] The following applicants applied, with leave,
for judicial review of the decision of the Governor in
Council:

e Tsleil-Waututh Nation (Court File A-78-17)
*  City of Burnaby (Court File A-75-17)

e The Squamish Nation and Xalek/Sekyu Siyam,
Chief ITan Campbell on his own behalf and
on behalf of all members of Squamish (Court
File A-77-17)

e Coldwater Indian Band and Chief Lee Spahan in
his capacity as Chief of Coldwater on behalf of all
members of Coldwater (Court File A-76-17)

e The St6:16 Collective applicants (Court
File A-86-17)

»  Upper Nicola Band (Court File A-74-17)

e Chief Ron Ignace and Chief Fred Seymour, on
their own behalf and on behalf of all other mem-
bers of Stk’emlupsemc te Secwepemc of the

Secwepemc Nation (Court File A-68-17)

* Raincoast Conservation Foundation and Living
Oceans Society (Court File A-84-17).

V. The legislative regime

[53] For ease of reference the legislative provisions re-
ferred to in this section of the reasons are set out in the
Appendix to these reasons.

A. The requirements of the National Energy Board
Act

[54] As explained above, no company may operate an
interprovincial or international pipeline in Canada un-
less the National Energy Board has issued a certificate

* Raincoast Conservation Foundation et Living
Oceans Society (dossier A-218-16).

[52] Les demandeurs suivants ont été autorisés a pré-
senter une demande de contréle judiciaire de la décision
du gouverneur en conseil :

*  La Tsleil-Waututh Nation (dossier A-78-17)
*  La Ville de Burnaby (dossier A-75-17)

« La Nation Squamish, Xalek/Sekyu Siyam et
le chef Ian Campbell, pour son propre compte
et au nom de tous les membres des Squamish
(dossier A-77-17)

e La bande indienne Coldwater et le chef Lee
Spahan, en sa qualité de chef des Coldwater agis-
sant au nom de tous les membres des Coldwater
(dossier A-76-17)

* Les demandeurs formant le groupe Sto6:10
(dossier A-86-17)

»  Labande Upper Nicola (dossier A-74-17)

e Les chefs Ron Ignace et Fred Seymour, pour leur
propre compte et au nom de tous les membres
des Stk’emlupsemc te Secwepemc de la Nation

Secwepemc (dossier A-68-17)

* Raincoast Conservation Foundation et Living
Oceans Society (dossier A-84-17).

V. Le régime législatif

[53] Par souci de commodité, les dispositions men-
tionnées sous le présent titre sont reproduites a 1’annexe
des présents motifs.

A. Les exigences de la Loi sur [’Office national de
[’énergie

[54] Comme nous I’avons déja expliqué, pour exploiter
un pipeline interprovincial ou international au Canada,
une compagnie doit avoir obtenu un certificat d’utilité
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of public convenience and necessity, and, after the pipe-
line is built, has given leave to the company to open the
pipeline.

[55] Trans Mountain’s completed application for a
certificate of public convenience and necessity for the
Project triggered the National Energy Board’s obliga-
tion to assess the Project pursuant to section 52 of the
National Energy Board Act. Subsection 52(1) of that
Act requires the Board to prepare and submit to the
Minister of Natural Resources, for transmission to the
Governor in Council, a report which sets out the Board’s
recommendation as to whether the certificate should be
granted, together with all of the terms and conditions
that the Board considers the certificate should be subject
to if issued. The Board is to provide its reasons for its
recommendation. When considering whether to recom-
mend issuance of a certificate the Board is required to
take into account “whether the pipeline is and will be re-
quired by the present and future public convenience and
necessity” [paragraph 52(1)(a)].

[56] The Board’s recommendation is, pursuant to
subsection 52(2) of the National Energy Board Act, to
be based on “all considerations that appear to it to be
directly related to the pipeline and to be relevant” and
the Board may have regard to five specifically enumer-
ated factors which include “any public interest that in
the Board’s opinion may be affected by the issuance of
the certificate or the dismissal of the application” [para-

graph 52(2)(e)].

[57] If an application relates to a “designated” project,
as defined in section 2 of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012, the Board’s report must also set
out the Board’s environmental assessment of the project.
This assessment is to be prepared under the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012 (subsection 52(3)
of the National Energy Board Act). A designated project
is defined in section 2 of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012:

Definitions
2Q1) ...

designated project means one or more physical activities
that

publique de I’Office national de I’énergie qui, apres la
construction du pipeline, doit avoir autorisé sa mise en
service.

[55] Dé¢s lors que la demande de certificat d’uti-
lit¢ publique présentée par Trans Mountain était com-
pléte, I’Office national de 1’énergie était tenu, en vertu
de Particle 52 de la Loi sur [’Office national de ’éner-
gie, d’évaluer le projet. Le paragraphe 52(1) exige que
I’Office établisse et présente au ministre des Ressources
naturelles, pour transmission au gouverneur en conseil, un
rapport dans lequel figure la recommandation de 1’Office
quant a ’opportunité de délivrer le certificat ainsi que les
conditions dont ce dernier, s’il est délivré, devrait étre as-
sorti. L’Office doit assortir sa recommandation de motifs.
Dans cette analyse, I’Office doit tenir compte « du carac-
tére d’utilité publique, tant pour le présent que pour le
futur, du pipeline » [alinéa 52(1)a)].

[56] Aux termes du paragraphe 52(2) de la Loi sur
[’Office national de [’énergie, la recommandation de
I’Office doit tenir compte de « tous les facteurs qu’il
estime directement liés au pipeline et pertinents » et de
cinq facteurs expres, dont « les conséquences sur 1’ intérét
public que peut, a son avis, avoir la délivrance du certifi-
cat ou le rejet de la demande » [alinéa 52(2)e)].

[57] Siune demande vise un « projet désigné » au sens
de I’article 2 de la Loi canadienne sur [’évaluation envi-
ronnementale (2012), le rapport de 1’Office doit aussi
contenir 1’évaluation environnementale du projet, éta-
blie sous le régime de cette loi (paragraphe 52(3) de la
Loi sur ['Office national de I’énergie). Le terme « projet
désigné » est défini a I’article 2 de la Loi canadienne sur
l’évaluation environnementale (2012) en ces termes :

Définitions
2()[...]

projet désigné Une ou plusieurs activités concretes :
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(a) are carried out in Canada or on federal lands;

(b) are designated by regulations made under para-
graph 84(a) or designated in an order made by the
Minister under subsection 14(2); and

(c) are linked to the same federal authority as specified
in those regulations or that order.

It includes any physical activity that is incidental to those
physical activities. (projet désigné)

[58] The remaining subsections in section 52 deal
with the timeframe in which the Board must complete
its report. Generally, a report must be submitted to the
Minister within the time limit specified by the Chair of the
Board. The specified time limit must not be longer than
15 months after the completed application has been sub-
mitted to the Board.

B. The requirements of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012

[59] Pursuant to subsection 4(3) of the Regulations
Designating Physical Activities, SOR/2012-147, and
section 46 of the Schedule thereto, because the Project
includes a new onshore pipeline longer than 40 kilo-
metres, the Project is a designated project as defined in
part (b) of the definition of “designated project” set out
in paragraph 57 above. In consequence, the Board was
required to conduct an environmental assessment un-
der the Canadian Environmental Assessment Act, 2012.
For this purpose, subsection 15(b) of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012 designated the
National Energy Board to be the sole responsible author-
ity for the environmental assessment.

[60] As the responsible authority, the Board was
required to take into account the environmental ef-
fects enumerated in subsection 5(1) of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012. These effects in-
clude changes caused to the land, water or air and to the
life forms that inhabit these elements of the environment.
The effects to be considered are to include the effects
upon Aboriginal peoples’ health and socio-economic con-
ditions, their physical and cultural heritage, their current
use of lands and resources for traditional purposes, and

a) exercées au Canada ou sur un territoire domanial;

b) désignées soit par réglement pris en vertu de 1’ali-
néa 84a), soit par arrété pris par le ministre en vertu du
paragraphe 14(2);

¢) liées a la méme autorité fédérale selon ce qui est pré-
cis¢ dans ce réglement ou cet arrété.

Sont comprises les activités concrétes qui leur sont acces-
soires. (designated project)

[58] Les autres paragraphes de I’article 52 prévoient le
délai d’établissement du rapport. De fagon générale, le
rapport doit étre présenté au ministre dans le délai fixé
par le président de I’Office. Ce délai ne peut excéder
15 mois suivant la date ou la demande compléte a été
présentée a 1’Office.

B. Les exigences de la Loi canadienne sur l’évalua-
tion environnementale (2012)

[59] Par le jeu du paragraphe 4(3) du Reglement dési-
gnant les activités concrétes, DORS/2012-147, et de
I’article 46 de I’annexe de ce réglement, le projet, comme
il vise un nouveau pipeline terrestre d’une longueur su-
périeure a 40 kilométres, constitue un projet désigné au
sens de I’alinéa b) de la définition de ce terme reproduite
au paragraphe 57 des présents motifs. Par conséquent,
I’Office devait effectuer une évaluation environnemen-
tale en application de la Loi canadienne sur I’évaluation
environnementale (2012), dont I’alinéa 15b) le désigne
comme seule autorité responsable a cet égard.

[60] A titre d’autorité responsable, 1’Office devait tenir
compte des effets environnementaux énumérés au para-
graphe 5(1) de la Loi canadienne sur ’évaluation envi-
ronnementale (2012), dont les changements causés aux
terres, a I’eau et a I’air ainsi qu’aux organismes vivants
qui s’y trouvent. L’Office doit examiner, s’agissant des
peuples autochtones, les répercussions en matiére sani-
taire et socio-économique, sur le patrimoine naturel et le
patrimoine culturel, sur 1’'usage courant de terres et de res-
sources a des fins traditionnelles, et sur toute construction,
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any structure, site or thing that is of historical, archacolog-
ical, paleontological or architectural significance.

[61] Subsection 19(1) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012 required the Board to take into ac-
count a number of enumerated factors when conducting
the environmental assessment, including:

e the environmental effects of the designated
project (including the environmental effects of
malfunctions or accidents that may occur in con-
nection with the designated project) and any cu-
mulative environmental effects that are likely to
result from the designated project in combination
with other physical activities that have been or
will be carried out;

*  mitigation measures that are technically and eco-
nomically feasible and that would mitigate any
significant adverse environmental effects of the
designated project;

e alternative means of carrying out the designated
project that are technically and economically fea-
sible, and the environmental effects of any such
alternative means; and

e any other matter relevant to the environmental as-
sessment that the responsible authority, here the
Board, requires to be taken into account.

[62] The Board was also required under subsec-
tion 29(1) of the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012 to make recommendations to the Governor in
Council with respect to the decision to be made by the
Governor in Council under paragraph 31(1)(a) of that
Act—a decision about the existence of significant ad-
verse environmental effects and whether those effects
can be justified in the circumstances.

C. Consideration by the Governor in Council
[63] Once in receipt of the report prepared in accor-

dance with the requirements of the National Energy
Board Act and the Canadian Environmental Assessment

emplacement ou chose d’importance sur le plan histo-
rique, archéologique, paléontologique ou architectural.

[61] Sous le régime du paragraphe 19(1) de la Loi
canadienne sur l’évaluation environnementale (2012),
I’Office, au moment de procéder a I’évaluation environ-
nementale, devait prendre en compte certains ¢léments
énumeérés, notamment :

* les effets environnementaux du projet désigné, y
compris ceux causés par les accidents ou défail-
lances pouvant en résulter, et les effets cumulatifs
que sa réalisation, combinée a celle d’autres acti-
vités concreétes, passées ou futures, est susceptible
de causer a I’environnement;

*  les mesures d’atténuation réalisables, sur les plans
technique et économique, des effets environne-
mentaux négatifs importants du projet désigné;

e les solutions de rechange réalisables, sur les
plans technique et économique, et leurs effets
environnementaux;

e tout autre élément utile a I’évaluation environne-
mentale dont 1’autorité responsable—en I’occur-
rence I’Office—exige la prise en compte.

[62] L’Office devait aussi, en application du para-
graphe 29(1) de la Loi canadienne sur I’évaluation en-
vironnementale (2012), faire une recommandation au
gouverneur en conseil quant a la décision que celui-ci
doit prendre aux termes de I’alinéa 31(1)a) de cette loi—
a savoir si le projet est susceptible d’entrainer des effets
environnementaux négatifs et importants et, auquel cas,
s’ils sont justifiables dans les circonstances.

C. L’examen par le gouverneur en conseil
[63] Aprés réception du rapport préparé conformé-

ment a la Loi sur ’Office national de I’énergie et a la Loi
canadienne sur [’évaluation environnementale (2012), le
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Act, 2012, the Governor in Council may make its de-
cision concerning the proponent’s application for a
certificate.

[64] Three decisions are available to the Governor in
Council. It may, by order:

i.  “direct the Board to issue a certificate in respect of
the pipeline or any part of it and to make the cer-
tificate subject to the terms and conditions set out
in the report” (paragraph 54(1)(a) of the National
Energy Board Act); or

ii.  “direct the Board to dismiss the application for a
certificate” (paragraph 54(1)(b) of the National
Energy Board Act); or

iii. “refer the recommendation, or any of the terms
and conditions, set out in the report back to the
Board for reconsideration” and specify a time limit
for the reconsideration (subsections 53(1) and (2)
of the National Energy Board Act).

[65] Subsection 54(2) of the National Energy Board
Act requires that the Governor in Council’s order “must
set out the reasons for making the order.”

[66] Subsection 54(3) of the National Energy Board
Act requires the Governor in Council to issue its order
within three months after the Board’s report is submit-
ted to the Minister. The Governor in Council may, on the
recommendation of the Minister, extend this time limit.

[67] Additionally, once the National Energy Board as
the responsible authority for the designated project has
submitted its report with respect to the environmental as-
sessment, pursuant to subsection 31(1) of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012, the Governor in
Council may, by order made under subsection 54(1) of
the National Energy Board Act, “decide, taking into ac-
count the implementation of any mitigation measures
specified in the report with respect to the environmental
assessment ... that the designated project’:

gouverneur en conseil décide s’il y a lieu de délivrer le
certificat au promoteur.

[64] Le gouverneur en conseil peut prendre 1’'une de
trois décisions, a savoir, dans I’ordre :

i.  «donner a I’Office instruction de délivrer un certi-
ficat a I’égard du pipeline ou d’une partie de celui-
ci et de ’assortir des conditions figurant dans le
rapport » (alinéa 54(1)a) de la Loi sur ['Office
national de l’énergie);

ii. « donner a I’Office instruction de rejeter la de-
mande de certificat » (alinéa 54(1)b) de la Loi sur
["Office national de [’énergie);

iil. « renvoyer la recommandation ou toute condition
figurant au rapport a 1’Office pour réexamen »
et préciser un délai pour le réexamen (para-
graphes 53(1) et (2) de la Loi sur I’Office national
de l’énergie).

[65] Le paragraphe 54(2) de la Loi sur ['Office natio-
nal de [’énergie prévoit que le gouverneur en conseil
« énonce, dans le décret, les motifs de celui-ci ».

[66] Le paragraphe 54(3) de la Loi sur I’Office natio-
nal de [’énergie prévoit que le gouverneur en conseil
prend le décret dans les trois mois suivant la remise du
rapport de I’Office au ministre. Le gouverneur en conseil
peut, sur la recommandation du ministre, proroger ce
délai.

[67] De plus, une fois que 1’Office national de 1’éner-
gie, en sa qualité d’autorité responsable a 1’égard du
projet désigné, a présenté son rapport d’évaluation envi-
ronnementale, le gouverneur en conseil peut, en appli-
cation du paragraphe 31(1) de la Loi canadienne sur
["évaluation environnementale (2012), par décret pris en
vertu du paragraphe 54(1) of the Loi sur I’Office natio-
nal de [’énergie, « décider, compte tenu de ’applica-
tion des mesures d’atténuation précisées dans le rapport
d’évaluation environnementale [...], que la réalisation
du projet, selon le cas » :
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Governor in Council’s decision

311 ...

VL

[68]

(a) ...

(i) is not likely to cause significant adverse environ-
mental effects,

(ii) is likely to cause significant adverse environmen-
tal effects that can be justified in the circumstances,
or

(iii) is likely to cause significant adverse envi-

ronmental effects that cannot be justified in the
circumstances;

The report of the National Energy Board

On May 19, 2016, the Board issued its report

which recommended approval of the Project. The recom-
mendation was based on a number of findings, including:

With the implementation of Trans Mountain’s en-
vironmental protection procedures and mitigation
measures, and the Board’s recommended condi-
tions, the Project is not likely to cause significant
adverse environmental effects.

However, effects from the operation of Project-
related marine vessels would contribute to the total
cumulative effects on the Southern resident killer
whales, and would further impede the recovery of
that species. Southern resident killer whales are an
endangered species that reside in the Salish Sea.
Project-related marine shipping follows a route
through the Salish Sea to the open ocean that trav-
els through the whales’ critical habitat as iden-
tified in the Recovery Strategy for the Northern
and Southern resident killer whales. The Board’s
[at page xii] finding was that “the operation of
Project-related marine vessels is likely to result in
significant adverse effects to the Southern resident
killer whale, and that it is likely to result in sig-
nificant adverse effects on Aboriginal cultural uses
associated with these marine mammals.”

Décisions du gouverneur en conseil

31 [...]

VL

[68]

a)[...]

(i) n’est pas susceptible d’entrainer des effets envi-
ronnementaux négatifs et importants,

(ii) est susceptible d’entrainer des effets environne-
mentaux négatifs et importants qui sont justifiables
dans les circonstances,

(i) est susceptible d’entrainer des effets environne-

mentaux négatifs et importants qui ne sont pas justi-
fiables dans les circonstances;

Le rapport de I’Office national de 1’énergie

Le 19 mai 2016, 1’Office a rendu son rapport re-

commandant I’approbation du projet. Cette recommanda-
tion reposait sur plusieurs conclusions, dont les suivantes :

Pourvu que les mesures d’atténuation et de pro-
tection de I’environnement prévues par Trans
Mountain soient prises et que les conditions re-
commandées par 1’Office soient respectées, le
projet n’est pas susceptible d’entrainer des effets
environnementaux négatifs et importants.

Toutefois, le passage des navires associés au projet
contribuerait aux effets cumulatifs sur les épau-
lards résidents du sud et ralentirait d’autant le
rétablissement de cette population. Ces épaulards
sont une espece en voie de disparition vivant dans
la mer des Salish. Le transport maritime qu’entrai-
nera le projet empruntera la mer des Salish pour
atteindre 1’océan. Ce trajet traverse un habitat
essentiel visé par le Programme de rétablissement
des épaulards résidents du nord et du sud. L’Office
a conclu [a la page xii] que « le passage des na-
vires associés au projet entrainerait des effets néga-
tifs importants sur les épaulards résidents du sud,
ce qui pourrait fort bien se répercuter en des effets
négatifs importants sur les usages culturels autoch-
tones en rapport avec ces mammifeéres marins ».
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*  The likelihood of a spill from the Project or from
a Project-related tanker would be very low in light
of the mitigation and safety measures to be imple-
mented. However, the consequences of large spills
could be high.

e The Board’s recommendation and decisions with
respect to the Project were consistent with sub-
section 35(1) of the Constitution Act, 1982.

*  The Project would be in the Canadian public in-
terest and would be required by the present and
future public convenience and necessity.

o If approved, the Board would attach 157 condi-
tions to the certificate of public convenience and
necessity. The conditions dealt with a broad range
of matters, including the safety and integrity of the
pipeline, emergency preparedness and response
and ongoing consultation with affected entities,
including Indigenous communities.

VII. The decision of the Governor in Council

[69] On November 29, 2016, the Governor in Council
issued the Order in Council, accepting the Board’s rec-
ommendation that the Project be approved and directing
the Board to issue a certificate of public convenience and
necessity to Trans Mountain.

[70] The Order in Council contained a number of re-
citals, two of which are relevant to these applications.
First, the Governor in Council stated its satisfaction “that
the consultation process undertaken is consistent with
the honour of the Crown and the [Aboriginal] concerns
and interests have been appropriately accommodated”.
Second, the Governor in Council accepted the Board’s
recommendation that the Project is required by present
and future public convenience and necessity and that it
will not likely cause significant adverse environmental
effects.

[71] The Order in Council was followed by a 20-page
explanatory note which was stated not to form part of the

*  En raison des mesures d’atténuation et de sécu-
rité prévues, il est peu probable que le projet ou
un pétrolier qui y est associé entraine un déverse-
ment. Toutefois, un déversement majeur pourrait
avoir de lourdes conséquences.

e La recommandation et les décisions de 1’Office
quant au projet respectaient le paragraphe 35(1)
de la Loi constitutionnelle de 1982.

e Le projet serait dans I’intérét public canadien et
d’utilité publique tant pour le présent que pour le
futur.

* Si le projet est approuvé, 1I’Office assortirait le
certificat d’utilité publique de 157 conditions
portant sur une grande variété de sujets, dont la
sécurité et I’'intégrité du pipeline, la préparation et
I’intervention d’urgence ainsi que la consultation
continue avec les entités touchées, notamment les
communautés autochtones.

VII. La décision du gouverneur en conseil

[69] Le 29 novembre 2016, le gouverneur en conseil a
promulgué le décret, par lequel il acceptait la recomman-
dation de I’Office d’approuver le projet et enjoignait a
I’Office de délivrer un certificat d’utilité publique a Trans
Mountain.

[70] Le décret contient des attendus, dont deux sont
pertinents pour les besoins des présentes demandes.
Premiérement, le gouverneur en conseil déclare étre
convaincu « que le processus de consultation est com-
patible avec I’honneur de la Couronne et que les pré-
occupations et intéréts [des Autochtones] ont fait
I’objet de mesures d’accommodement appropriées ».
Deuxiémement, le gouverneur en conseil accepte la
recommandation de 1’Office selon laquelle le projet
présentera un caractére d’utilité publique, tant pour le
présent que pour le futur, et qu’il n’est pas susceptible
d’entrainer des effets environnementaux négatifs et
importants.

[717 Le décret est suivi d’une note explicative de
20 pages précisant qu’elle ne fait pas partie du décret.



44 TSLEIL-WAUTUTH NATION V. CANADA (ATTORNEY GENERAL)

[2019] 2 F.C.R.

Order in Council. The Explanatory Note described the
Project and its objectives and the review process before
the National Energy Board, and summarized the issues
raised before the Board. The Explanatory Note also dealt
with matters that post-dated the Board’s report and set
out the government’s “response to what was heard” [at
page 18].

VIII. Factual background

A. Canada’s consultation process

[72] The first step in the consultation process was de-
termining the Indigenous groups whose rights and in-
terests might be adversely impacted by the Project. In
order to do this, a number of federal departments and the
National Energy Board coordinated research and anal-
ysis on the proximity of Indigenous groups’ traditional
territories to elements of the Project, including the pro-
posed pipeline right-of-way, the marine terminal expan-
sion, and the designated shipping lanes. Approximately
130 Indigenous groups were identified, including all of
the Indigenous applicants.

[73] On August 12, 2013, the National Energy Board
wrote to the identified Indigenous groups to advise that
Trans Mountain had filed a Project description on May 23,
2013, and to provide preliminary information about the
upcoming review process. This letter also attached a letter
from the Major Projects Management Office of Natural
Resources Canada. The Major Projects Management
Office’s letter advised that Canada would rely on the
National Energy Board’s public hearing process:

to the extent possible, to fulfil any Crown duty to consult
Aboriginal groups for the proposed Project. Through the
[National Energy Board] process, the [Board] will con-
sider issues and concerns raised by Aboriginal groups.
The Crown will utilise the [National Energy Board] pro-
cess to identify, consider and address the potential adverse
impacts of the proposed Project on established or poten-
tial Aboriginal and treaty rights.

Cette note explicative décrit le projet, ses objectifs et la
procédure d’examen devant 1I’Office national de 1’éner-
gie, et résume les questions soulevées devant 1’Office.
La note explicative traite aussi de questions soulevées
apres la publication du rapport de 1’Office et énonce la
«Réponse du gouvernement aux commentaires exprimés
aux audiences » [a la page 18 de la note explicative].

VIII. Les faits
A. Le processus de consultation du Canada

[72] La premiére étape du processus de consultation
consistait a déterminer quels groupes autochtones pour-
raient voir leurs droits et intéréts étre touchés par le projet.
Pour ce faire, plusieurs ministeres fédéraux et 1’Office na-
tional de I’énergie ont entrepris de concert des recherches
et des analyses sur la proximité, par rapport aux territoires
traditionnels de groupes autochtones, des ¢léments du
projet, notamment 1’emprise du pipeline proposé, ’agran-
dissement du terminal maritime et les voies maritimes
désignées. Environ 130 groupes autochtones ont été re-
censés, dont I’ensemble des demandeurs autochtones en
I’espéce.

[73] Le 12 aotit 2013, I’Office national de 1’énergie a
écrit aux groupes autochtones recensés pour les aviser
que Trans Mountain avait déposé le 23 mai 2013 une des-
cription du projet et pour leur fournir des renseignements
préliminaires concernant le processus d’examen a venir.
Etait également jointe a cet envoi une lettre du Bureau
de gestion des grands projets de Ressources naturelles
Canada. Dans cette lettre, le Bureau indiquait que le
Canada s’en remettrait, [TRADUCTION] « dans la mesure du
possible », au processus d’audience publique de 1’Office
national de I’énergie :

[TrRADUCTION] pour s’acquitter de 1’obligation de la
Couronne de consulter les groupes autochtones a 1’égard
du projet proposé. Dans le cadre [de son] processus,
[I’Office national de 1’énergie] examinera les questions et
préoccupations soulevées par les groupes autochtones. La
Couronne aura recours au processus [de 1’Office national
de I’énergie] pour cerner, examiner et évaluer les effets
négatifs possibles du projet proposé sur des droits ances-
traux ou issus de traités, établis ou non.
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[74] In subsequent letters sent to Indigenous groups
between August 2013 and February 19, 2016, the Major
Projects Management Office directed Indigenous groups
that could be impacted by the Project to participate in
and communicate their concerns through the National
Energy Board public hearings. Additionally, Indigenous
groups were advised that Canada viewed the consulta-
tion process to be as follows:

i. Canada would rely, to the extent possible, on
the Board’s process to fulfil its duty to consult
Indigenous peoples about the Project;

ii.  There would be four phases of Crown consultation:

a. “Phase I”: early engagement, from the sub-
mission of the Project description to the start
of the National Energy Board hearing;

b. “Phase II”: the National Energy Board hear-
ing, commencing with the start of the Board
hearing and continuing until the close of the
hearing record;

c. “Phase III”: consideration by the Governor
in Council, commencing with the close of
the hearing record and continuing until the
Governor in Council rendered its decision in
relation to the Project; and

d. “Phase IV”: regulatory authorization should
the Project be approved, commencing with
the decision of the Governor in Council and
continuing until the issuance of department
regulatory approvals, if required.

iii. Natural Resources Canada’s Major Projects
Management Office would serve as the Crown
Consultation Coordinator for the Project.

[74] Dans des lettres ultérieures envoyées aux groupes
autochtones entre aotit 2013 et le 19 février 2016, le
Bureau de gestion des grands projets a demandé aux
groupes autochtones susceptibles d’étre touchés par le
projet de participer aux audiences publiques de 1I’Office
national de 1’énergie pour y faire connaitre leurs pré-
occupations. Les groupes autochtones ont en outre été
avisés que le Canada envisageait le processus de consul-
tation comme suit :

i. Le Canada s’en remettrait, dans la mesure du pos-
sible, au processus de 1’Office pour s’acquitter de
son obligation de consulter les peuples autoch-
tones au sujet du projet;

ii. La consultation de la Couronne comporterait
quatre étapes :

a. « étape I » :la participation initiale, de
la présentation de la description du pro-
jet jusqu’avant la tenue des audiences de
1I’Office;

b. «étape Il » : les audiences de 1’Office natio-
nal de I’énergie, du début jusqu’a la ferme-
ture du dossier de ’audience;

c. «¢étape III » : I’examen par le gouverneur en
conseil, de la fermeture du dossier de 1’au-
dience jusqu’a la décision du gouverneur en
conseil sur le projet;

d. « étape IV » : autorisations réglementaires
advenant 1’approbation du projet, de la dé-
cision du gouverneur en conseil jusqu’a la
délivrance des approbations ministérielles
prescrites par le régime 1égislatif, au besoin.

iii. Le Bureau de gestion des grands projets de
Ressources naturelles Canada agirait comme coor-
donnateur des consultations de la Couronne pour
le projet.
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iv. Following Phase III consultations, an adequacy of
consultation assessment would be prepared by the
Crown. The assessment would be based upon the
depth of consultation owed to each Indigenous
group. The depth of consultation owed would in
turn be based upon the Project’s potential impact
on each group and the strength of the group’s
claim to potential or established Aboriginal or
treaty rights.

[75] On May 25, 2015, towards the end of Phase II, the
Major Projects Management Office wrote to Indigenous
groups, including the applicants, to provide additional
information on the scope and timing of Phase III Crown
consultation. Indigenous groups were advised that:

i.  Canada intended to submit summaries of the con-
cerns and issues Indigenous groups had brought
forward to date and to seek feedback on the com-
pleteness and accuracy of the summaries. The sum-
maries would be issued in the form of Information
Requests, a Board hearing process explained be-
low. Canada would also seek Indigenous groups’
views on adverse impacts not yet addressed by
Trans Mountain’s mitigation measures. The Crown
would use the information provided by Indigenous
groups to “refine our current understanding of the
potential impacts of the project on asserted or es-
tablished Aboriginal or treaty rights”.

ii. Phase III consultation would focus on two
questions:

a. Are there outstanding concerns with respect
to Project-related impacts to potential or es-
tablished Aboriginal or treaty rights?

b. Are there incremental accommodation mea-
sures that should be considered by the Crown
to address any outstanding concerns?

iv. Apres les consultations de 1’étape 111, la Couronne
¢évaluerait les consultations pour décider si elles
¢taient suffisantes, selon la portée de son obliga-
tion a I’égard de chaque groupe autochtone. La
portée des consultations nécessaires dépendrait
des répercussions possibles du projet sur chaque
groupe et de la solidité de la revendication du
groupe a I’égard des droits ancestraux ou issus de
traités, établis ou non.

[75] Le25mai2015, vers la fin de I’étape 11, le Bureau
de gestion des grands projets a écrit aux groupes autoch-
tones, y compris aux demandeurs, pour leur donner des
renseignements additionnels sur 1’étendue des consulta-
tions de la Couronne ainsi que le calendrier. Les groupes
autochtones ont été avisés de ce qui suit :

i. Le Canada avait I’intention de résumer les préoc-
cupations et les questions qui avaient été soule-
vées par les groupes autochtones et de solliciter
les commentaires de ces derniers sur I’exhausti-
vité et I’exactitude de ces résumés. Pour ce faire,
il procéderait par demande de renseignements, un
processus qui ressortit a 1’étape de 1’audience de-
vant I’Office et expliqué ci-aprés. Le Canada sol-
liciterait aussi I’opinion des groupes autochtones
sur les effets négatifs non visés par les mesures
d’atténuation proposées par Trans Mountain. Les
renseignements fournis par les groupes autoch-
tones serviraient a [TRADUCTION] « améliorer la
compréhension des répercussions éventuelles sur
des droits ancestraux ou issus de traités revendi-
qués ou établis ».

ii. Les consultations de 1’étape III porteraient sur
deux questions :

a. Demeure-t-il des préoccupations quant aux
effets du projet sur des droits ancestraux ou
issus de traités, établis ou non?

b. La Couronne devrait-elle envisager certaines
mesures d’accommodement supplémentaires
pour y répondre?
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iii. Information made available to the Crown through-
out each phase of the consultation process would
be consolidated into a “Crown Consultation
Report”. “This report will summarize both the
procedural aspects of consultations undertaken
and substantive issues raised by Aboriginal
groups, as well as how these issues may be ad-
dressed in the process”. The section of the Crown
Consultation Report dealing with each Indigenous
group would be provided to the group for review
and comment before the report was placed before
the Governor in Council.

iv. If Indigenous groups identified outstanding con-
cerns there were a number of options which might
“be considered and potentially acted upon.” The
options were described to be:

The Governor in Council has the option of asking the
[National Energy Board] to reconsider its recommenda-

iii. Les renseignements recueillis par la Couronne a
chaque étape du processus de consultations se-
raient réunis dans un rapport des consultations de
la Couronne. [TRADUCTION] « Ce rapport résumera
les aspects procéduraux des consultations menées
et les questions de fond soulevées par les groupes
autochtones ainsi que la fagon dont ces questions
peuvent étre traitées dans le processus ». Chaque
groupe autochtone recevrait la section du rapport
des consultations de la Couronne le concernant
pour examen et commentaires avant la présenta-
tion du rapport au gouverneur en conseil.

iv. Si des groupes autochtones avaient indiqué que
des préoccupations demeuraient, plusieurs op-
tions pourraient [TRADUCTION] « étre examinées
et éventuellement retenues ». Les options ont été
décrites en ces termes :

[TrRaDUCTION] Le gouverneur en conseil a ’option de
demander [a I’Office national de I’énergie] d’examiner

tion and conditions. Federal and provincial governments
could undertake additional consultations prior to issuing
additional permits and/or authorizations. Finally, federal
and provincial governments can also use existing or new
policy and program measures to address outstanding con-
cerns. [Underlining added.]

B. Prehearing matters and the Project application

[76] To facilitate participation in the National Energy
Board hearing process, the Board operates a partici-
pant funding program. On July 22, 2013, the Board an-
nounced that it was making funding available under this
program to assist landowners, Indigenous groups and
other interested parties to participate in the Board’s con-
sideration of the Project. To apply for funding, a party
required standing as an intervener in the Board’s process.

[77] On July 29, 2013, the Board released its “list of
issues” which identified the topics the Board would con-
sider in its review of the Project. The following issues of
relevance to these applications were included:

sa recommandation et ses conditions. Les gouvernements
fédéral et provinciaux pourraient mener des consultations
additionnelles avant de délivrer de nouveaux permis ou
autorisations. Enfin, les gouvernements fédéral et pro-
vinciaux peuvent aussi recourir aux politiques existantes
ou nouvelles ainsi qu’aux programmes pour répondre
aux préoccupations qui subsistent. [Non souligné dans
I’original.]

B. Les questions préliminaires et la demande visant le
projet

[76] L’Office national de 1’énergie a un programme
d’aide financiére pour faciliter la participation a ses
audiences. Le 22 juillet 2013, 1’Office a annoncé que,
dans le cadre de ce programme, il mettait des fonds a
la disposition des propriétaires fonciers, des groupes
autochtones et des autres parties intéressées souhaitant
participer a ’examen du projet. Les demandes de finan-
cement étaient réservées a ceux ayant obtenu la qualité
d’intervenants devant ’Office.

[77] Le 29 juillet 2013, I’Office a publié sa « liste des
questions » qui énumérait les sujets sur lesquels porterait
I’examen du projet, dont les suivants, qui concernent les
présentes demandes :
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*  the need for the proposed Project;

*  the potential environmental and socio-economic
effects of the proposed Project, including any cu-
mulative environmental effects that were likely
to result from the Project, including those the
Board’s Filing Manual required to be considered;

*  the potential environmental and socio-economic
effects of marine shipping activities that would
result from the proposed Project, including the
potential effects of accidents or malfunctions that
might occur;

* the terms and conditions to be included in any
recommendation to approve the Project that the
Board might issue;

« the potential impacts of the Project on Indigenous
interests;

*  contingency plans for spills, accidents or mal-
functions, during construction and operation of
the Project.

[78] On September 10, 2013, the Board issued “Filing
Requirements Related to the Potential Environmental and
Socio-Economic Effects of Increased Marine Shipping
Activities.” This was a guidance document intended to
assist the proponent. The document described require-
ments that supplemented those set out in the Board’s
Filing Manual.

[79] In particular, this guidance document required
Trans Mountain’s assessment of accidents and malfunc-
tions to deal with a number of things, including measures
to reduce the potential for accidents and malfunctions,
credible worst case spill scenarios together with smaller
spill scenarios and information on the fate and behaviour
of any spilled hydrocarbons. For all mitigation measures
Trans Mountain proposed, it was required to describe the
roles, responsibilities and capabilities of each relevant
organization in implementing mitigation measures, and
the level of care and control Trans Mountain would have
in overseeing or implementing the measures.

*  lanécessité du projet proposé;

e les effets environnementaux et socio-économiques
éventuels du projet proposé, y compris les effets
environnementaux cumulatifs susceptibles de dé-
couler du projet, notamment ceux dont le Guide
de dépot de I’Office exige I’examen;

* les effets environnementaux et socio-
économiques éventuels des activités de transport
maritime découlant du projet proposé, notamment
les conséquences d’accidents ou de défaillances
qui pourraient survenir;

* les conditions dont devrait étre assortie toute re-
commandation par I’Office visant I’approbation
du projet, le cas échéant;

e les effets possibles du projet sur des intéréts
autochtones;

* les plans d’urgence en cas de déversement, d’ac-
cident ou de défaillance au cours de la construc-
tion ou de I’exploitation du projet.

[78] Le 10 septembre 2013, I’Office a publié¢ un docu-
ment d’orientation intitulé « Exigences de dépot liées aux
éventuels effets environnementaux et répercussions so-
cioéconomiques d’un transport maritime accru » en vue
d’aider le promoteur. Ce document énonce les exigences
complémentaires a celles mentionnées dans le Guide de
dépot de 1’Office.

[79] Plus précisément, ce document d’orientation exige
que Trans Mountain, dans son évaluation des risques
d’accident et de défaillance, aborde divers sujets, dont
les mesures d’atténuation des risques d’accident et de
défaillance, des scénarios plausibles des pires cas de
déversement, des scénarios de déversement de moindre
envergure et le mouvement et le comportement d’hydro-
carbures déversés. Pour toutes les mesures d’atténuation
proposées, Trans Mountain doit décrire les rdles, respon-
sabilités et capacité de chaque organisme concerné rela-
tifs a la mise en ceuvre des mesures d’atténuation, et les
précautions et le contrdle dont Trans Mountain doit faire
preuve en matiére de surveillance et de mise en ceuvre des
mesures.
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[80] On December 16, 2013, Trans Mountain formally
filed its application, seeking approval to construct and
operate the Project.

C. The scoping decision and the hearing order

[817 On April 2, 2014, the Board issued a number of
decisions setting the parameters of the Project’s environ-
mental assessment and establishing the hearing process
for the Project. Three of these decisions are of particular
relevance to these applications.

[82] First, the Board issued a hearing order which set
out timelines and a process for the hearing. The hearing
order did not allow any right of oral cross-examination.
Instead, the hearing order provided a process whereby
interveners and the Board could submit written inter-
rogatories, referred to as Information Requests, to Trans
Mountain. The hearing order also set out a process for
interveners and the Board to compel adequate responses
to their Information Requests, an opportunity for
Indigenous groups to provide oral traditional evidence,
and allowed both written arguments in chief and sum-
mary oral arguments.

[83] Next, in the decision referred to as the “scoping”
decision, the Board defined the “designated project” to
be assessed, and described the factors to be assessed un-
der the Canadian Environmental Assessment Act, 2012
(and the scope of each factor). In defining the “desig-
nated project”, the Board did not include marine ship-
ping activities as part of the “designated project”. Rather,
the Board stated that it would consider the effects of
increased marine shipping under the National Energy
Board Act. To the extent there was potential for environ-
mental effects of the designated project to interact with
the effects of the marine shipping, the Board would con-
sider those effects under the cumulative effects portion
of the Canadian Environmental Assessment Act, 2012
environmental assessment.

[84] Finally, the Board ruled on participation rights
in the hearing. The Board granted participation status to

[80] Le 16 décembre 2013, Trans Mountain a déposé,
en bonne et due forme, sa demande d’approbation de la
construction et de I’exploitation du projet.

C. La décision relative a la portée et 1’ordonnance
relative a I’audience

[817 Le 2 avril 2014, I’Office a rendu plusieurs déci-
sions permettant I’établissement des paramétres de
I’évaluation environnementale du projet et la tenue de
I’audience relative au projet. Trois d’entre elles sont par-
ticuliérement pertinentes en 1’espéce.

[82] Premicrement, I’Office a rendu une ordonnance
relative a I’audience qui établissait le calendrier et la pro-
cédure applicable. Cette ordonnance n’accordait aucun
droit de mener des contre-interrogatoires de vive voix.
Elle prévoyait plutdt un mécanisme permettant aux inter-
venants et a I’Office de présenter des questions par écrit
— les demandes de renseignements — a Trans Mountain.
Cette ordonnance prévoyait ¢galement un moyen pour
les intervenants et I’Office de s’assurer d’obtenir des
réponses adéquates aux demandes de renseignements et
pour les groupes autochtones de fournir une preuve orale
sur leurs traditions. Elle autorisait de plus la présentation
d’observations écrites a I’interrogatoire principal et d’un
résumé oral.

[83] Ensuite, dans la décision sur la détermination de la
portée du projet, I’Office a défini le « projet désigné » et
a énuméré les éléments a évaluer sous le régime de la Loi
canadienne sur l’évaluation environnementale (2012)
(et la portée de chaque ¢lément). Dans sa définition du
« projet désigné », ’Office n’a pas mentionné les acti-
vités de navigation maritime. Il a déclaré qu’il examine-
rait plutot les effets de I’intensification des activités de
navigation maritime sous le régime de la Loi sur I'Office
national de [’énergie. Au cas ou les effets environnemen-
taux éventuels du projet désigné et ceux de la navigation
maritime étaient susceptibles de se recouper, 1I’Office les
examinerait sous le volet des effets cumulatifs de 1’éva-
luation environnementale effectuée en vertu de la Loi
canadienne sur l'évaluation environnementale (2012).

[84] Enfin, I’Office a tranché la question des droits
de participation a I’audience. Il a accordé le droit de
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400 interveners and 1 250 commentators. All of the ap-
plicants before the Court applied for, and were granted,
intervener status. Additionally, a number of government
departments were granted intervener status; both Health
Canada and the Pacific Pilotage Authority were granted
commentator status.

D. Challenges to the hearing order and the scoping
decision

[85] Of'relevance to issues raised in these applications
are two challenges brought against the hearing order and
the scoping decision.

[86] The first challenge requested that all evidence filed
in the hearing be subject to oral cross-examination. The
Board dismissed this request in Ruling No. 14 [Notices of
motion from Ms. Robyn Allan and Ms. Elizabeth May to
include cross-examination of witnesses — Trans Mountain
Project, 7 May 2014]. In Ruling No. 51 [Request to es-
tablish new deadline for additional information requests
to Trans Mountain for intervenors receiving late par-
ticipant funding decisions, 30 January 2015], the Board
dismissed motions seeking reconsideration of Ruling
No. 14.

[87] The second challenge was brought by Tsleil-
Waututh to aspects of both the hearing order and the
scoping decision. Tsleil-Waututh asserted, among other
things, that the Board erred in law by failing to include
marine shipping activities in the Project description. This
Court granted Tsleil-Waututh leave to appeal this and
other issues. On September 6, 2016, this Court dismissed
the appeal (2016 FCA 219, 2 C.E.L.R. (4th) 169). The
dismissal of the appeal was expressly stated, at para-
graph 21 of the Court’s reasons, to be without prejudice
to Tsleil-Waututh’s right to raise the issue of the proper
scope of the Project “in subsequent proceedings”.

participer a 400 intervenants et a 1 250 personnes sou-
haitant formuler des commentaires. Tous les demandeurs
en I’espéce avaient obtenu 1’autorisation d’intervenir.
Par ailleurs, plusieurs ministéres ont aussi été autorisés
a intervenir, et Santé Canada et I’ Administration de pilo-
tage du Pacifique ont obtenu 1’autorisation de présenter
des commentaires.

D. Les contestations de I’ordonnance relative a I’au-
dience et de la décision relative a la portée

[85] Les contestations de 1’ordonnance relative a 1’au-
dience et de la décision relative a la portée sont perti-
nentes quant aux questions soulevées dans les présentes
demandes.

[86] Dans la premiére contestation, on demandait que
toute la preuve présentée a 1’audience puisse faire 1’objet
d’un contre-interrogatoire de vive voix. L’Office a rejeté
cette demande dans la décision n° 14 [Avis de requéte
de Mme Robyn Allan et Elizabeth May visant ['inclusion
d’un contre-interrogatoire des témoins, le 7 mai 2014].
Dans la décision n° 51 [Demandes visant [’établissement
d’une nouvelle échéance pour les demandes de rensei-
gnements (DR) supplémentaires a addresser a Trans
Mountain par des intervenants ayant re¢u une décision
tardive sur ['aide financiere aux participants, le 30 jan-
vier 2015], I’Office a rejeté les requétes en réexamen de
la décision n° 14.

[87] La deuxiéme contestation, présentée par les Tsleil-
Waututh, visait certains aspects de 1’ordonnance relative
a ’audience et de la décision relative a la portée. Les
Tsleil-Waututh affirmaient notamment que 1’Office avait
omis de mentionner les activités de transport maritime
dans la description du projet et avait ainsi commis une
erreur de droit. Notre Cour a accordé aux Tsleil-Waututh
I’autorisation de former un appel fondé en partie sur ce
moyen. Le 6 septembre 2016, notre Cour a rejeté 1’appel
(2016 FCA 219). Au paragraphe 21 de ses motifs, elle a
expressément déclaré que 1’appel était rejeté sans préju-
dice du droit des Tsleil-Waututh de soulever la question
de la portée du projet dans une autre instance.
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E. The TERMPOL review process

[88] In view of the Project’s impact on marine ship-
ping, it is useful to describe this process.

[89] Trans Mountain requested that the marine trans-
portation components of the Project be assessed under the
voluntary Technical Review Process of Marine Terminal
Systems and Transshipment Sites (TERMPOL). The re-
view process was chaired by Transport Canada and the
review committee was composed of representatives of
other federal agencies and Port Metro Vancouver.

[90] The purpose of the review process was to objec-
tively appraise operational vessel safety, route safety and
cargo transfer operations associated with the Project,
with a focus on improving, where possible, elements of
the Project.

[91] The review committee did not identify regulatory
concerns for the tankers, tanker operations, the proposed
route, navigability, other waterway users or the marine
terminal operations associated with tankers supporting
the Project. It found that Trans Mountain’s commitments
to the existing marine safety regime would provide for a
higher level of safety for tanker operations appropriate to
the increase in traffic.

[92] The review committee also proposed certain mea-
sures to provide for a high level of safety for tanker op-
erations. Examples of such proposed measures were the
extended use of tethered and untethered tug escorts and
the extension of the pilot disembarkation zone. Trans
Mountain agreed to adopt each of the recommended
measures.

[93] The TERMPOL report formed part of Transport
Canada’s written evidence before the National Energy
Board.

F. The applicants’ participation in the hearing before
the Board

[94] The applicants, as interveners before the Board,
were entitled to:

E. Le processus d’examen TERMPOL

[88] Etant donné les répercussions du projet sur le
transport maritime, il est utile de décrire ce processus.

[89] Trans Mountain a demandé que les volets de trans-
port maritime du projet soient évalués selon le processus
volontaire d’examen technique des terminaux maritimes
et des sites de transbordement (processus d’examen
TERMPOL). Transports Canada présidait ce proces-
sus d’examen; le comité était composé de représentants
d’autres organismes fédéraux et du port de Vancouver.

[90] Le processus d’examen visait a ¢valuer de ma-
niére objective la sécurité opérationnelle des batiments,
la sécurité de I’itinéraire et les opérations de transborde-
ment des cargaisons associées au projet dans 1’optique
d’améliorer si possible des éléments du projet.

[91] Le comité d’examen n’a noté aucune préoccupa-
tion de nature administrative en ce qui concerne les pétro-
liers, leurs opérations, I’itinéraire proposé, la navigabilité,
les autres utilisateurs de la voie maritime ou les activités
du terminal maritime en rapport avec les pétroliers asso-
ciés au projet. Le comité a conclu que les engagements
pris par Trans Mountain pour respecter le régime de sé-
curité maritime amélioreraient la sécurité des opérations
des pétroliers en phase avec la hausse du transport.

[92] Le comité d’examen a également proposé des me-
sures afin d’assurer un degré de sécurité ¢levé pour les
opérations des pétroliers, comme une utilisation accrue
de remorqueurs amarrés ou non amarrés et 1’agrandis-
sement de la zone de débarquement des pilotes. Trans
Mountain a accepté toutes les mesures recommandées.

[93] Le rapport TERMPOL faisait partie de la preuve
écrite produite par Transports Canada devant 1’Office
national de I’énergie.

F. La participation des demandeurs a 1’audience de-
vant I’Office

[94] En qualité d’intervenants devant 1’Office, les de-
mandeurs avaient le droit :
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e issue Information Requests to Trans Mountain
and others;

» file motions, including motions to compel ade-
quate responses to Information Requests;

e file written evidence;

e comment on draft conditions; and,

e present written and oral summary argument.

[95] All of the applicants issued Information Requests,
filed or supported motions and filed written evidence.
Interveners who filed evidence were required to respond
in writing to written questions about their evidence from
the Board, Trans Mountain or other interveners.

[96] All of the applicants filed written submissions
commenting on draft conditions except for the City of
Vancouver and SSN.

[97] All of the applicants filed written arguments and
all of the applicants except SSN delivered oral summary
arguments.

[98] Indigenous interveners could adduce traditional
Indigenous evidence, either orally or in writing. Oral ev-
idence could be questioned orally by other interveners,
Trans Mountain or the Board. Tsleil-Waututh, Squamish,
Coldwater, SSN, and Upper Nicola provided oral,
Indigenous traditional evidence. The St6:16 Collective
formally objected to the Board’s procedure for introduc-
ing Indigenous oral traditional evidence and did not pro-
vide such evidence.

G. Participant funding

[99] As previously mentioned, the Board operated a
participant funding program. Additional funding was

* de présenter des demandes de renseignements a
Trans Mountain et a d’autres;

* de déposer des requétes, y compris des requétes
visant a forcer les destinataires des demandes de
renseignements a fournir des réponses adéquates;

* de déposer des preuves écrites;

e de formuler des commentaires au sujet des condi-
tions provisoires;

e de présenter un résumé des observations écrites et
orales.

[95] Tous les demandeurs ont présenté des demandes
de renseignements, déposé ou appuy¢ des requétes et dé-
posé une preuve écrite. Les intervenants qui ont déposé
une preuve étaient tenus de répondre par écrit aux ques-
tions écrites formulées par 1’Office, Trans Mountain ou
d’autres intervenants au sujet de leur preuve.

[96] A I’exception de Vancouver et des SSN, tous les
demandeurs ont déposé des observations écrites sur les
conditions provisoires.

[97] Tous les demandeurs ont déposé des observations
écrites et, a I’exception des SSN, ils ont tous présenté un
résumé oral de leurs observations.

[98] Les intervenants autochtones pouvaient présenter
une preuve de vive voix ou écrite sur leurs traditions.
Les autres intervenants, Trans Mountain et 1’Office pou-
vaient les interroger de vive voix au sujet de ces témoi-
gnages oraux. Les Tsleil-Waututh, Squamish, Coldwater,
SSN et Upper Nicola ont présenté une preuve tradition-
nelle orale. Le groupe St6:16 s’est formellement opposé
a la procédure de I’Office relativement a la production
par les Autochtones d’une preuve orale sur leurs tradi-
tions et n’a pas présenté une telle preuve.

G. Le fonds d’aide financiére aux participants

[99] Comme nous le mentionnons plus haut, I’Office
a un programme d’aide financiére a 1’intention des
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available through the Major Projects Management Office
and Trans Mountain.

[100] It is fair to say that the participant funding pro-
vided to the applicants by the Board and the Major
Projects Management Office was generally viewed to
be inadequate by them (see for example the affidavit of
Chief Ian Campbell of the Squamish Nation). Concerns
were also expressed about delays in funding. Funds pro-
vided by the Board could only be applied to work con-
ducted after the funding was approved and a funding
agreement was executed.

[101] The following funds were paid or offered.
1. Tsleil-Waututh Nation

[102] Tsleil-Waututh requested $766 047 in participant
funding. It was awarded $40 000, plus travel costs for two
members to attend the hearing. Additionally, the Major
Projects Management Office offered to pay $14 000 for
consultation following the close of the hearing record and
$12 000 following the release of the Board’s report. These
offers were not accepted.

2. The Squamish Nation

[103] Squamish applied for $293 350 in participant
funding. It was awarded $44 720, plus travel costs for
one person to attend the hearing. The Major Projects
Management Office offered $12 000 for consultations
following the close of the Board’s hearing record, and
$14 000 to support participation in consultations follow-
ing the release of the Board’s report. These funds were
paid.

3. Coldwater Indian Band

[104] Coldwater was awarded $48 490 in participant
funding from the Board. Additionally, the Major Projects

participants. Ceux-ci pouvaient aussi obtenir un finan-
cement supplémentaire aupres du Bureau de gestion des
grands projets et de Trans Mountain.

[100] Il n’est pas exagéré de dire que I’aide financiere
fournie aux demandeurs par I’Office et le Bureau de
gestion des grands projets était généralement considérée
par les bénéficiaires comme étant inadéquate (voir, par
exemple, ’affidavit du chef lan Campbell de la Nation
Squamish). Certains se sont aussi plaints du temps qu’il
fallait pour obtenir le financement. Les fonds fournis par
I’Office n’¢taient applicables qu’aux travaux effectués
aprés 1’approbation du financement et la signature de
I’entente de financement.

[101] Les fonds suivants ont été versés ou offerts.
1. La Tsleil-Waututh Nation

[102] Les Tsleil-Waututh ont demandé une aide finan-
ciére de 766 047 $ pour leur participation. On a accordé
40 000 $ et acquitté les frais de déplacement de deux
membres pour qu’ils puissent assister a I’audience. De
plus, le Bureau de gestion des grands projets a offert de
leur verser 14 000 $ pour les consultations ultéricures a
la fermeture du dossier de ’audience et 12 000 $ aprés la
publication du rapport de I’Office. Ces offres n’ont pas
été acceptées.

2. LaNation Squamish

[103] Les Squamish ont demandé une aide financiére de
293 350 $ pour leur participation. On a accordé 44 720 $
et acquitté les frais de déplacement d’une personne pour
qu’elle puisse assister a I’audience. Le Bureau de gestion
des grands projets a offert de leur verser 12 000 $ pour
les consultations ultérieures a la fermeture du dossier de
I’audience et 14 000 $ pour faciliter leur participation
aux consultations postérieures a la publication du rapport
de I’Office. Ces fonds ont été versés.

3. Labande indienne Coldwater

[104] L’Office a versé aux Coldwater une aide finan-
cicre de 48 490 $ pour leur participation. Le Bureau de
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Management Office offered an additional $52 000 in
participant funding.

4. The St6:16 Collective

[105] The St6:16 Collective was awarded $42 307 per
First Nation band in participant funding from the Board.
Additionally, the Major Projects Management Office of-
fered $4 615.38 per First Nation band for consultation
following the close of the Board’s hearing record, and
$5 384.61 per First Nation band following the release of
the Board’s report.

5. Upper Nicola Band

[106] Upper Nicola was awarded $40 000 plus travel
costs for two members to attend the hearing and an ad-
ditional $10 000 in special funding through the Board’s
participant funding program. Additionally, the Major
Projects Management Office offered Upper Nicola Band
and the Okanagan Nation Alliance $11 977 and $24 000
respectively in participant funding for consultations
following the close of the Board’s hearing record. The
Okanagan Nation Alliance was offered an additional
$26 000 following the release of the Board’s report.

6. SSN

[107] SSN applied for participant funding in excess
of $300 000 in order to participate in the Board’s hear-
ing. It was awarded $36 920 plus travel costs for two
members to attend the hearing. Additionally, the Major
Projects Management Office offered $18 000 in partic-
ipation funding for consultations following the close of
the Board’s hearing record and $21 000 for consultations
following the release of the Board’s report.

7. Raincoast Conservation Foundation and
Living Oceans Society

[108] Raincoast was awarded $111 100 plus travel costs
for two people to attend the hearing from the Board’s par-
ticipant funding program. Living Oceans was awarded

gestion des grands projets leur a offert une aide finan-
ciére additionnelle de 52 000 $ pour leur participation.

4. Le groupe St6:10

[105] Le groupe St6:16 a recu de 1’Office 42 307 $
pour chaque bande le constituant pour sa participation.
Le Bureau de gestion des grands projets a par ailleurs
offert 4 615,38 $ a chaque bande le constituant pour les
consultations postérieures a la fermeture du dossier de
I’audience et 5 384,61 $ a chaque bande aprés la publica-
tion du rapport de 1’Office.

5. Labande Upper Nicola

[106] L’Office, par I’entremise de son Programme
d’aide financiére aux participants, a accordé 40 000 $
aux Upper Nicola et a acquitté les frais de déplacement
pour que deux membres puissent participer a I’audience
ainsi que 10 000 $ supplémentaires comme financement
spécial. De plus, le Bureau de gestion des grands pro-
jets a offert a la bande Upper Nicola et a I’ Alliance de la
Nation okanagane 11 977 $ et 24 000 $ respectivement
pour leur participation aux consultations postéricures a la
fermeture du dossier d’audience de 1’Office. L’ Alliance
de la Nation okanagane s’est vu offrir 26 000 $ de plus
apres la publication du rapport de 1’Office.

6. Les SSN

[107] Les SSN ont demandé une aide financiere de plus
de 300 000 $ pour participer a I’audience de 1I’Office.
On a accordé 36 920 $ et acquitté les frais de déplace-
ment pour que deux membres assistent a I’audience. De
plus, le Bureau de gestion des grands projets leur a offert
un financement de 18 000 $ pour leur participation aux
consultations postéricures a la fermeture du dossier de
I’audience de I’Office et 21 000 $ pour les consultations
ultérieures a la publication du rapport de 1’Office.

7. Raincoast Conservation Foundation et Living
Oceans Society

[108] L’Office, par I’entremise du programme d’aide fi-
nanciére aux participants, a accordé 111 100 $ a Raincoast
et acquitté les frais de déplacement pour que deux
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$89 100 plus travel costs for two persons to attend the
hearing through the participant funding program.

H. Crown consultation efforts—a brief summary

1. PhaseI (from 2013 to April 2014)

[109] In this initial engagement phase some correspon-
dence was exchanged between the Crown and some of
the Indigenous applicants. Canada does not suggest that
any of this correspondence contained any discussion
about any substantive matter.

2. Phase II (from April 2014 to February 2016)

[110] During the Board’s hearing process and continu-
ing until the close of its hearing record, Canada continued
to exchange correspondence with some of the Indigenous
applicants. Additionally, some informational meetings
were held; however, these meetings did not allow for any
substantive discussion about any group’s title, rights or
interests, or the impact of the Project on the group’s title,
rights or interests.

[111] To illustrate, Crown representatives met with
Squamish officials on September 11, 2015, and
November 27, 2015. At these meetings Squamish
raised a number of concerns, including its concerns that
Squamish had not been involved in the design of the
consultation process, that the consultation process was
inadequate to assess impacts on Squamish rights and ti-
tle and that inadequate funding was provided for partic-
ipation in the Board’s hearing. Squamish also expressed
confusion about the respective roles of the Board and
Trans Mountain in consultations with Squamish.

[112] Similarly, informational meetings were held with
the Std:16 Collective on July 18, 2014 and December 3,
2015. Again, no substantive discussion took place about
St6:16°s title, rights and interests or the impact of the
Project thereon. The St6:16 also expressed their concerns
about the consultation process, including their concerns

personnes assistent a ’audience. Dans le cadre du méme
programme, Living Oceans a regu 89 100 $ et les frais
de déplacement de deux personnes, pour permettre a ces
derniéres d’assister a I’audience.

H. Efforts de la Couronne en matiére de consultation
— un bref résumé

1. EtapeI (2013 — avril 2014)

[109] A cette étape initiale de la consultation, la
Couronne et certains demandeurs autochtones ont établi
une correspondance. Le Canada ne laisse pas entendre
que cette correspondance portait sur des questions de
fond.

2. Etape II (avril 2014 — février 2016)

[110] Pendant toute la durée de I’audience devant
I’Office et jusqu’a la fermeture du dossier de I’audience,
le Canada a continué de correspondre avec certains de-
mandeurs autochtones. Quelques réunions informelles
ont également été¢ organisées. Toutefois, lors de ces ren-
contres, aucune discussion au fond ne pouvait concerner
le titre, les droits ou les intéréts d’un groupe donné ni les
incidences du projet sur ces éléments.

[111] Par exemple, des représentants de la Couronne
ont rencontré des représentants des Squamish les 11 sep-
tembre et 27 novembre 2015. Les Squamish ont alors
soulevé des préoccupations, notamment concernant la
non-participation des Squamish a la définition du proces-
sus de consultation, I’inefficacité de ce processus pour
I’évaluation des conséquences du projet sur les droits
et le titre des Squamish et I’insuffisance des fonds four-
nis pour la participation a I’audience de 1’Office. Les
Squamish ont également exprimé leur confusion quant
aux roles respectifs de 1’Office et de Trans Mountain lors
des consultations menées aupres d’eux.

[112] De méme, des réunions informelles ont été te-
nues avec le groupe Sto:16 les 18 juillet 2014 et 3 dé-
cembre 2015. Aucune discussion de fond n’a eu lieu
non plus au sujet du titre, des droits et des intéréts des
St6:16 ou des répercussions du projet sur eux. Les St6:16
ont aussi exprimé des craintes a 1’égard du processus de
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that the Board failed to compel Trans Mountain to re-
spond adequately to Information Requests and the lack
of specificity of the Board’s draft terms and conditions.

[113] Informational hearings of this nature were also
held with Upper Nicola and SSN in 2014.

[114] Itis fair to say that in Phase II Canada continued
to rely upon the National Energy Board process to fulfil
the Crown’s duty to consult. Canada’s efforts in Phase II
were largely directed to using the Information Request
process to solicit concerns and potential mitigation
measures from First Nations. Canada prepared tables
to record potential Project impacts and concerns and to
record and monitor whether those potential impacts and
concerns were addressed in Trans Mountain’s commit-
ments, the Board’s draft terms and conditions or other
mitigation measures.

3. Phase III (February to November 2016)

[115] Crown representatives met with all of the
Indigenous applicants in Phase III. Generally, the
Indigenous applicants expressed dissatisfaction with the
National Energy Board process and the Crown’s reliance
on that process. Individual concerns raised by individual
Indigenous applicants will be discussed in the context of
consideration of the adequacy of Canada’s consultation
efforts.

[116] Towards the latter part of Phase III, on August 16,
2016, the Major Projects Management Office and the
British Columbia Environmental Assessment Office
jointly sent a letter to Indigenous groups confirming
that they were responsible for conducting consultation
efforts for the Project, and that they were coordinating
by participating in joint consultation meetings, sharing
information and by preparing the draft “Joint Federal/
Provincial Consultation and Accommodation Report

consultation, notamment de la possibilité que 1’Office
n’ait pas réussi a contraindre Trans Mountain a répondre
adéquatement aux demandes de renseignement et de
I’imprécision de 1’ébauche des conditions de 1’Office.

[113] Des séances d’information de cette nature ont
aussi été tenues en 2014 avec les Upper Nicola et les
SSN.

[114] Jestime qu’il est raisonnable de dire que le Canada
a continué, a 1’étape I, de s’en remettre au processus de
I’Office national de I’énergie pour s’acquitter de 1’obli-
gation de consultation qui incombe a la Couronne. Les
efforts déployés par le Canada lors de cette étape visaient
principalement a s’enquérir, au moyen du processus de
demande de renseignements, des préoccupations des
Premiéres Nations et des mesures d’atténuation possibles.
11 a préparé des tableaux dans lesquels il a consigné les
éventuels effets du projet et les préoccupations expri-
mées ainsi que les engagements pris par Trans Mountain,
I’ébauche des conditions de I’Office ou d’autres mesures
d’atténuation pour vérifier si ceux-ci répondaient aux
préoccupations.

3. Etape III (février — novembre 2016)

[115] Les représentants de la Couronne ont rencontré
tous les demandeurs autochtones a 1’étape I1I. De fagon
générale, ces derniers ont exprimé leur mécontentement
a I’égard du processus de 1’Office national de 1’énergie
et de la décision de la Couronne de s’en remettre a ce
dernier. J’aborderai les préoccupations particuliéres sou-
levées par les demandeurs autochtones au moment de
juger de la qualité des efforts déployés par le Canada en
matiere de consultation.

[116] Le 16 aout 2016, soit vers la fin de I’étape II1,
le Bureau de gestion des grands projets et le Bureau
de 1’évaluation environnementale de la Colombie-
Britannique ont écrit ensemble a des groupes autochtones
pour les aviser qu’ils étaient responsables de la tenue des
consultations sur le projet et que leur action était coor-
donnée grace a leur participation conjointe a des réunions
de consultation, a des échanges de renseignements et a la
rédaction de 1’ébauche du Rapport fédéral-provincial sur
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for the Trans Mountain Expansion Project” (Crown
Consultation Report).

[117] Canada summarized its consultation efforts in the
Crown Consultation Report, which included appendices
specific to individual Indigenous groups. Indigenous
groups were generally provided with a first draft of the
Crown Consultation Report, together with the appendix
relevant to that group, in August of 2016. Comments and
corrections were to be provided in September 2016. A
second draft of the Crown Consultation Report, together
with relevant appendices, was provided to Indigenous
groups in November of 2016, with comments due by
mid-November.

I. Post National Energy Board report events

1. The Interim Measures for Pipeline Reviews

[118] On January 27, 2016, Canada introduced this ini-
tiative as part of a strategy to review Canada’s environ-
mental assessment processes. The Interim Measures set
out five guiding principles to guide the approval of ma-
jor pipeline projects:

i.  No proponent would be required to return to the
beginning of the approval process. That is, no pro-
ponent would be required to begin the approval
process afresh.

ii.  Decisions about pipeline approval would be based
on science, traditional knowledge of Indigenous
peoples and other relevant evidence.

iii. The views of the public and affected communities
would be sought and considered.

iv. Indigenous peoples would be meaningfully con-
sulted, and, where appropriate, accommodated.

les consultations et les accommodements pour le projet
d’agrandissement de Trans Mountain (le rapport sur les
consultations de la Couronne).

[117] Le Canada a résumé les efforts qu’il a déployés
en mati¢re de consultation dans ce rapport, assorti d’une
annexe consacrée a chaque groupe autochtone. En régle
générale, les groupes autochtones ont recu en aott 2016
la premicre ébauche de ce rapport ainsi que I’annexe
concernant leur groupe. Ils devaient faire part de leurs
commentaires et corrections en septembre 2016. Une
deuxiéme ébauche du rapport ainsi que les annexes per-
tinentes ont été fournies aux groupes autochtones en
novembre 2016, et ces derniers devaient remettre leurs
commentaires a la mi-novembre.

I. Initiatives postérieures au rapport de 1’Office natio-
nal de I’énergie

1. Mesures provisoires pour les évaluations rela-
tives aux projets de pipelines

[118] Le 27 janvier 2016, le Canada a présenté cette ini-
tiative dans le cadre de sa stratégie visant a examiner ses
processus d’évaluation environnementale. Les mesures
provisoires comptent ces cinq principes directeurs pour
la conduite du processus d’approbation des grands pro-
jets de pipelines :

i.  Aucun promoteur n’aura a retourner a la case de
départ, c’est-a-dire a recommencer le processus
d’approbation depuis le début.

ii. Les décisions au sujet de I’approbation du pipe-
line seront fondées sur des données scientifiques,
les connaissances traditionnelles des peuples au-
tochtones et d’autres données pertinentes.

iii. Les points de vue du public et des collectivités
concernées seront sollicités et examinés.

iv. Un véritable processus de consultation des
peuples autochtones sera tenu et, au besoin, des
mesures d’accommodement seront prises.
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v. The direct and upstream greenhouse gas emis-
sions linked to a project under review would be
assessed.

[119] Canada advised that it planned to apply the
Interim Measures to the Project and that in order to do so
it would: undertake deeper consultations with Indigenous
peoples and provide funding to support participation in
these deeper consultations; assess the upstream gas emis-
sions associated with the Project and make this infor-
mation public; and, appoint a ministerial representative
to engage local communities and Indigenous groups in
order to obtain their views and report those views back to
the responsible Minister.

[120] The Minister of Natural Resources sought and ob-
tained a four-month extension of time to permit imple-
mentation of the Interim Measures. The deadline for the
Governor in Council to make its decision on Project ap-
proval was, therefore, on or before December 19, 2016.

2.  The Ministerial Panel

[121] On May 17,2016, the Minister announced he was
striking a three-member independent Ministerial Panel
that would engage local communities and Indigenous
groups as contemplated in Canada’s implementation of
the Interim Measures for the Project.

[122] The Ministerial Panel held a series of public meet-
ings in Alberta and British Columbia, received emails
and received responses to an online questionnaire. The
Ministerial Panel submitted its report to the Minister on
November 1, 2016, in which it identified six “high-level
questions” that “remain unanswered” that it commended
to Canada for serious consideration.

[123] The report of the Ministerial Panel expressly stated
that the panel’s work was “not intended as part of the
federal government’s concurrent commitment to direct
consultation with First Nations” and that “full-scale con-
sultation” was never the intent of the panel “especially in
the case of First Nations, where the responsibility for con-
sultation fell elsewhere”. It follows that no further consid-
eration of the Ministerial Panel is required in the context

v. Les émissions de gaz a effet de serre directes et en
amont attribuables a un projet seront évaluées.

[119] Le Canada a indiqué qu’il comptait mettre en
ceuvre les mesures provisoires relatives au projet. Pour
ce faire, il ménerait des consultations plus approfondies
avec les peuples autochtones et fournirait des fonds pour
faciliter la participation a ces derniéres, évaluerait les
émissions de gaz a effet de serre en amont imputables au
projet et publierait cette information. Enfin, il nommerait
un porte-parole ministériel qui, apres avoir discuté avec
les populations locales et les groupes autochtones pour
connaitre leur opinion, rendrait compte au ministre.

[120] Le ministre des Ressources naturelles a obtenu
une prorogation de quatre mois pour mettre en ceuvre
les mesures provisoires. Le gouverneur en conseil avait
donc jusqu’au 19 décembre 2016 pour approuver ou non
le projet.

2. Le comité ministériel

[121] Le 17 mai 2016, le ministre a annoncé qu’il
établirait un comité ministériel indépendant de trois
membres chargé de consulter les localités et les groupes
autochtones, conformément au plan du Canada pour la
mise en ceuvre des mesures provisoires.

[122] Le comité ministériel a tenu de nombreuses assem-
blées publiques en Alberta et en Colombie-Britannique,
a regu des courriels et a obtenu des réponses a un ques-
tionnaire en ligne. Dans son rapport présenté au ministre
le 1 novembre 2016, il a relevé six questions de grande
importance restées sans réponse et recommandait au
Canada de les examiner sérieusement.

[123] Le rapport du comité ministériel mentionnait
expressément que le travail du comité [TRADUCTION]
« n’[avait] pas pour but de s’inscrire dans le cadre des
consultations directes que le fédéral s’est parallélement
engagé a mener aupres des Premieres Nations » et que
le comité n’avait jamais eu I’intention de mener des
[TRADUCTION] « consultations a grande échelle », « par-
ticulierement auprés des Premicres Nations puisque la
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of consideration of the adequacy of Canada’s consultation
efforts.

3. Greenhouse gas assessment

[124] For completeness, I note that in November 2016,
Environment Canada did publish an assessment esti-
mating the upstream greenhouse gas emissions from the
Project.

IX. The issues to be determined

[125] Broadly speaking, the applicants’ submissions re-
quire the Court to address the following questions.

[126] First, is there merit in any of the preliminary is-
sues raised by the parties?

[127] Second, under the applicable legislative scheme,
can the report of the National Energy Board be judicially
reviewed?

[128] Finally, should the decision of the Governor in
Council be set aside? This in turn requires the Court to
consider:

i.  What is the standard of review to be applied to
the decision of the Governor in Council?

ii. Did the Governor in Council err in determining
whether the Board’s process of assembling, ana-
lyzing, assessing and studying the evidence before
it was so deficient that the report submitted by it to
the Governor in Council did not qualify as a “re-
port” within the meaning of the National Energy
Board Act? This will require the Court to consider:

a. was the process adopted by the Board proce-
durally fair?

responsabilité de les consulter incombait a autrui ». Par
conséquent, point n’est besoin d’examiner davantage les
travaux du comité ministériel pour évaluer la qualité des
consultations par le Canada.

3. Evaluation des gaz a effet de serre
[124] Par souci d’exhaustivité, notons qu’en no-
vembre 2016, Environnement Canada a publié une éva-
luation qui donnait une estimation des émissions de gaz

a effet de serre en amont associées au projet.

IX. Les questions a trancher

[125] De fagon générale, les demandeurs exhortent la
Cour a répondre aux questions suivantes.

[126] D’abord, les questions préliminaires soulevées
par les parties sont-elles fondées?

[127] Ensuite, le régime législatif applicable permet-il
le contrdle judiciaire du rapport de I’Office national de
I’énergie?

[128] Enfin, la décision du gouverneur en conseil
devrait-elle étre annulée? Pour y répondre, la Cour doit
se pencher sur ces autres questions :

i.  Quelle est la norme de controle applicable a la
décision du gouverneur en conseil?

ii. Le gouverneur en conseil a-t-il commis une erreur
en se pronongant sur la question de savoir si le
processus employé par 1’Office pour regrouper,
analyser, évaluer et étudier la preuve dont il était
saisi était lacunaire au point que le rapport qu’il
lui avait présenté ne constituait pas un « rapport »
pour I’application de la Loi sur I’Office national
de l'énergie? Pour y répondre, la Cour doit se
pencher sur les questions suivantes :

a. le processus retenu par I’Office était-il équi-
table sur le plan procédural?
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b. did the Board err by failing to assess Project-
related marine shipping under the Canadian
Environmental Assessment Act, 20127

c. did the Board err in its treatment of the
Species at Risk Act, S.C. 2002, c. 29?

d. did the Board impermissibly fail to decide
certain issues before it recommended ap-
proval of the Project?

e. did the Board impermissibly fail to con-
sider alternatives to the Westridge Marine
Terminal?

iii. Did the Governor in Council fail to comply with
the statutory requirement to give reasons?

iv. Did the Governor in Council err by concluding

that the Indigenous applicants were adequately
consulted and, if necessary, accommodated?

X. Consideration of the issues

A. The preliminary issues

[129] Before turning to the substantive issues raised in
this application it is necessary to deal with three prelim-
inary issues raised by the parties. They may be broadly
characterized as follows.

[130] First, as described above, a number of the appli-
cants commenced applications challenging the report of
the National Energy Board. Trans Mountain moves to
strike on a preliminary basis the six applications for ju-
dicial review commenced in respect of the report of the
National Energy Board on the ground that the report is
not amenable to judicial review.

[131] Second, the applicants ask that the two affidavits
sworn on behalf of Trans Mountain by Robert Love, or
portions thereof, be struck or given no weight on a num-
ber of grounds, including that Mr. Love had no personal

b. 1’Office a-t-il commis une erreur en n’éva-
luant pas le transport maritime associé au
projet sous le régime de la Loi canadienne
sur l’évaluation environnementale (2012)?

c. I’Office a-t-il erré dans son application de
la Loi sur les especes en peril, L.C. 2002,
ch. 29?

d. I’Office a-t-il erronément omis de trancher
certaines questions avant de recommander
I’approbation du projet?

e. 1’Office a-t-il erronément omis d’examiner
des options autres que le terminal maritime
de Westridge?

iii. Le gouverneur en conseil a-t-il omis de respecter
I’exigence législative de motiver sa décision?

iv. Le gouverneur en conseil a-t-il conclu a tort qu’il
y avait eu des consultations adéquates aupres des
demandeurs autochtones et que des mesures d’ac-
commodement avaient été prises, au besoin?

X. Examen des questions

A. Les questions préliminaires

[129] Avant d’examiner les questions de fond soulevées
dans la présente demande, il faut traiter trois questions
préliminaires soulevées par les parties. Elles peuvent étre
résumées de la maniére suivante.

[130] Premicérement, comme on I’a vu, plusieurs deman-
deurs ont attaqué le rapport de 1’Office national de 1’éner-
gie. Trans Mountain présente une requéte préliminaire en
radiation des six demandes de contréle judiciaire visant
le rapport de 1’Office national de I’énergie au motif que
ce document n’est pas susceptible de contrdle.

[131] Deuxiémement, les demandeurs sollicitent la
radiation—compléte ou partielle—des deux affida-
vits souscrits par Robert Love pour le compte de Trans
Mountain ou demandent qu’on accorde peu de poids a
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knowledge of the bulk of the matters sworn to in his
affidavits.

[132] Finally, the applicants object to the “Consultation
Chronologies” found in Canada’s compendium.

1. Trans Mountain’s motion to strike

[133] In Gitxaala Nation v. Canada, 2016 FCA 187,
[2016] 4 F.C.R. 418, at paragraph 125, this Court con-
cluded that applications for judicial review do not
lie against reports made pursuant to section 52 of the
National Energy Board Act recommending whether a
certificate of public convenience and necessity should
issue for all or any portion of a pipeline. Accordingly,
Trans Mountain seeks orders striking the six notices of
application (listed above, at paragraph 51) that challenge
the Board’s report.

[134] A comparison of the parties enumerated in para-
graph 51 with those parties who challenge the decision
of the Governor in Council (enumerated in paragraph 52)
shows that all but one of the applicants who challenge
the report of the National Energy Board also challenge
the decision of the Governor in Council. For reasons not
apparent on the record, the City of Vancouver elected to
challenge only the report of the Board.

[135] The City of Vancouver, supported by the City of
Burnaby, Tsleil-Waututh, Raincoast and Living Oceans,
responds to Trans Mountain by arguing that Gitxaala
was wrongly decided on this point and that in any event,
the applications should not be struck on a preliminary
basis.

[136] Those applicants who challenge both decisions are
able to argue, and do argue, that in Gitxaala this Court
determined that the decision of the Governor in Council
cannot be considered in isolation from the Board’s report;
it is for the Governor in Council to determine whether
the process followed by the Board in assembling, analyz-
ing, assessing, and studying the evidence before it was

ceux-ci. A I’appui de leurs demandes, ils font notam-
ment valoir que M. Love n’avait pas une connaissance
personnelle de la plupart des renseignements figurant
dans ses affidavits.

[132] Enfin, les demandeurs s’opposent au tableau
consignant la chronologie des consultations figurant dans
le compendium du Canada.

1. Requéte en radiation de Trans Mountain

[133] Dans l’arrét Nation Gitxaala c. Canada, 2016
CAF 187,[2016] 4 R.C.F. 418, au paragraphe 125, notre
Cour conclut que les rapports établis conformément a
I’article 52 de la Loi sur [’Office national de [’énergie,
qui présentent une recommandation quant a 1’oppor-
tunité d’un certificat d’utilité publique relatif a tout ou
partie d’un pipeline, ne sont pas susceptibles de contrdle
judiciaire. Par conséquent, Trans Mountain sollicite la
radiation des six avis de demande (énumérés au para-
graphe 51 des présents motifs) qui attaquent le rapport
de I’Office.

[134] Il ressort de la comparaison entre les parties énu-
mérées au paragraphe 51 et au paragraphe 52 (celles qui
attaquent la décision du gouverneur en conseil) que tous
les demandeurs qui contestent le rapport de I’Office na-
tional de I’énergie, sauf un, contestent aussi la décision
du gouverneur en conseil. Pour des raisons qui ne sont
pas manifestes au vu du dossier, Vancouver a choisi de
n’attaquer que le rapport de 1’Office.

[135] Vancouver, appuyée par Burnaby, les Tsleil-
Waututh, Raincoast et Living Oceans, répond a Trans
Mountain que 1’arrét Gitxaala est erroné a cet égard et
que, quoi qu’il en soit, les demandes ne devraient pas
étre radiées a une étape préliminaire.

[136] Selon les demandeurs qui attaquent les deux déci-
sions, notre Cour conclut dans 1’arrét Gitxaala que 1’on
ne saurait faire abstraction du rapport de I’Office dans
I’examen de la décision du gouverneur en conseil. Il ap-
partient au gouverneur en conseil de décider si le proces-
sus suivi par I’Office pour regrouper, analyser, évaluer et
étudier la preuve dont il était saisi était lacunaire au point
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so deficient that its report does not qualify as a “report”
within the meaning of the National Energy Board Act.

[137] Put another way, a statutory pre-condition for a
valid Order in Council is a report from the Board pre-
pared in accordance with all legislative requirements.
The Governor in Council is therefore required to be sat-
isfied that the report was prepared in accordance with the
governing legislation. This makes practical sense as well
because the Board’s report formed the factual basis for
the decision of the Governor in Council.

[138] It is in the context of these arguments that I turn
to consider whether the applications should be struck on
a preliminary basis.

[139] The jurisprudence of this Court is uniformly to
the effect that motions to strike applications for judicial
review are to be resorted to sparingly: see, for example,
Odynsky v. League for Human Rights of B’Nai Brith
Canada, 2009 FCA 82, 387 N.R. 376, at paragraph 5, cit-
ing David Bull Laboratories (Canada) Inc. v. Pharmacia
Inc., [1995] 1 E.C. 588, (1994), 176 N.R. 48 (C.A.).

[140] The rationale for this approach is that judicial re-
view proceedings are designed to proceed with celerity;
motions to strike carry the potential to unduly and un-
necessarily delay the expeditious determination of an ap-
plication. Therefore justice is better served by allowing
the Court to deal at one time with all of the issues raised
by an application.

[141] This rationale is particularly applicable in the
present case where striking the applications would still
leave intact the ability of all but one of the applicants
to argue the asserted flaws in the Board’s report in the
context of the Court’s review of the decision of the
Governor in Council. Little utility would be achieved in
deciding the motions when the arguments in support of
them will be considered now, in the Court’s determina-
tion of the merits of the applications.

[142] For this reason, in the exercise of my discretion I
would dismiss Trans Mountain’s motion to strike the ap-
plications brought challenging the report of the National

que son rapport ne constitue pas un « rapport » pour
I’application de la Loi sur [’Office national de I’énergie.

[137] Autrement dit, la prise d’un décret valide est
subordonnée a la présentation par I’Office d’un rapport
conforme aux exigences législatives. Le gouverneur en
conseil doit par conséquent étre convaincu que le rapport
a été préparé conformément a la Iégislation applicable,
ce qui est logique étant donné que le rapport de 1’Office
constitue le fondement factuel de sa décision.

[138] C’est a la lumicére de ces arguments que j’aborde
la radiation des demandes au stade préliminaire.

[139] Selon la jurisprudence constante de notre Cour, on
doit recourir avec parcimonie aux requétes en radiation
des demandes de contréle judiciaire (voir, par exemple,
Odynsky c. Ligue des droits de la personne de B’Nai Brith
Canada, 2009 CAF 82, au paragraphe 5, citant David Bull
Laboratories (Canada) Inc. c. Pharmacia Inc., [1995] 1
C.F. 588, 1994 CanLlII 3529 (C.A.)).

[140] Les contréles judiciaires sont congus pour étre
tranchés rapidement. Or, une requéte en radiation pour-
rait retarder indiment une décision au fond de la Cour a
I’égard d’une demande. Par conséquent, I’intérét de la
justice est mieux servi lorsque la Cour est en mesure de
traiter ensemble toutes les questions soulevées dans une
demande.

[141] Ce raisonnement s’applique tout particuliére-
ment en ’espéce étant donné que, méme si les demandes
étaient radiées, tous les demandeurs—a une exception
prés—pourraient invoquer devant la Cour les lacunes
du rapport de I’Office dans le cadre du contrdle de la
décision du gouverneur en conseil. Il n’est guére utile
de trancher les requétes puisque les arguments qui les
étayent se trouvent de toute fagon devant la Cour, qui
doit les examiner pour statuer au fond sur les demandes
dont elle est saisie.

[142] Pour cette raison, j’exercerais le pouvoir discré-
tionnaire qui me permet de rejeter la requéte par laquelle
Trans Mountain sollicite la radiation des demandes
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Energy Board. I deal with the merits of the argument that
the report is not amenable to judicial review below at
paragraph 170 and following.

2. The applicants’ motion asking that the two af-
fidavits of Robert Love, or portions thereof, be
struck or given no weight

[143] The applicants argue that the Love affidavits, or
portions thereof, should be struck or given no weight on
three grounds. First, the applicants argue that Mr. Love
had no personal knowledge of the bulk of the matters
sworn to in his affidavits so that his evidence should
be disregarded as inadmissible hearsay. Second, the ap-
plicants argue that the affidavits contain irrelevant and
impermissible evidence about Trans Mountain’s engage-
ment and consultations with the Indigenous applicants.
Finally, the applicants argue that the second affidavit im-
permissibly augments the evidence that was before the
Board and the Governor in Council.

(a) The hearsay objection

[144] In both impugned affidavits Mr. Love swore
that “I have personal knowledge of the matters in this
Affidavit, except where stated to be based on information
and belief, in which case I believe the same to be true”.
Notwithstanding this statement, on cross-examination,
Mr. Love admitted that his first affidavit was based almost
entirely on facts of which he had no personal knowledge
and that his affidavit failed to disclose that he relied on in-
formation and belief to assert those facts. He largely relied
on Trans Mountain’s lawyers to prepare the paragraphs of
his affidavit of which he had no direct knowledge. The
basis of his belief that his affidavit was truthful and ac-
curate was his “trust in other people”. He frequently ad-
mitted that there were other Trans Mountain employees
who had direct knowledge of the matters set out in his af-
fidavit (cross-examination of Robert Love, June 19, 2017,
by counsel for the City of Burnaby, page 14, line 17 to
page 50, line 8).

attaquant le rapport de 1’Office national de 1’énergie.
J’examine plus loin, a partir du paragraphe 170, le bien-
fondé de la prétention selon laquelle le rapport n’est pas
susceptible de contrdle judiciaire.

2. Larequéte demandant a la Cour de radier tout
ou partie des deux affidavits de Robert Love
ou, subsidiairement, d’y accorder peu de poids

[143] Les demandeurs invoquent trois motifs pour les-
quels la Cour devrait radier tout ou partie des affidavits
de M. Love ou y accorder peu de poids. En premier licu,
ils font valoir que M. Love n’avait pas une connais-
sance personnelle de la majorité des faits relatés dans
ses affidavits de sorte que cette preuve—du oui-dire
inadmissible—devrait étre écartée. En deuxiéme lieu, ils
soutiennent que ses affidavits renferment des éléments
de preuve non pertinents et inadmissibles au sujet des
discussions que Trans Mountain a cues avec les deman-
deurs autochtones et des consultations qu’elle a menées
aupres d’eux. Enfin, selon ces demandeurs, le deuxiéme
affidavit présente de facon inadmissible des éléments de
preuve supplémentaires dont ne disposaient pas 1’Office
et le gouverneur en conseil.

a) L’objection fondée sur le oui-dire

[144] Dans ses deux affidavits, M. Love a déclaré sous
serment ceci : [TRADUCTION] « J’ai une connaissance
personnelle des sujets abordés dans le présent affidavit,
sauf lorsque je précise que les déclarations sont faites
sur la foi de renseignements et croyances, auquel cas
je les tiens pour véridiques ». Malgré cette déclaration,
M. Love a admis en contre-interrogatoire que son pre-
mier affidavit reposait presque entiérement sur des faits
dont il n’avait pas une connaissance personnelle et qu’il
n’y était pas mentionné que les faits provenaient de ren-
seignements et croyances. Il s’en est remis en grande
partie aux avocats de Trans Mountain pour rédiger les
paragraphes de son affidavit ou figuraient des rensei-
gnements dont il n’avait pas une connaissance directe. Il
croyait que son affidavit était véridique et exact en raison
de sa [TrRADUCTION] « confiance en d’autres personnes ».
A plusieurs reprises, il a admis que d’autres employés
de Trans Mountain avaient une connaissance directe
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[145] Similarly, under cross-examination Mr. Love ad-
mitted that he had no personal knowledge of the contents
of his second affidavit which dealt with Trans Mountain’s
consultation with Squamish (cross-examination of
Robert Love, June 22, 2017, by counsel for Squamish,
page 2, line 7 to page 11, line 4). When cross-examined
by counsel for Coldwater, Mr. Love admitted that he was
“largely” not involved with Trans Mountain’s engage-
ment with Coldwater. Rather, “[i]Jt was the aboriginal
engagement team who did the communications” (cross-
examination of Robert Love, June 22, 2017, by counsel
for Coldwater, page 2, line 9 to page 2, line 21).

[146] Mr. Love is the Manager, Land and Rights-of-
Way for Kinder Morgan Canada Inc., a company re-
lated to Trans Mountain. During his cross-examination
by counsel for Squamish he described his role to be re-
sponsible for securing “all of the private land interest
for the Trans Mountain Expansion Project and to obtain
all utility crossings”. He was also responsible “for un-
dertaking the land rights necessary to go through about
10 reserves that we have agreements with”. Later, on
his cross-examination, he explained that prior to swear-
ing his affidavit he “sat down with Regan Schlecker and
went through most of the First Nation’s engagement and
high-level [government] engagements that were happen-
ing here” because he had no direct involvement in those
engagements. Regan Schlecker was Trans Mountain’s
Aboriginal affairs manager.

[147] On the basis of Mr. Love’s many admissions the
applicants argue that Mr. Love’s evidence should be
struck or given no weight.

des questions dont il traite dans son affidavit (contre-
interrogatoire de Robert Love mené le 19 juin 2017 par
I’avocat de Burnaby, de la page 14, ligne 17 a la page 50,
ligne 8).

[145] De méme, en contre-interrogatoire, M. Love a
admis qu’il n’avait pas une connaissance personnelle
des faits relatés dans son deuxieme affidavit, qui portait
sur les consultations menées par Trans Mountain aupres
des Squamish (contre-interrogatoire de Robert Love
mené le 22 juin 2017 par I’avocat des Squamish, de la
page 2, ligne 7 a la page 11, ligne 4). Contre-interrogé par
I’avocat des Coldwater, M. Love a admis n’avoir [TRA-
DUCTION] « généralement » pas participé aux discussions
de Trans Mountain avec les Coldwater. En effet, [TrRA-
DUCTION] « [c’]était I’équipe responsable des discussions
avec les Autochtones qui était chargée des communica-
tions » (contre-interrogatoire de Robert Love mené le
22 juin 2017 par I’avocat des Coldwater, a la page 2, de
la ligne 9 a la ligne 21).

[146] M. Love dirige la division des terres et servitudes
de Kinder Morgan Canada Inc., société liée a Trans
Mountain. Contre-interrogé par un des avocats représen-
tant les Squamish, il a expliqué qu’il était chargé de I’ac-
quisition [TRADUCTION] « de tous les droits fonciers privés
nécessaires pour le projet d’agrandissement du réseau
de Trans Mountain ainsi que de tous les droits relatifs
aux croisements des installations des services publics ».
11 était aussi responsable [TRADUCTION] « de 1’obtention
des droits fonciers nécessaires a I’empiétement sur une
dizaine de réserves avec lesquelles [la société] a des en-
tentes ». Plus tard lors de son contre-interrogatoire, il a
expliqué qu’avant de signer son affidavit, il [TRADUCTION]
« a passé en revue avec Regan Schlecker la plupart des
discussions qui ont eu lieu avec les Premiéres Nations et
les hautes instances [de I’ Administration] » parce qu’il
n’y avait pas directement participé. Regan Schlecker
était le directeur de Trans Mountain responsable des
questions touchant les Autochtones.

[147] Les demandeurs soutiennent, sur le fondement
des nombreuses admissions de M. Love, que la Cour
devrait radier la preuve présentée par ce dernier ou n’y
accorder guére de poids.
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[148] Trans Mountain argues in response that the City
of Burnaby failed to object to the Love affidavits on a
timely basis. It also argues that on judicial review the
parties can provide background explanations and sum-
maries regarding the administrative proceeding below
and that no applicant points to any important statements
in the affidavits that were shown to be based on hearsay.

[149] 1 begin by rejecting Trans Mountain’s argument
that the arguments raised by Burnaby were raised too late
and so should not be considered. While Burnaby may
well not have raised its hearsay objection on a timely
basis (see the order of the case management Judge is-
sued on July 25, 2017), both the City of Vancouver and
Squamish did object to the Love affidavits on a timely
basis. Squamish adopts Burnaby’s objections (Squamish’s
memorandum of fact and law, paragraph 133) and the
City of Vancouver relies upon the cross-examination of
Mr. Love conducted by counsel for Burnaby (Vancouver’s
memorandum of fact and law, paragraph 109). On this ba-
sis, in my view, Burnaby’s arguments are properly before
the Court.

[150] With respect to Trans Mountain’s argument on the
merits, [ begin by noting that to the extent background
statements and summaries are admissible on an applica-
tion for judicial review, this admissibility is for the sole
and limited purpose of orienting the reviewing court. In
any event and more importantly, affidavits must always
fully and candidly disclose if an affiant is relying on in-
formation and belief and what portions of the affidavit
are based on information and belief. In that event, the
affiant must disclose both the sources of the information
relied upon and the bases for the affiant’s belief in the
truth of the information sworn to. This was not done in
the present case.

[151] Notwithstanding this failure, I do not see the
need to strike portions of the Love affidavits. The affi-
davits are relevant for the purpose of orienting the Court.
However, it is unsafe to rely on the contents of the Love
affidavits for the purpose of establishing the truth of
their contents unless Mr. Love had personal knowledge

[148] Trans Mountain répond que Burnaby ne s’est pas
opposée a temps aux affidavits de M. Love. Elle ajoute
que les parties peuvent, dans le cadre du contrdle judi-
ciaire, fournir des explications générales et des résumés
concernant le déroulement de I’instance devant le déci-
deur administratif et qu’aucun demandeur n’a démontré
qu’une déclaration importante dans les affidavits était
fondée sur du oui-dire.

[149] Je commence par rejeter la prétention de Trans
Mountain selon laquelle les arguments avancés par
Burnaby 1’ont été trop tard et ne devraient donc pas
étre examinés. Certes, Burnaby n’a pas soulevé a temps
son objection fondée sur le oui-dire (voir I’ordonnance
du juge responsable de la gestion de I’instance rendue
le 25 juillet 2017), mais Vancouver et les Squamish
I’ont fait. Les Squamish souscrivent aux objections de
Burnaby (mémoire des faits et du droit des Squamish,
paragraphe 133), et Vancouver invoque le contre-
interrogatoire de M. Love mené par 1’un des avocats de
Burnaby (mémoire des faits et du droit de Vancouver,
paragraphe 109). Par conséquent, j’estime que la Cour
est diment saisie des arguments de Burnaby.

[150] En ce qui concerne les observations de Trans
Mountain sur le fond, je note d’emblée que, si les expli-
cations générales et les résumés sont recevables dans le
cadre d’une demande de contrdle judiciaire, leur admis-
sibilité a pour seul objectif—limité—d’orienter la cour
de révision. Quoi qu’il en soit et plus important encore,
les déclarants doivent de toute fagon toujours indiquer
de fagon compléte et franche si leur affidavit est fondé
sur des renseignements et croyances qu’ils tiennent pour
véridiques et, auquel cas, la partie de leur affidavit qui
repose sur de tels renseignements et croyances. Le dé-
clarant doit alors mentionner les sources des renseigne-
ments et expliquer les raisons qui I’aménent a croire a la
véracité des renseignements donnés sous serment, ce qui
n’a pas été fait en I’espece.

[151] En dépit de cette lacune, je ne vois pas la nécessité
de radier certaines parties des affidavits de M. Love. Les
affidavits servent a orienter la Cour. Toutefois, il ne serait
pas prudent de croire qu’ils font foi de la véracité de leur
contenu, sauf si M. Love a une connaissance person-
nelle d’un fait ou d’une question en particulier. Comme
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of a particular fact or matter. Because Mr. Love did not
demonstrate any material, personal knowledge of Trans
Mountain’s engagement with the Indigenous applicants,
and because there is no explanation as to why an indi-
vidual directly involved in that engagement could not
have provided evidence, evidence of Trans Mountain’s
engagement must come from other sources—such as the
consultation logs Trans Mountain placed in evidence be-
fore the Board.

[152] As I have determined that it is unsafe except in
limited circumstances to rely upon the contents of the
Love affidavits to establish the truth of their contents, it
is unnecessary for me to consider the applicants’ objec-
tion to the second affidavit on the ground that it imper-
missibly supplemented the consultation logs in evidence
before the Board.

(b) Relevance of evidence of Trans Mountain’s
engagement with the Indigenous applicants

[153] In answer to an Information Request issued by
Squamish inquiring whether Canada delegated any proce-
dural aspects of consultation to Trans Mountain, Canada
responded:

The Crown has not delegated the procedural aspects of
its duty to consult to Trans Mountain. The Crown does
rely on the [National Energy Board] review process to the
extent possible to fulfill this duty, a process that requires
the proponent to work with and potentially accommodate
Aboriginal groups impacted by the project. The [National

M. Love n’a pas démontré qu’il avait une connaissance
personnelle et pertinente des discussions que Trans
Mountain a eues avec les demandeurs autochtones, et
qu’on n’a pas expliqué pourquoi la preuve a cet égard n’a
pas été présentée par une personne ayant directement par-
ticipé aux discussions, cette preuve doit provenir d’autres
sources, comme les registres des consultations que Trans
Mountain a produits devant 1’Office.

[152] Comme je juge qu’il est, sauf certaines circons-
tances biens précises, imprudent de croire que les affida-
vits de M. Love font foi de la véracité de leur contenu,
il n’est pas nécessaire que j’examine 1’objection des de-
mandeurs a I’égard du deuxieme affidavit au motif qu’il
contient des renseignements qui complétent de fagon
inadmissible ceux qui se trouvent dans les registres des
consultations produits devant 1’Office.

b) Pertinence de la preuve relativement aux dis-
cussions de Trans Mountain avec les deman-
deurs autochtones

[153] Le Canada a répondu en ces termes a une de-
mande de renseignements des Squamish visant a savoir
si le Canada avait délégué a Trans Mountain certains
aspects procéduraux de la consultation :

[TrRapucTION] La Couronne n’a pas délégué a Trans
Mountain les aspects procéduraux des consultations aux-
quelles elle est tenue. Pour s’acquitter de cette obligation,
la Couronne s’en remet, dans la mesure du possible, au
processus d’examen [de 1’Office national de 1’énergie],
lequel nécessite que le promoteur collabore avec les

Energy Board] filing manual provides information to the

groupes autochtones touchés par le projet et éventuelle-

proponent on the requirement to engage potentially af-

ment qu’il les accommode. Le guide de dépot [de I’Office

fected Aboriginal groups. This does not constitute delega-
tion of the duty to consult. [Underlining added.]

[154] Based on this response, the Indigenous applicants
argue that evidence of Trans Mountain’s engagement
with them is irrelevant. It is necessary to consider this
submission because it is an issue that transcends the Love
affidavits—there is other evidence of Trans Mountain’s
engagement.

national de I’énergie] informe le promoteur de I’exigence
de discuter avec les groupes autochtones susceptibles
d’étre touchés. Il ne s’agit pas d’une délégation de 1’obli-
gation de consulter. [Non souligné dans 1’original.]

[154] A la lumiére de cette réponse, les demandeurs
autochtones font valoir que la preuve relative aux discus-
sions qu’ils ont eues avec Trans Mountain est dénuée de
pertinence. Il est nécessaire d’examiner cette prétention,
car il s’agit d’une question qui va au-dela des affidavits
de M. Love; il existe d’autres preuves concernant les dis-
cussions avec Trans Mountain.
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[155] Taccept Trans Mountain’s submission that proper
evidence of its engagement with the Indigenous appli-
cants is relevant. I reach this conclusion for the follow-
ing reasons.

[156] First, the Indigenous applicants were informed
by the Major Projects Management Office’s letter of
August 12, 2013, that Canada would rely on the Board’s
public hearing process “to the extent possible” to ful-
fil the Crown’s duty to consult. As Canada noted in its
response to the Information Request, the Board’s hear-
ing process required Trans Mountain to work with, and
potentially accommodate, Indigenous groups impacted
by the Project. Thus the Major Projects Management
Office’s August 12 letter encouraged Indigenous groups
with Project-related concerns to discuss those concerns
directly with Trans Mountain. Unresolved concerns were
to be directed to the National Energy Board. It follows
from this that the Indigenous applicants were informed
before the commencement of the Board’s hearing pro-
cess that the Board and, in turn, Canada would rely in
part on Trans Mountain’s engagement with them.

[157] Thereafter, the Board required Trans Mountain
“to make all reasonable efforts to consult with poten-
tially affected Aboriginal groups and to provide infor-
mation about those consultations to the Board”. The
Board expressly required this information to include
“evidence on the nature of the interests potentially af-
fected, the concerns that were raised and the manner and
degree to which those concerns have been addressed.
Trans Mountain was expected to report to the Board on
all Aboriginal concerns that were expressed to it, even
if it was unable or unwilling to address those concerns”
(Report of the National Energy Board, page 46).

[158] Trans Mountain’s consultation was guided by
the Board’s Filing Manual requirements and directions
given by the Board during the Project Description phase.

[155] J’accepte la prétention de Trans Mountain qu’une
preuve adéquate de ses discussions avec les deman-
deurs autochtones est pertinente, et ce, pour les motifs
suivants.

[156] Premicrement, les demandeurs autochtones ont ap-
pris par lettre du Bureau de gestion des grands projets da-
tée du 12 aoht 2013 que le Canada s’en remettrait « dans
la mesure du possible » au processus d’audience publique
de I’Office pour s’acquitter de I’obligation de consulter
de la Couronne. Comme I’indique le Canada dans sa ré-
ponse a la demande de renseignements, Trans Mountain
était tenue, aux termes de la procédure d’audience devant
I’Office, de collaborer avec les groupes autochtones tou-
chés par le projet et éventuellement de les accommoder.
Ainsi, dans sa lettre du 12 aoft, le Bureau de gestion des
grands projets encourageait les groupes autochtones ayant
des préoccupations en lien avec le projet d’en discuter
directement avec Trans Mountain. Les préoccupations
auxquelles Trans Mountain ne pouvait pas répondre se-
raient communiquées a 1’Office national de I’énergie. Par
conséquent, les demandeurs autochtones ont été avisés
avant le début des audiences que 1’Office—et par la suite
le Canada—tiendrait compte en partie des discussions que
Trans Mountain aurait avec eux.

[157] Par la suite, I’Office a exigé que Trans Mountain
« déploi[e] tout effort raisonnable pour consulter les
groupes autochtones susceptibles d’étre touchés et [qu’il
lui] [...] communiqu[e] [...] I'information voulue sur
ces consultations ». L’Office a expressément exigé que
cette information comprenne « des éléments de preuve
sur la nature des intéréts susceptibles d’étre touchés, les
préoccupations soulevées ainsi que la fagon dont ces pré-
occupations ont ¢té réglées, et la mesure dans laquelle
elles ont été réglées. Trans Mountain devait présenter
a I’Office toutes les préoccupations dont ont fait état
les Autochtones, méme si elle était incapable d’y don-
ner suite ou n’était pas disposée a le faire » (Rapport de
I’Office national de 1’énergie, page 46).

[158] Pour mener ses consultations, Trans Mountain a
suivi les exigences du Guide de dépot de 1’Office ainsi
que les instructions données par ce dernier a 1’étape de la
description du projet.
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[159] This demonstrates that Trans Mountain’s consulta-
tion was central to the decision of the Board. Therefore,
evidence of Trans Mountain’s efforts is relevant.

[160] My second reason for finding proper evidence of
Trans Mountain’s engagement to be relevant is that, con-
sistent with Canada’s response to Squamish’s Information
Request, a review of the Crown Consultation Report
shows that in Section 3 [at page 34] Canada summarized
“the procedural elements and chronology of Aboriginal
consultations and engagement activities undertaken by
the proponent, the [Board] and the Crown”. Elements of
Trans Mountain’s engagement were summarized in the
Crown Consultation Report, and therefore put before the
Governor in Council so it could assess the adequacy of
consultation. Elements that were summarized include
Trans Mountain’s Aboriginal Engagement Program and
the Mutual Benefit Agreements Trans Mountain entered
into with Indigenous groups. Trans Mountain’s Aboriginal
Engagement Program was noted to have provided ap-
proximately $12 million in capacity funding to poten-
tially affected groups. As well, Trans Mountain provided
funding to conduct traditional land and resource use and
traditional marine resource use studies. As for the Mutual
Benefit Agreements, as of November 2016, Canada was
aware that 33 potentially affected Indigenous groups had
signed such agreements with Trans Mountain. These in-
cluded a letter of support for the Project.

[161] Canada’s reliance on Trans Mountain’s en-
gagement also makes evidence about that engagement
relevant.

[162] Finally on this point, some Indigenous applicants
assert that Trans Mountain’s engagement efforts were
inadequate. Evidence of Trans Mountain’s engagement,
including its provision of capacity funding, is relevant to
this allegation and to the issue of the adequacy of avail-
able funding.

[159] Ce qui précede démontre I’importance des consul-
tations de Trans Mountain pour la décision de 1’Office.
Par conséquent, la preuve des efforts déployés par Trans
Mountain a cet égard est pertinente.

[160] La deuxiéme raison pour laquelle j’ai conclu
qu’une preuve adéquate des discussions menées par Trans
Mountain était pertinente est que, selon la réponse du
Canada a la demande de renseignements des Squamish,
il ressort de I’examen du Rapport sur les consultations de
la Couronne que le Canada a résumé, a la section 3 [a la
page 34], [TRADUCTION] « les éléments procéduraux et la
chronologie des consultations ainsi que les discussions
que le promoteur, [1’Office] et la Couronne ont eues avec
les Autochtones ». Des éléments des discussions menées
par Trans Mountain ont été résumés dans ce rapport, et
donc présentés au gouverneur en conseil pour qu’il puisse
évaluer la qualité des consultations. Ont ainsi ét¢ résumés
notamment le programme de Trans Mountain en vue de
la participation des Autochtones et les ententes d’intérét
commun que Trans Mountain a conclues avec certains
groupes autochtones. Le Rapport sur les consultations de
la Couronne indique que ce programme a fourni environ 12
millions de dollars pour augmenter la capacité des groupes
susceptibles d’étre touchés par le projet. Trans Mountain
a également fourni un financement pour la réalisation
d’études sur I’utilisation des terres et des ressources mari-
times a des fins traditionnelles. Quant aux ententes d’intérét
commun, le Canada avait eu vent de 33 groupes suscep-
tibles d’étre touchés par le projet ayant signé de telles en-
tentes avec Trans Mountain en date de novembre 2016.
Ces ententes comprenaient une lettre d’appui au projet.

[161] Comme le Canada a tenu compte des discussions
engagées par Trans Mountain, la preuve relative a ces
discussions est aussi pertinente.

[162] Finalement, selon certains demandeurs autoch-
tones, les efforts déployés par Trans Mountain pour enga-
ger les discussions étaient insatisfaisants. La preuve a cet
égard, notamment le financement par Trans Mountain,
est pertinente lorsqu’il s’agit d’évaluer cette prétention et
la question du financement offert.
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3. Canada’s compendium—The Consultation
Chronologies

[163] In its compendium, Canada included sched-
ules in the form of charts (referred to as Consultation
Chronologies) which describe events said to have taken
place. The Indigenous applicants assert that the sched-
ules are interpretive, inaccurate, and incomplete and that
they should not be received by the Court for two reasons.

[164] First, the Indigenous applicants argue that the
Consultation Chronologies summarize the facts as per-
ceived by the Crown. As such, the material should have
appeared in Canada’s affidavit and in its memorandum
of fact and law. It is argued that Canada should not be
permitted to circumvent page-length restrictions on the
length of its memorandum by creating additional re-
sources in its compendium.

[165] Second, the Indigenous applicants argue that the
Consultation Chronologies are not evidence. Instead, the
summaries are newly created documents that were not
before the Board or the Governor in Council. Their ad-
mission is also argued to be prejudicial to the Indigenous
applicants.

[166] Canada responds that, as the case management
Judge noted in his direction of September 7, 2017, “par-
ties often include material in their compendia as an aid
to argument. As long as the aid to argument is brief and
helpful and is not anything resembling a memoran-
dum of fact and law and as long as the aid to argument
presents or is based entirely upon facts and data from the
evidentiary record without adding to it, hearing panels of
this Court usually permit it. Of course, there is a limit to
this”.

[167] 1 agree with the Indigenous applicants that the
Consultation Chronologies must be approached with cau-
tion. For example, the Consultation Chronology in respect
of the Coldwater Indian Band recites that on May 3, 2016,

3. Compendium du Canada — Les tableaux pré-
sentant la chronologie des consultations

[163] Dans son compendium, le Canada a joint des an-
nexes présentées sous forme de tableaux (que j appelle-
rai les tableaux de la chronologie des consultations) qui
décrivent les faits qui se seraient produits. Les deman-
deurs autochtones affirment que les annexes sont sujettes
a interprétation en plus d’étre inexactes et incomplétes
et que la Cour ne devrait pas les admettre pour deux
raisons.

[164] En premier lieu, les demandeurs autochtones font
valoir que les tableaux de la chronologie des consulta-
tions résument les faits du point de vue de la Couronne.
Par conséquent, cette information aurait di se trouver
dans I’affidavit et le mémoire des faits et du droit du
Canada. Ils soutiennent que ce dernier ne devrait pas
étre autorisé a contourner les restrictions liées au nombre
de pages du mémoire en ajoutant des ressources a son
compendium.

[165] En deuxiéme lieu, les demandeurs autochtones
font valoir que les tableaux de la chronologie des consul-
tations ne font pas partie de la preuve. Au contraire, les
résumés sont des documents créés récemment dont ne
disposaient ni I’Office ni le gouverneur en conseil. Aussi,
selon les demandeurs autochtones, leur admission leur
porterait préjudice.

[166] Le gouvernement du Canada répond que, comme
I’a indiqué le juge responsable de la gestion de I’instance
dans sa directive du 7 septembre 2017, [TRADUCTION]
« les parties incluent souvent des documents dans leur
compendium, en vue de leur plaidoirie. Dans la mesure
ou ces documents sont brefs et utiles, ne peuvent étre
assimilés a un mémoire des faits et du droit et renvoient
a des faits et données déposés en preuve sans y sup-
pléer, la formation de la Cour qui préside I’audience les
autorisera habituellement. 11 existe toutefois bien sir des
restrictions ».

[167] Comme les demandeurs autochtones, j’estime
que la prudence est de mise a 1’égard des tableaux de
la chronologie des consultations. Par exemple, en ce
qui concerne la bande indienne Coldwater, ces tableaux
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Canada emailed Coldwater a letter dated November 3,
2015 sent in response to Coldwater’s letter of August 20,
2015. The Consultation Chronology also recites that the
letter contained an offer to meet with Coldwater to dis-
cuss the consultation process and Project-related issues.
However, Coldwater points to the sworn evidence of its
Chief Councillor to the effect that the November 3, 2015
letter did not actually address the concerns detailed in
Coldwater’s letter of August 20, 2015, and that the meet-
ing was never arranged because the November 3, 2015
letter was not provided to Coldwater until May 3, 2016.

[168] Thus, I well understand the concern of the
Indigenous applicants. This said, this Court’s understand-
ing of the evidence is not based upon a summary in chart
form which briefly summarizes the consultation process.
The Court will base its decision upon the evidentiary
record properly before it, which includes the record be-
fore the Board and the Governor in Council, the affida-
vits sworn in this proceeding, the cross-examinations
thereon, the statement of agreed facts, and the contents
of the agreed book of documents. The sole permissible
use of the Consultation Chronologies is as a form of table
of contents or finding aid that directs a reader to a partic-
ular document in the record. On the basis of this expla-
nation of the limited permissible use of the Consultation
Chronologies there is no need to strike them, a point
conceded by counsel for Coldwater and Squamish in oral
argument.

[169] For completeness, I note that Upper Nicola moved
on a preliminary basis to strike portions of the second
Love affidavit on the ground that the affidavit impermis-
sibly recited confidential information. That motion is the
subject of brief, confidential reasons issued contempora-
neously with these reasons. After the parties to the mo-
tion have the opportunity to make submissions, a public
version of the confidential reasons will issue.

B. Is the report of the National Energy Board amena-
ble to judicial review?

[170] While I would dismiss Trans Mountain’s motion
to strike the application on a preliminary basis, because

indiquent que, le 3 mai 2016, le Canada a envoyé par
courriel une lettre datée du 3 novembre 2015 en réponse
a la lettre des Coldwater en date du 20 aott 2015. Selon
les tableaux, on offrait dans la lettre de rencontrer les
Coldwater pour discuter du processus de consultation et
de questions liées au projet. Or, les Coldwater renvoient
a la déposition sous serment du conseiller en chef, se-
lon laquelle la lettre du 3 novembre 2015 ne répondait
pas aux préoccupations mentionnées dans la lettre du
20 aoiit 2015, et la réunion n’avait jamais ¢té fixée parce
que la lettre du 3 novembre 2015 n’a été transmise aux
Coldwater que le 3 mai 2016.

[168] Je comprends donc bien la préoccupation des
demandeurs autochtones. Cela dit, ’appréciation de la
preuve ne repose pas sur un résumé succinct du proces-
sus de consultation présenté sous forme de tableaux. La
Cour fondera sa décision sur la preuve qui lui aura été
diment présentée, qui inclut le dossier dont disposaient
I’Office et le gouverneur en conseil, les affidavits sous-
crits dans le cadre de I’instance, les contre-interrogatoires
sur ces affidavits, I’exposé conjoint des faits et le recueil
de documents conjoint. Les tableaux de la chronologie
des consultations ne sont autorisés qu’a servir de table
des maticres ou d’outil de recherche qui renvoie le lec-
teur a un document particulier du dossier. Vu cette cla-
rification sur I’utilisation limitée autorisée des tableaux
en question, point n’est besoin de les radier, ce qu’ont
concédé les avocats des Coldwater et des Squamish dans
leur plaidoirie.

[169] Par souci d’exhaustivité, je fais remarquer que les
Upper Nicola ont présenté une requéte préliminaire en
radiation de parties du deuxiéme affidavit de M. Love au
motif qu’il mentionnait irréguliérement des renseigne-
ments confidentiels. Cette requéte fait 1’objet de brefs
motifs confidentiels qui sont rendus en méme temps que
les présents motifs. Une version publique de ces motifs
sera rendue lorsque toutes les parties a la requéte auront
eu ’occasion de présenter des observations.

B. Le rapport de I’Office national de 1’¢énergie est-il
susceptible de contrdle judiciaire?

[170] Je rejetterais la requéte préliminaire de Trans
Mountain en radiation de la demande, mais, comme
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some applicants do challenge the report of the National
Energy Board it is necessary to decide whether judicial
review lies, notwithstanding this Court’s conclusion to
the contrary in Gitxaala.

[171] The applicants who argue that, contrary to
Gitxaala, the Board’s report is amenable to judicial re-
view acknowledge the jurisprudence of this Court to
the effect that the test applied for overruling a decision
of another panel of this Court is whether the previous
decision is “manifestly wrong” in the narrow sense that
the Court overlooked a relevant statutory provision, or a
case that ought to have been followed: see, for example,
Miller v. Canada (Attorney General), 2002 FCA 370,
220 D.L.R. (4th) 149, at paragraph 10. The applicants ar-
gue that Gitxaala was manifestly wrong in deciding that
the Board’s report was not justiciable. The specific errors
asserted are:

a. Gitxaala [at paragraph 125] was manifestly
wrong in holding that only “decisions about legal
or practical interests [are judicially reviewable]”.
The Court did not address case law that has inter-
preted subsection 18.1(1) of the Federal Courts
Act, R.S.C., 1985, c. F-7 more broadly.

b. The Court failed to deal with the prior decision
of this Court in Forestethics Advocacy v. Canada
(Attorney General), 2014 FCA 71, 390 D.L.R.
(4th) 376.

c. The Court failed to deal with prior jurisprudence
of the Federal Court and this Court which did re-
view environmental assessment reports prepared
by a joint review panel.

d. The Court referred to provisions of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012 that were
inapplicable.

certains demandeurs attaquent le rapport de 1’Office
national de 1’énergie, il est nécessaire de décider si ce
document est susceptible de contréle judiciaire, malgré
la conclusion contraire a laquelle est parvenue notre Cour
dans Iarrét Gitxaala.

[171] Les demandeurs qui soutiennent que le rapport
de I’Office est susceptible de contrdle judiciaire, contrai-
rement a I’enseignement tiré de ’arrét Gitxaala, recon-
naissent que, suivant la jurisprudence de notre Cour, pour
infirmer la décision d’une autre formation de notre Cour,
il faut que la décision précédente soit « manifestement
erronée ». Elle Iest, au sens strict, si la Cour n’a pas
tenu compte de la législation applicable ou d’un précé-
dent qui aurait di étre respecté (voir, par exemple, Miller
c. Canada (Procureur genéral), 2002 CAF 370, para-
graphe 10). Les demandeurs font valoir que la conclu-
sion, dans I’arrét Gitxaala, selon laquelle le rapport de la
Commission n’était pas susceptible de controle judiciaire
était manifestement erronée. Les erreurs précises invo-
quées sont les suivantes :

a. Dans l’arrét Gitxaala [au paragraphe 125], la
Cour a manifestement erré en concluant que seule
une « décision sur des intéréts juridiques ou pra-
tiques » était susceptible de contrdle judiciaire. La
Cour n’a pas discuté d’arréts ayant donné au para-
graphe 18.1(1) de la Loi sur les Cours fédérales,
L.R.C. (1985), ch. F-7, une interprétation plus
large.

b. La Cour n’a pas examingé un arrét précédemment
rendu par notre Cour, Forestethics Advocacy c.
Canada (Procureur général), 2014 CAF 71.

c¢. La Cour n’a pas tenu compte de précédents de
la Cour fédérale et de notre Cour portant sur des
rapports d’évaluation environnementale préparés
par une commission d’examen conjoint.

d. La Cour a renvoyé a des dispositions inappli-
cables de la Loi canadienne sur [’évaluation envi-
ronnementale (2012).
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e. The Gitxaala decision impermissibly thwarts the
right to seek judicial review of the decision of the
National Energy Board.

[172] T will deal with each argument in turn after first
reviewing this Court’s analysis in Gitxaala.

1. The decision of this Court in Gitxaala

[173] The Court’s consideration of the justiciability
of the report of the Joint Review Panel began with its
detailed analysis of the legislative scheme (reasons
[Gitxaala], paragraphs 99 to 118). The Court then turned
to consider the proper characterization of the legislative
scheme, which the Court described [at paragraph 119]
to be “a complete code for decision-making regarding
certificate applications”. The Court then reasoned [at
paragraphs 120-126]:

The legislative scheme shows that for the purposes
of review the only meaningful decision maker is the

e. L’arrét Gitxaala brime de fagon inacceptable le
droit de solliciter le contrdle judiciaire de la déci-
sion de I’Office national de I’énergie.

[172] Je traite de chaque prétention a tour de réle apres
mon examen de 1’analyse de notre Cour sur cette ques-
tion dans I’arrét Gitxaala.

1. Larrét Gitxaala de notre Cour

[173] Pour décider si le rapport de la commission d’exa-
men conjoint pouvait étre attaqué devant les tribunaux,
la Cour commence par une analyse détaillée du régime
1égislatif (motifs, [Gitxaala] paragraphes 99 a 118). Elle
le décrit [au paragraphe 119] comme un « code com-
plet en matiére décisionnelle en ce qui concerne les de-
mandes de délivrance de certificat ». La Cour enchaine
avec le raisonnement suivant [aux paragraphes 120 a
126] :

Le régime 1égislatif révele que, en matiére d’examen,
c’est le gouverneur en conseil qui est le seul véritable

Governor in Council.

Before the Governor in Council decides, others assem-
ble information, analyze, assess and study it, and prepare
a report that makes recommendations for the Governor
in Council to review and decide upon. In this scheme, no
one but the Governor in Council decides anything.

In particular, the environmental assessment under the
Canadian Environmental Assessment Act, 2012 plays no

décideur.

Avant que le gouverneur en conseil décide, d’autres per-
sonnes regroupent les renseignements, les analysent, les
évaluent, les étudient et préparent un rapport qui énonce
des recommandations que le gouverneur en conseil exa-
mine, puis décide ou non de les appliquer. Dans ce régime,
seul le gouverneur en conseil décide.

Précisons que 1’évaluation environnementale visée
par la Loi canadienne sur l’évaluation environnementale

role other than assisting in the development of recom-

(2012) ne joue aucun role si ce n’est que faciliter 1’élabo-

mendations submitted to the Governor in Council so it

ration des recommandations soumises au gouverneur en

can consider the content of any decision statement and

conseil afin qu’il prenne en considération le contenu de

whether, overall, it should direct that a certificate approv-

toute déclaration et s’il doit donner instruction qu’un cer-

ing the project be issued.

This is a different role—a much attenuated role—from
the role played by environmental assessments under other
federal decision-making regimes. It is not for us to opine
on the appropriateness of the policy expressed and imple-
mented in this legislative scheme. Rather, we are to read
legislation as it is written.

Under this legislative scheme, the Governor in Council
alone is to determine whether the process of assembling,

tificat approuvant le projet soit délivré.

11 s’agit d’un role trés mince, différent du role joué par
les évaluations environnementales prévues dans d’autres
régimes décisionnels fédéraux. Il ne nous appartient pas
de nous prononcer sur le bien-fondé de la politique for-
mulée et mise en ceuvre dans ce régime législatif. Nous
devons plutét interpréter la loi telle qu’elle est rédigée.

En vertu de ce régime législatif, le gouverneur en
conseil seul peut déterminer si le processus de regroupe-

analyzing, assessing and studying is so deficient that the

ment, d’analyse, d’évaluation et d’étude est lacunaire au
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report submitted does not qualify as a “report” within the

point que le rapport ne se qualifie pas comme un « rap-

meaning of the legislation:

* In the case of the report or portion of the report setting
out the environmental assessment, subsection 29(3) of
the Canadian Environmental Assessment Act, 2012
provides that it is “final and conclusive”, but this is
“[s]ubject to sections 30 and 31”. Sections 30 and 31
provide for review of the report by the Governor in
Council and, if the Governor in Council so directs,
reconsideration and submission of a reconsideration
report by the Governor in Council.

* In the case of the report under section 52 of the
National Energy Board Act, subsection 52(11) of
the National Energy Board Act provides that it too
is “final and conclusive”, but this is “[s]ubject to
sections 53 and 54”. These sections empower the
Governor in Council to consider the report and de-
cide what to do with it.

In the matter before us, several parties brought appli-
cations for judicial review against the Report of the Joint
Review Panel. Within this legislative scheme, those ap-

plications for judicial review did not lie. No decisions

about legal or practical interests had been made. Under

this legislative scheme, as set out above, any deficiency in

port » au sens de la législation :

* Dans le cas d’un rapport ou de parties de rapport
concernant 1’évaluation environnementale, le para-
graphe 29(3) de la Loi canadienne sur [’évaluation
environnementale (2012) prévoit que celui-ci est
« définitif et sans appel », mais ceci « [s]ous réserve
des articles 30 et 31 ». Les articles 30 et 31 prévoient
que le gouverneur en conseil examine le rapport et,
s’il I’ordonne, un réexamen sera fait et un rapport de
réexamen lui sera soumis.

* Dans le cas d’un rapport établi au titre de I’article 52
de la Loi sur I’Office national de [’énergie, le para-
graphe 52(11) de la Loi sur [’Office national de
[’énergie prévoit que celui-ci est également « défini-
tif et sans appel », « [s]ous réserve des articles 53 et
54 » cependant. Ces articles habilitent le gouverneur
en conseil a examiner le rapport et a décider ce qu’il
faut en faire.

Dans le cas qui nous occupe, plusieurs parties ont
présenté des demandes de controle judiciaire a 1’égard
du rapport de la Commission d’examen conjoint. Dans
le cadre du régime législatif applicable en 1’espéce, ces
demandes de contrédle judiciaire n’étaient pas recevables.
Aucune décision sur des intéréts juridiques ou pratiques

the Report of the Joint Review Panel was to be considered
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n’avait été rendue. Selon le régime 1égislatif applicable

only by the Governor in Council, not this Court. It fol-
lows that these applications for judicial review should be
dismissed.

Under this legislative scheme, the National Energy

Board also does not really decide anything, except in a

en I’espéce, comme il a déja été mentionné, toute lacune

dans le rapport de la Commission d’examen conjoint

devait étre examinée uniquement par le gouverneur en

conseil et non par la Cour. Par conséquent, ces demandes
de contrdle judiciaire doivent étre rejetées.

Selon le régime législatif applicable en I’espéce, c¢’est

I’Office national de I’énergie qui prend officiellement

formal sense. After the Governor in Council decides
that a proposed project should be approved, it directs
the National Energy Board to issue a certificate, with or
without a decision statement. The National Energy Board

does not have an independent discretion to exercise or

an independent decision to make after the Governor in

la décision, méme si en fait il ne décide rien. Aprés que
le gouverneur en conseil a décidé qu’un projet proposé
devrait étre approuvé, il ordonne a 1’Office national de
I’énergie de délivrer un certificat, avec ou sans déclara-
tion. L’Office national de I’énergie n’a aucun pouvoir

discrétionnaire indépendant a exercer ni aucune déci-

Council has decided the matter. It simply does what the
Governor in Council has directed in its Order in Council.
[Underlining added.]

sion indépendante a prendre aprés que le gouverneur en

conseil a tranché 1’affaire. Il obéit tout simplement aux
directives formulées par le gouverneur en conseil dans
son décret. [Non souligné dans 1’original. ]

[174] Ayant résumé I’arrét Gitxaala, je considére main-
tenant les présumées erreurs.

[174] Having reviewed Gitxaala, I now turn to the as-
serted errors.
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2.  Was Gitxaala wrongly decided on this point?

(a) Did the Court err by stating that only “deci-
sions about legal or practical interests” are
judicially reviewable?

[175] Subsection 18.1(1) of the Federal Courts Act pro-
vides that an application for judicial review may be made
by “anyone directly affected by the matter in respect
of which relief is sought” (underlining added). In Air
Canada v. Toronto Port Authority, 2011 FCA 347, [2013]
3 F.C.R. 605, this Court considered the scope of subsec-
tion 18.1(1) as follows [at paragraphs 24, 28-29]:

Subsection 18.1(1) [as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5;
2002, c. 8, s. 27] of the Federal Courts Act provides that
an application for judicial review may be made by the
Attorney General of Canada or by anyone directly af-
fected by “the matter in respect of which relief is sought.”
A “matter” that can be subject of judicial review includes
not only a “decision or order”, but any matter in respect

2. La conclusion tirée par la Cour a ce sujet dans
I’arrét Gitxaala était-elle erronée?

a) La Cour a-t-elle erronément conclu que
seule la « décision sur des intéréts juridiques
ou pratiques » est susceptible de controle
judiciaire?

[175] Le paragraphe 18.1(1) de la Loi sur les Cours féde-
rales prévoit que la demande de contrdle judiciaire peut
étre présentée par « quiconque est directement touché par
I’objet de la demande » (non souligné dans 1’original).
Dans ’arrét Air Canada c. Administration portuaire de
Toronto, 2011 CAF 347, [2013] 3 R.C.F. 605, notre Cour
se penche sur la portée du paragraphe 18.1(1) [aux para-
graphes 24, 28 et 29] :

Le paragraphe 18.1(1) [édicté par L.C. 1990, ch. 8,
art. 5; 2002, ch. 8, art. 27] de la Loi sur les Cours féde-
rales énonce qu’une demande de contrdle judiciaire
peut étre présentée par le procureur général du Canada
ou par quiconque est « directement touché par 1’objet de
la demande ». La question qui peut faire 1’objet d’une
demande de contréle judiciaire ne comprend pas seu-

of which a remedy may be available under section 18

lement une « décision ou ordonnance », mais tout objet

[as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 4; 2002, c. 8, s. 26] of the

susceptible de donner droit & une réparation aux termes

Federal Courts Act. Krause v. Canada, [1999] 2 F.C. 476

de Darticle 18 [mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 4; 2002,

(C.A.). Subsection 18.1(3) [as enacted by S.C. 1990, c. 8,
s. 5; 2002, c. 8, s. 27] sheds further light on this, referring
to relief for an “act or thing,” a failure, refusal or delay to
do an “act or thing”, a “decision”, an “order” and a “pro-
ceeding”. Finally, the rules that govern applications for
judicial review apply to “applications for judicial review
of administrative action”, not just applications for judi-
cial review of “decisions or orders”: rule 300 [as am. by
SOR/2002-417, s. 18(E); 2004-283, s. 37] of the Federal
Courts Rules [SOR/98-106, . 1 (as am. idem, s. 2)].

The jurisprudence recognizes many situations where,
by its nature or substance, an administrative body’s con-
duct does not trigger rights to bring a judicial review.

ch. 8, art. 26] de la Loi sur les Cours fédérales : Krause c.
Canada, [1999] 2 C.F. 476 (C.A.). Le paragraphe 18.1(3)
[édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5; 2002, ch. 8, art. 27]
apporte d’autres précisions a ce sujet, indiquant que la
Cour peut accorder une réparation a 1’égard d’un « acte »,
de I’omission ou du refus d’accomplir un « acte », ou du
retard mis a exécuter un « acte », une « décision », une
« ordonnance » et une « procédure ». Enfin, les regles qui
régissent les demandes de contrdle judiciaire s’appliquent
aux « demandes de contrdle judiciaire de mesures admi-
nistratives », et non pas aux seules demandes de contrdle
judiciaire de « décisions ou ordonnances » : régle 300
[mod. par DORS/2002-417, art. 18(A); 2004-281, art. 37]
des Régles des Cours fédérales [DORS/98-106, régle 1
(mod., idem, art. 2)].

[...]

La jurisprudence reconnait qu’il y a de nombreuses
situations o, en raison de sa nature ou de son caractere, la_
conduite d’un organisme administratif ne fait pas naitre le
droit de présenter une demande de contrdle judiciaire.
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One such situation is where the conduct attacked in an
application for judicial review fails to affect legal rights,

Une de ces situations est celle ou la conduite atta-
quée dans une demande de contrdle judiciaire n’a pas

impose legal obligations, or cause prejudicial effects:
Irving Shipbuilding Inc. v. Canada (Attorney General),
2009 FCA 116, [2010] 2 F.C.R. 488; Democracy Watch v.
Conflict of Interest and Ethics Commission, 2009 FCA 15,
86 Admin. L.R. (4th) 149. [Underlining added.]

[176] To similar effect, in Democracy Watch v. Conflict
of Interest and Ethics Commissioner, 2009 FCA 15, 387
N.R. 365, the Court wrote, at paragraph 10, that when
“administrative action does not affect an applicant’s rights
or carry legal consequences, it is not amenable to judicial
review”.

[177] On the basis of these authorities, the City of
Vancouver, supported by the City of Burnaby and
Raincoast and Living Oceans, argues that this Court
erred by writing in paragraph 125 in Gitxaala that only
“decisions about legal or practical interests” are review-
able. The Court is said to have overlooked the estab-
lished jurisprudence to the effect that “matter” as used
in subsection 18.1(1) denotes a broader category than
merely decisions.

[178] In my view, when the Court’s analysis in Gitxaala
is read in its entirety no such statement was made and no
such error was made.

[179] In Gitxaala, the Court found that the only ac-
tion to carry legal consequences was the decision of the
Governor in Council. The environmental assessment
conducted by the Joint Review Panel under the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012 did not affect legal
rights or carry legal consequences. Instead, the assess-
ment played “no role other than assisting in the develop-
ment of recommendations submitted to the Governor in
Council” (reasons [Gitxaala], paragraph 122). The same
could be said of the balance of the report prepared pur-
suant to the requirements of the National Energy Board
Act.

pour effet de porter atteinte a des droits, d’imposer des
obligations juridiques ni d’entrainer des effets préjudi-
ciables : Irving Shipbuilding Inc. c. Canada (Procureur
geénéral), 2009 CAF 116, [2010] 2 R.C.F. 488; Démocratie
en surveillance c. Canada (Commissaire aux conflits d’in-
téréts et a l’éthique), 2009 CAF 15. [Non souligné dans
I’original.]

[176] Dans la méme veine, dans I’arrét Démocratie en
surveillance c. Commissaire aux conflits d’intéréts et a
[’éthique, 2009 CAF 15, la Cour écrit, au paragraphe 10,
que les « actes administratifs qui ne portent pas atteinte
aux droits des demandeurs ou n’entrainent pas de consé-
quences juridiques ne peuvent faire 1’objet d’un contrdle
judiciaire ».

[177] Sur le fondement de ces précédents, Vancouver,
appuyée par Burnaby, Raincoast et Living Oceans,
affirme que notre Cour a commis une erreur en écri-
vant au paragraphe 125 de l’arrét Gitxaala que seule la
« décision sur des intéréts juridiques ou pratiques » est
susceptible de controle. Elle fait valoir que la Cour n’a
pas tenu compte de la jurisprudence établie selon laquelle
I’« objet » dont il est question au paragraphe 18.1(1) ne
s’entend pas seulement de décisions.

[178] A mon avis, a la lumiére de I’analyse entiére dans
I’arrét Gitxaala, on constate que la Cour n’a pas fait pa-
reille affirmation et n’a pas commis 1’erreur reprochée.

[179] Dans l’arrét Gitxaala, la Cour conclut que le
seul acte qui entraine des conséquences juridiques est
la décision du gouverneur en conseil. L’évaluation en-
vironnementale effectuée par la commission d’examen
conjoint sous le régime de la Loi canadienne sur I’éva-
luation environnementale (2012) n’avait pas d’incidence
sur des intéréts juridiques et n’entrainait pas de consé-
quences juridiques. Au contraire, I’évaluation ne jouait
« aucun rdle si ce n’est que faciliter 1’¢laboration des
recommandations soumises au gouverneur en conseil »
(motifs [Gitxaala], paragraphe 122). On pourrait en dire
autant du reste du rapport préparé sous le régime de la
Loi sur I’Office national de I’énergie.
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[180] Put another way, on the basis of the legislative
scheme enacted by Parliament, the report of the Joint
Review Panel constituted a set of recommendations to
the Governor in Council that lacked any independent le-
gal or practical effect. It followed that judicial review did
not lie from it.

[181] Both the determination about the effect of the re-
port of the Joint Review Panel and the conclusion that
it was not justiciable were wholly consistent with 4ir
Canada and Democracy Watch. It was therefore unnec-
essary for the Court to expressly deal with these deci-
sions, or with subsection 18.1(1).

[182] To complete this analysis, I note that the City of
Vancouver also argues that it was prejudiced because the
report of the National Energy Board did not comply with
section 19 of the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012 and because the Board’s process was un-
fair. However, any detrimental effects upon the City of
Vancouver could have been remedied through a challenge
to the decision of the Governor in Council; the City has
not asserted that it suffered any prejudice in the interval
between the issuance of the Board’s report and the issu-
ance of the Order in Council by the Governor in Council.

(b) Forestethics Advocacy v. Canada (Attorney
General)

[183] In this decision [Forestethics Advocacy v. Canada
(Attorney General), 2014 FCA 71], a single Judge of
this Court decided whether this Court or the Federal
Court had jurisdiction to entertain applications for ju-
dicial review brought in respect of the Report of the
Joint Review Panel for the Enbridge Northern Gateway
Project. Justice Sharlow found jurisdiction to lie in this
Court. The City of Vancouver argues that implicit in
this decision is the conclusion the reports prepared by
joint review panels under the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012 are judicially reviewable.

[184] I respectfully disagree. At issue in Forestethics
was the proper interpretation of section 28 of the Federal

[180] Autrement dit, compte tenu du régime législatif
mis en place par le Iégislateur, le rapport de la commis-
sion d’examen conjoint constituait un ensemble de re-
commandations faites au gouverneur en conseil dénuées
d’effet juridique indépendant ou pratique. Il s’ensuivait
que ce document n’était pas susceptible de controle
judiciaire.

[181] La conclusion sur les conséquences du rapport de
la commission d’examen conjoint et celle selon laquelle
il ne pouvait pas étre attaqué en justice étaient tout a fait
conformes aux arréts Air Canada et Démocratie en sur-
veillance. En conséquence, point n’était besoin que la
Cour examine ces décisions ou le paragraphe 18.1(1).

[182] Pour terminer I’analyse, ajoutons que Vancouver
fait aussi valoir qu’elle a subi un préjudice parce que le
rapport de I’Office national de I’énergie ne respectait pas
I’article 19 de la Loi canadienne sur [’évaluation envi-
ronnementale (2012) et que le processus de I’Office était
inéquitable. Toutefois, Vancouver aurait pu demander
réparation pour tout effet préjudiciable subi en attaquant
la décision du gouverneur en conseil; la Ville n’a pas
soutenu avoir subi un préjudice entre la date de la publi-
cation du rapport de I’Office et la prise du décret par le
gouverneur en conseil.

b) Forestethics Advocacy c. Canada (Procureur
général)

[183] Dans cet arrét [Forestethics Advocacy c. Canada
(Procureur général), 2004 CAF 71], une juge de notre
Cour siégeant seule a tranché la question de savoir qui,
de notre Cour ou de la Cour fédérale, avait compétence
pour instruire des demandes de contrdle judiciaire vi-
sant le rapport de la commission d’examen conjoint sur
le projet Northern Gateway d’Enbridge. Selon la juge
Sharlow, cette compétence ressortissait a notre Cour.
Vancouver fait valoir qu’il se dégage implicitement de
cette décision que les rapports préparés par des commis-
sions d’examen conjoint sous le régime de la Loi cana-
dienne sur l’évaluation environnementale (2012) sont
susceptibles de contrdle judiciaire.

[184] Je ne suis pas d’accord. L’affaire Forestethics
intéressait I’interprétation qu’il convenait de donner a
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Courts Act. The Court made no finding about whether
the report is amenable to judicial review—its only find-
ing was that the propriety of the report (which would in-
clude whether it was amenable to judicial review) was a
matter for this Court, not the Federal Court.

(¢) The jurisprudence which reviewed environ-
mental assessment reports

[185] The City of Vancouver also points to jurisprudence
in which environmental assessment reports prepared by
joint review panels were judicially reviewed, and argues
that this Court erred by failing to deal with this jurispru-
dence. The authorities relied upon by Vancouver are:
Alberta Wilderness Assn. v. Cardinal River Coals Ltd.,
[1999] 3 F.C. 425, (1999), 15 Admin. L.R. (3d) 25 (T.D.);
Friends of the West Country Assn. v. Canada (Minister of
Fisheries and Oceans), [2000] 2 F.C. 263, (1999), 169
F.T.R. 298 (C.A.); Pembina Institute for Appropriate
Development v. Canada (Attorney General), 2008 FC 302,
80 Admin. L.R. (4th) 74; Grand Riverkeeper, Labrador
Inc. v. Canada (Attorney General), 2012 FC 1520, 422
F.T.R. 299; and, Greenpeace Canada v. Canada (Attorney
General), 2014 FC 463, 455 F.T.R. 1, revd on appeal,
2015 FCA 186,475 N.R. 247.

[186] All of these authorities predate Gitxaala. They do
not deal with the “complete code” of legislation that was
before the Court in Gitxaala. But, more importantly, in
none of these decisions was the availability of judicial
review put in issue—this availability was assumed. In
Gitxaala the Court reviewed the legislative scheme and
explained why the report of the Joint Review Panel was
not justiciable. The Court did not err by failing to refer to
case law that had not considered this issue.

(d) The reference to inapplicable provisions of
the Canadian Environmental Assessment Act,
2012

[187] The City of Vancouver also argues that Gitxaala
is distinguishable because it dealt with section 38 of

I’article 28 de la Loi sur les Cours fédérales. La Cour
ne s’est pas prononcée sur la possibilité de demander le
contréle judiciaire du rapport—sa seule conclusion était
que I’examen du bien-fondé du rapport (et partant la
question de savoir s’il est susceptible de contrdle judi-
ciaire) relevait de notre Cour, et non de la Cour fédérale.

¢) Les précédents dans lesquels des rapports
d’évaluation environnementale sont examinés

[185] Vancouver invoque aussi des affaires ou les rap-
ports d’évaluation environnementale préparés par des
commissions d’examen conjoint ont fait I’objet d’un
contréle judiciaire, et soutient que notre Cour a commis
une erreur en ne tenant pas compte de cette jurisprudence.
Les précédents invoqués par Vancouver sont les sui-
vants : Alberta Wilderness Assn. c¢. Cardinal River Coals
Ltd., [1999] 3 C.F. 425, 1999 CanLII 7908 (1 inst.);
Friends of the West Country Assn. c. Canada (Ministre des
Péches et Océans), [2000] 2 C.F. 263, 1999 CanLlII 9379
(C.A)); Pembina Institute for Appropriate Development
c. Canada (Procureur général), 2008 CF 302; Grand
Riverkeeper, Labrador Inc. c. Canada (Procureur géné-
ral), 2012 CF 1520; Greenpeace Canada c. Canada
(Procureur général), 2014 CF 463, inf. en appel, 2015
CAF 186.

[186] Toutes ces décisions ont été rendues avant 1’arrét
Gitxaala. Elles ne portent pas sur le « code complet »
de législation examiné par la Cour dans I’arrét Gitxaala.
Point plus important encore, dans aucune d’elles la pos-
sibilité de recourir a un contréle judiciaire n’avait été
remise en question—on présumait ce recours possible.
Dans I’arrét Gitxaala, notre Cour a examiné le régime
1égislatif et expliqué pourquoi le rapport de la commis-
sion d’examen conjoint n’était pas susceptible de recours
devant les tribunaux. La Cour n’a pas commis d’erreur
en ne renvoyant pas a des précédents qui ne portaient pas
sur cette question.

d) Le renvoi a des dispositions inapplicables de
la Loi canadienne sur I’évaluation environ-
nementale (2012)

[187] Vancouver fait aussi valoir qu’on peut faire une
distinction entre ’affaire Gitxaala et celle qui nous
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the Canadian Environmental Assessment Act, 2012,
a provision that has no application to the process at is-
sue here. The City also notes that Gitxaala, at para-
graph 124, referred to sections 30 and 31 of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012. These sections are
said not to apply to the Joint Review Panel at issue in
Gitxaala.

[188] I accept that pursuant to subsection 126(1) of the
Canadian Environmental Assessment Act, 2012 the envi-
ronmental assessment of the Northern Gateway project
(at issue in Gitxaala) was continued under the process es-
tablished under the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012. Subsection 126(1) specified that such contin-
uation was to be as if the assessment had been referred
to a review panel under section 38 of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012, and that the Joint
Review Panel which continued the environmental assess-
ment was considered to have been established under sec-
tion 40 of the Canadian Environmental Assessment Act,
2012.

[189] It followed that sections 29 through 31 of the
Canadian Environmental Assessment Act, 2012 did not
apply to the Northern Gateway project, and ought not
to have been referenced by the Court in Gitxaala in its
analysis of the legislative scheme.

[190] This said, the question that arises is whether these
references were material to the Court’s analysis. To as-
sess the materiality, if any, of this error I begin by review-
ing the content of the provisions said to be erroneously
referred to in Gitxaala.

[191] Section 29 of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012, discussed above at paragraph 62,
requires a responsible authority to ensure that its envi-
ronmental assessment report sets out its recommendation
to the Governor in Council concerning the decision the
Governor in Council must make under paragraph 31(1)(a)
of the Canadian Environmental Assessment Act, 2012.
Section 30 allows the Governor in Council to refer any
recommendation made by a responsible authority back to
the responsible authority for reconsideration. Section 31

occupe : Gitxaala portait sur ’article 38 de la Loi cana-
dienne sur l’évaluation environnementale (2012), dis-
position qui ne s’applique pas au processus en cause en
I’espéce. La Ville soutient en outre que la Cour men-
tionne, au paragraphe 124 de ses motifs, les articles 30 et
31 de la Loi canadienne sur I’évaluation environnemen-
tale (2012). Ces articles ne s’appliqueraient pas a la com-
mission d’examen conjoint en cause dans 1’arrét Gitxaala.

[188] J’admets que I’évaluation environnementale du
projet Northern Gateway (en cause dans ’arrét Gitxaala)
s’est achevée sous le régime du paragraphe 126(1) de la
Loi canadienne sur l’évaluation environnementale (2012)
et du processus prévu par cette loi. Le paragraphe 126(1)
précise que ’achévement de 1I’examen se fait comme si
I’évaluation avait été renvoyée, conformément a 1’ar-
ticle 38 de la Loi canadienne sur [’évaluation environ-
nementale (2012), pour examen par une commission, et
que la commission d’examen conjoint qui a achevé I’éva-
luation était réputée avoir été constituée en vertu de I’ar-
ticle 40 de cette loi.

[189] Par conséquent, les paragraphes 29 a 31 de la Loi
canadienne sur l’évaluation environnementale (2012) ne
s’appliquaient pas au projet Northern Gateway et, dans
I’arrét Gitxaala, la Cour ne devait pas y renvoyer dans
son analyse du régime législatif.

[190] Cela dit, la question qui se pose est de savoir si
ces renvois se révélaient importants pour I’analyse de la
Cour. Pour évaluer I’'importance de cette erreur, je com-
mence par examiner la substance des dispositions aux-
quelles la Cour aurait erronément renvoyé dans 1’arrét
Gitxaala.

[191] L’article 29 de la Loi canadienne sur l’évalua-
tion environnementale (2012), que nous examinons au
paragraphe 62, exige que I’autorité responsable veille
a ce que figure dans le rapport d’évaluation environ-
nementale sa recommandation a 1’égard de la décision
que doit prendre le gouverneur en conseil au titre de
I’alinéa 31(1)a) de la Loi canadienne sur [’évaluation
environnementale (2012). Larticle 30 habilite le gou-
verneur en conseil a renvoyer toute recommandation
a l’autorité responsable pour réexamen. L’article 31
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sets out the options available to the Governor in Council
after it receives a report from a responsible authority.
Paragraph 31(1)(a), discussed at paragraph 67 above, sets
out the three choices available to the Governor in Council
with respect to its assessment of the likelihood that a
project will cause significant adverse environmental ef-
fects and, if so, whether such effects can be justified.

[192] These provisions, without doubt, do apply to the
Project at issue in these proceedings. Therefore, the Project
is to be assessed under the legislative scheme analyzed in
Gitxaala. 1t follows that Gitxaala cannot be meaningfully
distinguished.

[193] As to the effect, if any, of the erroneous refer-
ences in Gitxaala, the statutory framework applicable
to the Northern Gateway project originated in three
sources: the National Energy Board Act; the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012; and, transitional
provisions found in section 104 of the Jobs, Growth and
Long-Term Prosperity Act, S.C. 2012, c. 19 (Jobs Act).

[194] Provisions relevant to the present analysis are:

*  subsection 104(3) of the Jobs Act which required
the Joint Review Panel to set out in its report an
environmental assessment prepared under the
Canadian Environmental Assessment Act, 2012,

*  subsection 126(1) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012 which continued the envi-
ronmental assessment under the process estab-
lished under that Act; and,

e paragraph 104(4)(a) of the Jobs Act which made
the Governor in Council the decision maker un-
der section 52 of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012 (thus, it was for the Governor
in Council to determine if the Project was likely
to cause significant adverse environmental effects
and, if so, whether such effects could be justified).

énonce les options dont dispose le gouverneur en conseil
aprés avoir regu le rapport de 1’autorité responsable.
L’alinéa 31(1)a), dont nous traitons au paragraphe 67,
prévoit les trois possibilités qui s offrent au gouverneur
en conseil, a savoir décider que la réalisation du projet
est susceptible d’entrainer des effets environnementaux
négatifs et importants ou ne 1’est pas et, si ¢’est le cas, si
de tels effets sont justifiables.

[192] Il ne fait aucun doute que ces dispositions s’ap-
pliquent au projet en cause en 1’espéce. Par conséquent,
le projet doit étre évalué au regard du régime 1égislatif
analysé dans ’arrét Gitrvaala. 11 s’ensuit qu’on ne peut
établir de distinction utile avec cette affaire.

[193] En ce qui concerne I’effet, s’il en est, des ren-
vois erronés dans ’arrét Gitxaala, le régime législatif
applicable au projet Northern Gateway découle de trois
sources : la Loi sur I'Office national de [’énergie; la Loi
canadienne sur l'évaluation environnementale (2012); les
dispositions transitoires prévues a ’article 104 de la Loi
sur l’emploi, la croissance et la prospérité durable, L.C.
2012, ch. 19 (la Loi sur I’emploi).

[194] Les dispositions pertinentes pour la présente ana-
lyse sont :

* le paragraphe 104(3) de la Loi sur I’emploi, aux
termes duquel la commission d’examen conjoint
assortit son rapport de 1’évaluation environne-
mentale préparée conformément a la Loi cana-
dienne sur [’évaluation environnementale (2012);

e le paragraphe 126(1) de la Loi canadienne sur
[’évaluation environnementale (2012), qui prévoit
I’achévement de I’évaluation environnementale
sous le régime de cette loi;

e l’alinéa 104(4)a) de la Loi sur I’emploi qui dé-
signe le gouverneur en conseil comme le déci-
deur visé a l’article 52 de la Loi canadienne sur
["évaluation environnementale (2012) (ainsi, il
appartenait au gouverneur en conseil de décider
si le projet était susceptible d’entrainer des effets
environnementaux négatifs et importants et, le cas
¢échéant, si ces effets ¢taient justifiables).
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[195] These provisions are to the same effect as sec-
tions 29 and 31 of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012. 1 dismiss the relevance of sec-
tion 30 to this analysis because it had no application to
the environmental assessment under review in Gitxaala.
Further, and more importantly, section 30 played no sig-
nificant role in the Court’s analysis.

[196] It follows that the analysis in Gitxaala was based
upon a proper understanding of the legislative scheme,
notwithstanding the Court’s reference to sections 29 and
31 of the Canadian Environmental Assessment Act, 2012
instead of the applicable provisions.

[197] Put another way, the error was in no way material
to the Court’s analysis of the respective roles of the Joint
Review Panel, which prepared the report to the Governor
in Council, and the Governor in Council, which received
the panel’s recommendations and made the decisions re-
quired under the legislative scheme.

[198] Indeed, the technical nature of the erroneous ref-
erences was acknowledged by Raincoast in its appli-
cation for leave to appeal the Gitxaala decision to the
Supreme Court of Canada. At paragraph 49 of its mem-
orandum of argument it described the Court’s error to be
“technical in nature” (Trans Mountain’s Compendium,
Vol. 2, tab 35). To the same effect, Vancouver does not
argue that the Court’s error was material to its analysis.
Vancouver simply notes the error in footnote 118 of its
memorandum of fact and law.

[199] Accordingly, I see no error in the Gitxaala deci-
sion that merits departing from its analysis.

(e) Gitxaala thwarts review of the decision of
the National Energy Board

[200] Finally, Vancouver argues that subsection 54(1) of
the National Energy Board Act and subsection 31(1) of
the Canadian Environmental Assessment Act, 2012 both
make the Board’s report a prerequisite to the decision of

[195] Ces dispositions ont le méme effet que les ar-
ticles 29 et 31 de la Loi canadienne sur I'évaluation envi-
ronnementale (2012). Je n’estime pas que Iarticle 30 est
pertinent pour la présente analyse parce qu’il ne s’appli-
quait pas a I’évaluation environnementale examinée dans
I’arrét Gitxaala. En outre, et fait plus important, 1’ar-
ticle 30 n’a joué aucun réle important dans I’analyse de la
Cour.

[196] En conséquence, I’analyse dans ’arrét Gitxaala
reposait sur une bonne compréhension du régime 1égis-
latif, méme si la Cour a renvoyé aux articles 29 et 31
de la Loi canadienne sur [’évaluation environnementale
(2012) plutét qu’aux dispositions applicables.

[197] Autrement dit, I’erreur n’était aucunement impor-
tante pour I’analyse de la Cour quant aux roles respectifs
de la commission d’examen conjoint, qui a établi le rap-
port et I’a remis au gouverneur en conseil, et du gou-
verneur en conseil, qui a regu les recommandations de
la commission et a pris les décisions qu’exige le régime
législatif.

[198] En effet, Raincoast, dans sa demande d’autori-
sation d’appel présentée a la Cour supréme du Canada
a I’égard de I’arrét Gitxaala, a reconnu que les renvois
erronés ne touchaient que la forme. Au paragraphe 49
de son mémoire, elle a décrit I’erreur de la Cour comme
étant de [TRADUCTION] « de forme » (compendium de
Trans Mountain, vol. 2, onglet 35). Dans la méme veine,
Vancouver ne fait pas valoir que I’erreur de la Cour était
importante quant a son analyse; elle I’a simplement men-
tionnée dans la note de bas de page 118 de son mémoire
des faits et du droit.

[199] Par conséquent, je ne discerne aucune erreur dans
I’arrét Gitxaala qui serait susceptible de justifier que I’on
s’écarte de I’analyse qui y est exposée.

e) L’arrét Gitxaala empéche le controle de la
décision de I’Office national de 1’énergie

[200] Enfin, Vancouver soutient qu’aux termes du para-
graphe 54(1) de la Loi sur 'Office national de [’éner-
gie et du paragraphe 31(1) de la Loi canadienne sur
[’évaluation environnementale (2012), la décision du
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the Governor in Council. As the Governor in Council is
not an adjudicative body, meaningful review must come
in the form of judicial review of the report of the Board.
The decision in Gitxaala thwarts such review.

[201] I respectfully disagree. As this Court noted in
Gitxaala at paragraph 125, the Governor in Council is
required to consider any deficiency in the report submit-
ted to it. The decision of the Governor in Council is then
subject to review by this Court under section 55 of the
National Energy Board Act. The Court must be satisfied
that the decision of the Governor in Council is lawful,
reasonable and constitutionally valid. If the decision
of the Governor in Council is based upon a materially
flawed report the decision may be set aside on that ba-
sis. Put another way, under the legislation the Governor
in Council can act only if it has a “report” before it; a
materially deficient report, such as one that falls short of
legislative standards, is not such a report. In this context
the Board’s report may be reviewed to ensure that it was
a “report” that the Governor in Council could rely upon.
The report is not immune from review by this Court and
the Supreme Court.

(f) Conclusion on whether the report of the
National Energy Board is amenable to judi-
cial review

[202] For these reasons, I have concluded that the report
of the National Energy Board is not justiciable. It fol-
lows that I would dismiss the six applications for judicial
review which challenge that report. In the circumstance
where the arguments about justiciability played a small
part in the hearing, I would not award costs in respect of
these six applications.

[203] As the City of Vancouver did not seek and ob-
tain leave to challenge the Order in Council, it follows
that the City is precluded from challenging the Order in
Council.

gouverneur en conseil est subordonnée au dépot d’un
rapport par I’Office. Comme le gouverneur en conseil
n’est pas un organisme juridictionnel, le seul contréle
véritable possible doit porter sur le rapport de 1’Office.
Or, ’arrét Gitxaala I’interdit.

[201] Je ne suis pas de cet avis. Comme notre Cour le
fait remarquer au paragraphe 125 de ses motifs dans I’ar-
rét Gitxaala, il incombe au gouverneur en conseil d’exa-
miner toute lacune dans le rapport qui lui est présenté.
La décision du gouverneur en conseil peut ensuite faire
I’objet d’un contréle judiciaire par notre Cour en appli-
cation de I’article 55 de la Loi sur I’Office national de
[’énergie. La Cour doit étre convaincue que la décision
du gouverneur en conseil est conforme a la loi, raison-
nable et constitutionnelle. Si la décision du gouverneur en
conseil repose sur un rapport qui comporte d’importantes
lacunes, elle peut étre annulée pour ce motif. Autrement
dit, aux termes de la loi, le gouverneur en conseil ne peut
agir que s’il dispose d’un « rapport ». Or, un rapport qui
comporte des lacunes importantes, par exemple s’il ne
répond pas aux normes législatives, ne constitue pas un
tel rapport. Dans ce contexte, on peut contrdler le rapport
de I’Office pour vérifier qu’il s’agit d’un « rapport » sur
lequel le gouverneur en conseil peut a bon droit fonder
sa décision. Le rapport n’est pas a I’abri d’un contrdle de
notre Cour et de la Cour supréme.

f) Conclusion : le rapport de 1’Office national
de I’énergie est-il susceptible de controle
judiciaire?

[202] Pour ces motifs, je conclus que le rapport de
I’Office national de 1’énergie n’est pas susceptible de
contrdle. Je rejetterais donc les six demandes de contrdle
judiciaire du rapport. Etant donné que les arguments a ce
sujet ont pris peu de temps a I’audience, je n’adjuge pas
de dépens dans ce cas.

[203] Comme Vancouver n’a ni sollicité ni obtenu I’au-
torisation de faire controler le décret, elle n’est pas auto-
risée a en demander le controle.
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C. Should the decision of the Governor in Council be
set aside on administrative law grounds?

1. The standard of review to be applied to the de-
cision of the Governor in Council

[204] In Gitxaala, when considering the standard of
review to be applied to the decision of the Governor
in Council, the Court wrote that it was not legally per-
missible to adopt a “one-size-fits-all” approach to any
particular administrative decision maker. Rather, the
standard of review must be assessed in light of the rel-
evant legislative provisions, the structure of the legisla-
tion and the overall purpose of the legislation (Gitxaala,
paragraph 137).

[205] Tagree. Particularly in the present case it is neces-
sary to draw a distinction between the standard of review
applied to what I will refer to as the administrative law
components of the Governor in Council’s decision and
that applied to the constitutional component which re-
quired the Governor in Council to consider the adequacy
of the process of consultation and, if necessary, accom-
modation. This is an approach accepted and urged by the
parties.

(a) The administrative law components of the
decision

[206] In Gitxaala, the Court conducted a lengthy stan-
dard of review analysis (Gitxaala, paragraphs 128—155)
and concluded that, because the Governor in Council’s de-
cision was a discretionary decision founded on the widest
considerations of policy and public interest, the standard
of review was reasonableness (Gitxaala, paragraph 145).

[207] Canada, Trans Mountain and the Attorney General
of Alberta submit that Gitxaala was correctly decided on
this point.

[208] Tsleil-Waututh, Raincoast and Living Oceans
submit that the governing authority is not Gitxaala, but
rather is the earlier decision of this Court in Council of

C. La décision du gouverneur en conseil devrait-clle
étre annulée pour des motifs de droit administratif?

1. Lanorme de contrdle applicable a la décision
du gouverneur en conseil

[204] Dans I’arrét Gitxaala, lorsqu’elle s’est penchée
sur la norme de contréle a appliquer a la décision du gou-
verneur en conseil, la Cour écrit qu’il n’est pas légale-
ment possible d’adopter « une approche universelle » a
I’égard de tout décideur. Il faut plutdt, pour déterminer
la norme de contréle qui s’applique, tenir compte des
dispositions législatives pertinentes, de la structure de la
loi et des objectifs généraux visés par la loi (Gitxaala,
paragraphe 137).

[205] Je suis d’accord. Dans la présente affaire tout par-
ticuliérement, il est nécessaire de faire une distinction
entre la norme de contrdle qu’il convient d’appliquer a
ce que j’appellerais le volet de la décision du gouver-
neur en conseil relevant du droit administratif et celle a
appliquer au volet constitutionnel de la décision, qui exi-
geait que le gouverneur en conseil examine la qualité du
processus de consultation et, si nécessaire, les mesures
d’accommodement. C’est I’approche acceptée et préco-
nisée par les parties.

a) Le volet de la décision relevant du droit
administratif

[206] Dans I’arrét Gitxaala, aprés une longue analyse de
la norme de contrdle (Gitxaala, paragraphes 128 a 155),
la Cour conclut que la norme de controle applicable est
celle de la décision raisonnable, étant donné que la déci-
sion du gouverneur en conseil était une décision discré-
tionnaire fondée sur des considérations d’ordre politique
et d’intérét public les plus larges possible (Gitxaala,
paragraphe 145).

[207] Selon le Canada, Trans Mountain et le procureur
général de 1’Alberta, la Cour a correctement tranché
cette question dans 1’arrét Gitxaala.

[208] Les Tsleil-Waututh, Raincoast et Living Oceans
font valoir que ’arrét de principe est non pas ’arrét
Gitxaala, mais une décision antérieure de notre Cour, soit
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the Innu of Ekuanitshit v. Canada (Attorney General),
2014 FCA 189, 376 D.L.R. (4th) 348. In this case the
Court found the reasonableness standard of review ap-
plied to a decision of the Governor in Council approving
the federal government’s response to a report of a joint re-
view panel prepared under the now repealed [S.C. 2012,
c. 19, s. 66] Canadian Environmental Assessment Act,
S.C. 1992, c. 37 (Canadian Environmental Assessment
Act, 1992). The Court rejected the submission that the
correctness standard applied to the question of whether
the Governor in Council and the responsible author-
ities had respected the requirements of the Canadian
Environmental Assessment Act, 1992 before making their
decisions under subsections 37(1) and 37(1.1) of that Act.
Under these provisions the Governor in Council and the
responsible authorities were required to review the report
of the joint review panel and determine whether the proj-
ect at issue was justified despite its adverse environmen-
tal effects.

[209] This said, while deference was owed to deci-
sions made pursuant to subsections 37(1) and 37(1.1),
the Court wrote that “a reviewing court must ensure that
the exercise of power delegated by Parliament remains
within the bounds established by the statutory scheme”
(Innu of Ekuanitshit, paragraph 44).

[210] To the submission that /nnu of Ekuanitshit is the
governing authority, Tsleil-Waututh adds two additional
points: first and, in any event, the “margin of apprecia-
tion” approach followed in Gitxaala is no longer good
law; and, second, issues of procedural fairness are to be
reviewed on the standard of correctness. Tsleil-Waututh’s
additional submissions are adopted by the City of
Burnaby.

[211] T see no inconsistency between the Innu of
FEkuanitshit and Gitxaala for the following reasons.

[212] First, the Court in Gitxaala acknowledged that it
was bound by Innu of Ekuanitshit. However, because of
the very different legislative scheme at issue in Gitxaala,
the earlier decision did not satisfactorily determine the
standard of review to be applied to the decision of the

Conseil des Innus de Ekuanitshit c. Canada (Procureur
géneral), 2014 CAF 189. Dans cette affaire, la Cour
conclut que la norme de contréle de la décision raison-
nable s’applique a la décision du gouverneur en conseil
d’approuver la réponse du gouvernement fédéral a un
rapport d’une commission d’examen conjoint préparé
sous le régime de la Loi canadienne sur l’évaluation en-
vironnementale, L.C. 1992, ch. 37 (LCEE), maintenant
abrogée [L.C. 2012, ch. 19, art. 66]. La Cour y rejette la
prétention selon laquelle la norme de la décision correcte
s’applique a la question de savoir si le gouverneur en
conseil et les autorités responsables avaient respecté les
exigences de la LCEE avant de prendre leurs décisions
en vertu des paragraphes 37(1) et 37(1.1) de cette loi.
Aux termes de ces dispositions, le gouverneur en conseil
et les autorités responsables devaient examiner le rapport
de la commission d’examen conjoint et décider si le pro-
jet en cause était justifié malgré les effets environnemen-
taux négatifs.

[209] Cela dit, méme si la déférence s’ imposait a I’égard
des décisions prises en vertu des paragraphes 37(1) et
37(1.1), la Cour écrit que « la cour de révision doit s’as-
surer que 1’exercice du pouvoir délégué par le Parlement
demeure a I’intérieur des limites prévues par le régime
1égislatif » (Innus de Ekuanitshit, paragraphe 44).

[210] A leur prétention selon laquelle la décision de
principe est 1’arrét Innus de Ekuanitshit, les Tsleil-
Waututh ajoutent, en premier lieu, que 1’approche fon-
dée sur la « marge d’appréciation » suivie dans 1’arrét
Gitxaala ne fait de toute fagon plus jurisprudence et, en
second lieu, que les questions relatives a I’équité procé-
durale sont assujetties a la norme de la décision correcte.
Burnaby souscrit a ces observations additionnelles des
Tsleil-Waututh.

[211] Pour les motifs suivants, je ne vois aucune in-
compatibilité entre les arréts Innus de Ekuanitshit et
Gitxaala.

[212] Premierement, dans I’arrét Gitxaala, la Cour re-
connait étre liée par 1’arrét Innus de Ekuanitshit. Or, en
raison du régime législatif trés différent en cause dans
Gitxaala, I’arrét précédent ne tranchait pas de fagon sa-
tisfaisante la question de la norme de controle applicable
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Governor in Council at issue in Gitxaala (Gitxaala, para-
graph 136). This Court did not doubt the correctness of
Innu of Ekuanitshit or purport to overturn it.

[213] Second, in each case the Court determined the
standard of review to be applied to the decision of the
Governor in Council was reasonableness. It was within
the reasonableness standard that the Court found in Innu
of Ekuanitshit that the Governor in Council’s decision
must still be made within the bounds of the statutory
scheme.

[214] Third, and finally, the conclusion in /nnu of
Ekuanitshit that a reviewing court must ensure that the
Governor in Council’s decision was exercised “within
the bounds established by the statutory scheme” (Innu
of Ekuanitshit, paragraph 44) is consistent with the re-
quirement in Gitxaala that the Governor in Council
must determine and be satisfied that the Board’s process
and assessment complied with the legislative require-
ments, so that the Board’s report qualified as a proper
prerequisite to the decision of the Governor in Council.
Then, it is for this Court to be satisfied that the decision
of the Governor in Council was lawful, reasonable and
constitutionally valid. To be lawful and reasonable the
Governor in Council must comply with the purview and
rationale of the legislative scheme.

[215] Reasonableness review requires a court to assess
whether the decision under review falls within a range of
possible, acceptable outcomes which are defensible on
the facts and the law (Dunsmuir v. New Brunswick, 2008
SCC9,[2008] 1 S.C.R. 190, at paragraph 47).

[216] Reasonableness review is a contextual inquiry.
Reasonableness “takes its colour from the context”
(Canada (Citizenship and Immigration) v. Khosa, 2009
SCC 12, [2009] 1 S.C.R. 339, at paragraph 59; Canada
(Attorney General) v. Igloo Vikski Inc., 2016 SCC 38,
[2016] 2 S.C.R. 80, at paragraph 57); in every case
the fundamental question “is the scope of decision-
making power conferred on the decision-maker by the
governing legislation” (Catalyst Paper Corp. v. North

a la décision du gouverneur en conseil dans ce cas
(Gitxaala, paragraphe 136). La Cour n’a pas remis en
question le bien-fondé de I’arrét Innus de Ekuanitshit ni
cherché a I’infirmer.

[213] Deuxiémement, dans les deux cas, la Cour décide
que la norme de contréle applicable a la décision du gou-
verneur en conseil est celle de la décision raisonnable.
C’est au regard de la norme de la décision raisonnable
que la Cour conclut, dans I’arrét Innus de Ekuanitshit,
que la décision du gouverneur en conseil doit néanmoins
respecter le cadre du régime législatif.

[214] Troisiemement et finalement, la conclusion énon-
cée dans ’arrét Innus de Ekuanitshit a 1’effet que la cour
de révision est tenue de veiller a ce que la décision du
gouverneur en conseil demeure « a I’intérieur des limites
prévues par le régime législatif » (Innus de Ekuanitshit,
paragraphe 44) va dans le méme sens que 1’exigence for-
mulée dans I’arrét Gitxaala selon laquelle le gouverneur
en conseil doit conclure et étre convaincu que le proces-
sus et I’évaluation de 1’Office satisfont aux exigences
législatives, de telle sorte que le rapport de I’Office
constitue un rapport en bonne et due forme, condition
préalable a la décision du gouverneur en conseil. La Cour
doit ensuite étre convaincue que la décision du gouver-
neur en conseil était conforme a la loi, raisonnable et
constitutionnelle. La décision conforme a la loi et raison-
nable respecte le cadre et la logique du régime l1égislatif.

[215] Pour décider si une décision est raisonnable, les
cours doivent voir si elle appartient aux issues possibles
acceptables pouvant se justifier au regard des faits et du
droit (Dunsmuir c¢. Nouveau-Brunswick, 2008 CSC 9,
[2008] 1 R.C.S. 190, paragraphe 47).

[216] La norme de la décision raisonnable appelle une
analyse contextuelle. Le caractére raisonnable « s’adapte
au contexte » (Canada (Citoyenneté et Immigration)
¢. Khosa, 2009 CSC 12, [2009] 1 R.C.S. 339, para-
graphe 59; Canada (Procureur général) c. Igloo Vikski
Inc., 2016 CSC 38, [2016] 2 R.C.S. 80, paragraphe 57);
dans chaque affaire, la question fondamentale inté-
resse « la portée du pouvoir décisionnel que la loi a
conféré au décideur » (Catalyst Paper Corp. c. North
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Cowichan (District), 2012 SCC 2, [2012] 1 S.C.R. 5, at
paragraph 18).

[217] Thus, when a court reviews a decision made in the
exercise of a statutory power, reasonableness review re-
quires the decision to have been made in accordance with
the terms of the statute: see, for example, Public Mobile
Inc. v. Canada (Attorney General), 2011 FCA 194, [2011]
3 F.C.R. 344, at paragraphs 29-30. Put another way, an
administrative decision maker is constrained in the out-
comes it may reach by the statutory wording (Canada
(Attorney General) v. Almon Equipment Limited, 2010
FCA 193,[2011] 4 F.C.R. 203, at paragraph 21).

[218] The Supreme Court recently considered this in the
context of a review of a decision of the Specific Claims
Tribunal. The Tribunal is required by its governing leg-
islation to adjudicate specific claims “in accordance
with law and in a just and timely manner” [emphasis in
original]. The majority of the Court observed that the
Tribunal’s mandate expressly tethered “the scope of its
decision-making power to the applicable legal principles”
and went on to note that the “range of reasonable out-
comes available to the Tribunal is therefore constrained
by these principles” (Williams Lake Indian Band v.
Canada (Aboriginal Affairs and Northern Development),
2018 SCC4,[2018] 1 S.C.R. 83,417 D.L.R. (4th) 239, at
paragraphs 33-34).

[219] With respect to Tsleil-Wauthuth’s two additional
points, I believe the first point was addressed above.
Reasonableness “takes its colour from the context”. To
illustrate, reasonableness review of a policy decision af-
fecting many entities is of a different nature than reason-
ableness review of, say, a decision on the credibility of
evidence before an adjudication tribunal.

[220] The second point raises the question of the stan-
dard of review to be applied to questions of procedural
fairness.

[221] As this Court noted in Bergeron v. Canada
(Attorney General), 2015 FCA 160, 474 N.R. 366, at
paragraph 67, the standard of review for questions of
procedural fairness is currently unsettled.

Cowichan (District), 2012 CSC 2, [2012] 1 R.C.S. 5,
paragraphe 18).

[217] Par conséquent, la cour appelée a se pronon-
cer sur une décision prise dans 1’exercice d’un pouvoir
conféré par la loi vérifie, au regard de la norme de la
décision raisonnable, que la décision a été prise confor-
mément au texte de loi (voir, par exemple, Public Mobile
Inc. c¢. Canada (Procureur général), 2011 CAF 194,
[2011] 3 R.C.F. 344, paragraphes 29-30). Autrement
dit, un décideur administratif est limité, pour tirer ses
conclusions, par le libellé de la loi (Canada (Procureur
geénéral) c. Almon Equipment Limited, 2010 CAF 193,
[2011] 4 R.C.F. 203, paragraphe 21).

[218] La Cour supréme s’est récemment penchée sur la
question en examinant une décision du Tribunal des re-
vendications particuliéres. Selon sa loi habilitante, ce tri-
bunal doit statuer sur des revendications particuliéres « de
fagon équitable et dans les meilleurs délais ». Les juges
majoritaires ont fait remarquer que sa compétence ne lui
confére expressément « un pouvoir décisionnel qu’en ce
qui concerne les principes de droit applicables », ajoutant
que les « issues raisonnables qui s’offrent au Tribunal
sont donc délimitées par ces principes » (Williams Lake
Indian Band c. Canada (Affaires autochtones et du
Développement du Nord), 2018 CSC 4, [2018] 1 R.C.S.
83, [2018] A.C.S. n° 4 (QL), paragraphes 33 et 34).

[219] Quant aux deux autres points soulevés par les
Tsleil-Wauthuth, le premier est traité plus haut, selon moi.
Le caractére raisonnable « s’adapte au contexte ». Par
exemple, le contrdle selon la norme de la décision raison-
nable est d’une nature différente selon qu’il porte sur une
décision de politique générale touchant de nombreuses
entités ou sur une décision relative a la crédibilité de la
preuve présentée a un organisme juridictionnel.

[220] Le second point concerne la norme applicable aux
questions d’équité procédurale.

[221] Comme notre Cour I’indique dans I’arrét Bergeron
c¢. Canada (Procureur général), 2015 CAF 160, au para-
graphe 67, la norme de contréle applicable aux questions
d’équité procédurale n’a pas été tranchée.
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[222] As Trans Mountain submits, in cases such as
Forest Ethics Advocacy Association v. Canada (National
Energy Board), 2014 FCA 245, [2015] 4 F.C.R. 75, at
paragraphs 70—72, this Court has applied the standard of
correctness with some deference to the decision maker’s
choice of procedure (see also Mission Institution v. Khela,
2014 SCC 24, [2014] 1 S.C.R. 502, at paragraphs 79 and
89).

[223] This said, in my view it is not necessary to re-
solve any inconsistency in the jurisprudence because, as
will be explained below, even on a correctness review [
find there is no basis to set aside the Order in Council on
the basis of procedural fairness concerns.

(b) The constitutional component

[224] As explained above, a distinction exists between
the standard of review applied to the administrative law
components of the Governor in Council’s decision and
the standard applied to the component which required
the Governor in Council to consider the adequacy of the
process of consultation with Indigenous peoples, and if
necessary, accommodation.

[225] Citing Haida Nation v. British Columbia (Minister
of Forests), 2004 SCC 73, [2004] 3 S.C.R. 511, at para-
graphs 61-63, the parties agree that the existence and
extent of the duty to consult are legal questions review-
able on the standard of correctness. The adequacy of the
consultation is a question of mixed fact and law which is
reviewable on the standard of reasonableness. I agree.

[226] Reasonableness review does not require perfect
satisfaction (Gitxaala, paragraphs 182—183 and the cases
cited therein). The question to be answered is whether the
government action “‘viewed as a whole, accommodates
the collective aboriginal right in question’”. Thus, “[s]o
long as every reasonable effort is made to inform and
to consult, such efforts would suffice” (Haida Nation,
paragraph 62, citing R. v. Gladstone, [1996] 2 S.C.R.
723 and R. v. Nikal, [1996] 1 S.C.R. 1013). The focus of

[222] Trans Mountain fait valoir que, dans des af-
faires comme Forest Ethics Advocacy Association c.
Canada (Office national de [’énergie), 2014 CAF 245,
[2015] 4 R.C.F. 75, aux paragraphes 70 a 72, notre Cour
opte pour la norme de la décision correcte, mais fait
preuve d’une certaine déférence a 1’égard du choix du
décideur quant a la procédure (voir aussi Etablissement
de Mission c. Khela, 2014 CSC 24, [2014] 1 R.C.S. 502,
paragraphes 79 et 89).

[223] Cela dit, point n’est besoin & mon avis de résoudre
une contradiction dans la jurisprudence parce que,
comme nous le verrons, méme a 1’issue d’un contrédle se-
lon la norme de la décision correcte, je conclus que rien
ne justifie d’annuler le décret pour les motifs d’équité
procédurale.

b) Le volet constitutionnel

[224] Comme nous I’avons expliqué, il y a une distinc-
tion entre la norme de contrdle appliquée au volet de la
décision du gouverneur en conseil relevant du droit ad-
ministratif et celle appliquée au volet qui exige du gou-
verneur en conseil qu’il évalue la qualité du processus
de consultation des peuples autochtones et, si nécessaire,
les mesures d’accommodement.

[225] Invoquant ’arrét Nation haida c¢. Colombie-
Britannique (Ministre des Foréts), 2004 CSC 73,
[2004] 3 R.C.S. 511, aux paragraphes 61 a 63, les par-
ties s’entendent pour dire que I’existence et la teneur de
I’obligation de consulter constituent des questions de
droit auxquelles s’applique la norme de la décision cor-
recte. La qualité des consultations est une question mixte
de fait et de droit assujettie a celle de la décision raison-
nable. Je suis d’accord.

[226] Le contrdle selon la norme de la décision rai-
sonnable n’exige pas la perfection (Gitxaala, para-
graphes 182 et 183 et arréts qui y sont cités). La question
est de savoir si ’acte gouvernemental « “considéré dans
son ensemble [...] respecte le droit ancestral collectif en
question” ». Ainsi, « [d]ans la mesure ou tous les efforts
raisonnables ont été déployés pour informer et consulter,
on a alors satisfait a I’obligation de justifier » (Haida, pa-
ragraphe 62, citant R. ¢. Gladstone, [1996] 2 R.C.S. 723,
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the analysis should not be on the outcome, but rather on
the process of consultation and accommodation (Haida
Nation, paragraph 63).

[227] Having set out the governing standards of review,
I next consider the various flaws that are said to vitiate
the decision of the Governor in Council.

2. Did the Governor in Council err in determin-
ing that the Board’s report qualified as a report
so as to be a proper condition precedent to the
Governor in Council’s decision?

[228] The Board’s errors said to vitiate the decision of
the Governor in Council were briefly summarized above
at paragraph 128. For ease of reference I reorganize and
repeat that the applicants variously assert that the Board
erred by:

®

breaching the requirements of procedural fairness;

b. failing to decide certain issues before it recom-
mended approval of the Project;

c. failing to consider alternatives to the Westridge
Marine Terminal,

d. failing to assess Project-related marine shipping
under the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012; and,

e. erring in its treatment of the Species at Risk Act.

The effect of each of these errors is said to render the
Board’s report materially deficient such that it was not a
“report” that the Governor in Council could rely upon. A
decision made by the Governor in Council without a “re-
port” before it must be unreasonable; the statute makes
it clear that the Governor in Council can only reach a
decision when informed by a “report” of the Board.

[229] 1 now turn to consider each alleged deficiency.

et R. c. Nikal, [1996] 1 R.C.S. 1013). L’¢élément central
de I’analyse devrait porter non pas sur le résultat, mais
sur le processus de consultation et d’accommodement
(Haida, paragraphe 63).

[227] Ayant énoncé les normes de contrdle applicables,
j’examine les diverses lacunes qui vicieraient la décision
du gouverneur en conseil.

2. Le gouverneur en conseil a-t-il conclu a tort
que le rapport de I’Office constituait un rap-
port en bonne et due forme, condition préa-
lable a sa décision?

[228] Les erreurs de I’Office qui vicieraient la déci-
sion du gouverneur en conseil ont été brievement résu-
mées au paragraphe 128 des présents motifs. Par souci
de commodité, je les présente dans 1’ordre suivant.
Répétons que, selon les diverses prétentions des deman-
deurs I’Office a commis les erreurs suivantes :

a. amanqué a I’équité procédurale;

b. n’a pas tranché certaines questions avant de re-
commander I’approbation du projet;

c. n’apas envisagé des solutions de rechange au ter-
minal maritime Westridge;

d. n’a pas évalué le transport maritime associé au
projet sous le régime de la Loi canadienne sur
[’évaluation environnementale (2012);

e. amal interprété la Loi sur les espéces en péril.

On fait valoir que chacune de ces erreurs vicie substan-
tiellement le rapport de 1’Office de sorte qu’il ne pourrait
constituer un « rapport » pour les besoins du gouverneur
en conseil. Une décision prise par ce dernier en I’absence
d’un « rapport » doit étre tenue pour déraisonnable; le
texte de la loi indique clairement que le gouverneur en
conseil ne peut prendre une décision qu’apres avoir pris
connaissance du « rapport » de I’Office.

[229] Abordons chaque lacune reprochée.
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(a) Was the Board’s process procedurally fair?

(1) Applicable legal principles

[230] The Board, as a public authority that makes ad-
ministrative decisions that affect the rights, privileges or
interests of individuals, owes a duty of procedural fair-
ness to the parties before it. However, the existence of
a duty of fairness does not determine what fairness re-
quires in a particular circumstance.

[231] Itis said that the concept of procedural fairness is
eminently variable, and that its content is to be decided
in the context and circumstances of each case. The con-
cept is animated by the desire to ensure fair play. The
purpose of the participatory rights contained within the
duty of fairness has been described to be:

.... to ensure that administrative decisions are made us-
ing a fair and open procedure, appropriate to the decision
being made and its statutory, institutional, and social con-
text, with an opportunity for those affected by the deci-
sion to put forward their views and evidence fully and
have them considered by the decision-maker.

(Baker v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817, (1999), 174 D.L.R.
(4th) 193, at paragraph 22).

[232] In Baker, the Supreme Court articulated a non-
exhaustive list of factors to be considered when deter-
mining what procedural fairness requires in a given set
of circumstances: the nature of the decision being made
and the process followed in making it; the nature of the
statutory scheme, including the existence of an appeal
procedure; the importance of the decision to the lives of
those affected; the legitimate expectations of the person
challenging the decision; and, the choice of procedures
made by the decision maker.

[233] Applying these factors, the City of Burnaby ar-
gues that the content of the procedural duty owed to it
was significant.

a) Le processus suivi par 1’Office respectait-il
1’équité procédurale?

(1) Principes juridiques applicables

[230] En tant qu’autorité publique qui rend des déci-
sions administratives touchant les droits, les priviléges
ou les intéréts de personnes, I’Office a une obligation
d’équité procédurale envers les parties qui se présentent
devant elle. Toutefois, le fait qu’il existe une obligation
ne dit rien sur la teneur de cette obligation dans une si-
tuation particuliére.

[231] On dit que le concept d’équité procédurale est émi-
nemment variable et que sa teneur doit étre déterminée
en fonction du contexte et des circonstances de chaque
affaire. Le concept repose sur un désir de veiller a ce que
I’on joue franc-jeu. La Cour supréme décrit en ces termes
les droits de participation que commande 1’obligation
d’équité :

[...] [ils] visent a garantir que les décisions administra-
tives sont prises au moyen d’une procédure équitable et
ouverte, adaptée au type de décision et a son contexte
Iégal institutionnel et social, comprenant la possibilité
donnée aux personnes visées par la décision de présenter
leurs points de vue complétement ainsi que des éléments
de preuve de sorte qu’ils soient considérés par le décideur.

(Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I"Immigration), [1999] 2 R.C.S. 817, paragraphe 22).

[232] Dans I’arrét Baker, la Cour supréme établit une
liste non exhaustive de facteurs que I’on doit examiner
pour déterminer la teneur de 1’équité procédurale dans
des circonstances données : la nature de la décision re-
cherchée et le processus suivi pour y parvenir; la nature
du régime législatif, notamment 1’existence d’une procé-
dure d’appel; I’importance de la décision pour les per-
sonnes touchées; les attentes légitimes de la personne qui
conteste la décision; enfin, le choix de procédure fait par
le décideur.

[233] A la lumiére de ces facteurs, Burnaby soutient que
I’obligation en matiere d’équité procédurale a son égard
est substantielle.
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[234] Other applicants and the respondents did not
make submissions on the content of the procedural duty
of fairness.

[235] Having regard to the adjudicative nature of the
decision at issue, the court-like procedures prescribed
by the National Energy Board Rules of Practice and
Procedure, 1995, SOR/95-208, the absence of an unre-
stricted statutory right of appeal (subsection 22(1) of the
National Energy Board Act permits an appeal on a ques-
tion of law or jurisdiction only with leave of this Court)
and the importance of the Board’s decision to the par-
ties, I accept Burnaby’s submission that the content of
the duty of fairness owed by the Board to the parties was
significant. The parties were entitled to a meaningful op-
portunity to present their cases fully and fairly. Included
in the right to present a case fully is the right to effec-
tively challenge evidence that contradicts that case. I will
consider below more precisely the content of this duty.

[236] Having briefly summarized the legal principles
that apply to issues of procedural fairness, I next enu-
merate the assertions of procedural unfairness.

(i) The asserted breaches of procedural
fairness

[237] The City of Burnaby asserts that the Board
breached a duty of fairness owed to it by:

a. failing to hold an oral hearing;

b. failing to provide Burnaby with an opportunity
to test Trans Mountain’s evidence by cross-
examination;

c. failing to require Trans Mountain to respond to
Burnaby’s written Information Requests and de-
nying Burnaby’s motions to compel further and
better responses to the Information Requests;

d. delegating the assessment of critically important
information until after the Board’s report and the
Governor in Council’s decision;

[234] D’autres demandeurs et les défendeurs n’ont pas
présenté d’observations sur la portée de 1’obligation
d’équité procédurale.

[235] Compte tenu de la nature juridictionnelle de la
décision en cause, de la procédure de I’Office—qui s’ap-
parente a celle d’une cour—prescrite par les Régles de
pratique et de procédure de [’Office national de |’éner-
gie (1995), DORS/95-208, de 1’absence de droit d’appel
sans restrictions prévu par la loi (le paragraphe 22(1) de
la Loi sur I’Office national de [’énergie permet d’inter-
jeter appel sur une question de droit ou de compétence
uniquement avec ’autorisation de notre Cour) et de
I’importance de la décision de I’Office pour les parties,
j’accepte la prétention de Burnaby selon laquelle I’obli-
gation d’équité que 1I’Office avait a I’endroit des parties
était substantielle. Les parties avaient droit a une véri-
table occasion de présenter leur point de vue compléte-
ment, incluant I’opportunité de contester la preuve qui
contredit leur thése. J’examine plus en détail la teneur de
cette obligation ci-apres.

[236] Ayant résumé les principes juridiques qui s’ap-
pliquent en matiére d’équité procédurale, j’aborde en-
suite les allégations de violation a ces principes.

(i) Les manquements reprochés quant a
I’équité procédurale

[237] Burnaby affirme que 1’Office a manqué a son
obligation d’équité procédurale envers elle :

a. en ne tenant pas d’audience;

b. en ne lui donnant pas la possibilité de réfuter,
par un contre-interrogatoire, la preuve de Trans
Mountain;

c. enn’exigeant pas que Trans Mountain réponde a
ses demandes de renseignements écrites et en reje-
tant ses requétes qui visaient a forcer des réponses
plus complétes aux demandes de renseignements;

d. en déléguant I’évaluation de renseignements d’une
importance cruciale, qui aura lieu aprés le rapport
de I’Office et la décision du gouverneur en conseil;
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e. failing to provide sufficient reasons concerning:

i.  alternative means of carrying out the Project;

ii. the risks, including seismic risk, related to
fire and spills;

iii. the suitability of the Burnaby Mountain
Tunnel;

iv. the protection of municipal water sources;
and,

v. whether, and on what basis, the Project is in
the public interest.

[238] Tsleil-Waututh submits that the Board breached
the duty of fairness by restricting its ability to test Trans
Mountain’s evidence and by permitting Trans Mountain
to file improper reply evidence.

[239] The St6:16 submit that it was procedurally un-
fair to subject their witnesses who gave oral traditional
Indigenous evidence to cross-examination when Trans
Mountain’s witnesses were not cross-examined.

[240] Squamish briefly raised the issue of inadequate re-
sponse to their Information Request to Natural Resources
Canada, and the Board’s terse rejection of their requests
for further and better responses from Natural Resources
Canada, the Department of Fisheries and Oceans and
Trans Mountain.

[241] Each assertion will be considered.
(iii) The failure to hold a full oral hearing
and to allow cross-examination of Trans

Mountain’s witnesses

[242] Itis convenient to deal with these two asserted er-
rors together.

e. en donnant des motifs insuffisants en ce qui a
trait :

i.  aux solutions de rechange pour le projet;

il. aux risques, notamment sismiques, en cas
d’incendie ou de déversement;

iii. au choix de percer un tunnel sous le mont
Burnaby;

iv. ala protection des sources d’eau municipales;

v. au caractére d’intérét public du projet, s’il en
est.

[238] Les Tsleil-Waututh affirment que 1’Office a man-
qué a son obligation d’équité en restreignant sa capacité
a réfuter la preuve de Trans Mountain et en permettant a
Trans Mountain de déposer une contre-preuve irrégulicre.

[239] Selon les St6:16, un manquement a I’équité pro-
cédurale a découlé du contre-interrogatoire de leurs té-
moins qui ont fait une déposition orale sur les traditions
autochtones, les témoins de Trans Mountain n’ayant pas
été contre-interrogés.

[240] Les Squamish ont brievement soulevé la question
de la réponse inadéquate donnée par Ressources natu-
relles Canada a leur demande de renseignements et du
rejet laconique par 1I’Office de leurs demandes visant a
obtenir des réponses plus complétes de Ressources natu-
relles Canada, du ministére des Péches et des Océans et
de Trans Mountain.

[241] Examinons tour a tour chaque prétention.
(iii) Le défaut de tenir une audience et de per-
mettre le contre-interrogatoire des témoins

de Trans Mountain

[242] 11 convient de traiter ensemble ces deux erreurs
alléguées.



[2019] 2 R.C.F.

TSLEIL-WAUTUTH NATION ¢. CANADA (PROCUREUR GENERAL) 91

[243] The applicants argue that the Board’s decision
precluding oral cross-examination was “a stark de-
parture from the previous practice for a project of this
scale” (Burnaby’s memorandum of fact and law, para-
graph 160) that deprived the Board of an important and
established method for determining the truth. The ap-
plicants argue that this was particularly unfair because
Trans Mountain failed to participate in good faith in the
Information Request process with the result that the pro-
cess did not provide an effective, alternative method to
test Trans Mountain’s evidence.

[244] The respondents Canada and Trans Mountain an-
swer that:

*  The Board has discretion to determine whether a
hearing proceeds as a written or oral hearing, and
the Board is entitled to deference with respect to
its choice of procedure.

*  The process was tailored to take into account the
number of participants, the volume of evidence
and the technical nature of the information to be
received by the Board.

* Many aspects of the hearing were conducted
orally: the oral Indigenous traditional evidence,
Trans Mountain’s oral summary argument, the in-
terveners’ oral summary arguments and any reply
arguments.

e Cross-examination is never an absolute right.
A decision maker may refuse or limit cross-
examination so long as there is an effective means
to challenge and test evidence.

[245] T acknowledge the importance of cross-
examination at common law. However, because the con-
tent of the duty of fairness varies according to context
and circumstances, the duty of fairness does not always
require the right of cross-examination. For example, in a
multi-party public hearing related to the public interest,
fairness was held not to require oral cross-examination
(Unicity Taxi Ltd. v. Manitoba Taxicab Board (1992),
80 Man. R. (2d) 241, [1992] 6 W.W.R. 35 (Q.B.); affd

[243] Les demandeurs font valoir que la décision de
I’Office d’empécher le contre-interrogatoire était [TRA-
DUCTION]| « aux antipodes de la pratique antérieure pour
un projet de cette envergure » (mémoire des faits et du
droit de Burnaby, paragraphe 160) et privait 1’Office
d’une méthode importante et bien établie de découverte
de la vérité. Ils ajoutent que cette décision était particulie-
rement inéquitable étant donné que Trans Mountain n’a
pas participé de bonne foi au processus de demande de
renseignements. Ainsi, le processus ne s’est pas révélé
une méthode de rechange efficace pour réfuter la preuve
de Trans Mountain.

[244] Les défendeurs Canada et Trans Mountain ré-
pondent ceci :

* L’Office est habilité a décider si I’instruction se
fera par écrit ou par voie d’audience, et il faut
faire preuve de déférence quant a son choix de
procédure.

* Le processus a été congu pour tenir compte du
nombre de participants, du volume de la preuve et
de la nature technique des renseignements devant
étre recus par 1’Office.

*  De nombreux aspects de I’instruction se sont
déroulés oralement : I’audition de la preuve tradi-
tionnelle autochtone, la plaidoirie finale de Trans
Mountain, les plaidoiries finales des intervenants
et ’argumentation présentée en réplique.

e Il n’y a pas de droit absolu au contre-
interrogatoire. Un décideur peut refuser ou limiter
le contre-interrogatoire s’il existe un moyen effi-
cace de confirmer ou réfuter la preuve.

[245] Je reconnais I’importance du contre-interrogatoire
en common law. Toutefois, comme la teneur de 1’obli-
gation en mati¢re d’équité procédurale varie selon le
contexte et les circonstances, cette obligation n’emporte
pas toujours le droit de contre-interroger. Par exemple,
il a été jugé, dans le cadre d’une instruction publique
liée a I’intérét public faisant intervenir de nombreuses
parties, que 1’équité n’exigeait pas la tenue de contre-
interrogatoires (Unicity Taxi Ltd. v. Manitoba Taxicab
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(1992), 83 Man. R. (2d) 305, [1992] M.J. No. 608 (QL)
(C.A))). The Court dismissed the allegation of unfairness
because “in the conduct of multi-faceted and multi-party
public hearings [cross-examination] tends to become an
unwieldy and even dangerous weapon that may lead to
disturbance, disruption and delay”.

[246] Similarly, in Chippewas of the Thames First
Nation v. Enbridge Pipelines Inc., 2017 SCC 41, [2017]
1 S.C.R. 1099, the Supreme Court found that the
Chippewas of the Thames were given an adequate op-
portunity to participate in the decision-making process
of the Board (reasons, paragraph 51). This finding was
supported by the Court’s enumeration of the following
facts: the Board held an oral hearing; provided early no-
tice of the hearing process to affected Indigenous groups
and sought their formal participation; granted intervener
status to the Chippewas of the Thames; provided partic-
ipant funding to allow the Chippewas of the Thames to
tender evidence and pose formal Information Requests
to the project proponent, to which they received written
responses; and permitted the Chippewas of the Thames
to make oral closing submissions. No right of oral
cross-examination was granted (reasons, paragraph 52),
yet the process provided an adequate right to participate.

[247] These decisions are of course not determinative
of the requirements of fairness in the present context.

[248] The relevant context is discussed by the Board in
its Ruling No. 14, which dealt with a motion requesting
that the hearing order be amended to include a phase for
oral cross-examination of witnesses. After quoting an ad-
ministrative law text to the effect that procedural fairness
is not a fixed concept, but rather is one that varies with
the context and the interest at stake, the Board wrote [at
pages 4-5]:

Board (1992), 80 Man. R. (2d) 241, [1992] 6 W.W.R. 35
(Q.B.); conf. par (1992), 83 Man. R. (2d) 305, [1992] M.J.
n° 608 (QL) (C.A.)). La cour de premiére instance a rejeté
la prétention de manquement a 1’équité parce que, [TRA-
DUCTION]| « dans le cadre d’instructions publiques ayant
des enjeux multiples et mettant en cause de nombreuses
parties, [les contre-interrogatoires] ont tendance a devenir
une arme lourde, voire dangereuse, susceptible de mener
au désordre et de faire trainer 1’affaire en longueur ».

[246] Dans la méme veine, dans ’arrét Chippewas
of the Thames First Nation c. Pipelines Enbridge inc.,
2017 CSC 41, [2017] 1 R.C.S. 1099, la Cour supréme
conclut que les Chippewas de la Thames se sont vu of-
frir une possibilité adéquate de participer au processus
décisionnel de I’Office (motifs, paragraphe 51). Cette
conclusion repose sur les faits suivants énumérés par
la Cour : I’Office a tenu une audience; il a informé au
préalable les groupes autochtones du processus et les a
invités a y participer formellement; il a accordé le statut
d’intervenant aux Chippewas de la Thames; il a fourni a
ces derniers de 1’aide financiére qui leur a permis de pré-
senter une preuve, de présenter de maniére formelle au
promoteur du projet des demandes de renseignements,
auxquelles ce dernier a répondu par écrit, et a permis aux
Chippewas de la Thames de présenter de vive voix des
observations finales. On ne leur a pas accordé le droit de
contre-interroger (motifs, paragraphe 52), mais le pro-
cessus leur a néanmoins assuré un droit de participation
adéquat.

[247] Ces décisions ne sont évidemment pas détermi-
nantes quant aux exigences en mati¢re d’équité dans le
présent contexte.

[248] L’Office traite du contexte pertinent dans sa dé-
cision n° 14, qui porte sur une requéte en modification
de I’ordonnance d’audience visant a solliciter le contre-
interrogatoire oral des témoins. Aprés avoir cité un ex-
trait d’un ouvrage de droit administratif suivant lequel la
notion d’équité procédurale n’a rien d’un concept fixe,
mais varie plut6t selon les circonstances et les intéréts en
jeu, I’Office écrit ce qui suit [aux pages 4 et 5] :
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Here, the context is that the Board will be making a rec-
ommendation to the Governor in Council. The recom-

Dans le cas qui nous occupe, le contexte est la présenta-
tion d’une recommandation de 1’Office au gouverneur en

mendation will take into account whether the pipeline

93

conseil quant a la question de savoir si le pipeline a un

is and will be required by the present and future public

caractére d’utilité publique tant pour le présent que pour

convenience and necessity. The Board’s recommendation

le futur. Cette recommandation est a plusieurs facettes,

will be polycentric in nature as it involves a wide variety

car elle tient compte d’une grande diversité de considé-

of considerations and interests. Persons directly affected
by the Application include Aboriginal communities, land
owners, governments, commercial interests, and other
stakeholders. The motion and several of the comments
in support of it appear to place significant reliance on the
potential credibility of witnesses. The Board notes that
this is not a criminal or civil trial. The Board’s hearing
also does not involve an issue of individual liberty. It is a
process for gathering and testing evidence for the Board’s
preparation, as an expert tribunal, of its recommenda-
tion to the Governor in Council about whether to issue
a certificate under section 52 of the NEB Act. The Board
will also be conducting an environmental assessment and
making a recommendation under CEAA 2012.

Hearing processes are designed individually and indepen-

rations et d’intéréts. Les groupes directement touchés par
la demande sont notamment les collectivités autochtones,
les propriétaires fonciers, les gouvernements, les inté-
réts commerciaux et les autres parties prenantes. Dans la
requéte et un certain nombre de commentaires a 1’appui,
on semble accorder une grande importance a la crédibilité
possible des témoins. L’Office fait observer qu’il ne s’agit
pas la d’un proces pénal ou civil. L’audience de I’Office
ne porte pas non plus sur une question de libertés indi-
viduelles. C’est plutdt un processus permettant a 1’Office
de recueillir et d’analyser des éléments de preuve pour
pouvoir préparer, en tant que tribunal spécialisé, une re-
commandation au gouverneur en conseil en vue de la déli-
vrance ou non d’un certificat aux termes de ’article 52
de la Loi. L’Office doit aussi procéder a une évaluation
environnementale et produire une recommandation dans
le cadre de la LCEE 2012.

L’Office congoit individuellement et indépendamment ses

dently by the Board based on the specific circumstances

processus d’audience en se fondant sur les circonstances

of the application. Each process is designed to provide for
a fair hearing, but the processes are not necessarily the
same. For this Application, the Hearing Order provides
two opportunities to ask written information requests.
There is also an opportunity to file written evidence,
and to provide both written and oral final argument. For
Aboriginal groups that also wish to present Aboriginal
traditional evidence orally, there is an opportunity to do
this.

Regarding the nature of the statutory scheme, section 8 of

de la demande. Chaque processus est congu pour per-
mettre une audience équitable, mais les processus ne sont
pas nécessairement les mémes. Dans le cas de cette de-
mande, 1’ordonnance d’audience prévoit deux occasions
de solliciter des renseignements par écrit. Elle prévoit
également la possibilité de déposer par voie de mémoires
et de présenter une plaidoirie finale de vive voix ou par
écrit. Pour les groupes autochtones qui désirent présenter
un témoignage traditionnel verbalement, cette possibilité
existe aussi.

En ce qui concerne la nature des prescriptions, 1’article

the NEB Act authorizes the Board to make rules about the

8 de la Loi autorise [I’Office] a établir des régles de

conduct of hearings before the Board. The Rules provide

conduite des audiences devant lui. Les Régles disent

that public hearings may be oral or written, as determined

que les audiences publiques peuvent étre orales ou sur

by the Board. The Board has previously held fully written

mémoires selon ce que détermine I’Office. Par le passé,

hearings for section 52 oil and gas pipeline applications.

I’Office a tenu des audiences entiérement sur mémoires

Hearings can also be oral, with significant written compo-
nents, as is the case here. In addition to the hearing pro-
cedures set out in the Rules, the Board makes rules about
hearing procedures in its Hearing Order and associated
rulings and bulletins.

dans le cas des demandes relatives aux oléoducs et aux

gazoducs aux termes de I’article 52. 11 se peut aussi que
des audiences soient orales avec d’importants volets sur
mémoires comme dans le présent cas. En plus des procé-
dures d’audience que prévoient les Regles, 1’Office décide
des procédures a suivre dans ses ordonnances d’audience
et les décisions et bulletins qui y sont liés.

[...]
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Additional legislative requirements for the Board’s public

On peut trouver d’autres exigences 1égislatives appli-

hearings are found in subsection 11(4) of the NEB Act,

cables aux audiences publiques de 1’Office au para-

which requires that applications before the Board are to

graphe 11(4) de la Loi, qui prévoit que « I’Office tranche

be dealt with as expeditiously as the circumstances and

les demandes et procédures dont il est saisi le plus rapi-

considerations of fairness permit, and within the time

dement possible, compte tenu des circonstances et de

limit provided. This subsection of the NEB Act was added

I’équité, mais en tout état de cause dans le délai prévu

in 2012. For this Application, the legislated time limit,

sous le régime de la présente loi, le cas échéant ». Ce pa-

which is 15 months after the completeness determination

ragraphe a été ajouté en 2012. Pour la présente demande,

is made, is 2 July 2015.

As the legislative time limits are recent, there is no legit-
imate expectation as to the hearing procedures that will
be used to test the evidence. In this case, the Board has
provided notice about the procedures that will apply.

In the Board’s view, the legislation makes it clear that the
Board is master of its own procedure and can establish its

la date limite prescrite par la loi est le 2 juillet 2015 (soit

15 mois aprés que la demande est jugée compléte).

Comme les délais prescrits par la loi sont une exigence
récente, il n’y a aucune attente légitime pour ce qui est
des procédures d’audience devant permettre d’examiner
la preuve présentée. Dans le cas qui nous occupe, 1’Office
a donné avis des procédures a appliquer.

A son avis, le législateur a clairement dit qu’il est maitre
de sa propre procédure, c’est-a-dire qu’il peut décider de

own procedures for each public hearing with regard to the

la marche a suivre dans la conduite de chaque audience

conduct of hearings. This includes the authority to deter-

publique. Cela comprend le pouvoir d’établir la maniére

mine for a particular public hearing the manner in which

dont la preuve sera recue et examinée dans telle ou telle

evidence will be received and tested. In the circumstances

audience publique. Dans la présente audience ou on

of this hearing, where there are 400 intervenors and much

compte 400 intervenants et ou le gros de 1’information

of the information is technical in nature, the Board has de-

livrée est technique, 1’Office a jugé qu’il convenait de

termined that it is appropriate to test the evidence through

vérifier la preuve présentée sur mémoires. Toute la preuve

written processes. All written evidence submitted will be
subject to written questioning by up to 400 parties, and
the Board. [Underlining added; footnotes omitted.]

[249] Further aspects of the relevant context are dis-

cussed in the Board’s final report, at page 4:

For the Board’s review of the Project application, the
hearing had significant written processes as well as oral
components. With the exception of oral traditional evi-
dence described below, evidence was presented in writ-
ing, and testing of that evidence was carried out through
written questions, known as Information Requests (IRs).
Intervenors submitted over 15,000 questions to Trans
Mountain over two major rounds of IRs. Hundreds of
other questions were asked in six additional rounds of IRs
on specific evidence. If an intervenor believed that Trans

Mountain provided inadequate responses to its questions,
it could ask the Board to compel Trans Mountain to pro-
vide a more complete response. Trans Mountain could do
the same in respect of IRs it posed to intervenors on their
evidence. There was also written questioning on various
additional evidence, including supplemental, replacement,
late and Trans Mountain’s reply evidence.

présentée par écrit sera aussi soumise a des questions
écrites par jusqu’a 400 intervenants et par I’Office méme.
[Non souligné dans I’original; renvois omis.]

[249] L’Office traite d’autres aspects pertinents du
contexte dans son rapport final, a la page 4 :

Enfin, dans le cadre de I’audience, I’Office a eu recours a
d’importants processus écrits et a des composantes pour
favoriser I’examen de la demande visant le projet. A I’ex-
ception de la preuve traditionnelle orale décrite plus loin,
les éléments de preuve ont été présentés par écrit et ont
été validés au moyen de questions écrites présentées sous
forme de demandes de renseignements. Les intervenants
ont présenté plus de 15 000 questions a Trans Mountain
au cours des deux grandes rondes de demandes de rensei-
gnements. Des centaines d’autres questions ont été posées
au cours de six rondes de demandes de renseignements
supplémentaires portant sur des éléments de preuve pré-
cis. Si un intervenant croyait que Trans Mountain avait

fourni des réponses inadéquates a ses questions, il pouvait

demander a I’Office de contraindre I’entreprise a fournir

une réponse plus compléte. Trans Mountain pouvait éga-
lement demander des précisions au sujet des demandes
de renseignements présentées aux intervenants a propos
de leurs éléments de preuve. Un interrogatoire écrit a été
déposé pour de nombreux éléments de preuve (éléments
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The Board decided, in its discretion in determining its

de preuve supplémentaires ou de remplacement, €léments
de preuve déposés tardivement et contre-preuve de Trans
Mountain).

L’Office, qui détermine la procédure d’audience a son gré,

hearing procedure, to allow testing of evidence by IRs

a décidé d’accepter la vérification de I’exactitude des élé-

and determined that there would not be cross examination

ments de preuve par voie de demandes de renseignements

in this hearing. The Board decided that, in the circum-

et de ne pas tenir de contre-interrogatoire dans le cadre de

stances of this hearing where there were 400 intervenors

I’audience. Compte tenu des quelque 400 intervenants qui

and legislated time limits, and taking into consideration

participeraient a I’audience, des délais prescrits par la Loi

the technical nature of the information to be examined, it

et de la nature technique des renseignements a examiner,

was appropriate to test the evidence through written pro-

I’Office a en effet jugé qu’il serait approprié de vérifier

cesses. In the final analysis, the written evidence submit-
ted was subjected to extensive written questioning by up
to 400 participants and the Board. The Board is satisfied
that the evidence was appropriately tested in its written
process and that its hearing was fair for all parties and met
natural justice requirements. [Underlining added; footnote
omitted. ]

[250] Having set out the context relevant to determin-
ing the content of the duty of fairness, and the Board’s
discussion of the context, the next step is to apply the
contextual factors enumerated in Baker to determine
whether the absence of oral cross-examination was in-
consistent with the participatory rights required by the
duty of fairness. The heart of this inquiry is directed
to whether the parties had a meaningful opportunity to
present their case fully and fairly.

[251] Applying the first Baker factor, the nature of the
Board’s decision is different from a judicial decision. The
Board is required to apply its expertise to the record be-
fore it in order to make recommendations about whether
the Project is and will be required by public convenience
and necessity, and whether the Project is likely to cause
significant adverse environmental effects that can or can-
not be justified in the circumstances. Each recommen-
dation requires the Board to consider a broad spectrum
of considerations and interests, many of which depend
on the Board’s discretion. For example, subsection 52(2)
of the National Energy Board Act requires the Board’s
recommendation to be based on “all considerations that
appear to it to be directly related to the pipeline and to
be relevant”. The Board’s environmental assessment is
to take into account “any other matter relevant to the

I’exactitude des éléments de preuve au moyen de proces-
sus écrits. Au cours de I’analyse définitive, les ¢léments
de preuve présentés par écrit ont fait I’objet d’une inter-
rogation écrite approfondie par 1’Office et jusqu’a 400
intervenants. L’Office est convaincu que I’exactitude de la
preuve a été vérifiée comme il se devait dans le cadre du
processus sur pieces et que I’audience a été équitable pour
tous les participants et qu’elle a été menée dans le respect
[de] la regle de justice naturelle. [Non souligné dans 1’ori-
ginal; renvoi omis. |

[250] La prochaine étape, une fois établi le contexte
pertinent a la détermination du contenu de I’obligation
d’équité et I’analyse qu’en fait I’Office, est d’appliquer
les facteurs contextuels énumérés dans 1’arrét Baker pour
décider si I’absence de contre-interrogatoire contrevenait
aux droits de participation qu’assure 1’obligation d’équité
procédurale. La question centrale de 1’analyse consiste a
savoir si les parties ont eu une occasion valable de présen-
ter leur point de vue completement et équitablement.

[251] Il ressort de 1’application du premier facteur de
I’arrét Baker que la décision de 1’Office n’est pas de la
méme nature qu’une décision judiciaire. L’Office est
tenu de faire appel a son expertise pour examiner le dos-
sier dont il est saisi et formuler des recommandations
quant a savoir si le projet est requis a des fins d’utilité
publique et s’il est susceptible d’entrainer des effets envi-
ronnementaux négatifs et importants qui sont justifiables
ou non dans les circonstances. Chaque recommandation
appelle I’Office a examiner un grand éventail de consi-
dérations et d’intéréts, sa marge d’appréciation étant a
cet égard appréciable. Par exemple, le paragraphe 52(2)
de la Loi sur I’Office national de |’énergie exige que
I’Office tienne compte, en faisant sa recommandation,
de « tous les facteurs qu’il estime directement liés au
pipeline et pertinents ». L’évaluation environnementale
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environmental assessment that the [Board] requires to be
taken into account” (paragraph 19(1)(j) of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012). The nature of the
decision points in favour of more relaxed requirements
under the duty of fairness.

[252] The statutory scheme also points to more re-
laxed requirements. The Board may determine that a
pipeline application be dealt with wholly in writing
(subsection 22(1), National Energy Board Rules of
Practice and Procedure, 1995). The Board is required
to deal with matters expeditiously, and within the legis-
lated time limit. When the hearing order providing for
Information Requests, not oral cross-examination, was
issued on April 2, 2014, the Board was required to de-
liver its report by July 2, 2015. In legislating this time
limit Parliament must be presumed to have contemplated
that pipeline approval projects could garner significant
public interest such that, as in this case, 400 parties suc-
cessfully applied for leave to intervene. One aspect of the
statutory scheme does point to a higher duty of fairness:
the legislation does not provide for a right of appeal (save
with leave on a question of law or jurisdiction). However,
as discussed at length above, the Board’s decision is sub-
ject to scrutiny in proceedings such as this.

[253] The importance of the decision is a factor that
points toward a heightened fairness requirement.

[254] For the reasons given by the Board, I do not see
any basis for a legitimate expectation that oral cross-
examination would be permitted. To the Board’s reasons
I would add that such an expectation would be contrary
to the Board’s right to determine that an application be
reviewed wholly in writing. While the Board did per-
mit oral cross-examination in its review of the Northern
Gateway Pipeline, in that case the Board’s report dis-
closes that intervener status was granted to 206 enti-
ties—roughly half the number of entities given intervener
status in this case.

de I’Office doit prendre en compte « tout autre ¢lément
utile a I’évaluation environnementale dont [1’Office]
peut exiger la prise en compte » (alinéa 19(1)j) de la Loi
canadienne sur [’évaluation environnementale (2012)).
La nature de la décision milite en faveur d’exigences
assouplies au titre de 1’obligation d’équité procédurale.

[252] Le régime législatif milite aussi en faveur d’exi-
gences assouplies. L’Office peut décider qu’une demande
de pipeline fera I’objet en tout ou en partie d’un examen
sur dossier (paragraphe 22(1) des Regles de pratique et
de procédure de [’Office national de [’énergie (1995)).
L’Office doit examiner rapidement les questions, dans les
délais prévus par la loi. Lorsque 1’ordonnance d’audience
— qui prévoyait la possibilité¢ de faire des demandes de
renseignements, et non de contre-interroger de vive voix
— a été rendue le 2 avril 2014, I’Office avait jusqu’au
2 juillet 2015 pour remettre son rapport. Pour prévoir
un tel délai, le législateur doit, peut-on présumer, avoir
envisagé la possibilité que des projets d’approbation de
pipeline suscitent un intérét public important comme en
I’espeéce, ou 400 parties ont obtenu 1’autorisation d’inter-
venir. Un des aspects du régime législatif milite en faveur
d’exigences élevées au titre de 1’obligation d’équité : la
loi ne prévoit pas de droit d’appel (sauf pour une ques-
tion de droit ou de compétence, et ce sur autorisation).
Toutefois, comme je I’explique longuement plus haut, la
décision de I’Office est soumise a un examen minutieux
dans des instances comme la présente.

[253] L’importance de la décision est un facteur qui
milite en faveur d’exigences ¢levées en maticre d’équité
procédurale.

[254] Pour les motifs donnés par 1I’Office, je ne vois
rien qui puisse fonder une attente légitime a un contre-
interrogatoire oral. Or, j’ajouterais qu’une telle attente
serait contraire au droit de I’Office de décider qu’une
demande soit entierement examinée sur dossier. L’Office
a effectivement permis un contre-interrogatoire oral dans
le cas du pipeline Northern Gateway, mais, selon le rap-
port de I’Office concernant ce projet, la qualité d’inter-
venant avait alors été accordée a 206 entités, soit environ
la moitié des entités en cause dans 1’affaire qui nous
occupe.
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[255] Finally, the Board’s choice of procedure, while
not determinative, must be given some respect, particu-
larly where the legislation gives the Board broad leeway
to choose its own procedure, and the Board has experi-
ence in deciding appropriate hearing procedures.

[256] Inote that when the Board rendered its decision on
the request that it reconsider Ruling No. 14 so as to allow
oral cross-examination, the applicants had received Trans
Mountain’s responses to their first round of Information
Requests; many had brought motions seeking fuller and
better answers. The Board ruled on the objections on
September 26, 2014. Therefore, the Board was well fa-
miliar with the applicants’ stated concerns, as is seen in
Ruling No. 51 when it declined to reconsider its earlier
ruling refusing to amend the hearing order to allow oral
cross-examination.

[257] Overall, while the importance of the decision
and the lack of a statutory appeal point to stricter re-
quirements under the duty of fairness, the other factors
point to more relaxed requirements. Balancing these fac-
tors, I conclude that the duty of fairness was significant.
Nevertheless, the duty of fairness was not breached by
the Board’s decisions not to allow oral cross-examination
and not to allow a full oral hearing. The Board’s proce-
dure did allow the applicants a meaningful opportunity to
present their cases fully and fairly.

[258] Finally on this issue, the Board allowed oral tra-
ditional Indigenous evidence because “Aboriginal people
have an oral tradition that cannot always be shared ade-
quately in writing.” (Ruling No. 14, page 5). With respect
to St6:16°s concerns about permitting oral questioning of
oral traditional evidence, the Board permitted “Aboriginal
groups [to] choose to answer any questions in writing or
orally, whichever is practical or appropriate by their de-
termination.” (Ruling No. 14, page 5). This is a complete
answer to the concerns of the St6:16.

[255] Enfin, le choix de procédure de I’Office n’est pas
déterminant, mais appelle un certain respect, surtout
lorsque la loi confére a ce dernier une grande latitude
quant au choix de sa propre procédure, et qu’il a de I’ex-
périence pour déterminer la procédure qui convient pour
I’audience.

[256] Je note que lorsque 1’Office a tranché la demande
en réexamen de la décision n° 14 visant a permettre les
contre-interrogatoires oraux, les demandeurs avaient
recu les réponses de Trans Mountain a leur premiére
série de demandes de renseignements. Nombreux sont
ceux qui avaient présenté des requétes sollicitant des
réponses plus complétes. L’Office a statué sur les objec-
tions le 26 septembre 2014. 11 connaissait donc bien les
préoccupations exprimées par les demandeurs, comme
on peut le voir dans la décision n° 51, dans laquelle il
refusait de revenir sur sa décision antérieure au terme de
laquelle il déclinait de modifier I’ordonnance d’audience
en vue d’autoriser des contre-interrogatoires oraux.

[257] Dans I’ensemble, bien que I’importance de la
décision et ’absence de droit d’appel prévu dans la loi
militent en faveur d’exigences plus strictes au titre de
I’obligation d’équité, les autres facteurs supposent des
exigences assouplies. Aprés une mise en balance de ces
facteurs, je conclus que 1’obligation d’équité était impor-
tante. Toutefois, les décisions de I’Office de ne pas per-
mettre de contre-interrogatoires oraux et des audiences
complétes ne violaient pas cette obligation. La procédure
de I’Office donnait bel et bien aux demandeurs une occa-
sion valable de présenter leur position complétement et
équitablement.

[258] Enfin, I’Office a permis la présentation d’une
preuve orale traditionnelle parce que « [1]es Autochtones
ont une tradition orale qu’ils ne peuvent pas toujours
bien faire connaitre par I’écriture » (décision n° 14,
page 5). Quant aux inquiétudes des St6:16’s au sujet d’un
contre-interrogatoire sur les témoignages traditionnels
oraux, I’Office a permis aux « groupes autochtones [de]
décider de répondre a toute question par écrit ou de vive
voix selon ce qu’ils jugent pratique ou approprié » (déci-
sion n° 14, page 6), ce qui répond entiérement aux préoc-
cupations des Sto:16.
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[259] 1 now turn to the next asserted breach of proce-
dural fairness.

(iv) Trans Mountain’s responses to the
Information Requests

[260] The City of Burnaby and Squamish argue that
Trans Mountain provided generic, incomplete answers to
the Information Requests and the Board failed in its duty
to compel further and better responses.

[261] During the oral hearing before this Court, Burnaby
reviewed in detail: Burnaby’s first Information Request
questioning Trans Mountain about its consideration of
alternatives to expanding the pipeline, tank facilities
and marine terminal in a major metropolitan area; Trans
Mountain’s response; the Board’s denial of Burnaby’s re-
quest for a fuller answer; Burnaby’s second Information
Request; Trans Mountain’s response; the Board’s denial
of Burnaby’s request for a fuller answer; the Board’s
first Information Request to Trans Mountain question-
ing alternative means of carrying out the Project; Trans
Mountain’s response; the Board’s second Information
Request; and, Trans Mountain’s response to the Board’s
second Information Request. Burnaby argues that Trans
Mountain provided significantly more information to the
Board than it did to Burnaby, but the information Trans
Mountain provided was still insufficient.

[262] Squamish made brief reference in oral argu-
ment to the Board’s failure to order fuller answers about
the Crown’s assessment of the strength of its claims to
Aboriginal rights and title.

[263] As can be seen from Burnaby’s oral submission,
it brought motions before the Board to compel better an-
swers in respect of both of Trans Mountain’s responses
to Burnaby’s Information Requests.

[264] 1 begin consideration of this issue by acknowl-
edging that most, but not all, of Burnaby’s requests for

[259] Passons a 1’élément suivant dans I’énumération
des manquements allégués a I’équité procédurale.

(iv) Les réponses de Trans Mountain aux de-
mandes de renseignements

[260] Burnaby et les Squamish font valoir que Trans
Mountain a donné des réponses générales et incomplétes
a leurs demandes de renseignements et que 1’Office a
manqué a son obligation de la contraindre a fournir des
réponses plus complétes.

[261] Au cours de la partie orale de I’instruction qui a
eu lieu devant cette Cour, Burnaby a repassé en détail : sa
premiére demande de renseignements a 1’intention de
Trans Mountain relativement a son examen de solutions
de rechange a I’agrandissement du pipeline, des réser-
voirs et des terminaux maritimes dans un grand centre
métropolitain; la réponse de Trans Mountain; le rejet, par
I’Office, de la demande de Burnaby visant 1’obtention
d’une réponse plus compléte; la seconde demande de ren-
seignements de Burnaby; la réponse de Trans Mountain;
le rejet, par 1’Office, de la demande de Burnaby visant
I’obtention d’une réponse plus compléte; la premicre
demande de renseignements présentée par 1’Office — sur
les autres moyens de réaliser le projet —; la réponse
de Trans Mountain; la seconde demande de rensei-
gnements de I’Office; la réponse de Trans Mountain a
cette demande. Burnaby soutient que Trans Mountain a
fourni beaucoup plus de renseignements a 1’Office qu’a
elle, mais que les renseignements fournis demeuraient
insuffisants.

[262] Dans leur plaidoirie, les Squamish ont fait allu-
sion au fait que 1’Office n’a pas ordonné de réponses
plus complétes au sujet de 1’évaluation, effectuée par la
Couronne, de la solidité de leurs revendications quant a
leurs droits et au titre ancestraux.

[263] Comme il ressort de sa plaidoirie, Burnaby a pré-
senté des requétes a 1’Office pour qu’il enjoigne a Trans
Mountain de fournir de meilleures réponses a ses deux
demandes de renseignements.

[264] Je commence I’examen de cette question en re-
connaissant que 1’Office a refusé la plupart des demandes
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fuller answers were denied by the Board. However, pro-
cedural fairness does not guarantee a completely suc-
cessful outcome. The Board did order some further and
better answers in respect of each motion. Burnaby must
prove more than just that the Board did not uphold all of
its objections.

[265] The Board’s reasons for declining to compel fur-
ther answers are found in two of the Board’s rulings:
Ruling No. 33 [Motions to compel full and adequate re-
sponses to the first round of intervenor information re-
quests, 26 September 2014] (A4 C4 H7) in respect of
the first round of Information Requests directed to Trans
Mountain by the interveners, and Ruling No. 63 [Motions
to compel full and adequate responses to the second round
of intervenor information requests (IRs), 27 April 2015]
(A4 K8 G4) in respect of the second round of the interven-
ers’ Information Requests. Each ruling was set out in the
form of a letter which attached an appendix. The appendix
listed each question included in the motions to compel,
organized by intervener, and provided “the primary rea-
son” the motion to compel was granted or denied. Each
ruling also provided in the body of the decision “overall
comments about the motions and the Board’s decision”
[Ruling No. 33, at page 2].

[266] The Board set out the test it applied when con-
sidering motions to compel in the following terms [at

page 2]:

... the Board looks at the relevance of the information
sought, its significance, and the reasonableness of the re-
quest. The Board balances these factors so as to satisfy the
purpose of the [Information Request] process, while pre-
venting an intervenor from engaging in a “fishing expedi-
tion” that could unfairly burden the applicant. [Footnote
omitted.]

[267] In its decision the Board also provided general in-
formation describing circumstances that led it to decline
to compel further answers. Of relevance are the follow-
ing two situations:

de Burnaby visant a obtenir des réponses plus complétes.
L’équité procédurale ne garantit toutefois pas un résul-
tat entierement positif. L’Office a ordonné, a 1’égard de
chaque requéte, des réponses plus complétes. Burnaby
ne peut pas se contenter de démontrer que 1’Office n’a
pas fait droit a toutes ses objections.

[265] Les motifs donnés par 1’Office a I’appui de son
refus de forcer des réponses plus détaillées sont consi-
gnés dans la décision n°® 33 [Requétes visant ['obligation
de fournir une réponse compléte et adéquate a la pre-
miere série de demandes de renseignements (DR), le 26
septembre 2014] (A4 C4 H7) — portant sur la premiére
série de demandes de renseignements que les interve-
nants ont adressées a Trans Mountain — et la décision
n° 63 [au sujet des requétes pour I’obtention de réponses
completes et safisfaisantes a la deuxieme série de de-
mandes de renseignements (DR) des intervenants, 27
avril 2015] (A4 K8 G4) — concernant la deuxiéme série.
Chaque décision revétait la forme d’une lettre a laquelle
était jointe une annexe, dans laquelle était énumérée
chaque question figurant dans la requéte de I’interve-
nant visant a forcer une réponse adéquate et fournissait
le « motif principal » pour lequel I’Office faisait droit
ou non a la requéte. Chaque décision comportait aussi
des remarques d’ordre général au sujet des requétes et la
décision de I’Office.

[266] L’Office a énoncé en ces termes le critére qu’il a
appliqué lors de I’examen des requétes visant a forcer
une réponse plus compléte [Décision n° 33, a la page 2] :

[...] ’Office [...] se penche sur la pertinence des rensei-
gnements demandés, leur signification et le caractére rai-
sonnable de la demande. L’Office pondére ces facteurs de
maniére a respecter le processus [de demande de rensei-
gnements], tout en empéchant les intervenants de procé-
der a un interrogatoire a I’aveuglette qui pourrait imposer
un fardeau injuste au demandeur. [Notes de bas de page
omise. ]

[267] Dans sa décision, I’Office a aussi fourni des ren-
seignements généraux décrivant les circonstances qui
I’ont mené a refuser de forcer des réponses plus détail-
lées. Les deux situations suivantes sont pertinentes :
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*  In some instances, Trans Mountain provided a full
answer to the question asked, but the intervener
disagreed with the answer. In these cases, rather
than seeking to compel a further answer, the Board
advised the interveners to file their own evidence
in response or to provide their views during final
argument.

*  In some cases, Trans Mountain may not have an-
swered all parts of an intervener’s Information
Request. However, in those cases where the Board
was of the view that the response provided suffi-
cient information and detail for the Board to con-
sider the application, the Board declined to compel
a further response.

[268] 1t is clear that the Board viewed Burnaby’s re-
quests for fuller answers about Trans Mountain’s consid-
eration and rejection of alternate locations for the marine
terminal to fall within the second situation described
above.

[269] The Board’s second Information Request to Trans
Mountain on this point was answered by Trans Mountain
on July 21, 2014, and its answer was served upon all of
the interveners. Therefore, the Board was aware of this re-
sponse when on September 26, 2014, it rejected Burnaby’s
motion in Ruling No. 33.

[270] That the Board found Trans Mountain’s answer
to its second Information Request to be sufficient is re-
flected in the Board’s report, where at pages 241 to 242
the Board relied on the content of Trans Mountain’s re-
sponse to its second Information Request to articulate
Trans Mountain’s consideration of the alternatives to the
Westridge Marine Terminal. At page 244 of the report,
the Board found Trans Mountain’s “alternative means
assessment” to be appropriate. The Board went on to ac-
knowledge Burnaby’s concern that Trans Mountain had
not provided an assessment of the risks, impacts and ef-
fects of the alternate marine terminal locations at Kitimat
or Roberts Bank. However, the Board [at page 244]
disagreed, finding that “Trans Mountain has provided
an adequate assessment, including consideration of the
technical, socio-economic and environmental effects, of
technically and economically feasible alternative marine
terminal locations.”

e Dans certains cas, Trans Mountain a fourni une
réponse compléte a la question, mais 1’interve-
nant la désapprouvait. Dans ces cas, plutdt que
d’ordonner une réponse plus détaillée, 1I’Office a
conseillé aux intervenants de déposer leur propre
preuve en réplique ou de donner leur point de vue
lors de leur plaidoirie finale.

*  Dans d’autres cas, Trans Mountain peut ne pas
avoir répondu a tous les volets de la demande de
renseignements de 1’intervenant. Toutefois, dans
ces cas, I’Office était d’avis que la réponse conte-
nait suffisamment de renseignements et de détails
pour lui permettre d’examiner la demande et a
donc refusé de forcer une réponse plus détaillée.

[268] 11 est manifeste que selon 1’Office les demandes
de Burnaby visant a obtenir des réponses plus complétes
de Trans Mountain a propos des autres sites qu’elle avait
envisagés pour le terminal maritime et rejetés relevaient
de la deuxiéme situation.

[269] Trans Mountain a répondu le 21 juillet 2014 a la
deuxi¢me demande de renseignements a cet égard de
I’Office, et cette réponse a été signifiée a tous les interve-
nants. Par conséquent, I’Office connaissait cette réponse
quand, le 26 septembre 2014, il a rejeté la requéte de
Burnaby dans la décision n°® 33.

[270] L’Office a conclu que la réponse de Trans
Mountain a sa deuxiéme demande de renseignements
était suffisante. C’est ce qui ressort de son rapport, aux
pages 249 et 250, ou il reprend la réponse donnée par
Trans Mountain a sa deuxiéme demande de renseigne-
ments pour décrire I’examen par Trans Mountain des so-
lutions de rechange au terminal maritime Westridge. A
la page 252 du rapport, I’Office a jugé adéquate I’« éva-
luation d’autres moyens » effectuée par Trans Mountain.
Il a ensuite pris acte de la préoccupation soulevée par
Burnaby, selon qui Trans Mountain n’avait pas produit
d’évaluation des risques, des répercussions et des effets
des emplacements du terminal maritime qui avaient
¢été envisagés a Kitimat ou a Roberts Bank. Toutefois,
I’Office ne partageait pas cette préoccupation, concluant
[a la page 252] que « Trans Mountain a fourni une évalua-
tion suffisante, et notamment [...] a tenu compte des ef-
fets techniques, socioéconomiques et environnementaux
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[271] Obviously, Burnaby disagrees with this assess-
ment. However, it has not demonstrated how the Board’s
conduct concerning Burnaby’s Information Requests
breached the requirements of procedural fairness. For
example, Burnaby has not pointed to evidence that con-
tradicted Trans Mountain’s stated reasons for rejecting
alternative marine terminal locations. Trans Mountain
stated that its assessment was based on feasibility of co-
incident marine and pipeline access, and technical, eco-
nomic and environmental considerations of the screened
alternative locations. Any demonstrated conflict in the
evidence on these points may have supported a finding
that meaningful participation required Trans Mountain to
provide more detailed information.

[272] In support of its submission concerning proce-
dural fairness Squamish pointed to a question it directed
to Natural Resources Canada. It asked whether that en-
tity had “assessed the strength of Squamish’s claim to
aboriginal rights in the area of the proposed Project” and
if so, to provide “that assessment and any material upon
which that assessment is based.”

[273] The response Squamish received to its Information
Request was:

The Crown has conducted preliminary depth of consul-
tation assessments for all Aboriginal groups, including
Squamish Nation, whose traditional territory intersects
with or is proximate to the proposed pipeline right of way,
marine terminal expansion and designated marine ship-
ping lanes. (Depth of consultation assessments consider
both potential impacts to rights and the strength of claim
to rights.) The Crown’s depth of consultation assessment
is iterative and is expected to evolve as the [Board] re-
view process unfolds and as Aboriginal groups submit
their evidence to the [Board] and engage in Phase III con-

d’autres emplacements réalisables sur les plans technique
et économique pour le terminus maritime ».

[271] De toute évidence, Burnaby ne souscrit pas a ce
point de vue. Elle n’a cependant pas démontré en quoi
la conduite de 1’Office a I’égard des demandes de ren-
seignements de Burnaby contrevenait a 1’équité procédu-
rale. Par exemple, Burnaby n’a pas indiqué les éléments
de preuve qui contredisaient les motifs donnés par Trans
Mountain pour rejeter les emplacements de rechange du
terminal maritime. Trans Mountain a déclaré que son
évaluation a cet égard reposait sur les possibilités d’ac-
cés maritime et pipelinier qui coincident ainsi que sur
des facteurs techniques, économiques et environnemen-
taux. Toute contradiction dans la preuve sur ces points
aurait peut-étre permis de conclure que Trans Mountain
devait fournir des renseignements plus détaillés pour
assurer une véritable participation.

[272] A P’appui de leur prétention concernant 1’équité
procédurale, les Squamish ont renvoyé a une question
qu’ils avaient posée a Ressources naturelles Canada
(RNCQ). Ils avaient demandé si RNC avait [TRADUCTION]
« évalué la solidité de la revendication des Squamish vi-
sant leurs droits ancestraux dans la région visée par projet
proposé » et, dans I’affirmative, de fournir [TRADUCTION]
« cette évaluation et tout document sur lequel celle-ci
reposait ».

[273] Les Squamish ont regu la réponse suivante a leur
demande de renseignements :

[TrabucTION] La Couronne a effectué des évaluations
préliminaires de I’ampleur des consultations pour tous
les groupes autochtones, y compris la Nation Squamish,
dont le territoire traditionnel soit touche 1’emprise pipeli-
niére proposée, I’agrandissement du terminal maritime et
les couloirs de navigation désignés soit se trouve a proxi-
mité de ces derniers. (Les évaluations de I’ampleur des
consultations tiennent compte a la fois des conséquences
possibles sur des droits et la solidité des revendications
visant ces droits.) L’évaluation de ’ampleur des consul-
tations par la Couronne est itérative et on s’attend a ce

sultations with the Crown. The Crown has assessed depth

qu’elle évolue au fil de I’examen [par 1’Office] et au fur

of consultation for the Squamish Nation as “high.” This

et a mesure que les groupes autochtones produiront leur

preliminary conclusion was filed into evidence [by the

preuve [a 1’Office] et participeront aux consultations de

Major Projects Management Office] on May 27, 2015.

I’étape 111 menées par la Couronne. La Couronne a déter-
miné que I’ampleur des consultations aupres de la Nation
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The starting point for these assessments is to work with
information the Crown has in hand, but Squamish Nation
is invited to provide information that they believe could
assist the Crown in understanding the nature and scope of
their rights. [Underlining added.]

[274] Squamish objected to the Board that its request
was only partly addressed, and requested that Natural
Resources Canada provide the material on which its as-
sessment was based.

[275] Inreply to Squamish’s motion to compel a further
answer, Natural Resources Canada responded:

In the context of the current hearing process, it is the view
of [the Major Projects Management Office] that the further
information and records sought by Squamish Nation will
not be of assistance to the Panel in fulfilling its mandate.

However, the Crown will communicate with the Squamish
Nation in August 2015 to provide further information on
Phase III Crown consultation and the Crown’s approach to
considering adverse impacts of the Project on potential or
established Aboriginal and treaty rights. This forthcoming
correspondence will summarize the Crown’s understand-
ing of the strength of Squamish Nation’s claim for rights
and title.

[276] The Board denied Squamish’s request for a fuller
answer on the primary ground that the information
Squamish sought “would not contribute to the record in
any substantive way and, therefore, would not be ma-
terial to the Board’s assessment.”

[277] Given the mandate of the Board, the iterative na-
ture of the consultation process and the fact that direct
Crown consultation would take place in Phase III fol-
lowing the release of the Board’s report, Squamish has
not shown that it was a breach of procedural fairness for
the Board not to compel a fuller answer to its question.

Squamish était « grande ». Cette conclusion préliminaire
a été déposée en preuve [par le Bureau de gestion des
grands projets] le 27 mai 2015.

Le point de départ de ces évaluations est I’information
dont dispose la Couronne, mais la Nation Squamish est
invitée a fournir les renseignements qui, selon elle, pour-
raient aider la Couronne a comprendre la nature et 1’éten-
due de ses droits. [Non souligné dans 1’original.]

[274] Les Squamish ont fait valoir devant I’Office qu’on
a seulement répondu partiellement a leur demande et ont
demandé¢ que Ressources naturelles Canada fournisse les
documents sur lesquels elle s’est appuyée pour faire son
évaluation.

[275] En réponse a la requéte des Squamish visant a
forcer une réponse plus détaillée, Ressources naturelles
Canada a répondu ceci :

[TrRabpucTION] Dans le contexte du présent processus
d’audience, [le Bureau de gestion des grands projets] est
d’avis que les renseignements et dossiers supplémentaires
sollicités par la Nation Squamish n’aideront pas le comité
a s’acquitter de son mandat.

Toutefois, la Couronne communiquera avec la Nation
Squamish en aott 2015 pour lui fournir des renseigne-
ments supplémentaires sur 1’étape 111 des consultations de
la Couronne et lui expliquer la facon dont elle examinera
les effets négatifs du projet sur des droits ancestraux ou
issus de traités, potentiels ou établis. Cette prochaine cor-
respondance résumera la compréhension de la Couronne
quant a la solidité de la revendication relative aux droits
ancestraux et au titre ancestral de la Nation Squamish.

[276] L’Office a rejeté la demande des Squamish vi-
sant 1’obtention d’une réponse plus compléte pour le
motif principal que les renseignements sollicités par les
Squamish [TRADUCTION] « n’apporteraient rien de susbtan-
tiel au dossier et n’influeraient donc pas sur 1’évaluation
par I’Office ».

[277] Vu le mandat de 1’Office, la nature itérative du
processus de consultation et le fait que des consulta-
tions directes menées par la Couronne auraient licu a
I”étape 111, apres la publication du rapport de 1’Office, les
Squamish n’ont pas démontré que I’Office avait manqué
a I’équité procédurale en refusant d’ordonner la fourni-
ture d’une réponse plus compléte a leur question.
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(v) The asserted deferral and delegation of the
assessment of important information

[278] The City of Burnaby next argues that the Board
impermissibly deferred “the provision of critically im-
portant information to after the Report stage, and after
the [Governor in Council’s decision]” (memorandum of
fact and law, paragraph 164). Burnaby says that by doing
so, the Board acted contrary to the statutory regime and
breached the principle of delegatus non potest delegare.
At this point in its submissions, Burnaby did not suggest
what specific aspect of the statutory regime was contra-
vened, or how the Board or the Governor in Council im-
properly delegated their statutory responsibility. At this
stage, Burnaby deals with this as an issue of procedural
fairness. I deal with the statutory scheme argument com-
mencing at paragraph 322.

[279] Burnaby points to a number of issues where it
alleges that the Board failed to weigh the evidence and
expert opinions put before it. Burnaby says:

e It provided expert evidence that the Project
presents serious and unacceptable safety risks
to the neighbourhoods that are proximate to the
Burnaby Terminal as a result of fire, explosion and
boil-over, and that Trans Mountain had failed to
assess these risks.

e It established gaps in Trans Mountain’s geotech-
nical investigation of the tunnel option and a lack
of analysis of the feasibility of the tunnel option.

e It identified significant information gaps with re-
spect to the Westridge Marine Terminal, including
gaps concerning: the final design; spill risk; fire
risk; geotechnical risk; and, the ability to respond
to these risks.

e It adduced evidence that the available fire re-
sponse resources were inadequate.

(v) La prétention concernant le report et la dé-
légation de 1’évaluation de renseignements
importants

[278] Burnaby soutient ensuite que 1’Office a, de fagon
inacceptable, reporté [TRADUCTION] « la communica-
tion de renseignements cruciaux, pour qu’elle ait lieu
apres 1’étape du rapport et aprés [la décision du gouver-
neur en conseil] » (mémoire des faits et du droit, para-
graphe 164). Elle affirme que, ce faisant, I’Office a agi
contrairement au régime législatif et a violé le principe
selon lequel le délégué ne peut pas déléguer (delegatus
non potest delegare). A ce stade de ses observations,
Burnaby n’indique pas quel aspect précis du régime 1¢-
gislatif avait ét¢ enfreint ou comment 1’Office ou le gou-
verneur en conseil avaient irréguliérement délégué leur
responsabilité 1égale. Elle en traite comme une question
d’équité procédurale. J’examine 1’argument fondé sur le
régime législatif a partir du paragraphe 322.

[279] Burnaby renvoie a des exemples démontrant
selon elle que I’Office a omis d’apprécier la preuve et
les opinions d’expert qui lui avaient été présentées. Elle
affirme ce qui suit :

*  Elle a produit une preuve d’expert a I’effet que
le projet présente des risques graves et inaccep-
tables pour les quartiers a proximité du terminal
de Burnaby en cas d’incendie, d’explosion et de
débordement thermique, et Trans Mountain a
omis d’évaluer ces risques.

*  Elle a relevé des lacunes dans 1’enquéte géotech-
nique de Trans Mountain concernant 1’option du
tunnel. Selon elle, I’analyse de faisabilité du tun-
nel est également lacunaire.

*  Elle a relevé des lacunes importantes concernant
le terminal maritime Westridge, notamment la
conception finale, le risque de déversement, le
risque d’incendie, le risque géotechnique et la
mitigation des risques.

* Elle a fourni la preuve de I’insuffisance des res-
sources disponibles en cas d’incendie.



104 TSLEIL-WAUTUTH NATION V. CANADA (ATTORNEY GENERAL)

[2019] 2 F.C.R.

e Itdemonstrated the risk to Simon Fraser University
following an incident at the Burnaby Terminal be-
cause of the tunnel’s proximity to the only evacua-
tion route from the University.

[280] Burnaby argues that the Board declined to com-
pel further information from Trans Mountain on these
points, and instead imposed conditions that required
Trans Mountain to do certain specified things in the fu-
ture. For example, the Board imposed conditions requir-
ing Trans Mountain to file with the Board for approval a
report to revise the terminal risk assessments, including
the Burnaby Terminal risk assessment, to include con-
sideration of the risks not assessed (Board Conditions 22
and 129). Board Condition 22 had to be met at least six
months before Trans Mountain commenced construction;
Condition 129 had to be met at least three months before
Trans Mountain applied to open each terminal. Burnaby
also notes that many conditions imposed by the Board
were not subject to subsequent Board approval.

[281] Burnaby argues that this process prevented mean-
ingful testing of information filed after the Board issued
its report recommending that the Project be approved.
Further, the Governor in Council did not have access to
the material to be filed in response to the Board’s con-
ditions when it made its determination of the public
interest.

[282] Underpinning these arguments is Burnaby’s as-
sertion that the “Board’s rulings deprived Burnaby of
the ability to review and assess the validity of the alter-
natives assessment (or to confirm that one was made)”
(memorandum of fact and law, paragraph 41).

[283] I can well understand Burnaby’s concern—the
consequence of a serious spill or explosion and fire in
a densely populated metropolitan area might be cata-
strophic. However, in my respectful view, Burnaby’s
understandable desire to be able to independently review
and assess the validity of the assessment of alternatives
to the expansion of the Westridge Marine Terminal, or
other matters that affect the City, is inconsistent with the

*  Elle a démontr¢ le risque pour I’Université Simon
Fraser en cas d’incident au terminal de Burnaby
en raison de la proximité du tunnel par rapport a
I’unique voie d’évacuation de I’institution.

[280] Burnaby fait valoir que I’Office a refusé de
contraindre Trans Mountain a produire un complément de
renseignements sur ces questions, et lui a plutét imposé
des conditions 1’obligeant a certaines choses pour 1’ave-
nir. Par exemple, I’Office 1’a enjoint a déposer devant lui,
pour approbation, un rapport contenant une révision des
évaluations du risque des terminaux, y compris du termi-
nal de Burnaby, dont un examen des risques non évalués
(conditions 22 et 129 de 1’Office). Trans Mountain était
tenue de satisfaire a la condition 22 au moins six mois
avant le début des travaux et, dans le cas de la condi-
tion 129, au moins trois mois avant que Trans Mountain
présente sa demande d’autorisation de mise en service a
I’égard de chaque terminal. Burnaby note aussi que de
nombreuses conditions imposées par 1’Office n’ont pas
fait I’objet d’une approbation subséquente de la part de ce
dernier.

[281] Burnaby fait valoir que ce processus empéchait
une vérification efficace des renseignements déposés
apres la publication du rapport de I’Office recomman-
dant I’approbation du projet. De plus, lorsqu’il a tiré sa
conclusion au sujet de I’intérét public, le gouverneur en
conseil ne disposait pas des documents devant étre dépo-
sés en réponse aux conditions imposées par 1’Office.

[282] C’est I’affirmation de Burnaby selon laquelle [TRA-
pucTioN] « les décisions de 1’Office ont privé Burnaby de
la faculté d’examiner et d’évaluer la validité de 1’évalua-
tion des solutions de rechange (ou de confirmer qu’il y en
avait bel et bien eu une) » qui sous-tend ces prétentions
(mémoire des faits et du droit, paragraphe 41).

[283] Je peux comprendre la préoccupation de Burnaby
— la conséquence d’un déversement important ou d’une
explosion suivie d’un incendie dans une région métropo-
litaine densément peuplée pourrait étre catastrophique.
Toutefois, & mon humble avis, le désir compréhensible
de Burnaby d’étre autorisée a examiner et a évaluer
de fagon indépendante la validité de 1’évaluation des
solutions de rechange a I’agrandissement du terminal
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regulatory scheme enacted by Parliament. Parliament
has vested in the Board the authority and responsibil-
ity to consider and then make recommendations to the
Governor in Council on matters of public interest; the
essence of the Board’s responsibility is to balance the
Project-related benefits against the Project-related bur-
dens and residual burdens, and to then make recommen-
dations to the Governor in Council. In this legislative
scheme, the Board is not required to facilitate an inter-
ested party’s independent review and assessment of a
project. It is not for this Court to opine on the appropri-
ateness of the policy expressed and implemented in the
National Energy Board Act. Rather, the Court’s role is to
apply the legislation as Parliament has enacted.

[284] The Supreme Court has recognized the Board’s
“expertise in the supervision and approval of federally
regulated pipeline projects” and described the Board to
be “particularly well positioned to assess the risks posed
by such projects”. The Supreme Court went on to note
the Board’s “broad jurisdiction to impose conditions
on proponents to mitigate those risks” and to acknowl-
edge that it is the Board’s “ongoing regulatory role in
the enforcement of safety measures [which] permits it
to oversee long-term compliance with such conditions”
(Chippewas of the Thames First Nation, paragraph 48).
While the Supreme Court was particularly focused on
the Board’s expertise in the context of its ability to assess
risks posed to Indigenous groups, the Board’s expertise
extends to the full range of risks inherent in the opera-
tion of a pipeline, including the risks raised by Burnaby.

[285] Burnaby’s submission must be assessed in the
light of the Board’s approval process. I will set out the
Board’s approval process at some length because of the
importance of this issue to the City of Burnaby and other
applicants.

[286] The Board described its approval process in
Section 1.3 of its report:

maritime Westridge, ou d’autres questions touchant la
municipalité, ne cadre pas avec le régime réglementaire
adopté par le législateur. Ce dernier a conféré a 1’Office
le pouvoir et la responsabilité d’examiner les questions
d’intérét public et de faire ensuite des recommandations
au gouverneur en conseil; la responsabilité de I’Office
consiste essentiellement a mettre en balance d’une part
les avantages du projet et d’autre part ses inconvénients,
notamment résiduels, et de faire des recommandations
au gouverneur en conseil. Ce cadre 1égislatif n’oblige
pas I’Office a faciliter la tenue d’un examen et d’une
¢évaluation indépendants du projet par une partie inté-
ressée. Il n’appartient pas a notre Cour de se prononcer
sur le bien-fond¢ de la politique énoncée dans la Loi sur
["Office national de |’énergie. Le r6le de la Cour consiste
plutot a appliquer les mesures 1égislatives telles qu’elles
ont été adoptées.

[284] La Cour supréme reconnait « 1’expertise [que
I’Office] posséde en ce qui concerne la surveillance et
I’approbation de projets de pipeline réglementés par le
fédéral » et affirme que 1’Office est « particuliérement
bien placé pour évaluer les risques que posent des pro-
jets de cette nature ». Elle ajoute que I’Office dispose
de « vastes pouvoirs I’habilitant a imposer aux promo-
teurs des conditions en vue d’atténuer de tels risques »
et indique que « le role permanent qu’il joue en tant
qu’organisme de réglementation en ce qui concerne
I’application de mesures de sécurité lui permet de veiller
au respect a long terme de ces conditions » (Chippewas
of the Thames First Nation, paragraphe 48). Certes, la
Cour supréme mentionne particuliérement 1’expertise
de I’Office pour ce qui est d’évaluer les risques pour les
groupes autochtones, mais cette expertise s’étend a la
panoplie compléte de risques inhérents a I’exploitation
d’un pipeline, y compris ceux soulevés par Burnaby.

[285] L’argument de Burnaby doit étre évalué a la lu-
micre du processus d’approbation de 1’Office. J’expose
de fagon assez détaillée ce processus étant donné 1’im-
portance de cette question pour Burnaby et d’autres
demandeurs.

[286] L’Office décrit son processus d’approbation a la
section 1.3 de son rapport :
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1.3 The Project application stage — codes, commit-
ments and conditions

Trans Mountain’s Application was filed while the Project
was at an initial phase of the regulatory lifecycle, as is typ-
ical of applications under section 52 of the NEB Act. As
set out in the Board’s Filing Manual, the Board requires a
broad range of information when a section 52 application
is filed. At the end of the hearing, the level of informa-
tion available to the Board must be sufficient to allow it to

1.3 Etape de la demande visant le projet : codes enga-
gements et conditiions

Trans Mountain a déposé sa demande au début du pro-
cessus réglementaire, comme c’est habituellement le cas
des demandes effectuées en vertu de I’article 52 de la
Loi. Comme le précise le Guide de dépot, I’Office exige
une vaste quantité de renseignements dans le cas des de-
mandes en vertu de I’article 52. A la fin d’une audience,

les renseignements mis a la disposition de 1’Office doivent

make a recommendation to the GIC that the Project is or

étre suffisants pour lui permettre de présenter une recom-

is not in the public interest. There also must be sufficient

mandation au gouverneur en conseil sur I’intérét public

information to allow the Board to draft conditions that

du projet. Les renseignements doivent également étre

would attach to any new and amended CPCNs, and other

suffisants pour permettre a 1’Office de rédiger des condi-

associated regulatory instruments (Instruments), should
the Project be approved by the GIC.

The Board does not require final information about every

tions relatives a un certificat d’intérét public et a d’autres

instruments réglementaires si le projet est approuvé par le
gouverneur en conseil.

L’Office n’a pas besoin des renseignements définitifs

technical detail during the application stage of the regula-

sur les détails techniques a 1’étape de la demande. Par

tory process. For example, much of the information filed

exemple, la plupart des renseignements présentés en lien

with respect to the engineering design would be at the

avec la conception technique sont d’ordre conceptuel ou

conceptual or preliminary level. Site-specific engineer-

[se rapportent a la phase de I’ingénierie préliminaire].

ing information would not be filed with the Board until

Les renseignements sur les aspects techniques propres

after the detailed routing is confirmed, which would be
one of the next steps in the regulatory process should the
Project be approved. Completion of the detailed design of
the project, as well as subsequent construction and opera-
tions, would have to comply with:

» the NEB Act, regulations, including the National
Energy Board Onshore Pipeline Regulations (OPR),
referenced standards and applicable codes;

+ the company’s conceptual design presented, and
commitments made in the Application and hearing
proceedings; and

 conditions which the Board considers necessary.

The Board may impose conditions requiring a company

au site n’ont pas a étre déposés aupres de 1’Office avant

la présentation du tracé détaillé, qui constitue 1’une des
étapes suivantes du processus réglementaire lorsqu’un
projet est approuvé. La conception détaillée du projet, la
construction et 1’exploitation doivent respecter les élé-
ments suivants :

* la Loi, des réglements, dont le Reglement de [’Office
national de ’énergie sur les pipelines terrestres (le
Reglement), les normes et les codes applicables;

* le modéle de conception présenté par 1’entreprise et
les engagements effectués au cours de la demande et
de I’audience;

« toute condition que 1’Office juge nécessaire.

L’Office peut exiger d’une entreprise qu’elle soumette

to submit detailed information for review (and in some

des renseignements détaillés a des fins d’examen (et

cases, for approval) by the Board before the company is

parfois d’approbation) avant de pouvoir commencer la

permitted to begin construction. Further information, such
as pressure testing results, could be required in future
leave to open applications before a company would be
permitted to begin pipeline operations. In compliance with
the OPR, a company is also required to fully develop an

construction. D’autres renseignements, comme les résul-
tats de tests de pression, peuvent étre exigés pour une
autorisation de mise en service avant qu’une entreprise
ait le droit de commencer 1’exploitation d’un pipeline.
Conformément au Reglement, une entreprise est égale-

emergency response plan prior to beginning operations. In

ment tenue d’élaborer un plan d’intervention d’urgence

some cases, the Board has imposed conditions with spe-

avant de commencer 1’exploitation d’un pipeline. Dans

cific requirements for the development, content and filing

certains cas, 1’Office impose des conditions qui com-

of the emergency response plan (see Table 1). This would

prennent des exigences précises quant a 1’élaboration, au

be filed and fully assessed at a condition compliance stage

contenu et au dépot du plan d’intervention d’urgence (voir
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profondeur a I’étape du respect des conditions, une fois

it would be premature to require a fully detailed emer-

le tracé détaillé connu. Etant donné que le tracé détaillé

gency response plan to be filed at the time of the project

est nécessaire pour procéder a 1’évaluation, demander le

application.

While the project application stage is important, as set out
in Chapter 3, there are further detailed plans, studies and
specifications that are required before the project can pro-
ceed. Some of these are subject to future Board approval,
and others are filed with the Board for information, dis-
closure, and/or future compliance enforcement purposes.
The Board’s recommendation on the project application is

not a final determination of all issues. While some hear-
ing participants requested the final detailed engineering

dépot d’un plan d’intervention d’urgence détaillé au mo-
ment de la demande visant un projet serait prématuré.

L’étape de la demande visant un projet est importante.
Toutefois, comme il est précisé au chapitre 3, d’autres
plans détaillés, études et devis sont exigés avant qu’un
projet puisse débuter. Certains de ces documents sont
assujettis a I’approbation de 1’Office, alors que d’autres
lui sont remis a des fins de renseignements, de déclaration
de I’information et d’application ultérieure de mesures
de conformité. La recommandation de 1’Office quant a la

demande visant un projet ne constitue pas une décision

or emergency response plans, the Board does not require

définitive concernant tous les éléments en jeu. Certains

further detailed information and final plans at this stage of

participants a I’audience ont demandé des renseignements

the regulatory lifecycle.

To set the context for its reasons for recommendation,
the Board finds it helpful to identify the fundamental
consideration used in reaching any section 52 determina-
tion. The overarching consideration for the Board’s pub-
lic interest determination at the application stage is: can

sur I’ingénierie de détail ou sur les plans d’interven-
tion d’urgence, mais I’Office n’avait pas besoin de plus

de renseignements détaillés a cette étape du processus

réglementaire.

Afin de bien définir le contexte quant aux motifs de sa
recommandation, I’Office considére qu’il est utile de cer-
ner 1’élément fondamental servant a déterminer quoi que
ce soit en vertu de Iarticle 52. Cet élément pour la déter-
mination de I’intérét public a 1’étape de la demande est

this pipeline be constructed, operated and maintained in a

le suivant : est-ce que ce pipeline peut-€tre [sic] construit,

safe manner. The Board found this to be the case. While
this initial consideration is fundamental, a finding that a

exploité et entretenu sans danger. L’Office a estimé que

c’était le cas. Méme s’il s’agit de 1’élément fondamental,

pipeline could be constructed, operated and maintained

cela ne signifie pas pour autant que, méme dans de telles

in a safe manner does not mean a pipeline is necessar-

circonstances, un pipeline est nécessairement dans 1’inté-

ily in the public interest as there are other considerations

rét public et pour en juger, 1’Office doit soupeser d’autres

that the Board must weigh, as discussed below. However,

facteurs, dont il sera question plus loin. Cependant, I’ana-

the analysis would go no further if the answer to this

lyse s’arréterait net si la réponse a la question fondamen-

fundamental question were answered in the negative, as

tale était négative, car un pipeline posant un danger ne

an unsafe pipeline can never be in the public interest.
[Underlining added; footnote omitted.]

sera jamais dans I’intérét public. [Non souligné dans 1’ori-
ginal; renvois omis.]

[287] The Board went on to describe how projects are  [287] L’Office décrit ensuite, au chapitre 3, et particu-
regulated through their lifecycle in Chapter 3, particu-  liérement aux sections 3.1 a 3.5, la fagon dont sont régle-
larly in sections 3.1 to 3.5: mentés les projets au cours de leur cycle de vie :

3.0 Regulating through the Project lifecycle

The approval of a project, through issuance of one or
more Certificate of Public Convenience and Necessity
(CPCN) and/or orders incorporating applicable con-
ditions, forms just one phase in the Board’s lifecycle

3.0 Réglementation tout au long du cycle de vie du
projet

L’approbation d’un projet, par I’émission d’un certificat
ou de plusieurs certificats et/ou d’ordonnances compor-
tant les conditions applicables, n’est que I’'une des étapes

de la réglementation axée sur le cycle de vie de I’Office.

regulation. The Board’s public interest determination

L’établissement de la conformité a 1’intérét public re-

relies upon the subsequent execution of detailed design,

pose sur I’exécution subséquente de la conception, de la
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construction, operation, maintenance and, ultimately.

construction, de I’exploitation et, finalement, de la ces-

abandonment of a project in compliance with applica-

sation d’exploitation d’un projet en conformité avec les

ble codes, commitments and conditions, such as those

codes, les engagements et les conditions applicables, dont

discussed in Chapter 1. Throughout the lifecycle of an
approved project, as illustrated in Figure 4, the Board
holds the pipeline company accountable for meeting its
regulatory requirements in order to keep its pipelines and
facilities safe and secure, and protect people, property and
the environment. To accomplish this, the Board reviews
or assesses condition filings, tracks condition compliance,

des exemples ont été donnés précédemment. Comme le
montre la figure 4, tout au long du cycle de vie d’un projet
approuve, I’Office tient la société pipeliniére responsable
de satisfaire aux exigences réglementaires de fagon a tenir
ses pipelines et ses installations sécuritaires et a protéger
les personnes, les biens et I’environnement. A cette fin,
I’Office passe en revue et évalue les dépdts liés aux condi-

verifies compliance with regulatory requirements, and

tions, fait le suivi des conditions pour veiller a leur res-

employs appropriate enforcement measures where neces-

pect, vérifie la conformité aux exigences réglementaires,

sary to quickly and effectively obtain compliance, prevent

instaure au besoin des mesures de mise en application

harm, and deter future non-compliance.

After a project application is assessed and the Board
makes its section 52 recommendation (as described in
Chapter 2, section 2.1), the project cannot proceed until
and unless the Governor in Council approves the project
and directs the Board to issue the necessary CPCN. If
approved, the company would then prepare plans show-
ing the proposed detailed route of the pipeline and notify
landowners. A detailed route hearing may be required,

appropriées afin d’assurer rapidement et efficacement la

conformité, de prévenir les dommages et de dissuader les

futurs comportements non conformes.

Une fois que la demande relative au projet est évaluée et
que 1I’Office formule sa recommandation conformément
a l’article 52 (de la fagon décrite [au] chapitre 2, sec-
tion 2.1), le projet ne peut pas étre mis en ceuvre avant
et a moins que le gouverneur en conseil approuve le pro-
jet et ordonne a I’Office de délivrer le certificat d’utilité
publique nécessaire. Si le projet est approuvé, la société

doit préparer des plans indiquant le tracé détaillé projeté

subject to section 35 of the National Energy Board Act

du pipeline et doit aviser les propriétaires fonciers. Une

(NEB Act). The company would also proceed with the

audience sur le tracé détaillé pourrait étre nécessaire, sous

detailed design of the project and could be required to

réserve de ’article 35 de la Loi sur ['office national de

undertake additional studies, prepare plans or meet other

[’énergie (la Loi). La société devra aussi procéder a la

requirements pursuant to NEB conditions on any CPCN

conception détaillée du projet, et pourrait étre tenue de

or related NEB order. The company would be required
to comply with all conditions to move forward with its
project, prior to and during construction, and before
commencing operations. While NEB specialists would

mener des études supplémentaires, d’élaborer des plans

ou de satisfaire a d’autres exigences selon les conditions

de I’Office a I’égard de tout certificat d’utilité publique ou

de toute ordonnance connexe. La société devra se confor-

review all condition filings, those requiring approval of
the Board would require this approval before the project

could proceed.

Once construction is complete, the company would need
to apply for the Board’s permission (or “leave”) to open
the project and begin operations. While some conditions
may apply for the life of a pipeline, typically the majority
must be satisfied prior to beginning operations or within
the first few months or years of operation. However, the
company must continue to comply with the National
Energy Board Onshore Pipeline Regulations (OPR) and
other regulatory requirements to operate the pipeline
safely and protect the environment.

mer a toutes les conditions afin d’aller de I’avant avec
son projet, avant et pendant les travaux de construction
et avant le début de 1’exploitation. Méme si les spécia-
listes de I’Office passent en revue tous les dépots liés aux

conditions, celles qui requicrent I’approbation de 1’Office

doivent étre approuvées avant que le projet puisse étre

réalisé.

Une fois les travaux de construction achevés, la société
devra solliciter la permission de I’Office (ou 1’autorisa-
tion) pour mettre le projet en service et pour commencer
les activités d’exploitation. Méme si certaines conditions
peuvent s’appliquer tout au long de la durée de vie d’un
pipeline, la majorité d’entre elles doit habituellement étre
respectée avant le début des activités d’exploitation ou
dans les premiers mois ou premieres années de 1’exploita-
tion du pipeline. Toutefois, la société doit continuer de se
conformer au Réglement de I’Office national de [’énergie
sur les pipelines terrestres (le Réglement) et aux autres
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If the Project is approved, the Board would employ its

exigences réglementaires afin d’exploiter de fagon sécuri-
taire le pipeline et de protéger 1’environnement.

[...]

Si le projet est approuvé, 1’Office aura recours a sa dé-

established lifecycle compliance verification and enforce-

marche établie d’exécution et de vérification de la confor-

ment approach to hold Trans Mountain accountable for

mité afin que Trans Mountain soit tenue responsable de

implementing the proposed conditions and other regula-

mettre en ceuvre les conditions proposées et les autres exi-

tory requirements during construction, and the subsequent

gences réglementaires pendant la construction, 1’exploita-

operation and maintenance of the Project.

3.1 Condition compliance

If the Project is approved and Trans Mountain decides to
proceed, it would be required to comply with all condi-
tions that are included in the CPCNs and associated regu-
latory instruments (Instruments). The types of filings that
would be required to fulfill the conditions imposed on the
Project, if approved, are summarized in Table 4.

If the Project is approved, the Board would oversee condi-
tion compliance, make any necessary decisions respecting

tion et I’entretien ultérieur du projet.

3.1 Conformité aux conditions

Si le projet est approuvé et si Trans Mountain décide de
le réaliser, elle sera tenue de respecter toutes les condi-
tions assorties aux certificats d’utilité publique et instru-
ments. Le type de dépdts qui sera exigé pour remplir les
conditions imposées au projet d’agrandissement du réseau
de Trans Mountain, s’il est approuvé, est résumé dans le
tableau 4.

[...]

Si le projet est approuvé, 1’Office surveillera la confor-
mité aux conditions, prendra les décisions nécessaires

such conditions, and eventually determine, based on filed

relatives a ces conditions et déterminera éventuellement,

results of field testing, whether the Project could safely be

selon les résultats déposés des essais sur le terrain, s’il est

granted leave to open.

Documents filed by Trans Mountain on condition com-
pliance and related Board correspondence would be

available to the public on the NEB website. All condition

filings, whether or not they are for approval, would be re-
viewed and assessed to determine whether the company

has complied with the condition, and whether the filed

sécuritaire d’autoriser la mise en service du projet.

Les documents déposés par Trans Mountain sur la confor-
mité aux conditions ainsi que la correspondance connexe
échangée avec 1I’Office seront rendus publics dans le re-
gistre du projet dans le dépdt central des documents de
réglementation sur le site web de 1’Office. Tous les dépdts
liés aux conditions, qu’elles visent ou non 1’obtention de

information is acceptable within the context of regulatory

I’approbation, seront examinés et évalués afin de détermi-

requirements and standards, best practices, professional

ner si la société s’est conformée a la condition, et de déter-

judgement and the goals the condition sought to achieve.

miner si les renseignements déposés sont acceptables dans

If a condition is “for approval”, the company must receive

le contexte des exigences réglementaires, des normes, des

formal approval, by way of a Board letter, for the condi-

pratiques exemplaires, du jugement professionnel et des

tion to be fulfilled.

If a filing fails to fulfill the condition requirements or is
determined to be inadequate, the Board would request fur-
ther information or revisions from the company by a spec-
ified deadline, or may direct the company to undertake
additional steps to meet the goals that the condition was
set out to achieve.

objectifs que ladite condition cherche a atteindre. Si une
condition vise « 1’obtention de I’approbation », la société
doit obtenir, par voie de lettre de 1’Office, 1’approbation
officielle selon laquelle la condition est remplie.

Si un dépdt ne satisfait pas aux exigences liées a une
condition, ou qu’il est jugé inapproprié, 1’Office deman-
dera a la société qu’elle fournisse des renseignements
complémentaires ou qu’elle apporte des modifications
dans un délai déterminé; I’Office pourra aussi ordonner
a la société de prendre des mesures supplémentaires pour
parvenir au résultat escompté par la condition.
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3.2 Construction phase

During construction, the Board would require Trans

3.2 Etape de la construction

Pendant la construction, 1’Office exigerait de Trans

Mountain to have qualified inspectors onsite to oversee

Mountain qu’elle dispose sur place d’inspecteurs aux

construction activities. The Board would also conduct

compétences reconnues pour la supervision des travaux. Il

field inspections and other compliance verification activi-

meénerait lui-méme certaines inspections sur le terrain en

ties (as described in section 3.5) to confirm that construc-
tion activities meet the conditions of the Project approval
and other regulatory requirements, to observe whether the
company is implementing its own commitments and to
monitor the effectiveness of the measures taken to meet
the condition goals, and ensure worker and public safety
and protection of the environment.

3.3 Leave to open

If the Project is approved and constructed, the Board will
require Trans Mountain to also apply, under section 47
of the NEB Act, for leave to open the pipelines and most
related facilities. This is a further step that occurs after
conditions applicable to date have been met and the com-
pany wishes to begin operating its pipeline and facilities.
The Board reviews the company’s submissions for leave

to open, including the results of field pressure testing,

and may seek additional information from the company.

plus d’effectuer d’autres activités de vérification (décrites
ala section 3.5) afin de confirmer que les travaux en cours
répondent aux conditions d’approbation du projet et aux
autres exigences réglementaires, d’observer si la société
met en ceuvre ses propres engagements et de surveiller
I’efficacité des mesures prises de maniére a répondre aux
objectifs visés par les conditions, ainsi que d’assurer la
sécurité des travailleurs et du public de méme que la pro-
tection de I’environnement.

3.3 Autorisation de mise en service

Si le projet est approuvé et construit, I’Office exigera de
Trans Mountain qu’elle présente également, conformé-
ment a I’article 47 de la Loi, une demande d’autorisation
de mise en service du pipeline et de la plupart des instal-
lations connexes. Il s’agit la d’une étape supplémentaire a
franchir une fois que toutes les conditions applicables ont
été respectées au moment ou la société veut commencer a
utiliser les installations ou le pipeline. L’Office passe en
revue la demande d’autorisation de mise en service pré-

Before granting leave to open, the Board must be satis-

sentée par la société, y compris les résultats des essais

fied that the pipeline or facility has been constructed in

de pression sur le terrain, et peut alors chercher a obtenir

compliance with requirements and that it can be operated

un complément d’information. Avant d’accorder 1’auto-

safely. The Board can impose further terms and condi-

risation de mise en service, 1’Office doit avoir vérifié a

tions on a leave to open order, if needed. [Underlining
added; figures and tables omitted.]

[288] In Section 3.5 the Board set out its compliance

and enforcement programs noting that:

3.5 Compliance verification and enforcement

While all companies are subject to regulatory oversight,
some companies receive more than others. In other words,
high consequence facilities, challenging projects and
those companies who are not meeting the Board’s regu-
latory expectations and goals can expect to see the Board
more often than those companies and projects with rou-
tine operations.

sa satisfaction que la construction de I’installation ou du
pipeline était conforme aux exigences en vue d’une ex-
ploitation sécuritaire. Au besoin, I’Office peut imposer de
nouvelles conditions avant d’accorder une autorisation de
mise en service. [Non souligné dans 1’original; figures et
tableaux omis.]

[288] A la section 3.5, I’Office décrit ses programmes
de conformité et d’exécution, faisant observer que :

3.5 Vérification de la conformité et application

[...]

Toutes les sociétés sont soumises a un certain degré de
surveillance réglementaire, mais certaines font 1’objet
d’une surveillance plus étroite au besoin. Autrement dit,
des installations a haut risque, des projets présentant des
défis et des sociétés qui ne satisfont pas aux objectifs et
aux attentes réglementaires de I’Office doivent s’attendre
a voir celui-ci plus fréquemment que les autres sociétés et
les projets dont les activités sont routinieres.



[2019] 2 R.C.F.

TSLEIL-WAUTUTH NATION ¢. CANADA (PROCUREUR GENERAL) 111

[289] No applicant challenged the accuracy of the
Board’s formulation of its approval process and subse-
quent compliance verification and enforcement approach.
The City of Burnaby has not shown how the Board’s
multi-step approval process is either procedurally unfair
or an improper delegation of authority. Implicit in the
Board’s imposition of a condition, such as a condition
requiring a revised risk assessment, or a condition requir-
ing information regarding tunnel location, construction
methods, and the like, is the Board’s expectation that the
condition may realistically be complied with, and that
compliance with the condition will allow the pipeline to
be constructed, operated and maintained in a safe manner.
Also implicit in the Board’s imposition of a condition is
its understanding of its ability to assess condition filings
(whether or not the condition requires formal approval),
and its ability to oversee compliance with its conditions.

[290] Transparency with respect to Trans Mountain’s
compliance with conditions is provided by the Board
publishing on its website all documents filed by Trans
Mountain relating to condition compliance and all re-
lated, responsive Board correspondence.

[291] As for the role of the Governor in Council in such
a tiered-approval process, the recitals to the Order in
Council show that the Board’s conditions were placed
before the Governor in Council. Therefore, the Governor
in Council must be seen to have been aware of the extent
of the matters left for future review by the Board, and to
have accepted the Board’s assessment and recommenda-
tion about the public interest on that basis.

(vi) Failing to provide adequate reasons
[292] The City of Burnaby next argues that the Board
erred by failing to provide sufficient reasons on the fol-
lowing issues:

a. alternative means of carrying out the Project;

b. risks relating to fire and spills (including seismic
risk);

c. the suitability of the Burnaby Mountain Tunnel;

[289] Aucun demandeur n’a remis en question 1’exac-
titude de la description par 1’Office de son processus
d’approbation et de vérification ultérieure de la confor-
mité et de 1’application des mesures. Burnaby n’a pas
démontré en quoi le processus d’approbation a plusieurs
étapes enfreint I’équité procédurale ou comporte une dé-
l1égation de pouvoir irréguliére. En imposant une condi-
tion — par exemple la révision de I’évaluation du risque
ou la communication de renseignements au sujet de
I’emplacement du tunnel, des méthodes de construction,
etc. — 1I’Office donne a entendre que la condition est
réaliste et que le respect de cette derniére permettra de
construire, d’exploiter et d’entretenir de fagon sécuritaire
le pipeline. Il donne aussi a entendre qu’il est en mesure
d’évaluer les dépots liés aux conditions imposées (que la
condition exige ou non une approbation formelle) et de
surveiller le respect de ses conditions.

[290] L’Office fait preuve de transparence quant au
respect des conditions par Trans Mountain en affichant
sur son site Web tous les documents déposés par cette
derniére a ce sujet ainsi que les réponses qu’il lui a
envoyeées.

[291] En ce qui concerne le réle du gouverneur en
conseil dans un tel processus d’approbation a plusieurs
niveaux, les attendus du décret démontrent que les condi-
tions imposées par 1’Office lui ont été présentées. Par
conséquent, le gouverneur en conseil est réputé connaitre
la portée des questions que 1’Office devra examiner ulté-
rieurement et avoir accepté, sur ce fondement, 1’évalua-
tion et la recommandation de 1’Office concernant I’ intérét
public.

(vi) Omission de fournir des motifs suffisants
[292] Burnaby fait ensuite valoir que 1’Office a com-
mis une erreur en fournissant des motifs insuffisants a
I’égard des questions suivantes :

a. les solutions de rechange pour le projet;

b. les risques en cas d’incendie, de déversement ou
de séisme;

c. le choix de percer un tunnel sous le mont
Burnaby;



112 TSLEIL-WAUTUTH NATION V. CANADA (ATTORNEY GENERAL)

[2019] 2 F.C.R.

d. the protection of municipal water sources; and,

e. whether, and on what basis, the Project is in the
public interest.

[293] I begin my analysis by noting that the adequacy
of reasons is not a “stand-alone basis for quashing a de-
cision”. Rather, reasons are relevant to the overall as-
sessment of reasonableness. Further, reasons “must be
read together with the outcome and serve the purpose of
showing whether the result falls within a range of pos-

sible outcomes”. (Newfoundland and Labrador Nurses’

Union v. Newfoundland and Labrador (Treasury Board),
2011 SCC 62, [2011] 3 S.C.R. 708, at paragraph 14).

[294] This is consistent with the Court’s reasoning in
Dunsmuir where the Supreme Court explained the notion
of reasonableness review and spoke of the role reasons
play in reasonableness review [at paragraphs 47—48]:

Reasonableness is a deferential standard animated by
the principle that underlies the development of the two

d. la protection des sources d’eau municipales;

e. la question de savoir si le projet est dans 1’intérét
public, et, dans I’affirmative, en quoi il ’est.

[293] Je commence mon analyse en notant que I’insuf-
fisance des motifs ne permet pas « a elle seule de cas-
ser une décision ». Les motifs sont pertinents lorsqu’il
s’agit de décider si une décision est raisonnable dans son
ensemble. En outre, les motifs « doivent étre examinés
en corrélation avec le résultat et ils doivent permettre
de savoir si ce dernier fait partie des issues possibles »
(Newfoundland and Labrador Nurses’ Union c. Terre-
Neuve-et-Labrador (Conseil du Trésor), 2011 CSC 62,
[2011] 3 R.C.S. 708, paragraphe 14).

[294] Ces régles sont conformes au raisonnement ex-
posé dans I’arrét Dunsmuir, ot la Cour supréme explique
la notion du contréle au regard du caractére raisonnable
et explique le réle que jouent les motifs a cet égard [aux
paragraphes 47 et 48] :

La norme déférente du caractére raisonnable procéde
du principe a I’origine des deux normes antérieures de rai-

previous standards of reasonableness: certain questions

sonnabilité : certaines questions soumises aux tribunaux

that come before administrative tribunals do not lend

administratifs n’appellent pas une seule solution précise

themselves to one specific, particular result. Instead, they

mais peuvent plutét donner licu & un certain nombre de

may give rise to a number of possible, reasonable con-

conclusions raisonnables. Il est loisible au tribunal ad-

clusions. Tribunals have a margin of appreciation within

ministratif d’opter pour 1’une ou ’autre des différentes

the range of acceptable and rational solutions. A court
conducting a review for reasonableness inquires into the
qualities that make a decision reasonable, referring both
to the process of articulating the reasons and to outcomes.
In judicial review, reasonableness is concerned mostly

solutions rationnelles acceptables. La cour de révision
se demande des lors si la décision et sa justification
possedent les attributs de la raisonnabilité. Le caractére
raisonnable tient principalement a la justification de la dé-
cision, a la transparence et a I’intelligibilité du processus

with the existence of justification, transparency and in-

décisionnel, ainsi qu’a I’appartenance de la décision aux

telligibility within the decision-making process. But it is

issues possibles acceptables pouvant se justifier au regard

also concerned with whether the decision falls within a

des faits et du droit.

range of possible, acceptable outcomes which are defensi-
ble in respect of the facts and law.

The move towards a single reasonableness standard
does not pave the way for a more intrusive review by
courts and does not represent a return to pre-Southam
formalism. In this respect, the concept of deference, so
central to judicial review in administrative law, has per-
haps been insufficiently explored in the case law. What
does deference mean in this context? Deference is both
an attitude of the court and a requirement of the law of ju-
dicial review. It does not mean that courts are subservient
to the determinations of decision makers, or that courts

L’application d’une seule norme de raisonnabilité
n’ouvre pas la voie a une plus grande immixtion judi-
ciaire ni ne constitue un retour au formalisme d’avant
’arrét Southam. A cet égard, les décisions judiciaires
n’ont peut-&tre pas exploré suffisamment la notion de
déférence, si fondamentale au contrdle judiciaire en droit
administratif. Que faut-il entendre par déférence dans ce
contexte? C’est a la fois une attitude de la cour et une exi-
gence du droit régissant le contrdle judiciaire. Il ne s’en-
suit pas que les cours de justice doivent s’incliner devant
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must show blind reverence to their interpretations, or that
they may be content to pay lip service to the concept of
reasonableness review while in fact imposing their own
view. Rather, deference imports respect for the decision-
making process of adjudicative bodies with regard to both

les conclusions des décideurs ni qu’elles doivent respecter
aveuglément leurs interprétations. Elles ne peuvent pas
non plus invoquer la notion de raisonnabilité pour impo-
ser dans les faits leurs propres vues. La déférence suppose
plutdt le respect du processus décisionnel au regard des

the facts and the law. The notion of deference “is rooted

faits et du droit. Elle « repose en partie sur le respect des

in part in a respect for governmental decisions to create

décisions du gouvernement de constituer des organismes

administrative bodies with delegated powers” (Canada
(Attorney General) v. Mossop, [1993] 1 S.C.R. 554, at
p.- 596, per L’Heureux-Dubé J., dissenting). We agree
with David Dyzenhaus where he states that the concept
of “deference as respect” requires of the courts “not sub-

administratifs assortis de pouvoirs délégués » : (Canada
(Procureur général) c. Mossop, [1993] 1 R.C.S. 554,
p- 596, la juge L’Heureux-Dubé, dissidente). Nous conve-
nons avec David Dyzenhaus que la notion de [TRADUC-
TION] « retenue au sens de respect » n’exige pas de la

mission but a respectful attention to the reasons offered

cour de révision [TRADUCTION] « la soumission, mais une

or which could be offered in support of a decision”: “The
Politics of Deference: Judicial Review and Democracy”,
in M. Taggart, ed., The Province of Administrative Law
(1997), 279, at p. 286 (quoted with approval in Baker,
at para. 65, per L’Heureux-Dubé J.; Ryan, at para. 49).
[Underlining added.]

[295] Reasons need not include all of the relevant
arguments, statutory provisions or jurisprudence. A
decision-maker need not make an explicit finding on
each constituent element leading to the final conclusion.
Reasons are adequate if they allow the reviewing court to
understand why the decision-maker made its decision and
permit the reviewing court to determine whether the con-
clusion is within the range of acceptable outcomes.

[296] I now turn to consider Burnaby’s submissions in
the context of the Board’s reasons.

Alternative means of carrying out the Project

[297] Burnaby’s concern about alternative means of
carrying out the Project centers on the Board’s treatment
of alternative locations for the marine terminal. In sec-
tion 11.1.2 the Board dealt with the requirement imposed
by paragraph 19(1)(g) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012 that an environmental assessment
of a designated project must take into account “alterna-
tive means of carrying out the designated project that are
technically and economically feasible”. The views of the
Board are expressed in this section on pages 244 through
245.

attention respectueuse aux motifs donnés ou qui pour-
raient étre donnés a ’appui d’une décision » : « The
Politics of Deference : Judicial Review and Democracy »,
dans M. Taggart, dir., The Province of Administrative
Law (1997), 279, p. 286 (cité avec approbation par la
juge L’Heureux-Dubé¢ dans ’arrét Baker, par. 65; Ryan,
par. 49). [Non souligné dans I’original.]

[295] Les motifs n’ont pas besoin de mentionner la tota-
lité des arguments pertinents, des dispositions législatives
ou de la jurisprudence. Le décideur n’est pas tenu de tirer
une conclusion explicite sur chaque élément constitutif
du raisonnement qui a mené a sa conclusion finale. Les
motifs sont suffisants s’ils permettent a la cour de révi-
sion de déterminer pourquoi le décideur a tranché comme
il I’a fait et si la conclusion fait partie des issues possibles
acceptables.

[296] Analysons les prétentions de Burnaby a la lumiére
des motifs de I’Office.

Solutions de rechange pour réaliser le projet

[297] La préoccupation de Burnaby quant aux autres
moyens de réaliser le projet porte sur I’examen, effec-
tué par I’Office, des emplacements de rechange pour le
terminal maritime. A la section 11.1.2, I’Office traite de
I’exigence, a I’alinéa 19(1)g) de la Loi sur [’évaluation
environnementale (2012), que 1’évaluation environne-
mentale d’un projet désigné prenne en compte « les solu-
tions de rechange réalisables sur les plans technique et
économique ». L’opinion de I’Office est exprimée dans
cette section aux pages 252 a 253.
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[298] Of particular relevance to Burnaby’s concern
are the first two paragraphs of the Board’s reasons [at
page 244 of the report]:

The Board finds that Trans Mountain's route selection
process, route selection criteria, and level of detail for its
alternative means assessment are appropriate. The Board
further finds that aligning the majority of the proposed
pipeline route alongside, and contiguous to, existing lin-
ear disturbances is reasonable, as this would minimize the
environmental and socio-economic impacts of the Project.

The Board acknowledges the concern raised by the City
of Burnaby that Trans Mountain did not provide an as-
sessment of the risks, impacts and effects of the alternate
marine terminal locations at Kitimat, B.C., or Roberts
Bank in Delta, B.C. The Board finds that Trans Mountain
has provided an adequate assessment, including consider-
ation of technical, socio-economic and environmental ef-
fects, of technically and economically feasible alternative
marine terminal locations.

[299] In my view, these reasons allowed the Governor
in Council and allow this Court to know why the Board
found Trans Mountain’s assessment of alternative means
to be adequate or appropriate—the Board accepted the
facts conveyed by Trans Mountain and found that these
facts provided an appropriately detailed consideration of
the alternative means. In my further view, the reasons,
when read with the record, also allow the Court to con-
sider whether the Board’s treatment of alternatives to the
Westridge Marine Terminal were so materially flawed that
the Board’s report was not a “report” that the Governor in
Council could rely upon. This is a substantive issue I deal
with below commencing at paragraph 322.

Assessment of risks

[300] Burnaby’s concerns about the assessment of
risks centre on the Burnaby Terminal risk assessment,
the Westridge Marine Terminal risk assessment, the
Emergency Fire Response plan and the evacuation of
Simon Fraser University.

[298] Les deux premiers paragraphes sont particuliére-
ment pertinents quant a la préoccupation de Burnaby [a
la page 252 du rapport] :

L’Office juge appropriés le mécanisme et les critéres de
sélection du tracé, ainsi que le niveau de détail, retenus
pour son évaluation d’autres moyens. L’ Office juge en
outre raisonnable aussi I’alignement de la majeure partie
du tracé pipelinier proposé dans [’axe des perturbations
linéaires existantes et contigués a celles-ci, car il réduit
au minimum les incidences environnementales et socioé-
conomiques éventuelles du projet.

L’Office prend acte de la préoccupation soulevée par la
Ville de Burnaby, qui a affirmé que Trans Mountain n’a
pas produit d’évaluation des risques, des répercussions
et des effets des emplacements de rechange du terminal
maritime a Kitimat (C.-B.) ou a Roberts Bank, a Delta
(C.-B.). L’Office juge que Trans Mountain a fourni une
évaluation suffisante, et notamment qu’elle a tenu compte
des effets techniques, socioéconomiques et environne-
mentaux d’autres emplacements réalisables sur les plans
technique et économique pour le terminus maritime.

[299] A mon avis, ces motifs permettaient au gouver-
neur en conseil — et permettent a notre Cour — de sa-
voir pourquoi I’Office avait conclu que 1’évaluation des
solutions de rechange par Trans Mountain était adéquate.
L’Office a accepté les faits présentés par cette derniére et
a conclu qu’ils exposaient de fagon suffisamment détail-
1ée les solutions de rechange. Je suis également d’avis
que les motifs, a la lumiére de I’ensemble du dossier,
permettent aussi a la Cour de décider si I’examen par
I’Office des solutions de rechange au terminal maritime
Westridge était vicié au point que le rapport de 1’Office
ne constituait pas un « rapport » en bonne et due forme
sur lequel pouvait se fonder le gouverneur en conseil.
Je traite ci-aprés de cette question de fond, a partir du
paragraphe 322.

Evaluation des risques

[300] Les préoccupations de Burnaby au sujet de 1’éva-
luation des risques ont trait a 1’évaluation des risques du
terminal de Burnaby et du terminal maritime Westridge,
ainsi qu’au plan d’intervention d’urgence en cas d’incen-
die et a I’évacuation de I’Université Simon Fraser.
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Burnaby Terminal

[301] The Board’s consideration of terminal expan-
sions generally is found in Section 6.4 of its report. The
Burnaby Terminal is discussed at pages 92 through 95 of
the Board’s report. After setting out the evidence, includ-
ing Burnaby’s evidence, at page 95 the Board expressed
its reasons on the Burnaby Terminal as follows:

The Burnaby Terminal is uphill of the neighborhood of
Forest Grove. An issue of potential concern is the possi-
bility, however remote, of a multiple-tank failure in a com-
mon impounding area exceeding the available secondary
containment capacity under certain conditions. The Board
would impose a condition requiring Trans Mountain to
demonstrate that the secondary containment system would
be capable of draining large spills away from Tank 96, 97
or 98 to the partial RI. Trans Mountain must also demon-
strate that the secondary containment system has the
capacity to contain a spill from a multiple-tank rupture
scenario (Condition 24).

The City of Burnaby and the City of Burnaby Fire
Department raised concerns about fire and safety risks
at the Burnaby Terminal following, in particular, those
associated with boil-overs. Trans Mountain claimed that
boil-over events are unlikely, yet did not quantify the risks
through rigorous analysis. The Board is of the view that a
complete assessment of risk requires consideration of the
cumulative risk from all tanks at a terminal. The Board
would impose conditions requiring Trans Mountain to re-
vise the terminal risk assessments, including the Burnaby
Terminal, to demonstrate how the mitigation measures will
reduce the risks to levels that are As Low As Reasonably
Practicable (ALARP) while complying with the Major
Industrial Accidents Council of Canada (MIACC) cri-
teria considering all tanks in each respective terminal
(Conditions 22 and 129).

[302] With respect to the geotechnical design, the Board
wrote at page 97:

The Board acknowledges the concerns of participants
regarding the preliminary nature of the geotechnical de-
sign evidence provided. However, the Board is of the view
that the design information and the level of detail pro-
vided by Trans Mountain with respect to the geotechnical
design for the Edmonton Terminal West Tank Area and
the Burnaby Terminal are sufficient for the Board at the
application stage. The Board notes that more extensive

Terminal de Burnaby

[301] L’analyse par I’Office portant sur 1’agrandisse-
ment des terminaux en général se trouve a la section 6.4
de son rapport. Il traite du terminal de Burnaby aux
pages 94 a 97. 1l expose la preuve, notamment celle pré-
sentée par Burnaby, et énonce en ces termes ses motifs
au sujet du terminal de Burnaby, a la page 97 :

Le terminal de Burnaby est en amont du secteur de
Forest Grove. Un sujet de préoccupation est la possibi-
lite, quelque éloignée quelle soit, d une rupture de réser-
voirs multiples dans une ZCR ou la capacité disponible
de confinement secondaire serait dépassée dans certaines
conditions. L’Office imposerait une condition en exigeant
de Trans Mountain qu’elle démontre que le systeme de
confinement secondaire serait capable de drainer un
déversement abondant du réservoir 96, 97 ou 98 en di-
rection de la ZER partielle. La société doit aussi démon-
trer que ce systéme est capable de retenir le déversement
dans un scénario de rupture de réservoirs multiples
(condition 24).

La Ville de Burnaby et son service des incendies ont sou-
levé des préoccupations au sujet des risques d'incendie et
des risques pour la sécurité au terminal de Burnaby, plus
particulierement a la suite d’'un débordement thermique
par bouillonnement. Trans Mountain a maintenu que
de tels événements étaient improbables sans chiffrer les
risques par une analyse rigoureuse. L’Olffice estime que,
dans une évaluation complete des risques, on se doit de
tenir compte du risque cumulatif pour tous les réservoirs
d’un terminal. Il imposerait des conditions en exigeant de
Trans Mountain qu’elle révise les évaluations de risques
des terminaux, dont celui de Burnaby, en vue de démon-
trer en quoi les mesures d’atténuation rameneraient les
risques au NBRF, tout en se conformant aux critéres du
CCAIM et en s attachant a ’ensemble des réservoirs de
chaque terminal (conditions 22 et 129).

[302] En ce qui concerne la conception géotechnique,
I’Office écrit ce qui suit a la page 99 :

L’Office prend acte des préoccupations exprimées par les
participants au sujet du caractere préliminaire des don-
nées de conception géotechnique présentées. Il est tou-
tefois d’avis que les données de conception et la finesse
descriptive de I'information livrée par Trans Mountain
sur la conception géotechnique de la ZSO du termi-
nal d’Edmonton et du terminal de Burnaby sont suffi-
santes pour qu’il puisse prendre une décision quant a la
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geotechnical work will be completed for the detailed engi-
neering and design phase of the Project.

With regard to the selection of Seismic Use Group
(SUG) for the design of the tanks, the Board notes that
Trans Mountain has not made a final determination.
Nevertheless, should the Project be approved, the Board
will verify that Trans Mountain's tanks have secondary
controls to prevent public exposure, in accordance with
SUG 1 design criteria, by way of Conditions 22, 24 and
129.

recommandation qu'il destine au gouverneur en conseil.
1l prend acte aussi qu’on poussera les travaux géotech-
niques a l’étape des études et de la conception détaillées.

[...]

En ce qui a trait au choix d'un code SUG pour la concep-
tion des réservoirs, il se rend compte par ailleurs que la
société n'a pas encore pris de décision définitive en la
matiere. 1l reste que, si le projet devait étre approuveé,
I"Office vérifierait si, pour les réservoirs de la société, il
existe un systeme de maitrise secondaire empéchant que
le public ne soit exposé, et ce, conformément aux critéres
de conception SUG I et conformément aux conditions 22,
24 et 129.

[303] In my view, these reasons adequately allow the  [303] A mon avis, ces motifs permettent a la Cour de
Court to understand why the Board rejected Burnaby’s  comprendre pourquoi 1’Office a rejeté la preuve présen-
evidence and why it imposed the conditions it did. tée par Burnaby et imposé telles conditions.

Westridge Marine Terminal Terminal maritime Westridge

[304] The Board dealt with the Westridge Marine  [304] L’Office traite de 1’agrandissement du terminal
Terminal expansion in section 6.5 of its report. maritime Westridge a la section 6.5 de son rapport.

[305] The Board expressed its views at pages 100  [305] L’opinion de I’Office figure aux pages 102 a 104.

through 102. With respect to the design approach the  Quant au mode de conception, il écrit :

Board wrote:

Trans Mountain has committed to design, construct, and
operate the Westridge Marine Terminal (WMT) in ac-
cordance with applicable regulations, standards, codes
and industry best practices. The Board accepts Trans
Mountain s design approach, including Trans Mountain's
effort to eliminate two vapour recovery tanks in the ex-
panded WMT by modifying the vapour recovery technol-
0gy. The Board considers this to be a good approach for
eliminating potential spills and fire hazards. The Board
would impose Condition 21 requiring Trans Mountain to
provide its decision as well as its rationale to either retain
or eliminate the proposed relief tank.

[306] With respect to the geotechnical design, the Board
wrote:

The Board acknowledges the City of Burnaby s concern
regarding the level of detail of the geotechnical informa-
tion provided in the hearing for the Westridge Marine
Terminal (WMT) offshore facilities. However, the Board

Trans Mountain s’est engagée a concevoir, a construire
et a exploiter le TMW [terminal maritime Westbridge]
conformément aux reglements, normes et codes appli-
cables et aux meilleures pratiques de I'industrie. 1l ac-
cepte le mode de conception de la société et les efforts
consentis par celle-ci en vue de retrancher deux réser-
voirs a récupération de vapeur dans le TMW agrandi
grdce a une modification de la technologie de récupéra-
tion en question. 1l y voit une bonne approche en matiere
d’¢élimination des risques de déversement et des dangers
d’incendie. 1l imposerait la condition 21 en exigeant de
Trans Mountain qu elle lui présente avec justification sa
décision de conserver ou d’écarter le réservoir de détente
proposé.

[306] L’Office ajoute au sujet de la conception
géotechnique :

L’Office prend acte des préoccupations exprimées par
la Ville de Burnaby au sujet de la finesse descriptive de
l’information géotechnique présentée a |’audience dans
le cas des installations hors rivage du terminal maritime
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is of the view that Trans Mountain has demonstrated its
awareness of the requirements for the geotechnical design
of the offshore facilities and accepts Trans Mountain's
geotechnical design approach.

To confirm that soil conditions have been adequately as-
sessed for input to the final design of the WMT offshore
facilities, the Board would impose conditions requiring
Trans Mountain to file a final preliminary geotechnical
report for the design of the offshore facilities, and the
final design basis for the offshore pile foundation lay-
out once Trans Mountain has selected the pile design
(Conditions 34 and 83).

To verify the geotechnical design approach for the WMT
onshore facilities the Board would impose Condition 33
requiring Trans Mountain to file a preliminary geotech-
nical report for the onshore facilities prior to the com-
mencement of construction.

The Board would examine the geotechnical reports upon
receipt and advise Trans Mountain of any further require-
ments for the fulfilment of the above conditions prior to
the commencement of construction.

[307] I have previously dealt with Burnaby’s concern
with the Board’s failure to compel further and better in-
formation from Trans Mountain at the hearing stage, and
to instead impose conditions requiring Trans Mountain to
do certain things in future. Burnaby’s concerns relating
to the assessment of risks centre on this approach taken
by the Board. Burnaby has not demonstrated how the
Board’s reasons with respect to the Westridge Marine
Terminal risk assessment are inadequate.

Emergency fire response

[308] The Board responded to Burnaby’s concerns
about adequate resources to respond to a fire as follows at
page 156:

The Board shares concerns raised by the City of Burnaby
Fire Department and others about the need for adequate
resources to respond in the case of a fire. The Board finds
the 6-12 hour response time proposed by Trans Mountain
for industrial firefighting contractors to arrive on site
as inadequate, should they be needed immediately for a

Westridge. 1l estime cependant que Trans Mountain a
démontré connaitre les exigences de conception géotech-
nique de ces installations du TMW et il accepte la concep-
tion retenue par la société.

Pour bien vérifier que les conditions du sol ont conve-
nablement été évaluées aux fins de la conception finale
des installations hors rivage du TMW, il imposerait des
conditions en exigeant de Trans Mountain qu elle dépose
un rapport final d’évaluation géotechnique préliminaire
pour la conception de ces installations, ainsi qu'un plan
définitif de disposition des fondations sur pieux des ins-
tallations hors rivage apres avoir adopté une conception
pour ces pieux (conditions 34 et 83).

Pour une vérification du mode de conception géotech-
nique des installations a terre du TMW, 1’Office impo-
serait la condition 33 en exigeant de Trans Mountain
qu’elle dépose un rapport d’évaluation géotechnique pré-
liminaire pour ces installations avant que ne débutent les
travaux de construction.

1l examinerait les rapports géotechniques a leur réception
et aviserait Trans Mountain de toute autre exigence quant
a l'application des conditions qui précédent avant que ne
débutent les travaux de construction.

[307] J’ai déja traité de la préoccupation de la municipa-
lit¢ de Burnaby au sujet du refus de I’Office d’enjoindre
a Trans Mountain de fournir une preuve plus compléte
a I’étape de I’instruction et de la décision de 1’Office
et d’imposer plutdt des conditions pour obliger Trans
Mountain a prendre certaines mesures a I’avenir. Les
préoccupations de la municipalité de Burnaby quant a
I’évaluation des risques concernent cette approche adop-
tée par I’Office. Burnaby n’a pas démontré en quoi sont
insuffisants les motifs de 1I’Office relatifs a 1’évaluation
des risques associés au terminal maritime Westridge.

Intervention d’urgence en cas d’incendie

[308] L’Office répond ainsi aux préoccupations de
Burnaby concernant les ressources disponibles en cas
d’incendie, a la page 159 :

L’Office partage les préoccupations exprimées par les
services d’incendie de la Ville de Burnaby et d’autres
parties au sujet du besoin de ressources adéquates pour
intervenir en cas d’incendie. L’ Olffice estime que le
temps d’arrivée sur les lieux de 6 a 12 heures proposé
par Trans Mountain pour les entrepreneurs industriels
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response to a fire at the Burnaby Terminal. The Board
would impose conditions requiring Trans Mountain to
complete a needs assessment with respect to the develop-
ment of appropriate firefighting capacity for a safe, timely,
and effective response to a fire at the Westridge Marine
Terminal (WMT) and at the Edmonton, Sumas, and
Burnaby Terminals. The conditions would require Trans
Mountain to assess and evaluate resources and equip-
ment to address fires, and a summary of consultation with
appropriate municipal authorities and first responders
that will help inform a Firefighting Capacity Framework
(Conditions 118 and 138).

[309] Again, Burnaby’s concern is not so much with re-
spect to the adequacy of the Board’s reasons, but rather
with the Board’s approach to dealing with Burnaby’s
concerns through the imposition of conditions—in this
case conditions that do not require formal Board ap-
proval. On this last point, the Board’s explanation of its
process for the review of conditions supports the con-
clusion that an inadequate response to a condition, even
a condition not requiring formal Board approval, would
be detected by the Board’s specialists. Further, the Board
oversees compliance with the conditions it imposes.

[310] In any event, I see no inadequacy in the Board’s
reasons.

Suitability of the Burnaby Mountain Tunnel

[311] The Board deals with the Burnaby Mountain
Tunnel in sections 6.2.2 and 6.2.3. The Board’s views, in
part, are expressed as follows at pages 81 and 82:

Regarding the City of Burnaby'’s concern with Trans
Mountain's geotechnical investigation, the Board is of the
view that the level of detail of the geotechnical investi-
gation for the tunnel option is sufficient for the purpose
of assessing the feasibility of constructing the tunnel. The
Board notes that a second phase of drilling is planned for
the development of construction plans at the tunnel por-
tals, and that additional surface boreholes or probe holes
could be drilled from the tunnel face during construc-
tion. The Board is of the view that both the tunnel and
street options are technically feasible, and accepts Trans

de lutte contre l’incendie est inadéquat, si leurs services
sont immédiatement requis en cas d’incendie au terminal
de Burnaby. L’ Office imposerait des conditions exigeant
que Trans Mountain effectue une évaluation des besoins
a l’égard de la création d’une capacité de lutte contre
l'incendie appropriée pour une intervention sécuritaire,
rapide et efficace en cas d’incendie au terminal maritime
Westridge et aux terminaux d’Edmonton, de Sumas et de
Burnaby. Les conditions exigeraient que Trans Mountain
évalue les ressources et |’équipement pour lutter contre
les incendies et un résumé des consultations avec les au-
torités municipales et les premiers intervenants pertinents
qui aidera a éclairer le cadre relatif a la capacité de lutte
contre les incendies (conditions 118 et 138).

[309] Répétons-le, les préoccupations de Burnaby ne
tiennent pas tant a 1’insuffisance des motifs de 1’Office
qu’a la fagon dont ce dernier a répondu a ses préoccupa-
tions en imposant des conditions — en 1’occurrence des
conditions qui n’exigent pas 1’approbation officielle de
I’Office. Sur ce dernier point, la Cour estime que I’expli-
cation de I’Office concernant son processus d’examen
des conditions permet de dire que le non-respect d’une
condition, méme une condition qui ne requiert pas I’ap-
probation officielle de 1I’Office, serait décelé par les spé-
cialistes de I’Office. De plus, I’Office assure le suivi des
conditions qu’il impose.

[310] Quoi qu’il en soit, je ne vois rien d’insuffisant
dans les motifs de I’Office.

Le bien-fondé du choix de percer un tunnel sous le mont
Burnaby

[311] L’Office traite du tunnel sous le mont Burnaby
aux sections 6.2.2 et 6.2.3. Son opinion est exposée aux
pages 83 et 84 :

Pour ce qui est des préoccupations exprimées par la Ville
de Burnaby au sujet des études géotechniques de Trans
Mountain, I’Olffice estime que les détails de I’étude géo-
technique de l’option du tunnel sont suffisants pour une
évaluation de la faisabilité de I’'aménagement d’un tel
tunnel. Il prend acte qu’une autre étape de forage est
prévue pour [’élaboration des plans de construction aux
extrémités du tunnel et que d’autres trous de fongcage ou
de sondage en surface seraient pratiqués en front de tun-
nel pendant les travaux de construction. Il pense que les
deux options sont techniquement faisables et il accepte la
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Mountain's proposal that the streets option be considered
as an alternative to the tunnel option.

The Board is not aware of the use of the concrete or grout-

filled tunnel installation method for other hydrocarbon
pipelines in Canada. The Board is concerned that damage
to the pipe or coating may occur during installation of the
pipelines or grouting, and that there will be limited ac-
cessibility for future maintenance and repairs. The Board
is also concerned that there may be voids or that cracks
could form in the grout. The Board would require Trans
Mountain to address these and other matters, including
excavation, pipe handing, backfilling, pressure testing,
cathodic protection, and leak detection, through the fulfill-
ment of Conditions 26, 27 and 28 on tunnel design, con-
struction, and operation.

The Board would impose Condition 29 regarding the
quality and quantity of waste rock from the tunnel and
Trans Mountain's plans for its disposal.

The Board would also impose Condition 143 requiring
Trans Mountain to conduct baseline inspections, including
in-line inspection surveys, of the new delivery pipelines in
accordance with the timelines and descriptions set out in
the condition. The Board is of the view that these inspec-
tions would aid in mitigating any manufacturing and con-
struction related defects, and in establishing re-inspection
intervals.

[312] Burnaby has not demonstrated how these reasons
are inadequate.

Protection of municipal water sources

[313] While Burnaby enumerated this as an issue on
which the Board gave inadequate reasons, Burnaby made
no submissions on this point and did not point to any par-
ticular section of the Board’s reasons said to be deficient.
In the absence of submissions on the point, Burnaby has
not demonstrated the reasons to be inadequate.

Public interest
[314] Again, while Burnaby enumerated this issue as

an issue on which the Board gave inadequate reasons,
Burnaby made no submissions on the point.

proposition de Trans Mountain avangant [’option des rues
comme solution de rechange a [’option du tunnel.

L’Office n’est conscient d’aucune utilisation de la mé-
thode proposée de remblayage au mortier ou au béton
imperméable pour des pipelines d’hydrocarbures au
Canada. 1l craint que le pipeline ou |'enrobage ne subisse
des dégats pendant ['installation des conduites ou leur
remblayage au mortier et que les lieux soient peu acces-
sibles a des fins d’entretien et de réparation. 1l craint
aussi que des cavités ou des fissures ne se forment dans
le mortier. 1l exigerait de Trans Mountain qu’elle étudie
ces questions et d’autres : excavation, manutention du
tubage, remblayage, essais de pression, protection catho-
dique, détection des fuites, etc. Cette exigence prendrait
la forme des conditions 26, 27 et 28 pour la conception,
la construction et l'exploitation du tunnel.

1l imposerait en outre la condition 29 au sujet de la qua-
lité des deblais rocheux du tunnel et des plans d’évacua-
tion de Trans Mountain.

1l énoncerait enfin la condition 143 en exigeant de la
société qu’elle fasse subir aux nouvelles canalisations
de livraison des inspections comparatives, dont des ins-
pections internes, respectant les délais et les descriptions
figurant dans la formulation de cette condition. 1l estime
que de telles inspections aideraient a atténuer tout défaut
de fabrication et de construction et a établir des inter-
valles de reprise d’inspection.

[312] Burnaby n’a pas démontré en quoi ces motifs sont
insuffisants.

Protection des sources d’eau municipales

[313] Burnaby a affirmé que les motifs de I’Office sur
cette question étaient insuffisants, mais elle n’a présenté
aucune observation a cet égard et n’a renvoyé a aucune
section en particulier qu’elle jugeait lacunaire. Vu 1’ab-
sence d’observations sur cette question, Burnaby n’a pas
démontré I’insuffisance des motifs.

Intérét public

[314] A nouveau, Burnaby soutient que les motifs de
I’Office sur cette question sont insuffisants, mais elle n’a
pas présenté d’observations a cet égard.
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[315] The Board’s finding with respect to public interest
is contained in Chapter 2 of the Board’s report where,
among other things, the Board described the respective
benefits and burdens of the Project and then balanced the
benefits and burdens in order to conclude that the Project
“is in the present and future public convenience and ne-
cessity, and in the Canadian public interest” [at page 18].
In the absence of submissions on the point, Burnaby has
not demonstrated the reasons to be inadequate.

(vii) Trans Mountain’s reply evidence

[316] At paragraph 71 of its memorandum of fact and
law, Tsleil-Waututh makes the bare assertion that the
Board “permitted [ Trans Mountain] to file improper reply
evidence”. While Tsleil-Waututh referenced in a footnote
its motion record filed in response to Trans Mountain’s
reply evidence, it did not make any submissions on how
the Board erred or how the reply evidence was improper.
Nor did Tsleil-Waututh reference the Board’s reasons is-
sued in response to its motion.

[317] Tsleil-Waututh argued before the Board that,
rather than testing Tsleil-Waututh’s evidence through
Information Requests, Trans Mountain filed extensive
new or supplementary evidence in reply. Tsleil-Waututh
alleged that the reply evidence was substantially im-
proper in nature. Tsleil-Waututh sought an order striking
portions of Trans Mountain’s reply evidence. In the al-
ternative Tsleil-Waututh sought, among other relief, an
order allowing it to issue Information Requests to Trans
Mountain about its reply evidence and allowing it to file
sur-reply evidence.

[318] The Board, in Ruling No. 96 [Notices of motion
regarding Trans Mountain s reply evidence, 8 October
2015], found that Trans Mountain’s reply evidence was
not improper. In response to the objections raised before
it, the Board found that:

*  Trans Mountain’s reply evidence was not evi-
dence that Trans Mountain ought to have brought

[315] La conclusion de I’Office au sujet de I’intérét pu-
blic se trouve au chapitre 2 de son rapport, ou il décrit
notamment les avantages et inconvénients du projet,
qu’il a ensuite mis en balance pour conclure que le projet
« est d’utilité publique, tant pour le présent que pour le
futur et dans I’intérét public canadien » [a la page 18].
Comme elle n’a pas présenté d’observations sur cette
question, Burnaby n’a pas démontré que les motifs sont
insuffisants.

(vii) Contre-preuve de Trans Mountain

[316] Au paragraphe 71 de leur mémoire des faits et
du droit, les Tsleil-Waututh se contentent d’affirmer que
I’Office [TRADUCTION] « a permis a [Trans Mountain] de
déposer une contre-preuve non appropri¢e ». Dans une
note de bas de page, les Tsleil-Waututh renvoient au dos-
sier de requéte déposé en réponse a la contre-preuve de
Trans Mountain, mais ils ne présentent aucune observa-
tion sur I’erreur qu’aurait commise 1’Office ni ne pré-
cisent en quoi la contre-preuve n’était pas appropriée. Ils
ne renvoient pas non plus aux motifs que 1’Office a ren-
dus en réponse a leur requéte.

[317] Les Tsleil-Waututh ont soutenu devant 1’Office
qu’au lieu de vérifier la preuve des Tsleil-Waututh au
moyen de demandes de renseignements, Trans Mountain
a produit en réponse de nombreux nouveaux ¢léments
de preuve. Ils affirment que la contre-preuve était essen-
tiellement inappropriée. Les Tsleil-Waututh sollicitent
une ordonnance radiant des parties de la contre-preuve
de Trans Mountain. Subsidiairement, ils sollicitent, entre
autres mesures, une ordonnance les autorisant a présen-
ter des demandes de renseignements a Trans Mountain
au sujet de sa contre-preuve et a déposer a leur tour une
contre-preuve.

[318] Dans la décision n® 96 [Avis de requéte au sujet
de la contre-preuve de Trans Mountain, 8 octobre 2015],
I’Office conclut que la contre-preuve de Trans Mountain
n’était pas inappropriée. En réponse aux objections sou-
levées, I’Office est d’avis que :

» La contre-preuve en cause ne constituait pas une
preuve que Trans Mountain aurait dii présenter
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forward as evidence-in-chief in order to meet its
onus.

*  Trans Mountain’s reply evidence was filed in re-
sponse to new evidence adduced by the interveners.

e Given the large volume of evidence filed by the
interveners, the length of Trans Mountain’s reply
evidence was not a sufficient basis on which to
find it to be improper.

*  To the extent that portions of the reply evidence
repeated evidence already presented, this caused
no prejudice to the interveners who had already
had an opportunity to test the evidence and re-
spond to it.

[319] The Board allowed Tsleil-Waututh to test the re-
ply evidence through one round of Information Requests.
The Board noted that the final argument stage was the
appropriate stage for interveners and Trans Mountain to
make submissions to the Board about the weight to be
given to the evidence.

[320] Tsleil-Waututh has not demonstrated any proce-
dural unfairness arising from the Board’s dismissal of
its motion to strike portions of Trans Mountain’s reply
evidence.
(viii)  Conclusion on procedural fairness
[321] For all the above reasons the applicants have not

demonstrated that the Board breached any duty of proce-
dural fairness.

(b) Did the Board fail to decide certain issues be-
fore recommending approval of the Project?

[322] Both Burnaby and Coldwater make submissions
on this issue. Additionally, Coldwater, Squamish and
Upper Nicola make submissions about the Board’s fail-
ure to decide certain issues in the context of the Crown’s

dans le cadre de sa preuve principale pour s’ac-
quitter du fardeau qui lui incombait.

e La contre-preuve de Trans Mountain a été dépo-
sée en réponse a de nouveaux éléments de preuve
produits par les intervenants.

e Comme la preuve déposée par les intervenants
¢tait volumineuse, la longueur de la contre-preuve
de Trans Mountain ne constituait pas un fonde-
ment suffisant pour emporter la conclusion selon
laquelle elle était inappropriée.

*  Dans la mesure ou la contre-preuve répétait cer-
tains éléments qui avaient déja été présentés, au-
cun préjudice n’en découlait pour les intervenants,
qui avaient déja eu I’occasion de vérifier la preuve
et d’y répondre.

[319] L’Office a permis aux Tsleil-Waututh de vérifier
la contre-preuve au moyen d’une série de demandes de
renseignements. Il a indiqué que I’étape de la plaidoirie
finale convenait pour la présentation des observations
des intervenants et de Trans Mountain au sujet du poids
qu’il convenait de donner a la preuve.

[320] Les Tsleil-Waututh n’ont démontré aucun man-
quement a I’équité procédurale découlant du rejet par
I’Office de leur requéte en radiation de certaines parties
de la contre-preuve de Trans Mountain.
(viii)  Conclusion sur 1’équité procédurale

[321] Pour tous les motifs susmentionnés, les deman-
deurs n’ont pas démontré que 1’Office a manqué de
quelque fagon que ce soit a son obligation d’équité
procédurale.

b) L’Office a-t-il omis de trancher certaines
questions avant de recommander 1’approba-
tion du projet?

[322] Tant Burnaby que les Coldwater ont présenté
des observations sur cette question. Les Coldwater, les
Squamish et les Upper Nicola ont aussi formulé des ob-
servations au sujet de 1’omission par 1’Office de trancher
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duty to consult. The latter submissions will be consid-
ered in the analysis of the adequacy of the Crown’s con-
sultation process.

[323] Burnaby’s and Coldwater’s submissions may be
summarized as follows.

[324] Burnaby raises two principal arguments: first, the
Board failed to consider and assess the risks and impacts
of the Project to Burnaby, instead deferring the collec-
tion of information relevant to the risks and impacts and
consideration of that information until after the decision
of the Governor in Council when Trans Mountain was
required to comply with the Board’s conditions; and,
second, the Board failed to consider alternative means of
carrying out the Project and their environmental effects.
Instead, contrary to paragraph 19(1)(g) of the Canadian
Environmental Assessment Act, 2012, the Board failed
to require Trans Mountain to include with its application
an assessment of the Project’s alternatives and failed to
require Trans Mountain to provide adequate answers in
response to Burnaby’s multiple Information Requests
about alternatives to the Project.

[325] With respect to the first error, Burnaby asserts that
it is a “basic principle of law that a tribunal or a court
must weigh and decide conflicting evidence. It cannot
defer determinations post-judgment” (Burnaby’s mem-
orandum of fact and law, paragraph 142). In breach of
this principle, the Board did not require Trans Mountain
to provide further evidence, nor did the Board weigh or
decide conflicting evidence. Instead, the Board deferred
assessment of critical issues by imposing a series of con-
ditions on Trans Mountain.

[326] With respect to the second error, Burnaby states
that Trans Mountain failed to provide evidence about al-
ternative routes and locations for portions of the Project,
including the Burnaby Terminal and the Westridge Marine
Terminal. Thus, Burnaby says the Board “had no demon-
strated basis on the record to decide” about preferred op-
tions or to decide that Trans Mountain used “criteria that
justify and demonstrate how the proposed option was

certaines questions eu égard a I’obligation de consulter
de la Couronne. Ces derniéres observations seront exa-
minées dans I’analyse du processus de consultation de la
Couronne.

[323] Les observations de Burnaby et des Coldwater
peuvent étre ainsi résumées.

[324] Burnaby souléve deux arguments principaux :
premiérement, I’Office n’a pas examiné et évalué les
risques et les incidences du projet pour elle, et a plutot
décidé qu’il recueillerait et examinerait les renseigne-
ments pertinents quant aux risques et incidences du pro-
jet aprés la décision du gouverneur en conseil, quand
Trans Mountain devrait satisfaire aux conditions de
I’Office; deuxiémement, I’Office n’a pas examiné les so-
lutions de rechange pour la réalisation du projet et leurs
effets environnementaux. Il a plutot, contrairement a
I’alinéa 19(1)g) de la Loi sur ['évaluation environnemen-
tale (2012), omis d’exiger que Trans Mountain joigne a
sa demande une évaluation d’autres moyens de réaliser
le projet et qu’elle fournisse des réponses adéquates aux
multiples demandes de renseignements de Burnaby au
sujet des solutions de rechange au projet.

[325] En ce qui concerne la premiére erreur, Burnaby
affirme qu’il existe [TRADUCTION] « un principe de droit
fondamental selon lequel le tribunal doit apprécier et
trancher la preuve contradictoire. Il ne peut pas déci-
der que certaines conclusions soient tirées aprés que le
jugement sera rendu » (mémoire des faits et du droit de
Burnaby, paragraphe 142). En contravention de ce prin-
cipe, I’Office n’a pas exigé que Trans Mountain fournisse
des ¢éléments de preuve supplémentaires et n’a pas appré-
cié et tranché la preuve contradictoire. Il a plutot reporté
I’évaluation de questions cruciales en imposant a Trans
Mountain une série de conditions.

[326] En ce qui concerne la deuxiéme erreur, Burnaby
déclare que Trans Mountain n’a présenté ni tracés ni em-
placements de rechange pour certaines parties du projet,
notamment pour le terminal de Burnaby et le terminal
maritime Westridge. Ainsi, Burnaby soutient que [TRA-
DUCTION] « le dossier n’offrait a I’Office aucun fondement
lui permettant de prendre une décision » sur les options a
privilégier ou de décider que Trans Mountain s’est servie
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selected and why it is the preferred option”. (Burnaby’s
memorandum of fact and law, paragraph 133).

[327] Coldwater asserts that contrary to para-
graph 19(1)(g) of the Canadian Environmental
Assessment Act, 2012, the Board failed to look at the
West Alternative as an alternative means of carrying
out the Project. Briefly stated, the West Alternative is
an alternative route for a segment of the new pipeline.
The approved route for this segment of the new pipeline
passes through the recharge zone of the aquifer that sup-
plies the sole source of drinking water for 90 percent of
the residents of the Coldwater Reserve and crosses two
creeks which are the only known, consistent sources of
water that feed the aquifer. The West Alternative is said
by Coldwater to pose the least apparent danger to the
aquifer.

[328] Trans Mountain responds that the Board consid-
ered the risks and impacts of the Project to Burnaby and
determined that there was sufficient evidence to con-
clude that the Project can be constructed, operated and
maintained in a safe manner. Further, it was reasonable
for the Board to implement conditions requiring Trans
Mountain to submit additional information for Board re-
view or approval throughout the life of the Project. This
Court’s role is not to reweigh evidence considered by the
Board.

[329] Trans Mountain notes that the proponent’s appli-
cation and the subsequent Board hearing represent the
process by which the Board collects enough informa-
tion to ensure that a project can be developed safely and
that its impacts are mitigated. At the end of the hearing,
the Board requires sufficient information to assess the
Project’s impacts, and whether the Project can be con-
structed, operated and maintained safely, and to draft
terms and conditions to attach to a certificate of pub-
lic convenience and necessity, should the Governor in
Council approve the Project. It follows that the Board
did not improperly defer its consideration of Project im-
pacts to the conditions.

de « critéres pour retenir I’option proposée et expliquer
comment et pourquoi elle est arrivée a ce choix » (mé-
moire des faits et du droit de Burnaby, paragraphe 133).

[327] Les Coldwater affirment que, contrairement a
I’alinéa 19(1)g) de la Loi canadienne sur I’évaluation
environnementale (2012), I’Office n’a pas considéré
I’option ouest comme solution de rechange pour réaliser
le projet. En bref, I’option ouest est un tracé de rechange
pour un segment du nouveau pipeline. Le tracé approuvé
pour ce segment du nouveau pipeline passe a travers une
zone d’alimentation de ’aquifére qui approvisionne la
seule source d’eau potable de 90 p. 100 de la population
de la réserve de Coldwater et traverse deux ruisseaux qui
sont les seules sources d’eau constantes et connues qui
alimentent 1’aquifére. L’option ouest semble, selon les
Coldwater, la moins dangereuse pour 1’aquifére.

[328] Trans Mountain répond que 1’Office a examiné
les risques et les conséquences du projet pour Burnaby
et était d’avis que la preuve était suffisante pour conclure
que le pipeline projeté pouvait étre construit, exploité et
entretenu de facon sécuritaire. De plus, il était raison-
nable de la part de I’Office d’imposer des conditions en
vue de forcer Trans Mountain a présenter des renseigne-
ments additionnels a I’Office, pour examen et approba-
tion pendant toute la durée du projet. Il n’appartient pas
a la Cour d’apprécier a nouveau la preuve examinée par
I’Office.

[329] Trans Mountain fait remarquer que la demande
du promoteur et le processus d’audience subséquent par
I’Office permet a ce dernier de recueillir suffisamment
d’information pour veiller a ce qu’un projet puisse étre
réalisé de fagon sécuritaire et a ce que ses incidences
soient atténuées. A la fin de ’audience, I’Office exige
suffisamment de renseignements pour évaluer les inci-
dences du projet et décider si le pipeline peut étre
construit, exploité et entretenu de fagon sécuritaire, et
pour rédiger les conditions devant étre jointes au certi-
ficat d’utilité publique, advenant 1’approbation du projet
par le gouverneur en conseil. Par conséquent, 1’Office
n’a pas irréguliérement reporté son examen des consé-
quences du projet a I’étape des conditions.
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[330] To the extent that some applicants suggest that
the Board acted contrary to the “precautionary principle”
Trans Mountain responds that the precautionary principle
must be applied with the corollary principle of “adaptive
management”. Adaptive management responds to the dif-
ficulty, or impossibility, of predicting all of the environ-
mental consequences of a project on the basis of existing
knowledge. Adaptive management permits a project with
uncertain, yet potentially adverse, environmental impacts
to proceed based on mitigation measures and adaptive
management techniques designed to identify and deal
with unforeseen effects (Canadian Parks and Wilderness
Society v. Canada (Minister of Canadian Heritage), 2003
FCA 197,[2003] 4 E.C. 672, at paragraph 24).

[331] With respect to the assessment of alternative
means, Trans Mountain notes that it presented evidence
that it had conducted a feasibility analysis of alterna-
tive locations to the Westridge Marine Terminal and the
Burnaby Terminal. Based on technical, economic and
environmental considerations Trans Mountain had elimi-
nated these options because of the significantly increased
costs and larger environmental impacts associated with
these alternatives.

[332] Trans Mountain also argues that it presented ev-
idence to confirm that its routing criteria followed the
existing pipeline alignment and other linear facilities
wherever possible. Additionally, it presented various
routing alternatives to the Board. Trans Mountain’s pre-
ferred corridor through Burnaby Mountain was devel-
oped in response to requests that it consider a trenchless
option through Burnaby Mountain (as opposed to rout-
ing the new pipeline through residential streets). Further,
while it had initially considered the West Alternative
route around the Coldwater Reserve, Trans Mountain re-
jected this alternative because it necessitated two cross-
ings of the Coldwater River and involved geo-technical
challenges and greater environmental disturbances.

[333] Based on the evidence before it, the Board found
that:

[330] Aux demandeurs qui soutiennent que I’Office a agi
de fagon contraire au « principe de précaution », Trans
Mountain répond que ce principe doit étre appliqué en
tandem avec celui, corollaire, de la « gestion adaptative ».
Ce dernier veut qu’il soit difficile, voire impossible, de
prédire toutes les conséquences environnementales d’un
projet sur le fondement des données connues. Moyennant
la prise de mesures d’atténuation et I’adoption de tech-
niques de gestion visant a déterminer et a gérer les effets
imprévus, la gestion adaptative permet de donner suite
a des projets dont les effets négatifs sur I’environne-
ment sont incertains, et potentiellement négatifs (Société
pour la protection des parcs et des sites naturels du
Canada c. Canada (Ministre du Patrimoine canadien),
2003 CAF 197,[2003] 4 C.F. 672, paragraphe 24).

[331] En ce qui concerne 1’évaluation des solutions de
rechange, Trans Mountain souligne qu’clle a présenté
la preuve a ’effet qu’elle avait effectué une analyse de
faisabilité des emplacements de rechange au terminal
maritime Westridge et au terminal de Burnaby. Sur le
fondement de considérations techniques, économiques
et environnementales, Trans Mountain a éliminé ces
options en raison des coftits beaucoup plus élevés et des
conséquences environnementales plus graves de ces so-
lutions de rechange.

[332] Trans Mountain fait aussi valoir qu’elle a présenté
une preuve confirmant que ses critéres régissant les tra-
cés suivaient, dans la mesure du possible, I’alignement
du pipeline existant et d’autres éléments linéaires. De
plus, elle a présenté divers autres tracés a 1’Office. Le
corridor qu’elle privilégie a travers le mont Burnaby a
¢été congu en réponse a des demandes I’invitant a exami-
ner la possibilité d’une solution sans tranchée traversant
le mont Burnaby (plut6t qu’un couloir pour le nouveau
pipeline qui suivrait des rues résidentielles). En outre,
bien qu’elle ait initialement envisagé 1’option ouest au-
tour de la réserve de Coldwater, Trans Mountain a rejeté
cette solution parce qu’elle nécessiterait deux franchis-
sements de la riviére Coldwater, comporterait des défis
d’ordre géotechnique et causerait des perturbations envi-
ronnementales plus importantes.

[333] Se fondant sur la preuve, I’Office tire les conclu-
sions suivantes :
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*  Trans Mountain provided an adequate assessment
of technically and economically feasible alterna-
tives, including alternative locations;

e the Burnaby Mountain corridor minimized Project
impacts and risks;

*  Trans Mountain’s route selection process and cri-
teria, and the level of detail it provided for its al-
ternative means assessment, were appropriate; and

* the Board imposed Condition 39 to deal with
Coldwater’s concerns regarding the aquifer. This
condition required Trans Mountain to file with the
Board, at least six months prior to commencing
construction between two specified points, a hydro-
geological report relating to Coldwater’s aquifer.
This report must describe, delineate and charac-
terize a number of things. For example, based on
the report’s quantification of the risks posed to the
groundwater supplies for the Coldwater Reserve,
the report [at page 433] must “describe proposed
measures to address identified risks, including
but not limited to considerations related to rout-
ing, project design, operational measures, or
monitoring”.

[334] Trans Mountain submits that while the applicants
disagree with the Board’s finding about the range of al-
ternatives, the Board has discretion to determine the
range of alternatives it must consider and it is not this
Court’s role to reweigh the Board’s assessment of the
facts.

(1) Did the Board fail to assess the risks and
impacts posed by the Project to Burnaby?

[335] At paragraphs 278 to 291, I dealt with Burnaby’s
argument that the Board breached the duty of procedural
fairness by deferring and delegating the assessment of
important information. This argument covers much of

*  Trans Mountain a fourni une évaluation adéquate
des solutions de rechange réalisables sur les plans
technique et économique, y compris des proposi-
tions d’autres emplacements;

e le corridor du mont Burnaby permet d’atténuer
les incidences et les risques du projet;

e les critéres et le processus de sélection du tracé
employés par Trans Mountain ainsi que les détails
fournis par elle dans son évaluation des solutions
de rechange étaient adéquats;

*  I’Office a imposé la condition 39 pour répondre
aux préoccupations des Coldwater concernant
I’aquifere. Aux termes de cette condition, Trans
Mountain doit déposer auprés de 1’Office, au
moins six mois avant le début de la construction
entre deux points donnés, un rapport hydrogéo-
logique sur I’aquifére des Coldwater. Ce rapport
doit décrire et délimiter de nombreux éléments.
Par exemple, sur le fondement de la quantifica-
tion des risques pour les réserves d’eau souter-
raine dans la réserve de Coldwater, le rapport [a
la page 449] doit « décrire, en fonction de 1’éva-
luation des risques, les mesures proposées, le cas
échéant, pour combler les lacunes, y compris
notamment les facteurs liés au tracé, a la concep-
tion du projet, aux mesures d’exploitation ou a la
surveillance ».

[334] Trans Mountain affirme que, s’il est vrai que
les demandeurs ne souscrivent pas a la conclusion de
I’Office sur I’étendue des solutions de rechange, 1’Office
peut, a sa discrétion, décider quelles solutions de re-
change il doit examiner et il n’appartient pas a la Cour
de procéder a nouveau a ’appréciation des faits effec-
tuée par I’Office.

(1) L’Office a-t-il omis d’évaluer les risques et
les incidences du projet pour Burnaby?

[335] Aux paragraphes 278 a 291, je traite de I’argu-
ment de Burnaby selon lequel 1’Office a manqué a son
obligation d’équité procédurale en reportant et en délé-
guant 1’évaluation de renseignements importants. La
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the same ground, except it is not couched in terms of
procedural fairness.

[336] The gist of Burnaby’s concern is reflected in its
argument that “[i]t is a basic principle of law that a tribu-
nal or court must weigh and decide conflicting evidence.
It cannot defer determinations post-judgment”.

[337] This submission is best considered in concrete
terms. The risks the Board is said not to have assessed
are the risks posed by the Burnaby Terminal, the tunnel
route through Burnaby Mountain, the Westridge Marine
Terminal, the lack of available emergency fire response
resources to respond to a fire at the Westridge Marine
and Burnaby terminals and, finally, the risk in relation
to the evacuation of Simon Fraser University follow-
ing an incident at the Burnaby Terminal. [llustrative of
Burnaby’s concerns is its specific and detailed argument
with respect to the assessment of the risk associated with
the Burnaby Terminal.

[338] With respect to the assessment of the risks asso-
ciated with the Burnaby Terminal, Burnaby points to the
report of its expert, Dr. Ivan Vince, which identified de-
ficiencies or information gaps in Trans Mountain’s risk
assessment for the Burnaby Terminal. A second report
prepared by Burnaby’s Deputy Fire Chief identified gaps
in Trans Mountain’s analysis of fire risks and fire response
capability.

[339] Burnaby acknowledges that the Board recognized
these gaps and deficiencies. Thus, it found that while
Trans Mountain claimed that boil-over events are un-
likely, Trans Mountain “did not quantify the risks through
a rigorous analysis” and that “a complete assessment of
risk requires consideration of the cumulative risk from all
tanks at a terminal”. Burnaby argues, however, that de-
spite recognizing this deficiency, the Board then failed
to require Trans Mountain to provide further information
and assessment prior to the issuance of the Board’s report.
Instead, the Board imposed conditions requiring Trans
Mountain to file for the Board’s approval a report revis-
ing the terminal risk assessments, including the Burnaby
Terminal risk assessment, and including consideration of

présente thése reprend en gros les mémes questions, sans
invoquer 1’équité procédurale.

[336] L’essentiel de la préoccupation de Burnaby res-
sort de sa prétention selon laquelle il existe [TRADUCTION]
« un principe de droit fondamental selon lequel le tri-
bunal doit apprécier et trancher la preuve contradictoire.
Il ne peut pas décider que certaines conclusions soient
tirées apres le jugement ».

[337] L’examen de cette prétention se fait plus facile-
ment si on la traduit en termes concrets. Les risques que
I’on reproche a I’Office d’avoir négligés sont ceux que
présente le terminal de Burnaby, le tunnel a travers le
mont Burnaby, le terminal maritime Westridge, le manque
de ressources pour une intervention d’urgence en cas
d’incendie au terminal maritime Westridge et au termi-
nal de Burnaby et, enfin, le risque relatif a I’évacuation
de I’Université Simon Fraser a la suite d’un incident au
terminal de Burnaby. L’argument précis et détaillé concer-
nant 1’évaluation des risques associés au terminal de
Burnaby illustre bien les préoccupations de cette ville.

[338] Pour ce qui est de I’évaluation des risques associés
au terminal de Burnaby effectuée par Trans Mountain,
Burnaby renvoie au rapport de son expert, M. Ivan Vince,
Ph. D., qui a relevé des lacunes dans les renseignements
fournis. Un deuxiéme rapport, préparé par le chef adjoint
du service d’incendie de Burnaby, reléve des lacunes
dans I’analyse effectuée par Trans Mountain des risques
d’incendie et de la capacité d’intervention.

[339] Burnaby reconnait que 1’Office a admis 1’exis-
tence de ces lacunes. Il a en effet conclu que, bien que
Trans Mountain ait soutenu que des débordements par
bouillonnement étaient improbables, elle [TRADUCTION]
« n’a pas quantifié¢ les risques au moyen d’une analyse
rigoureuse » et qu’une [TRADUCTION] « évaluation com-
pléte des risques exige un examen des risques cumulatifs
présentés par I’ensemble des réservoirs d’un terminal ».
Burnaby fait toutefois valoir que, méme s’il a reconnu
ces lacunes, ’Office a omis d’exiger que Trans Mountain
fournisse des renseignements additionnels et une nou-
velle évaluation avant la publication de son rapport.
L’Office a plutdt imposé a Trans Mountain de lui sou-
mettre, pour approbation, un rapport a jour comportant
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the risks not assessed (Conditions 22 and 129 [Board’s re-
port, at page 95]).

[340] Condition 22 specifically required the revised
risk assessment to quantify and/or include the following
[Board’s report, at page 424]:

a) the effect of any revised spill burn rates;

b) the potential consequences of a boil-over;

c) the potential consequences of flash fires and vapour
cloud explosions;

d) the cumulative risk based on the total number of tanks
in the terminal, considering all potential events (pool
fire, boil-over, flash fire, vapour cloud explosion);

e) the domino (knock-on) effect caused by a release of
the contents of one tank on other tanks within the
terminals and impoundment area(s), or other tanks in
adjacent impoundment areas; and,

f)  risk mitigation measures, including ignition source
control methods.

[341] The Board [at page 424] required that for those
risks that could not be eliminated “Trans Mountain must
demonstrate in each risk assessment that mitigation
measures will reduce the risks to levels that are As Low
As Reasonably Practicable (ALARP) while complying
with the Major Industrial Accidents Council of Canada
(MIACC) criteria for risk acceptability.”

[342] Burnaby concludes its argument on this point by
stating that this demonstrates that when the Board com-
pleted its report and made its recommendation to the
Governor in Council the Board did not have information
on the risks enumerated in Condition 22, or information
on whether these risks could be mitigated. It follows,
Burnaby submits, that the Board failed in its duty to
weigh and decide conflicting evidence.

des évaluations des risques pour les terminaux, y compris
pour celui de Burnaby, ainsi qu’un examen des risques
non évalués (conditions 22 et 129).

[340] La condition 22 exige expressément que I’évalua-
tion des risques a jour quantifie ou comprenne ce qui suit
[rapport de I’Office, a la page 440] :

a) I’effet de la révision de la vitesse de combustion
pour les déversements;

b) les conséquences potentielles d’un débordement par
bouillonnement;

¢) les conséquences potentielles d’un feu a inflamma-
tion instantanée ou d’une explosion du panache de
vapeurs;

d) le risque cumulatif selon le nombre total de réser-
voirs dans le terminal, en tenant compte de tous les
événements possibles (feu en nappe, débordement
par bouillonnement, du panache de vapeurs);

e) I’effet domino (réaction en chaine) causé par le
déversement du contenu d’un réservoir sur d’autres
réservoirs faisant partie des bassins de retenue com-
muns pour le terminal, ou d’autres réservoirs dans
des bassins de retenue adjacents;

f)  les mesures d’atténuation des risques, notamment les
méthodes de contrdle des sources d’inflammation.

[341] L’Office [a la page 440] a exigé, en ce qui concerne
les risques qui ne peuvent pas étre ¢liminés, que « Trans
Mountain [...] démontre dans chacune des évaluations
des risques que les mesures d’atténuation permettent de
réduire les risques au niveau le plus bas raisonnablement
possible (NBRP) tout en répondant aux critéres du Conseil
canadien des accidents industriels majeurs (CCAIM) pour
I’acceptabilité des risques ».

[342] Burnaby conclut son argument sur ce point en
déclarant qu’il découle de ce qui précede que, lorsqu’il a
terminé son rapport et a fait sa recommandation au gou-
verneur en conseil, I’Office ne disposait d’aucun rensei-
gnement sur les risques énumérés a la condition 22 ni de
renseignements sur la possibilité de les atténuer. Il s’en-
suit, selon Burnaby, que 1’Office a manqué a son obliga-
tion d’apprécier et de trancher la preuve contradictoire.
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[343] Burnaby advances similar arguments in respect of
the other risks described above.

[344] In my view, Burnaby’s argument illustrates that
the Board did look critically at the competing expert evi-
dence about risk assessment. After weighing the compet-
ing expert reports, the Board determined that Burnaby’s
evidence did reveal gaps and deficiencies in Trans
Mountain’s risk assessments. Burnaby’s real complaint
is not that the Board did not consider and weigh conflict-
ing evidence. Rather, its complaint is that the Board did
not then require Trans Mountain to in effect re-do its risk
assessment.

[345] However this, in my respectful view, overlooks
the Board’s project approval process, a process described
in detail at paragraphs 285 to 287 above.

[346] This process does not require a proponent to file
in its application information about every technical engi-
neering detail. What is required is that by the end of the
Board’s hearing the Board have sufficient information
before it to allow it to form its recommendation to the
Governor in Council about whether the project is in the
public interest and, if approved, what conditions should
attach to the project. Included in the consideration of the
public interest is whether the project can be constructed,
operated and maintained safely.

[347] This process reflects the technical complexity of
projects put before the Board for approval. What was be-
fore the Board for consideration was Trans Mountain’s
study and application for approval of a 150 metre-wide
pipeline corridor for the proposed pipeline route. At the
hearing stage much of the information filed with the
Board about the engineering design was at a conceptual
or preliminary level.

[348] Once a project is approved, one of the next steps
in the regulatory process is a further hearing for the
purpose of confirming the detailed routing of a project.
Only after the detailed route is approved by the Board
can site-specific engineering information be prepared
and filed with the Board. Similarly, detailed routing

[343] Burnaby fait valoir des arguments similaires a
I’égard des autres risques mentionnés.

[344] A mon avis, ’argument de Burnaby démontre
que I’Office a, au contraire, examiné de fagon critique
la preuve d’expert contradictoire sur I’évaluation des
risques. Aprés avoir apprécié les rapports d’expert contra-
dictoires, 1’Office a conclu que la preuve de Burnaby
révélait effectivement des lacunes dans les évaluations
des risques effectuées par Trans Mountain. Le véritable
reproche de Burnaby n’est pas tant que 1’Office n’a pas
examingé et apprécié la preuve contradictoire, mais plu-
tot que I’Office n’a pas enjoint a Trans Mountain de re-
prendre son évaluation des risques.

[345] Or, a mon avis, ce reproche méconnait le proces-
sus d’approbation de 1’Office décrit précédemment, aux
paragraphes 285 a 287.

[346] Ce processus n’exige pas que le promoteur inclue
dans sa demande tous les détails techniques. Ce qu’il
exige, c¢’est qu’a la fin du processus d’audience, 1’Office
dispose de suffisamment de renseignements pour lui per-
mettre de formuler sa recommandation au gouverneur
en conseil quant a savoir si le projet est dans 1’intérét
public et, s’il est approuvé, de quelles conditions il fau-
drait ’assortir. Pour déterminer ce qui est dans I’intérét
public, il faut notamment décider si le projet peut étre
construit, exploité et entretenu de fagon sécuritaire.

[347] Ce processus tient compte de la complexité tech-
nique des projets présentés a 1’Office aux fins d’appro-
bation. Ce dont était saisi I’Office était 1’étude faite par
Trans Mountain et la demande d’approbation présentée
par cette derniére visant un couloir de 150 métres de lar-
geur pour le tracé du pipeline proposé. A 1’étape de 1’au-
dience, la plupart des renseignements présentés en lien
avec la conception technique étaient d’ordre conceptuel
ou étaient préliminaires.

[348] Apres I’approbation du projet, la prochaine étape
du processus réglementaire consiste en la tenue d’une
audience supplémentaire pour confirmer le tracé détaillé
du projet. Ce n’est qu’apres 1’approbation par I’Office du
tracé détaillé que les renseignements sur les aspects tech-
niques propres au site peuvent étre préparés et déposés
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information is necessary before things such as a fully de-
tailed emergency response plan acceptable to the Board
may be prepared and filed (report, page 7).

[349] The Board describes the approval of a project to
be “just one phase” in the Board’s lifecycle regulation.
Thereafter the Board’s public interest determination “re-
lies upon the subsequent execution of detailed design,
construction, operation, maintenance and, ultimately,
abandonment of a project in compliance with applicable
codes, commitments and conditions” (report, page 19).

[350] As stated above, implicit in the Board’s imposition
of a condition is the Board’s expert view that the con-
dition can realistically be complied with, and that com-
pliance with the condition will allow the pipeline to be
constructed, operated and maintained in a safe manner.
After the Board imposes conditions, mechanisms exist
for the Board to assess information filed in response to its
conditions and to oversee compliance with its conditions.

[351] Burnaby obviously disagrees with the Board’s as-
sessment of risk. However, Burnaby has not shown that
the Board’s approval process is in any way contrary to
the legislative scheme. Nor has it demonstrated that the
approval process impermissibly defers determinations
post-judgment. Courts cannot determine issues after a fi-
nal judgment is rendered because of the principle of func-
tus officio. While this principle has some application to
administrative decision makers it has less application to
the Board whose mandate is ongoing to regulate through
a project’s entire lifecycle.

(i1) Did the Board fail to consider alternative
means of carrying out the Project?

[352] As explained above, Burnaby’s concern is that
Trans Mountain did not provide sufficient information
to allow the Board to conclude that Trans Mountain’s

aupres de 1I’Office. De méme, I’information sur le tracé
détaillé doit précéder les autres étapes, comme la pré-
sentation et le dépdt d’un plan d’intervention d’urgence
détaillé et acceptable aux yeux de I’Office (rapport,

page 7).

[349] Selon I’Office, I’approbation du projet ne consti-
tue qu’« une des étapes » du cycle de vie du projet prévu
par la réglementation de I’Office. Par conséquent, la dé-
termination de 1’intérét public par 1’Office « repose sur
I’exécution subséquente de la conception, de la construc-
tion, de I’exploitation et, finalement, de la cessation
d’exploitation d’un projet en conformité avec les codes,
les engagements et les conditions applicables » (rapport,

page 19).

[350] Comme nous I’avons vu, en imposant une condi-
tion, I’Office estime, sur le fondement de son exper-
tise, qu’elle est réaliste et que son respect permettra de
construire, d’exploiter et d’entretenir le pipeline de fagon
sécuritaire. Des mécanismes permettent ensuite a I’Office
d’évaluer les renseignements déposés en réponse aux
conditions et d’en surveiller le respect.

[351] Manifestement, Burnaby rejette 1’évaluation des
risques effectuée par I’Office. Elle n’a toutefois pas dé-
montré que le processus d’approbation de ce dernier est
de quelque fagon contraire au régime législatif ni qu’il
reporte de fagon inacceptable certaines conclusions a
une date ultérieure au jugement. Les cours de justice ne
peuvent pas trancher des questions aprés le prononcé
d’un jugement définitif en raison du principe du des-
saisissement. Ce principe s’applique dans une certaine
mesure aux décideurs administratifs, mais il s’applique
dans une moindre mesure a I’Office, dont le mandat per-
manent est de réglementer les projets tout au long de leur
cycle de vie.

(i) L’Office a-t-il omis d’examiner des solu-
tions de rechange pour la réalisation du
projet?

[352] Comme nous I’avons expliqué plus haut, Burnaby
estime que Trans Mountain n’a pas fourni des renseigne-
ments suffisants pour permettre a I’Office de conclure que
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assessment of alternatives was adequate. Burnaby says
that the Board simply accepted Trans Mountain’s un-
supported assertion that the alternatives would result in
“significantly greater cost, larger footprint and additional
environmental effects, as compared to expanding existing
facilities” [Board’s report, at page 242] without testing
Trans Mountain’s assertion. Burnaby argues that evidence
is required to support that assertion “so that the evidence
may be tested by intervenors and weighed by the Board
in determining whether the preferred location is the best
environmental alternative and in the public interest”
(Burnaby’s memorandum of fact and law, paragraph 136).

[353] I begin consideration of Burnaby’s submission
with the observation that Burnaby’s challenge is a chal-
lenge to the Board’s assessment of the sufficiency of the
evidence before it. The Board, as an expert Tribunal, is
entitled to significant deference when making such a
fact-based assessment.

[354] Moreover, in my respectful view, Burnaby’s sub-
mission fails to take into account that paragraph 19(1)(g)
of the Canadian Environmental Assessment Act, 2