Canada
Federal Court
Reports

2002, Vol. 2, Part 2

Cited as [2002] 2 F.C., 205-411

Recueil des arreéts
de la Cour fédérale

du Canada

2002, Vol. 2, 2¢ fascicule

Renvoi [2002] 2 C.F., 205-411







EDITOR/ARRETISTE EN CHEF
WILLIAM J. RANKIN, B.A., LL.B.

ADVISORY COMMITTEE/COMITE CONSULTATIF

MARTIN W, MASON, Gowling Lafleur Henderson LLP
DOUGLAS H. MATHEW, Thorsteinssons, Tax Lawyers
A. DAVID MORROW, Smart & Biggar
SUZANNE THIBAUDEAU, Q.C./c.r., Heenan Blaikie
LORNE WALDMAN, Jackman, Waldman & Associates

LEGAL STAFF

Senior Legal Editor
GILLES DEs ROSIERS, B.A., LL.L.

Legal Editors
PATRICIA PRITCHARD, B.A., LL.B.
RICHARD BEAUDOIN, B.A., LL.L.

PRODUCTION STAFF

Production Manager
LAURA VANIER

Legal Research Editors

LYNNE LEMAY
PAULINE BYRNE

Publications Specialist
DIANE DESFORGES

Internet and CRIS Coordinator
LISE LEPAGE-PELLETIER

Editorial Assistant
PIERRE LANDRIAULT

The Canada Federal Court Reports are published and the
Editor and Advisory Committee appointed pursuant to the
Federal Court Act. The Reports are prepared for publication
by the Office of the Commissioner for Federal Judicial
Affairs, DAVID GOURDEAU, LL.B., Commissioner.

© Her Majesty the Queen, in Right of Canada, 2002.

The following added value features in the Canada Federal
Court Reports are protected by Crown copyright: captions
and headnotes, all tables and lists of statutes and regulations,
cases, authors, as well as the history of the case and digests
of cases not selected for full-text publication.

Requests for permission to reproduce these elements of the
Federal Court Reports should be directed to: Editor, Federal
Courts Reports, Office of the Commissioner for Federal
Judicial Affairs, 99 Metcalfe Street, Ottawa, Canada,
K14 1E3, telephone area code (613) 995-2706.

ARRETISTES

Arrétiste principal
GILLES DES ROSIERS, B.A., LL.L.

Arrétistes
PATRICIA PRITCHARD, B.A., LL.B.
RICHARD BEAUDOIN, B.A., LL.L.

SERVICES TECHNIQUES

Gestionnaire, production et publication
LAURA VANIER

Préposées a la recherche et a la documentation
juridiques

LYNNE LEMAY

PAULINE BYRNE

Spécialiste des publications
DIANE DESFORGES

Coordonnatrice, Internet et SIRC
LISE LEPAGE-PELLETIER

Adjoint & I'édition
PIERRE LANDRIAULT

Le Recueil des arréts de la Cour fédérale est publié confor-
mément 3 la Loi sur la Cour fédérale. L'arrétiste en chef et le
comité consultatif sont également nommeés en vertu de celle-
ci. Le Recueil est préparé pour la publication par le Bureau du
Commissaire a la magistrature fédérale, dont le Commissaire
est DAVID GOURDEAU, LL.B.

© Sa Majesté la Reine du Chef du Canada, 2002.

Les éléments rédactionnels suivants du Recueil des arréts de
la Cour fédérale du Canada sont protégés par le droit
d'auteur de la Couronne: abstrats et sommaires, toutes les
listes et tables de jurisprudence, de doctrine, de lois et
réglements, ainsi que l'historique de la cause et les fiches
analytiques des décisions qui n'ont pas été retenues pour
publication intégrale.

Les demandes de permission de reproduire ces éléments du
Recueil doivent étre adressées a: L'arrétiste en chef, Recueil
des arréts de la Cour fédérale, Bureau du Commissaire d la
magistrature fédérale, 99, rue Metcalfe, Ottawa (Canada)
KIA 1E3, téléphone (613) 995-2706.



Inquiries concerning the contents of the Canada Federal
Court Reports should be directed to the Editor at the above
mentioned address and telephone number.

Notifications of change of address (please indicate previous
address) and other inguiries concerning subscription to the
Federal Court Reports should be referred to Communication
Canada— Publishing, Ottawa, Canada, K14 059, telephone
area code (613) 956-4800 or 1-800-635-7943.

Subscribers who receive the Federal Court Reports pursuant
to the Canada Federal Court Reports Distribution Order
should address any inquiries and change of address
notifications to: Laura Vanier, Production Manager, Federal
Court Reports, 99 Metcalfe Street, Ottawa, Canada, K14
1E3.

Al judgments and digests published in the Federal Court
Reports as well as a feature "Coming Attractions” (an
awareness service being brief notes on decisions selected for
reporting) may be accessed on the Internet at the following
Web site: hitp://www.fja.ge.ca

CONTENTS
Digests ..occviiiiiii it et eee, D-21
AppealsNoted ...........oooviiiiiiiiiiiiinnnn. 1

Bear v. Canada (Attorney General) (T.D.)..... 356

Native Peoples—Pensions—Due to conjunctive effect of
Canada Pension Plan, Income Tax Act, Indian Act,
income eamed by Indian on reserve not taxable,
therefore not pensionable under CPP before December
1988 — Based on Canadian Bill of Rights, applicant,
Indian having worked on reserve from 1966 to 1988,
should be allowed to contribute retroactively to Canada
Pension Plan.

Bill of Rights — Due to conjunctive effect of Canada
Pension Plan, Income Tax Act, Indian Act, income
earned by Indian on reserve not taxable, therefore not
pensionable under CPP before December 1988 —
Denying applicant right to contribute retroactively to
Canada Pension Plan discriminatory — Utility of Bill of
Rights in post-Charter era discussed — Bill of Rights, s.
2 authority for providing remedy where right infringed
— Appropriate remedy direction allowing applicant to
pay back CPP premiums so as to qualify for full benefits
upon reaching 65.

Continued on next page

Les demandes de renseignements au sujet du contenu du
Recueil des arréts de la Cour fédérale du Canada doivent étre
adressées a l'arvéliste en chef & l'adresse et au numéro de
téléphone susmentionnés.

Les avis de changement d'adresse (avec indication de
l'adresse précédente), ainsi que les demandes de
renseignements au sujet de l'abonnement au Recueil, doivent
étre adressés a Communication Canada — Edition, Ottawa
(Canada) KIA 0S89, téléphone (613) 956-4800 ou
1-800-635-7943.

Les abonnés qui recoivent le Recueil en vertu du Décret sur
la distribution du Recueil des arréts de la Cour fédérale du
Canada sont priés d'adresser leurs demandes de
renseignements et leurs avis de changements d'adresse a:
Laura Vanier, Gestionnaire, production et publication,
Recueil des arréts de la Cour fédérale, 99, rue Metcalfe,
Ottawa (Canada) K14 1E3.

Tous les jugements et fiches analytiques publiés dans le
Recueil des arréts de la Cour fédérale, ainsi que la rubrique
«Bientét & l'écrany (annonces, au moyen de bréves notes, des
décisions choisies pour publication) peuvent étre consultés
sur Internet au site Web suivant: http://www.cmf.ge.ca

SOMMAIRE

Fiches analytiques.......... erereerreerrerteeens r-27
Appelsnotés ................ ceeens Cereeraiaae, I

Bear ¢. Canada (Procureur général) (1* inst) 356

Peuples autochtones — Pensions — En raison de 1’effet
combiné du Régime de pensions du Canada, de la Loi de
Pimpdt sur le revenu et de la Loi sur les Indiens, le
revenu gagné par un Indien dans une réserve n’était pas
imposable et n’ouvrait donc pas droit 3 pension selon le
RPC avant décembre 1988 — Compte tenu de la
Déclaration canadienne des droits, la demanderesse, une
Indienne qui avait travaillé dans une réserve de 1966
1988, devrait étre autorisée a cotiser rétroactivement au
Régime de pensions du Canada.

Déclaration des droits — Enraison de I’effet combiné du
Régime de pensions du Canada, de la Loi de I'imp6t sur
le revenu et de 1a Loi sur les Indiens, le revenu gagné par
un Indien dans une réserve n’était pas imposable et
n’ouvrait donc pas droit & pension selon le RPC avant
décembre 1988 — Le refus & la demanderesse du droit
de cotiser rétroactivement au Régime de pensions du
Canada était discriminatoire — Examen de 1’utilité de la
Déclaration des droits aprés I’entrée en vigueur de la
Charte — L’art. 2 de la Déclaration des droits constitue
un fondement pour I’octroi d’une réparation lorsqu’un
droit est nié -—— La réparation qui s’imposait était une

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

Constitutional Law — Charter of Rights — Equality
Rights — Due to conjunctive effect of Canada Pension
Plan, Income Tax Act, Indian Act, income earned by
Indian on reserve not taxable, therefore not pensionable
under CPP before December 1988 — Denying applicant
right to contribute retroactively to Canada Pension Plan
violating Charter, s. 15, but Charter probably not
applicable in view of prohibition against retroactive
application.

Canada (Attorney General) v. Sveinson
(CA)

Employment insurance — Judicial review of Umpire’s
decision retroactive pay award attributable to pay period
to which related, not to time of receipt — Employment
Insurance Regulations, s. 23(1)(¢) providing
“remuneration, including statutory holiday pay, other
than the remuneration referred to in paragraph (b) paid
in respect of a pay period . . . shall be allocated to that
pay period” — 8. 23(1)(d) providing “retroactive pay
increases . . . and any other remuneration including
vacation pay not paid in respect of a pay period. . ., shall
be allocated proportionately over the pay period in which
they are paid” — Umpire holding retroactive pay raise in
respect of pay period used to calculate insurable
earnings, s. 23(1)(a) applied — Erred in law —
Umpire’s interpretation proceeded on premise key
distinction made by s. 23(1)(a), (b) between remunera-
tion paid in respect of specific pay period and
remuneration that is not — Words in s. 23(1)(d), “not
paid in respect of a pay period”, qualify “vacation pay”
and possibly, “other remuneration”, but not preceding
list of payments, including “retroactive pay increases”.

Construction of statutes — Employment Insurance
Regulations, s. 23(1)(@) providing “remuneration,
including statutory holiday pay, other than the
remuneration referred to in paragraph (b) paid in respect

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

directive autorisant la demanderesse a verser
rétroactivement ses primes au RPC afin de pouvoir se
qualifier pour des prestations complétes a3 I'dge de
65 ans.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits a
1’égalité — En raison de I’effet combiné du Régime de
pensions du Canada, de la Loi de I’imp&t sur le revenu et
de 1a Lot sur les Indiens, le revenu gagné par un Indien
dans une réserve n’était pas imposable et n’ouvrait donc
pas droit & pension selon le RPC avant décembre 1988
— Le refus 4 la demanderesse du droit de cotiser
rétroactivement au Régime de pensions du Canada
violait I’art. 15 de la Charte, mais la Charte n’était
probablement pas applicable compte tenu du principe de
non-rétroactivité.

Canada (Procureur général) c. Sveinson
(CA) 205

Assurance-emploi-— Demande de contréle judiciaire de
la décision d’un juge-arbitre selon laquelle le salaire
rétroactif était attribuable a la période de paie & laquelle
il était lié, et non pas a la date de sa réception — L’art.
23(1)a) duRéglement sur1’assurance-emploi prévoit que
«la rétribution, y compris la paie des jours fériés, autre
que la rétribution visée a 1’alinéa b), qui est versée pour
une période de paie [. . .] est attribuée a cette période de
paie» — L’art. 23(1)b) prévoit que «les augmentations
de salaire rétroactives [. . .] et toute autre rétribution, y
compris la paie de vacances qui n’est pas versée a
I’égard d’une période de paie [. . .], sont réparti[e]s
proportionnellement sur la période de paie au cours de
laquelle [elles] sont versé[e]s» — Le juge-arbitre a
conclu que ’art. 23(1)a) était applicable étant donné que
le salaire rétroactif avait trait a une période de paie
utilisée pour le calcul de la rémunération assurable — I1
acommis une erreur de droit— L’interprétation du juge-
arbitre s’est fondée sur la prémisse que la principale
distinction faite par les art. 23(1)a) et b) se situe entre la
rétribution versée pour une période de paie précise et
celle qui ne I’est pas — A P’art. 23(1)b), les mots «not
paid in respect of a pay periody («qui n’est pas versée &
I’égard d’une période de paiew) modifient «vacation
pay» («paie de vacances») et, peut-étre, «other
remuneration» («autre rétributiony), mais pas la liste de
versements qui précéde, dont «retroactive pay
increases» («les augmentations de salaire rétroactives»).

Interprétation des lois — L’art. 23(1)a) du Réglement
sur 1’assurance-emploi prévoit que «la rétribution, y
compris la paie des jours fériés, autre que la rétribution
visée 4 I’alinéa b), qui est versée pour une période de

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

of a pay period. . . shall be allocated to that pay period”
— 8. 23(1)(d) providing “retroactive pay increases . . .
and any other remuneration including vacation pay not
paid in respect of a pay period . . ., shall be allocated
proportionately over the pay period in which they are
paid” — Text, history, punctuation, French version,
policy rationale of's. 23(1)(a), () examined — Words in
s. 23(1)(b), “not paid in respect of a pay period”, qualify
“vacation pay” and possibly, “other remuneration”, but
not preceding list of payments, including “retroactive
pay increases”,

Administrative Law — Judicial review — Certiorari —
Standard of review of determinations by umpires of
questions of law, jurisdiction that of correctness — That
decisions of umpires under E.I. Act subject to judicial
review (versus statutory appeal), and Commission,
employees interested in inexpensive, expeditious
decision-making insufficient reasons to tip balance of
factors considered in pragmatic or functional approach
in favour of deferential standard of review —
Application of correctness standard supported by fact
F.C.A. having same expertise, perspective as other
decision-makers; umpires not having unique expertise as
some F.C.A. judges, when on F.C.T.D., tried E.I. cases,
judges assigned to sit or umpires on ad hoc basis.

Canadian National Railway Co. v. Moffatt
(CA) o

Transportation— Appeal from Canadian Transportation
Agency’s decision referring matter of freight rates for
shipping goods from Central Canada to Island of
Newfoundland to final offer arbitration— Under Canada
Transportation Act (CTA), Part IV shipper may submit
matter to Agency for final offer arbitration if unable to
agree with carrier as to rates for movement of goods —
Terms of Union of Newfoundland with Canada, Term
32(2) providing that, for purpose of railway rate
regulation, Island of Newfoundland included in Maritime
Region of Canada, and through-traffic between North
Sydney, Port aux Basques to be treated as all-rail traffic

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

paie [. . .] est attribuée A cette période de paie» — Lart,
23(1)b) prévoit que «les augmentations de salaire
rétroactives [. . .] et toute autre rétribution, y compris la
paie de vacances qui n’est pas versée 4 I’égard d'une
période de paie [. . .], sont répartife]s proportionnel-
lement sur la période de paie au cours de laquelle [elles]
sont versé[e]s» — Le texte, ’historique, la ponctuation,
la version frangaise et les raisons de principe des art.
23(1)a) et b) ont été examinés — A Part. 23(1)b), les
mots «not paid in respect of a pay period» («qui n’est
pas versée & I’égard d"une période de paie») modifient
«vacation pay» («paie de vacances») et, peut-tre, «other
remuneration» («autre réiribution»), mais pas la liste de
versements qui précéde, dont «retroactive pay
increases» («les augmentations de salaire rétroactivesy).

Droit administratif — Contrble judiciaire — Certiorari
— La norme de contrdle applicable aux décisions des
juges-arbitres sur les questions de droit et sur les
questions de compétence est la norme de la décision
correcte — Les faits que les décisions des juges-arbitres
en vertu de la Loi sur ’A.-E. fassent I’objet d’un
contrdle judiciaire (plutt que d’un appel prévu par la
loi) et que la Commission et les employés aient intérét a
ce que le processus de prise de décision soit peu cofiteux
et rapide ne suffisent pas pour qu’on remplace les
facteurs examinés dans le cadre de [’approche
pragmatique ou fonctionnelle par une norme de contréle
comportant un degré élevé de retenue — L’application
de la norme de la décision correcte est appuyée par le
fait que la C.AF. a la méme expertise et le méme point
de vue que les autres décideurs; les juges-arbitres n’ont
pas une expertise unique étant donné que lorsqu’ils
siégeaient & la C.F. 1 inst., certains juges de la Cour
d’appel ont statué sur des affaires d’A.-E. comme juges-
arbitres désignés ou ad hoc.

Cie des chemins de fer nationaux du Canada c.
Moffatt (C.AL) ... 249

Transports — Appel d’une décision par laquelle I’Office
des transports du Canada a soumis a 'arbitrage 1’ affaire
des taux de fret pour le transport de marchandises entre
la région centrale du Canada et Terre-Neuve — Selon la
partie IV de la Loi sur les transports au Canada (L.TC),
Pexpéditeur peut soumettre 1’affaire 3 1’Office pour
arbitrage s’il ne peut s’entendre avec un {ransporteur sur
les tarifs proposés pour le transport de marchandises ~—
La clause 32(2) des Conditions de I'union de Terre-
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L’Office a commis une erreur en concluant qu’il était
compétent pour juger si la clause 32(2) s’appliquait &
1"établissement de taux de fret vers Terre-Neuve et pour
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signification de 1’avis et a choisir I'arbitre — L’histoire
de D’arbitrage atteste 1’intention du législateur, dans la
LTC, de limiter le role de I’Office avant le renvoi d’une
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demandes en vertu de ’art. 161 de la LTC et d’adresser
ces demandes & un arbitre, sous réserve des objections
interlocutoires qui pourraient étre soulevées — Rien
dans 1’art. 161 ou ailleurs dans la partie IV ne donne
mandat 4 I’Office de statuer sur des objections
interlocutoires qui pourraient étre soulevées —
Drailleurs, I’Office n’avait pas compétence sur I’objet du
litige et sur la réparation recherchée — Le critére de
compétence énoncé dans P'arrét Cuddy Chicks Ltd. n’a
pas été rempli — Il n’y a dans la LTC aucune autre
disposition conférant 4 I’Office les pouvoirs, attributions
et fonctions d’administrer I’ensemble de la LTC — La
clause 32(2) ne conférait une telle compétence & 1’Office
ni expressément ni par implication nécessaire — Pour
que la clause 32(2) puisse s’appliquer, il faut qu’il existe
une réglementation adéquate des tarifs ferroviaires dans
la loi appliquée par I’Office — Une telle réglementation
des tarifs ferroviaires n’existe plus dans I’environnement
déréglementé d’aujourd’hui — Aucune réglementation
ne met en jeu la clause 32(2), et 1’Office ne peut
s’arroger la compétence qu’il s’est arrogée ici.

Chemins de fer — La clause 32(2) des Conditions de
P'union de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux fins
delaréglementation des tarifs ferroviaires, ’1le de Terre-
Neuve sera comprise dans la région maritime du Canada
et le transport direct entre North Sydney et Port-aux-
Basques sera classé comme exclusivement ferroviaire —
La clause 32(2) est interprétée comme une disposition
imposant la transposition, pour les endroits situés
Terre-Neuve, et au prorata de la distance parcourue en
chemin de fer, des taux applicables depuis la région
centrale du Canada jusqu’aux provinces Maritimes —
Les taux ainsi calculés étaient des taux maximums —
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of railway rate regulation” presuming existence of
relevant rate regulation i.e. contemplating rate structure
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32(2) not engaged.
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dissatisfied with rates proposed by carrier to move goods
from Central Canada to Island of Newfoundland,
submitting matter to Canadian Transportation Agency
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applied, referred matter to arbitration — Although
finding railway rate regulations exist, examples cited not
limiting power of railway company to set rates to
Newfoundland, not implying requirement Maritime rate
structure exists from which Newfoundland rates could be
extrapolated — Agency acknowledging difficulty when
concluded development of Terms of Union rates might
involve developing “best guess” figure — Not
reasonable to conclude Constitution of Canada would
require regulation of freight rates based on “best guess”
figures — In absence of relevant rate regulation, Term
32(2) not engaged — “Living tree” approach to
interpretation of Term 32(2) misplaced — Cannot be
used to animate anachronistic constitutional provision —
Application of Term 32(2) suspended until Parliament
enacting relevant railway rate regulation.

Construction of Statutes — Terms of Union of
Newfoundland with Canada, Term 32(2) providing that
for purpose of railway rate regulation, Island of
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L’expéditeur qui invoque la clause 32(2) comme
fondement des taux maximums pourrait faire payer le
transport de fret vers I’lle de Terre-Neuve depuis la
région centrale du Canada — L’expression «aux fins de
la réglementation des tarifs ferroviaires» suppose
I’existence d’une réglementation adéquate, c’est-a-dire
envisage une structure tarifaire applicable 4 la région
marititme du Canada de telle sorte que les tarifs puissent
ensuite étre appliqués au transport vers des endroits de
Terre-Neuve — Une telle réglementation des tarifs
ferroviaires n’existe plus — La clause 32(2) n’est pas
mise en jeu,

Droit constitutionnel — La clause 32(2) des Conditions
de I'union de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux
fins de la réglementation des tarifs ferroviaires, 1'ile de
Terre-Neuve sera comprise dans la région maritime du
Canada et le transport direct entre North Sydney et Port-
aux-Basques sera classé comme exclusivement
ferroviaire — L’expéditeur, qui n’est pas satisfait des
prix que se proposait d’appliquer le transporteur pour le
transport de marchandises a soumis 1’affaire a I’Office
pour arbitrage — L’Office a conclu que la clause 32(2)
s’appliquait en I’espéce et a soumis affaire a 'arbitrage
— Malgré la conclusion selon laquelle il existe une
réglementation des tarifs ferroviaires, les exemples cités
ne limitent pas le pouvoir d’une compagnie de chemin de
fer de fixer des taux pour le transport vers Terre-Neuve
et ils ne requiérent pas pour la région maritime
I’existence d’une structure tarifaire & partir de laquelle
pourraient &tre établis des tarifs applicables & Terre-
Neuve — L’office a reconnu qu’il était difficile de
déceler une structure tarifaire lorsqu’il a conclu que
I’établissement de tarifs conformes aux Conditions de
I’union pouvait supposer le recours « une sorte
d’estimation» - Il est inexact d’affirmer que la
Constitution du Canada exigerait que la réglementation
des taux de fret soit fondée sur des estimations — En
I’absence d’une réglementation adéquate des tarifs, iln’y
a pas mise en jeu de la clause 32(2) — Il n’est pas
approprié d’appliquer le principe de approche évolutive
a l'interprétation de la clause 32(2) — Il ne peut servir
4 donner vie & une disposition constitutionnelle qui ne
correspond plus 4 la réalité — L application de la clause
32(2) est suspendue jusqu'a ce que le 1égislateur fédéral
ait pris une réglementation en matiére de tarifs
ferroviaires.

Interprétation des lois — La clause 32(2) des Conditions
de I’'union de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux
fins de la réglementation des tarifs ferroviaires, 1'ile de

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

Newfoundland will be included in Maritime Region of
Canada, and through-traffic moving between North
Sydney and Port aux Basques will be treated as all-rail
traffic — Canadian Transportation Agency holding
because Constitution supreme law of Canada, and
because Constitution to be interpreted flexibly,
consistent with “living tree” doctrine of constitutional
interpretation, Term 32(2) must be made to apply to
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A-551-00
2001 FCA 315

The Attorney General of Canada (dpplicant)
V.
Victoria Sveinson (Respondent)

INDEXED AS: CANADA (ATTORNEY GENERAL) v. SVEINSON
(C.A.)

Court of Appeal, Linden, Sexton and Evans JJ.A.—
Ottawa, October 16 and 19, 2001.

Employment insurance — Judicial review of Umpire's
decision retroactive pay award attributable to pay period to
which related, not to time of receipt — Employment
Insurance Regulations, s. 23(1)(a) providing “remuneration,
including statutory holiday pay, other than the remuneration
referred to in paragraph (b) paid in respect of a pay period .

. shall be allocated to that pay period” — S. 23(1)(b)
providing “retroactive pay increases . . . and any other
remuneration including vacation pay not paid in respect of a
pay period . . ., shall be allocated proportionately over the
pay period in which they are paid” — Umpire holding
retroactive pay raise in respect of pay period used to
calculate insurable earnings, s. 23(1)(a) applied — Erred in
law — Umpire’s interpretation proceeded on premise key
distinction made by s. 23(1)(a), (b) between remuneration
paid in respect of specific pay period and remuneration that
is not — Words in s. 23(1)(b), “not paid in respect of a pay
period”, qualify “vacation pay” and possibly, “other
remuneration”, but not preceding list of payments, including
“retroactive pay increases”.

Construction of statutes — Employment Insurance
Regulations, s. 23(1)(a) providing “remuneration, including
statutory holiday pay, other than the remuneration referred
to in paragraph (b) paid in respect of a pay period . . . shall
be allocated to that pay period” — S. 23(1)(b) providing
“retroactive pay increases . . . and any other remuneration
including vacation pay not paid in respect of a pay period
. . ., shall be allocated proportionately over the pay period
in which they are paid” — Text, history, punctuation,
French version, policy rationale of s. 23(1)(a), (b) examined
— Words in 5. 23(1)(b), "not paid in respect of a pay
period”, qualify “vacation pay” and possibly, “other
remuneration”, but not preceding list of payments, including

A-551-00
2001 CAF 315

Le procureur général du Canada (demandeur)
c.
Victoria Sveinson (défenderesse)

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

Cour d’appel, juges Linden, Sexton et Evans, J.C.A.
—Ottawa, 16 et 19 octobre 2001.

Assurance-emploi — Demande de contréle judiciaire de
la décision d'un juge-arbitre selon laquelle le salaire
rétroactif était attribuable a la période de paie a laquelle il
était lié, et non pas a la date de sa réception — L’art.
23(1)a) du Réglement sur I'assurance-emploi prévoit que
«la rétribution, y compris la paie des jours fériés, autre que
la rétribution visée a 1’alinéa b), qui est versée pour une
période de paie [. . .] est attribuée a cette période de paie»
— L’art. 23(1)b) prévoit que «les augmentations de salaire
rétroactives [. . .] et toute autre rétribution, y compris la
paie de vacances qui n'est pas versée a l'égard d’une
période de paie [. . .], sont répartife]s proportionnellement
sur la période de paie au cours de laquelle [elles] sont
verséfe]s» — Le juge-arbitre a conclu que l'art. 23(1)a)
était applicable étant donné que le salaire rétroactif avait
trait a une période de paie utilisée pour le calcul de la
rémunération assurable — Il a commis une erreur de droit
— L'interprétation du juge-arbitre s'est fondée sur la
prémisse que la principale distinction faite par les art.
23(1)a) et b) se situe entre la rétribution versée pour une
période de paie précise et celle qui ne l'est pas — A l'art.
23(1)b), les mots «not paid in respect of a pay period» («qui
n'est pas versée a I'égard d'une période de paie») modifient
«vacation pay» («paie de vacances») et, peut-étre, «other
remuneration» («autre rétribution»), mais pas la liste de
versements qui précéde, dont «retroactive pay increasesy
(«les augmentations de salaire rétroactives»).

Interprétation des lois — L’art. 23(1)a) du Réglement sur
D'assurance-emploi prévoit que «la rétribution, y compris la
paie des jours fériés, autre que la rétribution visée a I’alinéa
b), qui est versée pour une période de paie [. . .] est
attribuée a cette période de paie» — L’art. 23(1)b) prévoit
que «les augmentations de salaire rétroactives [. . .] et toute
autre rétribution, y compris la paie de vacances qui n’est
pas versée a l'égard d’une période de paie [...], sont
répartife]s proportionnellement sur la période de paie au
cours de laquelle [elles] sont verséfe]s» — Le texte,
Dhistorique, la ponctuation, la version francaise et les
raisons de principe des art. 23(1)a) et b) ont été examinés —
A art. 23(1)b), les mots «not paid in respect of a pay
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“retroactive pay increases".

Administrative Law — Judicial review — Certiorari —
Standard of review of determinations by umpires of
questions of law, jurisdiction that of correctness — That
decisions of umpires under E.I. Act subject to judicial review
(versus statutory appeal), and Commission, employees
interested in inexpensive, expeditious decision-making
insufficient reasons to tip balance of factors considered in
pragmatic or functional approach in favour of deferential
standard of review — Application of correctness standard
supported by fact F.C.4. having same expertise, perspective
as other decision-makers; umpires not having unique
expertise as some F.C.A. judges, when on F.C.I.D,, tried
E.L cases, judges assigned to sit or umpires on ad hoc basis.

This was an application for judicial review of an
Umpire’s decision that a retroactive pay award was
attributable to the pay period to which it related and not to
the time of its receipt. The respondent was employed from
April to October, 1998. She established a claim for
employment insurance benefits in January 1999. As a result
of a new collective agreement, she received a retroactive pay
increase in April 1999, after she had obtained other
employment. She applied for an adjustment to the
employment insurance benefits that she had received on the
ground that the raise had increased her insurable earnings.

Employment Insurance Regulations, paragraph 23(1)(a)
provides that “remuneration, including statutory holiday
pay, other than the remuneration referred to in paragraph (b)
paid in respect of a pay period . . . shall be allocated to that
pay period”. Paragraph 23(1)(b) provides that “retroactive
pay increases . . . and any other remuneration including
vacation pay not paid in respect of a pay period . . ., shall be
allocated proportionately over the pay period in which they
are paid”. Paragraphs 23(1)(a) and (b) were enacted by
SOR/96-332, and amended twice thereafier in a period of
just over a year by SOR/97-31 and SOR/97-310. In the first
version of paragraph 23(1)(b), commas were placed around
the phrase “including vacation pay not paid in respect of a
pay period”, clearly indicating that the words “not paid in
respect of a pay period” modified “vacation pay” and not the
other items in the preceding list. In SOR/97-31, the comma
between ‘“remuneration” and “including” disappeared

periody («qui n’est pas versée a I'égard d’une période de
paien) modifient «vacation pay» («paie de vacances») et,
peut-étre, «other remuneration» («autre rétribution»), mais
pas la liste de versements qui précéde, dont «retroactive pay
increasesy («les augmentations de salaire vétroactivesn).

Droit administratif — Contréle judiciaive — Certiorari —
La norme de contréle applicable aux décisions des juges-
arbitres sur les questions de droit et sur les questions de
compétence est la norme de la décision correcte — Les faits
que les décisions des juges-arbitres en vertu de la Loi sur
I'A.-E. fassent l'objet d'un contréle judiciaive (plutét que
d’un appel prévu par la loi) et que la Commission et les
employés aient intérét & ce que le processus de prise de
décision soit peu coiiteux et rapide ne suffisent pas pour
qu'on remplace les facteurs examinés dans le cadre de
Papproche pragmatique ou fonctionnelle par une norme de
contréle comportant un degré élevé de retenue —
L’application de la norme de la décision correcte est
appuyée par le fait que la C.A.F. a la méme expertise et le
méme point de vue que les autres décideurs; les juges-
arbitres n’ont pas une expertise unique étant donné que
lorsquils siégeaient & la C.F. I" inst., certains juges de la
Cour d’appel ont statué sur des affaires d’A.-E. comme
Juges-arbitres désignés ou ad hoc.

1l s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire de la
décision d’un juge-arbitre selon laquelle le salaire rétroactif
était attribuable 4 la période de paie 4 laquelle il était 1ié, et
non pas 4 la date de sa réception. La défenderesse a occupé
un emploi d’avril & octobre 1998. Elle a présent¢ une
demande de prestations d’assurance-emploi en janvier 1999.
En raison de la conclusion d'une nouvelle convention
collective, elle a recu une augmentation de salaire
rétroactive en avril 1999, aprés avoir obtenu un autre
emploi. Elle a demandé le rajustement des prestations
d’assurance-emploi qu’elle avait regues au motif que son
augmentation de salaire réiroactive avait fait augmenter sa
rémunération assurable.

L’alinéa 23(1)a) du Réglement sur l'assurance-emploi
prévoit que «la rétribution, y compris la paie des jours fériés,
autre que la rétribution visée & I'alinéa b), qui est versée
pour une période de paie [. . .] est attribuée & cette période
de paie». L’alinéa 23(1)b) prévoit que «les augmentations de
salaire rétroactives [. . .] et toute autre rétribution, y compris
la paie de vacances qui n’est pas versée a I’égard d’unc
période de paie [. . .], sont réparti[e]s proportionnellement
sur la période de paic au cours de laquelle [elles] sont
versé[e]s». Les alinéas 23(1)a) et b) ont été adoptés par le
réglement DORS/96-332 et modifiés ensuite & deux reprises
en un peu plus d’un an par les réglements DORS/97-31 ¢t
DORS/97-310. Dans la premiére version de I'alinéa 23(1)b),
des virgules ont été placées autour des termes «ncluding
vacation pay not paid in respect of a pay period» («y
compris la paie de vacances qui n’est pas versée & I'égard
d’une période de paien), ce qui indiquait clairement que lcs
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making it less clear that the words “not paid in respect of a
pay period” modify only “vacation pay”. In SOR/97-310,
there is no longer a comma after “period” either, but there is
a comma at the end of the added phrase, “or that remains
unpaid for the reasons described in subsection 2(2) of the

Insurable Earnings and Collection of Premiums
Regulations”.

The Commission and the Board of Referees refused her
application, but the Umpire allowed it. He held that since the

retroactive pay was in respect of a pay period used to
calculate insurable earnings, paragraph 23(1)(a) applied.

The issue was whether the retroactive pay increase
should be attributed to the pay period in respect of which it
was paid, or to the earnings period when it was actually
received.

Held, the application should be allowed.

The standard of review applicable to determinations by
an umpire of questions of law and jurisdiction is that of
correctness. That umpires’ decisions reach this Court by way
of judicial review, not by way of appeal, and that the
Commission, as well as employees, have an obvious interest
in inexpensive and expeditious decision-making are
insufficient reasons to tip the balance of the factors
considered in the pragmatic or functional approach in favour
of a deferential standard of review to legal determinations
by Umpires. The following considerations support the
application of a correctness standard. The decision-makers,
judges of the Federal Court, Trial Division or other courts,
do not bring to the task of interpreting the legislation an
expertise superior to, or a perspective different from, that of
the Federal Court of Appeal. They are performing an
adjudicative function: determining the legal rights of the
parties on the basis of umpires” interpretation of detailed and
complex legislation and its application to the facts of
individual cases. Judicial deference to umpires’ decisions
could not be justified on the ground of their unique
expertise, since some members of the Court of Appeal may
have become familiar with employment insurance
legislation as members of the Trial Division, and since
judges may sit as Umpires in employment insurance cases

either on an ad hoc basis or as part of their regular judicial
duties.

mots «not paid in respect of a pay period» («qui n’est pas
versée 4 I’égard d’une période de paie») modifiaient
«vacation pay» («paie de vacances»), et non pas les autres
éléments figurant dans la liste qui précéde. Dans le
réglement DORS/97-31, la virgule entre «emuneration»
(«rétribution») et «including» («y compris») a disparu, de
sorte qu’il est devenu moins clair que les mots «not paid in
respect of a pay period» («qui n’est pas versée a 1’égard
d’une période de paie») ne modifiaient que «vacation pay»
(«paie de vacances»). Dans le réglement DORS/97-310, il
n'y a également plus de virgule aprés «period» («période de
paie»), mais il y a une virgule & la fin du texte ajouté par
cette modification, soit «or that remains unpaid for the
reasons described in subsection 2(2) of the Insurable
Earnings and Collection of Premiums Regulations» («ou qui
n’est pas versée pour les raisons visées au paragraphe 2(2)

du Réglement sur la rémunération assurable et la perception
des cotisations»).

La Commission et le Conseil arbitral ont refusé sa
demande, mais le juge-arbitre I’a accueillie. Il a conclu que
I’alinéa 23(1)a) était applicable étant donné que le salaire
rétroactif avait trait 3 une période de paie utilisée pour le
calcul de la rémunération assurable.

1l s’agissait de déterminer si I’augmentation de salaire
rétroactive devait étre attribuée 3 la période de paie pour
laquelle elle a été versée ou & la période de paie ou elle a
effectivement été recue.

Arrét: la demande doit étre accueillie.

La norme de contrdle applicable aux décisions qu’un
juge-arbitre rend sur des questions de droit et sur des
questions de compétence est la norme de la décision
correcte. Les faits que les décisions des juges-arbitres se
rendent 4 la Cour par voie de demande de conirble
judiciaire, et non pas par voie d’appel, et que la Commission
et les employés aient manifestement intérét a ce que le
processus de prise de décision soit peu colteux et rapide ne
suffisent pas pour qu’on remplace les facteurs examinés
dans le cadre de I’approche pragmatique ou fonctionnelle
par une norme de contrdle comportant un degré élevé de
retenue quant aux décisions juridiques des juges-arbitres.
Les éléments suivants appuient ’application de la norme de
la décision correcte. Qu’ils soient juges a la Section de
premiére instance de la Cour ou juges d’une autre cour, les
décideurs n’ont pas une expertise supérieure a la Cour
d’appel fédérale ni un point de vue différent en matiére
d’interprétation de la loi. Ils exercent une fonction
décisionnelle, & savoir celle de déterminer les droits 1égaux
des parties & la lumiére de I’interprétation de dispositions
législatives détaillées et complexes et de leur application aux
faits de chaque affaire. On ne peut pas justifier la retenue a
P’égard des décisions des juges-arbitres en se fondant sur
leur expertise unique étant donné que lorsqu’ils siégeaient &
la Section de premiére instance, certains juges de la Cour
d’appel peuvent s’étre familiarisés avec les dispositions
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The Umpire erred in law. The text and history of
paragraphs 23(1)(a) and (b) are incompatible ‘with the
Umpire’s interpretation, which proceeded on the premise
that the key distinction made by paragraphs 23(1)(a) and (b)
is between remuneration paid in respect of a specific pay
period and remuneration that is not. The words in paragraph
23(1)(b), “not paid in respect of a pay period”, qualify
“vacation pay” and possibly, “other remuneration”, but not
the preceding list of payments, including “retroactive pay
increases” for the following reasons. (1) The punctuation of
the predecessors of the version of paragraph 23(1)(b)
relevant to this appeal indicates that the words, “not paid in
respect of a pay period”, modify only “vacation pay”.
Moreover, the French version of paragraph 23(1)(b) has
always retained the comma preceding the critical phrase thus
indicating that the words “qui n'est pas versée a légard
d’une période de paie” modify only “la paie de vacances”.
Also, the use of the third person singular and the feminine
gender indicates that the pronoun “qui” refers to “la paie de
vacances”. A similar inference may be drawn from the word
“remains” in the English text. (2) The only function
performed by the words in paragraph 23(1)(a), “other than
the remuneration referred to in paragraph (b)” is to remove
from the scope of paragraph (a) items of remuneration that
would otherwise have fallen within it. Since paragraph (a)
deals only with remuneration “paid in respect of a pay
period”, there would be nothing to remove unless some of
the items of remuneration listed in paragraph (b) were
similarly “paid in respect of a pay period”. (3) Paragraph (a)
speaks merely of “remuneration, including statutory holiday
pay”, while paragraph (b) lists a number of non-regular
payments and “other remuneration”. This is a highly
implausible way of expressing a legislative intention that the
paragraphs deal with the same items of remuneration, except
that paragraph (a) covers all items of remuneration paid in
respect of a pay period, while (b) covers the same items
when not paid in respect of a pay period. (4) There is a
cogent policy rationale for this interpretation. The common
thread linking the items listed in paragraph 23(1)(b) is that
they may or may not have been paid in respect of a
particular pay period. For the Commission to have to
determine if they were, and to which pay period, if any, they
should be attributed, would require officials to go behind the
pay record presented by the claimant and investigate the
employer’s pay practices. In order to avoid this kind of
administrative cost and inconvenience, the Regulation
prescribed that all the listed non-regular items of
remuneration are to be attributed to the time of their receipt,
whether or not they were in fact paid in respect of a specific
pay period. Regular remuneration and statutory holiday pay,
on the other hand, are always readily attributable to a period,

applicables en matiére d’assurance-emploi et qu’ils peuvent
siéger comme juges-arbitres dans des affaires d’assurance-
emploi de fagon ad hoc ou dans le cadre de leurs fonctions
judiciaires réguliéres.

Le juge-arbitre a commis une erreur de droit. Le texte et
I’historique des alinéas 23(1)a) et b) sont incompatibles avee
linterprétation du juge-arbiire, laquelle s’est fondée sur la
prémisse que la principale distinction faite par les alinéas
23(1)a) et b) se situe entre la rétribution versée pour une
période de paie précise et celle qui ne P'est pas. A l'alinéa b),
les mots «wiot paid in respect of a pay period» («qui n’est
pas versée a4 I’égard d’unc période de paie») modifient
«wacation pay» («paie de vacances») ct, peut-&tre, «other
remuneration» («autre rétribution»), mais pas la listc de
versements qui précéde, dont wetroactive pay increases»
(«les augmentations de salaire rétroactives»), pour les motifs
suivants, 1) La ponctuation des anciennes versions de
’alinéa 23(1)b) qui sont pertinentes pour le présent appel
indique que les mots «not paid in respect of a pay period»
(«qui n’est pas versée & I'égard d’une période de paien)
modifient uniquement «vacation pay» («paie de vacances»).
De plus, la version frangaise de I’alinéa 23(1)b) a toujours
conservé la virgule avant la partie cruciale, ce qui indique
que les mots «qui n’est pas versée a I'égard d’une période de
paie» modifient uniquement «la paie de vacances». En outre,
'utilisation de la troisiéme personne du singulier et du genre
féminin indique que le pronom «quiy» fait référence d «a
paie de vacances». On peut tirer la méme conclusion de
I'usage du mot «emains» («n’cst pas») dans la version
anglaise. 2) Les mots «other than the remuneration referred
to in paragraph (b)» («autre que la réiribution visée a
I’alinéa b)»), qui figurent a I’alinéa a), ont comme scule
fonction d’écarter de la portée de cet alinéa des éléments de
rétribution qu’il aurait visé par ailleurs. Comme I’alinéa a)
porte uniquement sur la rétribution «paid in respect of a pay
period» («qui est versée pour une période de paien), il n'y
aurait rien & é&carter sauf si certains des ¢éléments de
rétribution énumérés A I’alinéa b) étaient dgalement
«versé[s] pour une période de paie». 3) L’alinéa a) parle
simplement de «emuneration, including statutory holiday
pay» («la rétribution, y compris la paie des jours fériés»)
tandis que l’alinéa b) énumére un certain nombre de
versements non réguliers et vise «other remuneration»
(«toute autre rétribution»). Il s’agit d’une fagon non
plausible d’indiquer que le 1égislateur veuille que ces alinéas
portent sur les mémes éléments de rétribution; on pourrait
seulement dire que I’alinéa @) couvre tous les éléments de
rétribution versés pour une période de paic tandis que
’alinéa b) couvre les mémes ¢léments lorsqu’ils ne sont pas
versés 4 I’égard d’une période de paie. 4) Il y a des raisons
de principe convaincantes & ’appui de cette interprétation.
Le fil conducteur liant les éléments énumérés a Palinéa
23(1)b) était que ces éléments pouvaient ou non avoir été
versés pour une période de paie particuliére. Si la
Commission était tenue de déterminer si ces déléments
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hence their inclusion in paragraph 23(1)(a).

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Employment Insurance Act, S.C. 1996, c. 23.

Employment Insurance Regulations, SOR/96-332, s. 23
(as am. by SOR/97-31, s. 12; 97-310, s. 6).

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, ss. 18.1(4) (as
enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5), 28(1)(m) (as am.
idem, s. 8).

Insurable Earnings and Collection of Premiums
Regulations, SOR/97-33.

Unemployment Insurance (Collection of Premiums)

Regulations, CR.C., c¢. 1575, s. 3.1 (as am. by
SOR/88-584, s. 1).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Canada (Attorney General) v. Haberman (2000), 258
N.R. 150 (F.CA); Black v. Canada (Employment

Insurance Commission), [2002] 1 F.C. 468; (2001), 275
N.R. 371 (C.A).

APPLICATION for judicial review of the Umpire’s
decision (/n re Sveinson (2000), CUB 48893) that a
retroactive pay award was attributable to the pay
period to which it related pursuant to Employment
Insurance Regulations, paragraph 23(1)(b) and not to
the time of its receipt, thus increasing the respondent’s
insurable earnings that formed the basis of her
benefits. Application allowed.

APPEARANCES:

Julia Parker for applicant.
Andrew J. Raven for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:
Deputy Attorney General of Canada for applicant.

avaient été versés et & quelle période de paie, le cas échéant,
ils devaient étre attribués, ses fonctionnaires devraient aller
plus loin que I’examen du dossier de paie présenté par le
requérant et faire enquéte sur les pratiques salariales de
I’employeur. Pour éviter ce genre de cofits et de tracas
administratifs, le Réglement a prescrit que tous les éléments
de rétribution non réguliers énumérés devaient étre attribués
a la date de leur réception, qu’ils aient ou non en fait été
versés 4 I’égard d’une période de paie précise. La rétribution
réguliére et la paie des jours fériés sont par ailleurs toujours
facilement attribuables & une période, d’ob leur inclusion
dans I’alinéa 23(1)a).

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. (1985), ch. F-7, art.
18.1(4) (édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5), 28(1)m)
(mod., idem, art. 8).

Loi sur I'assurance-emploi, L.C. 1996, ch. 23.

Réglement sur la rémunération assurable et la
perception des cotisations, DORS/97-33.

Réglement sur 1'assurance-chdmage (perception des
cotisations), C.R.C., ch. 1575, art. 3.1 (mod. par
DORS/88-584, art. 1; 89-329, art. 1).

Réglement sur [’assurance-emploi, DORS/96-332, art.
23 (mod. par DORS/97-31, art. 12; 97-310, art. 6).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Canada (Procureur général) ¢. Haberman (2000), 258
N.R. 150 (C.AF.); Black c. Canada (Commission de
I'assurance-emploi), [2002] 1 C.F. 468; (2001), 275 N.R,
371 (C.A).

DEMANDE de contrdle judiciaire de la décision du
juge-arbitre (/n re Sveinson (2000), CUB 48893)
concluant qu’une augmentation de salaire rétroactive
était attribuable 4 la période de paie a laquelle elle
avait trait en vertu de 1’alinéa 23(1)b) du Reéglement
sur ’assurance-emploi, et non a celle ou elle avait été
recue, faisant ainsi augmenter la rémunération
assurable utilisée pour le calcul des prestations de la
défenderesse. Demande accueillie.

ONT COMPARU:

Julia Parker pour le demandeur.
Andrew J. Raven pour la défenderesse.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Le sous-procureur général du Canada pour le
demandeur.
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Raven, Allen, Cameron & Ballantyne, Ottawa, for
respondent,

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

[11 EVANS JL.A.: If this were a detective novel it
might have been called, The Mystery of the Missing
Comma. As it is, it is an application for judicial review
to set aside a decision of an wmpire who, according to
counsel for the applicant, the Attorney General,
misinterpreted a provision of the Employment
Insurance Regulations, SOR/96-332, as a result of the
omission of a comma from the English text.

[2] 1In 1998, Ms. Sveinson was employed on a term
basis at the Revenue Tax Centre in Winnipeg from
April to October. She established a claim for
employment insurance benefits in January 1999. As a
result of a new collective agreement, she received a
retroactive pay increase in April 1999, part of which
was paid in respect of the period of her employment at
the Tax Centre relevant for calculating her benefits.
She received the payment after obtaining other
employment.

[31 Ms. Sveinson applied for an adjustment to the
employment insurance benefits that she had received,
on the ground that her retroactive pay raise had
increased her insurable earnings while at the Tax
Centre. The Commission refused the application.

[4] The issue in dispute is the earning period to
which the retroactive pay increase should be
attributable under the Regulations. Ms. Sveinson
submits that it should be attributed to the pay period in
respect of which it was paid, thus increasing her
insurable earnings at the Tax Centre that formed the
basis for calculating the amount of her benefits. The
Attorney General submits that, since the pay increase
should be attributable to the earnings period when it
was actually received, it did not affect the amount of
benefits that she had received from January, Reversing
the decision of the Board of Referees, the Umpire

found in favour of Ms. Sveinson: In re Sveinson
(2000), CUB 48893.

Raven, Allen, Cameron & Ballantyne, Ottawa,
pour la défenderesse.

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

[11 LE JUGE EvVANS, J.C.A.: S’il s’agissait d’un
roman policier, la présente affaire aurait pu s’intituler
Le mystére de la virgule manquante. En xéalité, il
s’agit d'une demande de contrble judiciaire d’une
décision d’un juge-arbitre qui, selon P'avocate du
demandeur, le procureur général, a mal interprété une
disposition du Réglement sur ['assurance-emploi,
DORS/96-332, en raison de 1'omission d'une virgule
dans la version anglaise.

[2] M™ Sveinson a occupé d’avril & octobre 1998 un
poste 4 duréde déterminée au Centre fiscal de
Winnipeg. Elle a présenté une demande de prestations
d’assurance-emploi en janvier 1999. En raison de la
conclusion d’une nouvelle convention collective, elle a
regu une augmentation de salaire rétroactive en avril
1999, dont une partie a été versée pour sa période
d’emploi au Centre fiscal qui était pertinente pour le
calcul de ses prestations. Elle a regu le versement
aprés avoir obtenu un autre emploi.

[3] M™ Sveinson a demandé le rajustement des
prestations d’assurance-emploi qu’elle avait regues au
motif que son augmentation de salaire rétroactive avait
fait augmenter sa rémunération assurable provenant du
Centre fiscal. L.a Commission a refusé la demande.

[4] 1 s’agit de déterminer la période de paie a
laquelle i1 faut attribuer I'augmentation de salaire
rétroactive en vertu du Réglement. M™ Sveinson
soutient que cette augmentation doit étre attribuée a la
période de paie pour laquelle elle a été versée, ce qui a
pour effet d’accroitre sa rémunération assurable du
Centre fiscal qui constituait la base de calcul du
montant de ses prestations. Le procureur général
prétend que comme "augmentation de salaire doit &tre
attribuée a la période de paie ou elle a effectivement
été reque, elle n'a eu aucune incidence sur le montant
des prestations que I'intimée a regues & partir de
janvier. Infirmant la décision du Conseil arbitral, le

juge-arbitre a donné gain de cause a M™ Sveinson: /n
re Sveinson (2000), CUB 48893.
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[5] The application for judicial review brought by
the Attorney General against this decision was heard
together with another application for judicial review of
a decision by the same Umpire raising exactly the
same issue on materially identical facts. The reasons
given in Ms. Sveinson’s application are applicable to
that other application (A-488-00) and a copy will be
inserted in the file.

[6] The relevant provisions of the version of the
Regulations governing this case read as follows:

Employment Insurance Regulations, SOR/96-332,
s. 23 [as am. by SOR/97-31, s. 12;
97-310, s. 6]

23. (1) For the purposes of section 14 of the Act,

insurable earnings shall be allocated in the following
manner:

(a) remuneration, including statutory holiday pay,
other than the remuneration referred to in paragraph
(), paid in respect of a pay period or that remains

unpaid for the reasons described in subsection 2(2)
of the Insurable Earnings and Collection of
Premiums Regulations shall be allocated to that pay
period; and

(b) overtime pay, shift premiums, pay adjustments,
tetroactive pay increagses, bonuses, gratuities,
accumulated sick leave credits, incentive payments,
cost of living allowances, separation payments,
wages in lieu of notice and any other remuneration
including vacation pay not paid in respect of a pay
period or that remains unpaid for the reasons
described in subsection 2(2) of the Insurable
Earnings and Collection of Premiums Regulations,
shall be allocated proportionately over the pay
period in which they are paid. [Underlining added.]

[7]1 This provision replaced the following version
enacted in December 1996:

Employment Insurance Regulations, SOR/96-332,
s. 23 [as am. by SOR/97-31]

23. (1) For the purposes of section 14 of the Act,
insurable earnings shall be allocated in the following
manner:

(@) remuneration, including statutory holiday pay,

other than the remuneration referred to in paragraph

(b), paid in respect of a pay period shall be allocated

to that pay period; and

[5] La demande de conirdle judiciaire présentée par
le procureur général contre cette décision a été
entendue conjointement avec une autre demande de
contrdle judiciaire de la décision du méme juge-arbitre
qui soulevait exactement la méme question relative-
ment & des faits essentiellement identiques. Les motifs
exposés dans le cadre de la demande de M™ Sveinson
s’appliquent 2 cette autre demande (A-488-00) et une
copie de ces motifs sera déposée dans 1’autre dossier.

[6] Les dispositions pertinentes de la version du
Réglement qui régit la présente affaire prévoient:

Réglement sur I'assurance-emploi, DORS/96-332,
art. 23 [mod. par DORS/97-31, art. 12;
97-310, art. 6]

23. (1) Pour I’application de l’article 14 de la Loi, la
rémunération assurable est répartie de la fagon suivante:

a) la rétribution, y compris la paie des jours fériés,
autre que la rétribution visée a l'alinéa b), qui est

versée pour une période de paie ou qui n’est pas
versée pour les raisons visées au paragraphe 2(2) du
Réglement sur la rémunération assurable et la
perception des cotisations, est_attribuée a cette
periode de paie;

b) la paie d’heures supplémentaires, les primes de
quart de travail, les rajustements de salaire, les
augmentations de salaire rétroactives, les primes, les
gratifications, les crédits de congés de maladie non
utilisés, les primes de rendement, ’indemnité de vie
chére, 'indemnité de fin d’emploi, I'indemnité de
pré-avis et toute autre rétribution, v compris la paie
de vacances qui n’est pas versée a 1'égard d’une
période de paie ou qui n’est pas versée pour les
raisons visées au paragraphe 2(2) du Reglement sur
la rémunération assurable et la perception des
cotisations, sont répartis proportionnellement sur la
période de paie au cours de laquelle ils sont versés.
[Soulighements ajoutés. ]

[71 Cette disposition a remplacé la version suivante,
adoptée en décembre 1996:

Reglement sur ’assurance-emploi, DORS/96-332, art.
23 [mod. par DORS/97-31]

23. (1) Pour P’application de ’article 14 de la Loi, la
rémunération assurable est répartie de la fagon suivante:

a) la rétribution, y compris la paie des jours fériés,
autre que la rétribution visée a I’alinéa b), versée
pour une période de paie est attribuée a cette période
de paie;
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(b) overtime pay, shift premiums, pay adjustments,
retroactive pay increases, bonuses, gratuities,
accumulated sick leave credits, incentive payments,
cost of living allowances, separation payments,
wages in lieu of notice_and any other remuneration
including vacation pay not paid in respect of a pay
period. shall be allocated proportionately over the

pay period in which they are paid. [Underlining
added.]

[8] This version, in turn, had replaced Regulations
enacted six months earlier:

Employment Insurance Regulations, SOR/96-332

23. (1) For the purposes of section 14 of the Act,

insurable earnings shall be allocated to a rate calculation
period in the following manner:

(a) remuneration, including statutory holiday pay,
other than the remuneration referred to in paragraph
(b), paid in respect of a pay period shall be allocated
to that pay period;

(b) overtime pay, shift premiums, pay adjustments,
retroactive pay increases, bonuses, gratuities,
accumulated sick leave credits, incentive payments,
cost of living allowances, separation payments,
wages in lieu of notice and any other remuneration,
including vacation pay not paid in respect of a pay

period, shall be allocated to the pay period in which
they are paid. [Underlining added.]

[9] Paragraphs 23(1)(@) and (b) were fine tuned
twice in a period of just over a year. As they became
more elaborate, they suffered a corresponding loss of
clarity, a fate not uncommon with complex legislation.
The substantive amendments appear to have been the
addition by SOR/97-31 of the phrase “proportionately
over” to the last line of paragraph 23(1)(b), and the
addition to both paragraphs by SOR/97-310 of the
words “or that remains unpaid for the reasons
described in subsection 2(2) of the Insurable Earnings

and Collection of Premiums Regulations” [SOR/97-
33].

[10] In addition, commas have disappeared from the
English version of paragraph (b), thereby further
muddying its meaning. Thus, in the first version,

b) la paie d’heures supplémentaires, les primes de
quart de travail, les rajustements de salaire, les
augmentations de salaire rétroactives, les primes, les
gratifications, les crédits de congés de maladie non
utilisés, les primes de rendement, I’indemnité de vie
chére, I'indemnité de fin d’emploi, I’indemnité de
pré-avis et toute autre rétribution, y compris la paie
de vacances qui n’est pas versée & I'épard d’une
période de paie, sont répartis proportionnellement
sur la période de paie au cours de laquelle ils sont
versés. [Soulignements ajoutés.]

[8] Pour sa part, cette version avait remplacé la
disposition adoptée six mois auparavant:

Réglement sur 'assurance-emploi, DORS/96-332

23. (1) Pour Papplication de Particle 14 de la Loi, la
rémunération assurable est répartie sur la période de base de
la fagon suivante:

a) la rétribution, y compris la paie des jours fériés,
autre que la rétribution visée a I'alinéa b), versée
pour une période de paie est attribuée a cette période
de paie;

b) la paie d’heures supplémentaires, les primes de
quart de travail, les rajustements de salaire, les
augmentations de salaire rétroactives, les primes, les
gratifications, les crédits de congés de maladie non
utilisés, les primes de rendement, I’indemnité de vie
chére, I'indemnité de fin d’emploi, I’indenmité de
pré-avis et toute autre rétribution, v compris la paic
de vacances qui n’est pas versée a 1'égard d’une
période de paie, sont attribués 2 la période de paie
au cours de laquelle ils sont versés. [Soulignement
ajouté.]

[9] Les alinéas 23(1)a) et b) ont été peaufinés a deux
reprises en un peu plus d’un an, En devenant plus
élaborés, ils ont perdu de la clarté, ce qui n’est pas
inhabituel avec des dispositions complexes. Il ressort
que les modifications de fond ont ét¢ I'ajout par le
Réglement DORS/97-31 des termes «proportion-
nellement sur» dans les derniéres lignes de I’alinéa
23(1)b) et I'ajout aux deux alinéas par le Réglement
DORS/97-310 des mots «ou qui n’est pas versée pour
les raisons visées au paragraphe 2(2) du Réglement sur

la remunération assurable et la perception des
cotisations» [DORS/97-33].

[10] En outre, des virgules ont été enlevées de la
version anglaise de I'alinéa b), ce qui a ajouté a
la confusion. Ainsi, dans la premiére version,
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SOR/96-332, commas were placed around the phrase
“including vacation pay not paid in respect of a pay
period”. This punctuation would seem clearly to
indicate that, within this phrase, the words “not paid in
respect of a pay period” modified “vacation pay”, and
not the other items in the preceding list. However,
when SOR/97-31 amended paragraph 23(1)(5), the
comma between “remuneration” and “including”
disappeared and, as a result, it has become less clear
that the words “not paid in respect of a pay period”
modify only “vacation pay”.

{11] In the version of paragraph 23(1)(b) relevant to
the case at bar, SOR/97-310, there is no longer a
comma after “period” either. Nonetheless, since there
is a comma at the end of the phrase added by that
amendment, “or that remains unpaid for the reasons
described in subsection 2(2) of the Insurable Earnings
and Collection of Premiums Regulations”, the removal

of the comma after the word “period” is of no
consequence.

[12] Before addressing the interpretative issue, I
should deal with the submission by counsel for the
respondent that the Court should apply a standard of
patent unreasonableness when reviewing decisions of
umpires challenged on the ground that they are based
on a misinterpretation of the Employment Insurance
Act [8.C. 1996, c. 23] and Regulations.

[13] Counsel were able to refer us to only one case
in which this issue has been addressed by the Court,
namely, Canada (Attorney General) v. Haberman
(2000), 258 NR. 150 (F.C.A). In a dissenting
judgment, Isaac J.A stated, at paragraph 52, that
correctness is the standard of review applicable to
determinations by an umpire of questions of law and
jurisdiction. It is equally clear from paragraphs 53 and

DORS/96-332, des virgules ont été placées autour des
termes «including vacation pay not paid in respect of a
pay period» («y compris la paie de vacances qui n’est
pas versée a I’égard d’une période de paiew). Cette
ponc-tuation semble indiquer clairement que, dans
cette partie, les mots «not paid in respect of a pay
period» («qui n’est pas versée 4 ’égard d’une période
de paie») modifiaient «vacation pay» («paie de
vacances»), et non pas les autres éléments figurant
dans la liste qui précéde. Toutefois, lorsque le
Réglement DORS/97-31 a modifié I’alinéa 23(1)b), la
virgule entre «remuneration» («étribution») et
«wincluding» («y compris») a disparu, de sorte qu’il est
devenu moins clair que les mots «not paid in respect
of a pay period» («qui n’est pas versée a 1’égard d’une
période de paie») ne modifiaient que «vacation pay»
(«paie de vacances»).

[11] Dans la version anglaise de I’alinéa 23(1)b)
pertinente en l’espéce, DORS/97-310, il n’y a
également plus de virgule aprés «period» («période de
paie»). Néanmoins, comme il y a une virgule a la fin
du texte ajouté par cette modification, soit «or that
remains unpaid for the reasons described in
subsection 2(2) of the Insurable Earnings and
Collection of Premiums Regulations» («ou qui n’est
pas versée pour les raisons visées au paragraphe 2(2)
du Réglement sur la rémunération assurable et la
perception des cotisations»), le retrait de la virgule
aprés «period» («période de paie») n’a aucune
conséquence.

[12] Avant d’aborder la question de 1'interprétation,
je dois me prononcer sur ’argument de ’avocat de la
demanderesse selon lequel la Cour doit appliquer la
norme de la décision manifestement déraisonnable
lorsqu’elle contrdle la décision d’un juge-arbitre
contestée au motif qu’elle est fondée sur une

interprétation erronée de la Loi sur I’assurance-emploi
[L.C. 1996, ch. 23] et du Réglement.

[13] Les avocats ont ét¢é en mesure de nous
mentionner seulement une affaire dans laquelle la
Cour s’est penchée sur cette question, a savoir 1’arrét
Canada (Procureur général} c. Haberman (2000), 258
N.R. 150 (C.AF.). Dans ses motifs dissidents, le juge
Isaac a déclaré (au paragraphe 52) que la norme de la
décision correcte était la norme de contrdle applicable
aux décisions qu'un juge-arbitre rendait sur des
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57 that Isaac J.A. did not consider the issue before him
to be one of jurisdiction.

[14] As I indicated when writing for the Court
in Black v. Canada (Employment Insurance
Commission), [2002] 1 F.C. 468 (C.A.), at paragraph
27, 1 agree with this view of the standard of review
applicable to wumpires’ interpretation of the
employment insurance legislation. It is, of course, true
that umpires’ decisions reach this Court by way of
judicial review, and not by way of appeal, and that the
Commission and employees have an obvious interest
in inexpensive and expeditious decision-making,
Nonetheless, these considerations are insufficient to tip
the balance of the factors considered in the pragmatic

or functional approach in favour of a deferential
standard of review to legal determinations by umpires.

[15] The differences between an appeal and an
application for judicial review unfettered by a
preclusive clause are of much less practical
significance than once they were. Hence, the fact that,
in the absence of a right of appeal, decisions of
umpires are reviewable under paragraph 28(1)(m) of
the Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7 [as am, by
S.C. 1990, c. 8, s. 8], on the generous grounds of
review set ouf in subsection 18.1(4) [as enacted idem,
8. 5], is a very weak indicator of a legislative intention
that the Court should apply a deferential standard of
review to umpires’ legal determinations. Despite the
undoubted advantages of expeditious and inexpensive
decision-making, these factors are nearly always one
of the reasons for empowering administrative tribunals
to make decisions. However, in my opinion these
factors do not loom so unusually large in this scheme

as to trump all others, even though employment
insurance claimants are often of modest means.

questions de droit et sur des questions de compétence.
11 ressort également des paragraphes 53 et 57 que le
juge Isaac a estimé que la question dont il était saisi
n’avait pas trait a la compétence.

[14] Comme je I’ai indiqué dans les motifs que j’ai
rédigés au nom de la Cour dans I'arrét Black c.
Canada (Commission de I'assurance-emploi), [2002] 1
C.F. 468 (C.A.), au paragraphe 27, je partage cette
opinion relative 4 la norme de contrdle applicable 4 la
maniére dont les juges-arbitres interprétent les
dispositions en matiére d’assurance-emploi. Bien
entendu, il est vrai que les décisions des juges-arbitres
se rendent a la Cour par voie de demande de contrble
judiciaire, et non pas par voie d’appel, et que la
Commission et Ies employés ont manifestement intérét
a ce que le processus de prise de décision soit peu
cofiteux et rapide. Néanmoins, ces considérations ne
suffisent pas pour qu'on remplace les facteurs
examinés dans le cadre de I’approche pragmatique ou
fonctionnelle par une norme de contrdle comportant un
degré élevé de retenue quant aux décisions juridiques
des juges-arbitres.

[15] La différence entre un appel et une demande de
contrble judiciaire non entravée par une clause
privative a concrétement beaucoup moins
d’importance qu’auparavant. Par conséquent, le fait
quen l'absence de droit d’appel, les décisions des
juges-arbitres soient susceptibles de contrdle en vertu
de I'alinéa 28(1)m) de la Loi sur la Cour fédérale,
LR.C. (1985), ch. F-7 [mod. par L.C. 1990, ch. 8 art.
8], pour les motifs trés généraux établis an paragraphe
18.1(4) [édicté, idem, art. 5], constitue un indicateur
trés faible d’une intention du législateur selon laquelle
la Cour devrait appliquer une norme de contrble
comportant un degré élevé de retenue aux décisions
juridiques des juges-arbitres. Un processus décisionnel
rapide et peu cofiteux présente des avantages
incontestés, mais, de toute maniére, ces facteurs sont
presque toujours 'une des raisons pour lesquelles les
tribunaux administratifs sont autorisés a rendre des
décisions. Je suis toutefois d’avis que, dans ce régime,
ces facteurs ne sont pas importants au point de

Pemporter sur tous les antres méme si les prestataires
d’assurance-emploi sont souvent peu fortunés.
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[16] The following considerations, in particular,
support the application of a correctness standard. First,
the decision-makers, judges of either the Trial
Division of this Court, or other courts, do not bring to
the task of interpreting the legislation an expertise
superior to, or a perspective different from that of this
Court. They are performing an adjudicative function
no different in nature from that of this or of any other
court: determining the legal rights of the parties on the
basis of umpires’ interpretation of detailed and

complex legislation and its application to the facts of
individual cases.

[17]  True, umpires may render more decisions on
the legislation than members of this Court, but that is
an insufficient basis for deference, especially since
some members of this Court, when members of the
Trial Division, may well have become familiar with
employment insurance legislation. Further, judges are
assigned ad hoc to sit as umpires in employment
insurance cases, and, if they are serving judges, these
assignments are simply part of their regular judicial
duties. Hence, judicial deference to umpires’ decisions
cannot be justified on the ground of their unique
expertise.

[18] Turning to the substantive issue in this appeal,
am persuaded that the Umpire erred in law when he
adopted the interpretation of paragraphs 23(1)(a) and
(b) advanced on behalf of the claimant. He held that,
since the retroactive pay received by Ms. Sveinson
after the termination of her employment was in respect
of a pay period used to calculate her insurable
earnings, and hence was relevant to the amount of
benefits to which she was entitled, paragraph 23(1)(a)
was applicable. Accordingly, the retroactive pay award

was attributable to the pay period to which it related,
and not to the time of its receipt.

[19] Inmy respectful opinion, the text and history of
the paragraphs of the Regulation in dispute here are
incompatible with this reading, which proceeds on the
premise that the key distinction made by paragraphs
23(1)(a) and (b) is between remuneration paid in

[16] Les éléments suivants, en particulier, appuient
I’application de la norme de la décision correcte.
Premiérement, qu’ils soient juges a la Section de
premiére instance de la Cour ou juges d’une autre
cour, les décideurs n’ont pas une expertise supérieure a
la Cour ni un point de vue différent en matiére
d’interprétation de la loi. Ils exercent une fonction
décisionnelle qui n’est pas différente par nature de
celle de la Cour ou d’une autre cour, a savoir celle de
déterminer les droits légaux des parties a la lumiére de
I'interprétation par les juges-arbitres de dispositions
législatives détaillées et complexes et de leur
application aux faits de chaque affaire.

[17] 11 est vrai que les juges-arbitres rendent plus de
décisions que les membres de la Cour relativement aux
dispositions en matiére d’assurance-emploi, mais cela
ne justifie pas qu’on fasse preuve de retenue d’autant
plus que, lorsqu’ils siégeaient a la Section de premicre
instance, certains juges peuvent fort bien s’étre
familiarisés avec ces dispositions. En outre, des juges
sont nommés ad hoc pour siéger comme juges-arbitres
dans des affaires d’assurance-emploi et, s’il s’agit de
juges en exercice, ces nominations font simplement
partic de leurs fonctions judiciaires réguliéres. I
s’ensuit donc qu’on ne peut pas justifier la retenue a
I’égard des décisions des juges-arbitres en se fondant
sur leur expertise unique.

[18] Quant & la question de fond dans le présent
appel, je suis convaincu que le juge-arbitre a commis
une erreur de droit lorsqu’il a adopté 'interprétation
des alinéas 23(1)a) et b) qu’on a avancée au nom de la
requérante. Il a conclu que [’alinéa 23(1)a) était
applicable étant donné que le salaire rétroactif recu par
M™ Sveinson aprés la fin de son emploi avait trait a
une période de paie utilisée pour le calcul de sa
rémunération assurable et qu’il était donc pertinent
pour la détermination du montant des prestations
auquel elle avait droit. En conséquence, le salaire

rétroactif était attribuable & la période de paie a
laquelle 11 était lié, et non pas a la date de sa réception.

[19] A mon humble avis, le texte et I’historique des
alinfas du Réglement en litige en [’espéce sont
incompatibles avec cette interprétation, qui se fonde
sur la prémisse que la principale distinction faite par
les alinéas 23(1)a) et b) se situe entre la rétribution
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respect of a specific pay period and remuneration that
is not. Despite the interpretative difficulties undoub-
tedly raised by the wording of these provisions, it is
clear to me that the applicant’s interpretation provides
a better fit with their text, history and structure. For the
following reasons, I am of the view that the words in
paragraph 23(1)(b), “not paid in respect of a pay
period”, qualify “vacation pay” and, possibly, “other
remuneration”, but not the preceding list of payments,
including “retroactive pay increases”.

[20] First, the punctuation of the predecessors of the
version of paragraph 23(1)(d) relevant to this appeal,
and particularly of SOR/96-332, indicates that the
words, “not paid in respect of a pay period”, modify
only “vacation pay”. Indeed, in an even earlier
iteration, section 3.1 of the Unemployment Insurance
(Collection of Premiums) Regulations, CR.C., ¢. 1575
[as am. by SOR/88-584, s. 1], the matter was even
clearer. Moreover, the French version of the text of
paragraph 23(1)(b) has always retained the comma
preceding the critical phrase, thus indicating that the
words, “qui n'est pas verseé a l'égard d’une période
de paie”, modify only “la paie de vacances”. In
addition, the use of the third person singular and the
feminine gender in the subordinate clause, “qui n'est
pas verseé”, indicates that the pronoun “qui” refers to
“la paie de vacances”. A similar inference may also be
drawn from the word “remains” in the English text. In
light of this, it is very difficult to argue that the
omission of the comma in the English text evidences a
legislative intention to change its meaning.

[21] Second, the only function performed by the
words in paragraph 23(1)(a), “other than the
remuneration referred to in paragraph (4)”, is to
remove from the scope of paragraph (a) items of
remuneration that would otherwise have fallen within
it. Since paragraph (a) only deals with remuneration

versée pour une période de paie précise et celle qui ne
Pest pas. Malgré les probiémes d’interprétation que
soulévent sans aucun doute le libellé de ces
dispositions, il m’apparait clairement que
I'interprétation du demandeur est plus compatible avec
leur texte, leur historique et leur structure. Pour les
motifs suivants, je suis d’avis qu’a ’alinéa b), les mots
«not paid in respect of a pay periody» («qui n’est pas
versée 4 ’égard d'une période de paie») modifient
«vacation pay» («paie de vacances») et, peut-étre,
«other remuneration» («autre rétribution»), mais pas
la liste de versements qui précéde, dont «retroactive

pay increases» («les augmentations de salaire
rétroactives»).
[20] Premid¢rement, la ponctuation des anciennes

versions de I’alinéa 23(1)b) qui sont pertinentes pour
le présent appel, notamment la version adoptée sous
DORS/96-332, indique que les mots «not paid in
respect of a pay period» («qui n’est pas versée a
I’égard d’une période de paie») modifient uniquement
«vacation pay» («paie de vacances»). D’ailleurs, dans
une disposition encore plus ancienne, soit I'article 3.1
du Réglement sur l'assurance-chomage (perception
des cotisations), CR.C., ch. 1575 [mod. par
DORS/88-584, art. 1; 89-329, art. 1], ce point était
encore plus clair, De plus, la version frangaise du texte
de I'alinéa 23(1)b) a toujours conservé la virgule avant
la partie cruciale, ce qui indique que les mots «qui
n'est pas versée a 1’égard d’une période de paie»
modifient uniquement «la paie de vacances». En outre,
T'utilisation de la troisiéme personne du singulier et du
genre féminin dans la proposition subordonnée «qui
n’est pas verséey indique que le pronom «quin fait
référence 4 «la paie de vacances». On peut tirer la
méme conclusion de 'usage du mot «remains» («n’est
pas») dans la version anglaise. A la lnmiére de ce qui
précéde, il est trés difficile de prétendre que I’absence
de virgule dans la version anglaise démontre
Pintention du législateur de modifier le sens de la
disposition.

[21] Deuxiémement, les mots «other than the
remuneration referred to in paragraph (b)» («autre
que la rétribution visée a I’alinéa b)»), qui figurent a
I’alinéa 23(1)a), ont comme seule fonction d’écarter de
la portée de cet alinéa des éléments de rétribution ¢u’il
aurait visé par ailleurs. Comme I’alinéa a) porte
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“paid in respect of a pay period”, there would be
nothing to remove unless some of the items of
remuneration listed in paragraph (b) were similarly
“paid in respect of a pay period”. This is another
indication that the Umpire’s interpretation of
paragraph (b) as applying only to remuneration not
paid in respect of a pay period is not correct.

[22] Third, it is difficult to reconcile the structure of
paragraphs (@) and (b) with the meaning ascribed to
them by the Umpire. Paragraph (a) speaks merely of
“remuneration, including statutory holiday pay” while
paragraph (b) lists a number of non-regular payments
and “other remuneration”. This is a highly implausible
way of expressing a legislative intention that the
paragraphs deal with the same items of remuneration,
except that paragraph (a) covers all items of
remuneration paid in respect of a pay period, while

paragraph (b) covers the same items when not paid in
respect of a pay period.

[23] Fourth, there would be some obvious policy
attractions to a scheme that attributed all forms of
remuneration to the period for which they were paid
and, if there was no such period, allocating them to the
period when they were received. However, counsel for
the Attorney General provided a cogent policy
rationale to support the interpretation of paragraphs
23(1)(@) and (b) for which she contended. She
submitted that the common thread linking the items
listed in paragraph 23(1)(b) is that they may or may
not have been paid in respect of a particular pay
period. For the Commission to have to determine if
they were, and to which pay period, if any, they should
be attributed, would require officials to go behind the

pay record presented by the claimant and investigate
the employer’s pay practices.

[24] In order to avoid this kind of administrative
cost and inconvenience, the Regulation prescribed that
all the listed non-regular items of remuneration are to
be attributed to the time of their receipt, whether or not

uniquement sur la rétribution «paid in respect of a pay
period» («qui est versée pour une période de paie»), il
n’y aurait rien & écarter sauf si certains des éléments
de rétribution énumérés a 1’alinéa b) étaient également
«versé[s] pour une période de paie». Il s’agit d’un
autre élément indiquant que le juge-arbitre a eu tort
d’interpréter 1’alinéa b) comme s’appliquant seulement
4 la rétribution qui n’est pas versée pour une période
de paie.

[22] Troisiémement, il est difficile de concilier la
structure des alinéas a) et b) et le sens que leur attribue
le juge-arbitre. L’alinéa a) parle simplement de
«remuneration, including statutory holiday pay» («la
rétribution, y compris la paie des jours fériés») tandis
que l'alinéa b) énumére un certain nombre de
versements non réguliers et vise «other remuneration»
(«toute autre rétribution»). Il s’agit d’une fagon non
plausible d’indiquer que le législateur veuille que ces
alinéas portent sur les mémes éléments de rétribution;
on pourrait seulement dire que [’alinéa a) couvre tous
les éléments de rétribution versés pour une période de
paie tandis que ’alinéa b) couvre les mémes éléments
lorsqu’ils ne sont pas versés a I’égard d’une période de
paie.

{23] CQuatriémement, il y aurait des avantages
évidents sur le plan des principes 4 un régime qui
attribuerait toutes les formes de rétribution & la période
ou elles sont versées et, en 1’absence d’une telle
période, 4 la période ou elles sont regues. Toutefois,
I’avocate du procureur général a fourni des raisons de
principe convaincantes a ’appui de son interprétation
des alinéas 23(1)a) et b). Elle a soutenu que le fil
conducteur liant les éléments énumérés 4 l’alinéa
23(1)b) était que ces éléments pouvaient ou non avoir
été versés pour une période de paie particuliére. Si la
Commission était tenue de déterminer si ces éléments
avaient été versés et a quelle péricde de paie, le cas
échéant, ils devaient étre attribués, ses fonctionnaires
devraient aller plus loin que I’examen du dossier de
paie présenté par le requérant et faire enquéte sur les
pratiques salariales de I’employeur.

[24] Pour éviter ce genre de colits et de tracas
administratifs, le Réglement a prescrit que tous les
éléments de rétribution non réguliers énumérés
devaient étre attribués 4 la date de leur réception,
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they were in fact paid in respect of a specific pay
period. Regular remuneration and statutory holiday
pay, on the other hand are always readily attributable
to a period, hence their inclusion in paragraph

23(1)(a).

[25] Ishould note that, although this interpretation is
not to the advantage of Ms. Sveinson on the facts of
this case, it does not follow that in other circumstances
claimants would be unable to be credited with the
retroactive pay increase. Thus, for example, if Ms.
Sveinson had become eligible for employment
insurance benefits after receiving the retroactive pay
increase, her insurable earnings calculation would
have included that amount and, as a result, her benefits
would be higher, provided, of course, that the week in
which she received it was a relevant week for
calculating her insurable earnings. In addition, if she
were unemployed at the time that she received the
payment, the retroactive pay increase would be
allocated proportionately over the last pay period for
which she received regular pay: paragraph 23(1.1) [as
am. by SOR/97-31, 5. 12].

[26] For these reasons, I would grant the application
for judicial review, set aside the decision of the
Umpire and remit the matter to him to dispose of in
accordance with these reasons. Since counsel for the

Attorney General withdrew her request for costs, I
would award none.

LINDEN J.A.: I agree.

SEXTON J.A.: I agree.

qu’ils aient ou non en fait été versés a 1’égard d’une
période de paie précise. La rétribution réguliére et la
paie des jours fériés sont par ailleurs toujours
facilement attribuables a4 une période, d’ot leur
inclusion dans I’alinéa 23(1)a).

[251 Je dois souligner que méme si cetie
interprétation ne favorise pas M™ Sveinson 3 la
lumiére des faits de la présente affaire, cela ne veut pas
dire que des prestataires ne pourraient pas dans
d’autres cas se voir créditer I’augmentation de salaire
rétroactive. Donc, par exemple, si M™ Sveinson était
devenue admissible & des prestations d’assurance-
emploi aprés avoir regu cette augmentation de salaire
rétroactive, le calcul de sa rémunération assurable
aurait compris ce montant, de sorte que ses prestations
auraient ét¢ plus élevées, dans la mesure, naturel-
lement, ot la semaine dans laquelle elle I’aurait regue
aurait été une semaine pertinente pour ce calcul. En
outre, si elle avait été sans emploi 4 la date ol elle a
recu le versement, 'augmentation de salaire rétroac-
tive aurait été attribuée proportionnellement sur la
période de paie pour laquelle elle a regu une paie
réguliére: paragraphe 23(1.1) [mod. par DORS/97-31,
art. 12].

[26] Pour les raisons qui précédent, je suis d’avis
d’accueillir la demande de contrdle judiciaire,
d’infirmer la décision du juge-arbitre et de lui renvoyer
Paffaire pour qu’il statue conformément aux présents
motifs. Comme ’avocate du procureur général a retiré

sa demande d’octroi des dépens, je n’en accorde
aucun,

LINDEN, J.C.A.: Je souscris aux présents motifs.

SEXTON, J.C.A.: Je sousctis aux présents motifs.
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Radil Bros. Fishing Co. Ltd. (Appellant)

V.

Her Majesty the Queen in right of Canada, repre-
sented by the Regional Director-General of the
Department of Fisheries and Oceans, Pacific Region,

and British Columbia Packers Limited and Titan
Fishing Ltd. (Respondents)

INDEXED AS: RADIL BROS. FISHING CO. v. CANADA (DEPART-
MENT OF FISHERIES AND OCEANS, PACIFIC REGION) (C.A.)

Court of Appeal, Desjardins, Décary and Sexton, J.J.A.
—Vancouver, September 25, Ottawa, October 19, 2001.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Swap of
fishing licences in respect of fishing vessels — Negative impact
on catch history of one of vessels for Individual Vessel Quota
calculations, in spite of DFO representations to contrary —
Cause of action notillegality of Minister s decision, but failure
to discharge duty of care owed to fishing vessel owner by
Minister — Federal fisheries legislation cannot be considered
laws pertaining to navigation and shipping for purposes of
Federal Court Act, s. 22(1) — Judges having civil law back-
ground reluctant to include within federal maritime law
matters not traditionally associated with commerce and
shipping as that would be at expense of provincial competence
over property and civil rights — Federal Court’s admiralty
Jjurisdiction ought not to be extended to include essentially
non-maritime matters under pretext of “modern context of
commerce and shipping” — No authority for proposition
ﬁ}.lshing licence could be considered “necessaries " supplied to
ship.

Fisheries — Swap of fishing licences in respect of fishing
vessels — Negative impact on catch history of one vessel for
Individual Vessel Quota calculations, in spite of DFO repre-
sentations to contrary — Cause of action not illegality of
Minister’s decision, but failure to discharge duty of care owed
to fishing vessel owner by Minister — Federal Court's
admiralty jurisdiction ought not to be extended to include
essentially non-maritime matters under pretext of “modern
context of commerce and fishing ” — No authority for proposi-
tion fishing licence could be considered ‘“necessaries”
supplied to ship.

A-786-00
2001 CAF 317

Radil Bros. Fishing Co. Ltd. (appelante)

C.

Sa Majesté 1a Reine du chef du Canada, représentée
par le directeur général régional du ministére des
Péches et des Océans, Région du Pacifique, et British

Columbia Packers Limited et Titan Fishing Ltd.
(intimées)

REPERTORIE: RADIL BROS. FISHING CO. ¢. CANADA (MINIS-
TERE DES PECHES ET DES OCEANS, REGION DU PACIFIQUE)
(C.A)

Cour d’appel, juges Desjardins, Décary et Sexton, J.C.A.
—Vancouver, 25 septembre; Ottawa, 19 octobre 2001.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Echange de permis de péche a 1’égard de bateaux
de péche— Conséquences négatives sur les prises antérieures
de I'un des bateaux en ce qui concerne les calculs du contin-
gent individuel, malgré que le MPO soutienne le contraire —
La cause d’action n'est pas lillégalité de la décision du
ministre, mais ['omission par le ministre de satisfaire & son
obligation de diligence envers le propriétaire du bateau de
péche — Les lois fédérales sur les pécheries ne peuvent pas
étre considérées comme des lois relatives a la navigation et a
la marine marchande aux fins de lart. 22(1) de la Loi sur la
Cour fédérale — Les juges de droit civil hésitent a inclure
dans le droit maritime fédéral des matiéres qui ne sont pas
traditionnellement rattachées au contexte du commerce et de
la navigation parce que cela se ferait aux dépens de la
compétence provinciale en matiére de propriété et droits civils
dans la province — La compétence de la Cour fédérale en
matiére maritime ne doit pas étre élargie de maniére a
comprendre essentiellement des matiéres non maritimes sous
prétexte d'un «contexte moderne du commerce et des expédi-
tions par eau» — Il n’y a aucun précédent autorisant la
proposition selon laquelle un permis de péche pourrait faire
partie des «nécessités» fournies & un navire.

Péches — Echange de permis de péche a I'égard de bateaux
de péche — Conséquences négatives sur les prises antérieures
de l'un des bateaux en ce qui concerne les calculs du contin-
gent individuel, malgré que le MPO soutienne le contraire —
La cause d’action n’est pas l'illégalité de la décision du
ministre, mais |'omission par le ministre de satisfaire a son
obligation de diligence envers le propriétaire du bateau de
péche — La compétence de la Cour fédérale en matiére
maritime ne doit pas étre élargie de maniére a comprendre
essentiellement des matiéres non maritimes sous prétexted 'un
«contexte moderne du commerce et des expéditions par eau»
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B.C. Packers offered administrative, financial and manage-
ment services to the parties who fished for it and comprised its
fishing fleet, including Radil Bros. (Radil). In 1993, Radil, the
owner of the fishing vessel Seacrest used for Pacific ground-
fish trawl fishery (for which Radil held a category “T”
licence—T8 licence) entered into an agreement whereby B.C.
Packers agreed to transfer a category “A” licence (for salmon)
to the Seacrest in consideration of payment of $250,000 by
Radil. At that time, B.C. Packers owned or held a “T” licence
(T92 licence) which was issued and placed on the fishing
vessel Pacific Eagle. At the time of the transfer of the “A”
licence from B.C. Packers to Radil, B.C. Packers and the
Department of Fisheries and Oceans, without the knowledge
or consent of Radil, purported to exchange licence T8, issued
to Radil in respect of the Seacrest, for licence T92 issued in
respect of the Pacific Eagle. Prior to the swap of licences T8
and T92, and unknown to Radil at the time, the Department
represented to B.C. Packers that the swap would not impact on
the catch history of the Seacrest for the purposes of calculating
the individual vessel quota (IVQ) of the Seacrest and that its
catch history would remain with it even though the licence had
been swapped. But, for the 1997 IVQ allocation for the
Seacrest, the Department used the catch history of the Pacific
Eagle rather than the Seacrest. As a result, the Seacrest
received a significantly lower IVQ than it would have, based
on its own catch history.

InFebruary 1998, Radil initiated judicial review proceedings
attacking the transfer. A motion to strike the application was
dismissed, but the Motions Judge directed that the matter be
treated and proceeded with as an action. In order to comply,
Radil filed a statement of claim for a declaration that the
transfer was invalid and for damages as against the Crown, and
for damages as against B.C. Packers and Titan Fishing Ltd.,
who had bought the Pacific Eagle together with licence T8 in
1995, In March 1999, Radil filed a statement of claim seeking
declarations and damages against the Crown and B.C. Packers
and for a declaration against Titan. Radil also filed an identical
action in the Supreme Court of British Columbia. In June
1999, the Crown’s motion to set aside, strike or dismiss the
statement of claim was dismissed, but the plaintiff was
directed to add to the pleading grounds upon which the Minis-
ter’s discretionary decision might be challenged, grounds that
might include malfeasance. In November 2000, a Federal
Court Trial Division decision struck out the statement of claim.

— I n’y a aucun précédent autorisant la proposition selon
laquelleun permis de péche pourrait faire partie des «nécessi-
tésy» fournies & un navire.

La société B.C. Packers offrait des services administratifs ct
financiers et des services de gestion aux parties qui péchaicnt
pour elle et se joignaient 4 sa flotte de péche, notamment Radil
Bros. (Radil). In 1993, Radil, la propriétaire du batcau de
péche Seacrest utilisé pour la péche au chalut du poisson de
fond (pour laquelle Radil détenait un permis de catégorie
«T»—un permis T8) a conclu une entente dans laquelle B.C.
Packers s’engageait 3 transférer un permis de catégorie «A»
(pour la péche du saumon) au Seacrest, moyennant le verse-
ment par Radil d’une somme de 250 000 $. A ’époque, B.C.
Packers possédait ou détenait un permis de catégorie «T» (un
permis T92), qui avait été délivré et placé sur le batcau de
péche Pacific Eagle. A I’époque du transfert du permis «A» de
B.C. Packers & Radil, B.C. Packers et le ministére des Péches
et des Océans auraient, sans la connaissance ou le consente-
ment de Radil, échangé le permis T8 délivré a Radil a I"égard
du Seacrest pour le permis T92 délivré a 1’égard du Pacific
Eagle. Avant ’échange des permis T8 et T92, ot & I'insu de
Radil & ’époque, le Ministére indiqua & B.C. Packers que
I’échange serait sans effet sur les prises antéricures du Seacrest
aux fins du calcul du contingent individuel du Seacrest et que
les prises antérieures du Seacrest resteraient avec le Seacrest
malgré I’échange du permis. Mais pour établir le contingent
individuel du Seacrest pour I’année 1997, le Ministére s’est
servi des prises antérieures du Pacific Eagle et non de celles du
Seacrest. Le Seacrest recevait donc un contingent individuel
nettement inférieur 4 celui qu’il aurait eu compte tenu de scs
propres prises antérieures.

En février 1998, Radil a déposé une procédurc en contréle
judiciaire contestant le transfert. Une requéte en radiation de
la demande a été rejetée, mais le juge des requétes a ordonné
que la demande soit instruite comme §’il s’agissait d’une
action. Pour se conformer 4 I’ordonnance, Radil a déposé unc
déclaration dans laquelle elle sollicitait un jugement déclara-
toire selon lequel le transfert était invalide et des dommages-
intéréts contre la Couronne et contre B.C. Packers et Titan
Fishing Ltd., qui avaient acheté toutes deux le Pacific Eagle
ainsi que le permis T8 en 1995, En mars 1999, Radil a déposé
une déclaration dans laquelle elle sollicitait des jugements
déclaratoires et des dommages-intéréts contre la Couronne ct
B.C. Packers et un jugement déclaratoire contre Titan. Radil a
également déposéune action identique devant la Cour supréme
de la Colombie-Britannique. En juin 1999, la requéte de la
Couronne en vue de ’annulation, de laradiation ou du rejet de
1a déclaration a été rejetée, mais il a été ordonné 4 la demande-
resse d’ajouter & ’acte de procédure les moyens susceptibles
de fonder une contestation de la décision discrétionnaire du
ministre, moyens qui pourront englober la prévarication. En
novembre 2000, une décision de la Section de premidre
instance de la Cour fédérale a radié la déclaration.
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The issues were: whether there is a reasonable cause of
action against the Crown; whether the Federal Court has
jurisdiction with respect to the claim against B.C. Packers; if
50 on one or both points, whether a stay should be ordered.

Held, the appeal should be allowed in part. With respect to
the declaratory relief sought in the statement of claim, the
appeal should be allowed, and the statement of claim struck.
With respect to the claim in damages against the Crown, the
appeal should be dismissed and the statement of claim should
be struck. With respect to the claim against B.C. Packers, the
appeal should be allowed and the statement of claim quashed
for lack of jurisdiction of the Federal Court. With respect to
the claim against Titan, the appeal should be allowed and the
statement of claim quashed.

Both the Prothonotary and the Motions Judge appear to have
misunderstood the true nature of the cause of action alleged by
Radil in its claim for damages against the Crown. The
Prothonotary seemed to have viewed the cause of action as
being “the way in which he [the Minister] calculated the IVQ”.
The Motions Judge apparently based his decision on an
understanding that the cause of action was the illegality of the
decision of the Minister, rather than the duty of care owed to

Radil by the Minister or his officers whatever the legality of
the decision.

It is premature, at this early stage of the proceedings, to
conclude that Radil has no chance, with appropriate amend-
ments, to demonstrate that the alleged negligent misrepresenta-
tion was part of an operational, as opposed to policy decision,
that there was a prima facie duty of care and that the scope of

the duty was not, in the circumstances, to be negatived or
limited.

The Prothonotary erred when he went on to allow the
amendments on grounds of malfeasance or on grounds similar
to those associated with judicial review proceedings.

The appeal with respect to the claim in damages against the
Crown should be allowed and the original and amended
statement of claim should be struck out, but with leave to file

a re-amended statement of claim in accordance with these
reasons.

For the Federal Court to have jurisdiction, there must be a
statutory grant of jurisdiction by Parliament, there must be an
existing body of federal law essential to the disposition of the
case which nourishes the statutory grant of jurisdiction, and the
law on which the case is based must be “a law of Canada”

w(;thin the meaning of section 101 of the Constitution Act,
1867.

Subsection 22(1) ofthe Federal Court Act grants jurisdiction
to the Trial Division with respect to relief sought under either
Canadian maritime law or any other law of Canada relating to
any matter coming within the class of subject of navigation

Voici quelles étaient les questions en litiges: y a-t-il une
cause d’action valable contre la Couronne; la Cour fédérale du
Canada a-t-elle compétence pour statuer sur le recours déposé
contre B.C. Packers; s’il est répondu par I’ affirmative aux deux
questions ou a 'une d’elles, une suspension devrait-elle étre
ordonnée?

Arrét: Vappel doit étre accueilli en partie. S’agissant du
jugement déclaratoire demandé dans la déclaration, 1’appel
doit étre accueilli et la déclaration doit étre radiée. S’agissant
de la demande de dommages-intéréts contre la Couronne,
I’appel doit étre rejeté et la déclaration doit étre radiée.
S’agissant de la demande déposée contre B.C. Packers, ’appel
doit étre accueilli et la déclaration doit étre annulée pour
incompétence de la Cour fédérale. S’agissant de la demande
déposée contre Titan, ’appel doit étre accueilli et la déclara~
tion doit étre annulée.

Le protonotaire et le juge des requétes semblent tous deux ne
pas avoir trés bien compris la véritable nature de la cause
d’action alléguée par Radil dans sa demande de dommages-
intéréts contre la Couronne. Le protonotaire semble avoir
exprimé 1’avis que la cause d’action était «la maniére dont il
(le ministre) a calculé le contingent individuel». Le juge des
requétes semble avoir fondé sa décision sur I’idée que la cause
d’action était I'illégalité de la décision du ministre, plutét que
I’obligation de diligence du ministre ou de ses représentants
envers Radil, quelle que soit la 1égalité de la décision.

11 est prématuré a ce stade initial de I’instance de conclure
que Radil n’a aucun moyen, avec les modifications adéquates,
de prouver que la présumée déclaration inexacte entachée de
négligence s’inscrivait dans une décision opérationnelle et non
une décision de principe, qu’il y avait prima facie une obliga-
tion de diligence et que la portée de 1’obligation ne devait pas,
eu égard aux circonstances, étre rejetée ou restreinte.

Le protonotaire a commis une erreur lorsqu’il a autorisé
ensuite les modifications fondées sur des moyens pouvant
englober la prévarication ou sur des moyens semblables a ceux
qui intéressent les procédures de contréle judiciaire.

Pour ce qui est de la demande de dommages-intéréts contre
la Couronne, I’appel devrait étre accueilli et la déclaration
originale ainsi que la déclaration modifiée devraient étre
radiées, mais avec autorisation de déposer une déclaration de
nouveau modifiée, en conformité avec les présents motifs.

Pour que la Cour fédérale soit compétente, il doit y avoir
attribution législative de compétence par le Parlement, il doit
exister un ensemble de régles juridiques fédérales qui permet-
tent de disposer de I’affaire et qui confirment I’attribution
législative de compétence, et la loi sur laquelle I’affaire est
fondée doit étre «une loi du Canada» selon I’expression

employée dans Particle 101 de la Loi constitutionnelle de
1867.

Le paragraphe 22(1) de la Loi sur la Cour fédérale attribue
une compétence a la Section de premiére instance 3 1’égard de
toute réparation demandée en vertu du droit maritime canadien
ou d’une loi fédérale concernant la navigation ou la marine
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and shipping (subsection 91(10) of the Constitution Act, 1867),
not, as here, laws relating to fisheries.

Nor is the matter at issue “Canadian maritime law”. What is
at issue here is a claim in tort by the owner of a fishing vessel
against his agent for failure to ensure a proper transfer of
fishing licences by the Department of Fisheries and Oceans.
To the extent that any enlargement of the concept of “Cana-
dian maritime law” is generally made at the expense of the
provincial competence in the matter of “Property and Civil
Rights in the Province”, it is easy to understand the reluctance
of civil law judges to include within federal maritime law
matters that have traditionally not been associated with the
context of commerce and shipping. It is one thing to adjust, as
the Supreme Court invites us to do, the maritime jurisdiction
of the Federal Court to “the modern context of commerce and
shipping”, it is another to extend it, through the pretext of
modernity, to claims the foundation or source of which was,
and still is, essentially a non-maritime matter.

There is no authority that has gone so far as to extend the
concept of “Canadian maritime law” to matters initially
arising out of an agreement to purchase a fishing licence from
a private party, or to matters arising out of a breach of an
agency contract entered into for the purpose of purchasing a
fishing licence for a private party. No authority has included
in “Canadian maritime law” matters related to the issuance of
fishing licences or the attribution of fishing quotas independent
of a cause of action already integrally connected to maritime
matters. Here, the sole factor possibly connected to maritime
law is the fact that the licence with respect to which the agency

contract was entered into happens to be issued in relation to an
activity occurring at sea.

There was no authority for the proposition that a fishing
licence could be considered “necessaries” supplied to a ship.
Fishing licences are not issued on the credit of a ship and the
Minister can not be compared with a creditor or necessaries
claimant. Radil’s claim for breach of a contract of agency falls
outside the Court’s admiralty jurisdiction and the claim against
B.C. Packers must be struck.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict., ¢. 3 (U.K.) (as am.
by Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (U.K.), Schedule to the
Constitution Act, 1982, Item 1) [R.S.C., 1985, Appendix
II, No. 5}, ss. 91(10),(12),(18), 101.

Federal Court Act,R.S.C., 1985, ¢. F-7, ss. 2(1) “Canadian
maritime law” (as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 1), 18 (as
am., idem, s. 4), 18.4(2) (as enacted idem, s. 5), 22(1),

marchande (paragraphe 91(10) de la Loi constitutionnelle de
1867), et non pas, comme en I’espéce, en vertu de lois relatives
aux péches.

La matiére en litige ne reléve pas du «droit maritime cana-
dien». Ce dont il s’agit ici, c’est d’une action délictuclle
introduite par le propriétaire d’un bateau de péche contre son
mandataire qui n’aurait pas veillé 4 ce que le ministére des
Péches et des Océans procéde a un transfert valide des permis
de péche. Dans la mesure ou tout accroissement de lanotion de
«droit maritime canadien» se fait généralement aux dépens de
la compétence provinciale en matiére de «propriété et droits
civils dans la province», il est facile de comprendre I’hésitation
des juges de droit civil 4 inclure dans le droit maritime fédéral
des matiéres qui ne sont pas traditionnellement rattachées au
contexte du commerce et de la navigation. C’est une chose
d’adapter, comme nous y invite la Cour supréme, la compé-
tence de la Cour fédérale en mati¢re maritime au «contexte
moderne du commerce et des expéditions par caun, c’en est
une autre de ’élargir, sous prétexte de la moderniser, aux
revendications dont le fondement ou la source était, et est
encore, essentiellement une matiére non maritime.

Il n’y a aucun précédent qui soit allé jusqu’a étendre la
notion de «droit maritime canadien» & des mati¢res découlant
au départ de I’engagement d’acheter un permis de péche a un
particulier, ou 4 des matiéres découlant de la rupture d’un
contrat de mandat conclu dans le dessein d’acheter un permis
de péche aun particulier. I n’y a non plus aucun précédent qui
ait englobé dans le «droit maritime canadien» des matiéres se
rapportant 4 la délivrance de permis de péche ou & I’attribution
decontingents de péche indépendamment d’une cause d’action
déja entierement liée aux matiéres maritimes. Ici, le scul
facteur qui pourrait étre rattaché au droit maritime est le fait
que le permis & I’égard duquel a été conclu le contrat de
mandat se trouve & avoir été délivré pour une activité devant
se dérouler en mer.

Il 0’y avait aucun précédent autorisant la proposition selon
laquelle un permis de péche pourrait faire partie des «nécessi-
tés» fournies & un navire. Les permis de péche ne sont pas
délivrés sur le crédit d'un navire, et le ministre ne peut pas étre
comparé a un demandeur de nécessités ou 4 un créancier. La
demande de dommages-intéréts de Radil pour rupture d’un
contrat de mandat ne reléve pas de la compétence de la Cour
fédérale du Canada en maticre maritime et la déclaration doit
étre radiée en ce qui concerne B.C. Packers.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., ch, 3 (R.-U.)
(mod. par la Loi sur le Canada de 1982, 1982, ch. 11
(R.-U.), annexe dela Loi constitutionnelle de 1982,n° 1)
[L.R.C.(1985), appendice II, n° 5], art. 91(10), (12),(18),
101.

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art. 2(1)
«droit maritime canadien» (mod. par L.C. 1990, ch, 8,
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APPEAL from a Trial Division order (Radil Bros.
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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[1] DECARY J.A.: This is an appeal from an order of
McKeown J. (2000), 29 Admin. LR. (3d) 159
(F.C.T.D.), allowing an appeal from an order of
Prothonotary Hargrave (reported at (1999), 175 F.T.R.

182 (F.C.T.D.)) and striking out in its entirety the
statement of claim in Court file T-382-99.

[2] Theappealillustrates once again the confusion that
may arise from a misunderstanding of the system of
parallel proceedings which the Federal Court Act
[R.8.C., 1985, c. F-7] imposes on litigants where they

DOCTRINE

Meeson, Nigel. Admiralty Jurisdiction and Practice, 2nd
ed. London: LLP Professional Publications, 2000.

Tetley, William. Maritime Liens and Claims, 2nd ed,
Montréal: International Shipping Publications, Blais,
1998.

APPEL d’une ordonnance de la Section de premiére
instance (Radil Bros. Fishing Co. ¢. Canada (Ministére
des Péches et des Océans, Région du Pacifique) (2000),
29 Admin, L.R. (3d) 159) autorisant un appel & I’encon-
tre d’une ordonnance du protonotaire (Radil Bros.
Fishing Co. ¢. Canada (Ministére des Péches et des
Océans, Région du Pacifique) (1999), 175 F.T.R. 182)
et radiant en entier la déclaration du dossier T-382-99.
Appel accueilli en partic.

ONT COMPARU:

J. Raymond Pollard pour I’appelante.

Paul F. Partridge pour l'intimée Sa Majesté la
Reine.

Murray B. Blok pour I'intimée British Columbia

Packers Limited.
David R. Brown pour 'intimée Titan Fishing Ltd.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Richard Buell Sutton, Vancouver, pour ’appelante.
Le sous-procureur général du Canada pour
I’intimée Sa Majesté la Reine.

Fasken Martineau Dumoulin, Vancouver, pour
I’intimée British Columbia Packers Limited.

Stikeman Elliott, Vancouver, pour I'intimée Titan
Fishing Litd.

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

[1] LE JUGE DECARY, J.C.A.: Il s’agit d’un appel a
Pencontre d’une ordonnance du juge McKeown (2000),
29 Admin. L.R. (3d) 159 (C.F. 1™ inst.) qui avait fait
droit 4 un appel & P'encontre d’une ordonnance du
protonotaire Hargrave (publiée 8 (1999), 175 F.T.R. 182
(C.F. 1™ inst.)) et avait radié dans son intégralité la
déclaration portant le numéro du greffe T-382-99.

[2] L’appel illustre encore une fois la confusion qui
peut résulter d’une incompréhension du systéme de
procédures paralléles que la Loi sur la Cour fédérale
[L.R.C. (1985), ch. F-7] impose aux plaideurs lorsqu’ils
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wish, on the one hand, to challenge the legality of a
federal board’s decision by an application for judicial
review, and on the other hand, to seek damages from the
Crown through an action in tort.

[3] The appeal also raises an interesting question as to

the extent of the Federal Court’s jurisdiction in maritime
matters.

[4] To fully understand the reasons that follow, it is
essential to have an extensive look at the facts as they

are alleged in the statement of claim and the proceedings
which are relevant to the issues raised in the appeal.

The facts as alleged in the statement of claim

[5] Theactionarises out of fishing licence transactions
which involve the appellant (Radil), the Regional
Director General of the Department of Fisheries and
Oceans for the Pacific Region (the Minister), British

Columbia Packers Limited (B.C. Packers) and Titan
Fishing Ltd. (Titan).

[6] Radil was the owner, in 1993, of the fishing vessel
Seacrest, an 86-foot vessel used to fish for groundfish in
the Pacific Groundfish Trawl Fishery. Since 1976, a

fishing licence was required in order to participate in the
groundfish trawl fishery.

f71 A fishing licence is a document by which the
Minister of Fisheries and Oceans (the Minister) grants
permission to an individual, company or vessel to
engage in the harvest of certain species of fish, subject to
any conditions attached to the licence. A licence is
issued for one year. A category “T” licence was required
with respect to the groundfish trawl fishery. Commenc-
ing in or about 1986, and continuing until 1992, a
category “T” licence together with validation tab 0008

(T8 licence) was issued to Radil with respect to the
Seacrest.

[8] At all times material to the action, B.C. Packers
held themselves out as offering administrative, financial
and management services to the parties who fished for
them and comprised their fishing fleet, including Radil.
The services provided by B.C. Packers included: apply-
ing for fishing licences on behalf of the members of its

fishing fleet and advising these members of changes to
fishing regulations and fisheries management.

veulent d’une part contester la 1égalité de la décision
d’un office fédéral par demande de contrble judiciaire et
d’autre part obtenir réparation de la Couronne par action
délictuelle.

{31 L’appelsouléve aussiune question intéressante sur

I’étendue de la compétence de la Cour fédérale dans les
matiéres maritimes.

[4] Pourbien comprendre les motifs qui suivent, il est
essentiel d’examiner attentivement les faits tels qu’ils
apparaissent dans la déclaration, ainsi que les procédures
qui sont reliées aux questions soulevées dans ’appel.

Les faits tels qu’ils apparaissent dans la déclaration

[5] L’actiondécouled’opérations en matiére de permis
de péche qui mettent en cause P'appelante (Radil), le
directeur général régional du ministére des Péches et des
Océans pour la Région du Pacifique (le ministre), British
Columbia Packers Limited (B.C. Packers) et Titan
Fishing Ltd. (Titan).

[6] Radil était en 1993 la propriétaire du bateau de
péche Seacrest, un bateau de 86 pi utilisé pour pécher le
poisson de fond dans la zone de péche au chalut du
poisson de fond du Pacifique. Depuis 1976, il fallait un
permis de péche pour participer a la péche au chalut du
poisson de fond.

[7] Unpermis de péche est un document par lequel le
ministre des Péches et des Océans (le ministre) accorde
a une personne, une entreprise ou un bateau 1’autorisa-
tion de se livrer 4 la récolte de certaines espéces de
poisson, sous réserve des conditions inscrites dans le
permis. Un permis est délivré pour une année. Un permis
de catégorie «T» était nécessaire pour la péche au chalut
du poisson de fond. A partir de 1986, et jusqu’en 1992,
un permis de catégorie «T» accompagné d’une plaquette
de validation 0008 (le permis T8) a été délivré a Radil
pour le Seacrest.

[8] A toutes les époques pertinentes, la société B.C,
Packers s’est présentée comme une entreprise offrant des
services administratifs et financiers et des services de
gestion aux parties qui péchaient pour elle et se joi-
gnaient a sa flotte de péche, notamment Radil. B.C.
Packers offrait les services suivants: elle demandait les
permis de péche au nom des membres de sa flotte de
péche et elle informait les membres en question des
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{91 On January 13, 1993, B.C. Packers submitted to
the Department of Fisheries and Oceans (Department) an
application for the reissuance of licence T8 to Radil for

the Seacrest for 1993. The licence was issued on January
22,1993,

[10] Onlune7, 1993, Radil and B.C. Packers entered
into an agreement whereby B.C. Packers agreed to
transfer a category “A” licence (for salmon) to the

Seacrest in consideration for payment of $250,000 by
Radil.

[11] Atthat time, B.C. Packers owned or held licence
T92, which was issued and placed on the fishing vessel
Pacific Eagle, a vessel then owned by Polar Star Enter-

prises Ltd. and with whom B.C. Packers had an arrange-
ment for the placement of the T92 licence.

[12]  Atthe time of the transfer of the “A” licence from
B.C. Packers to Radil, B.C. Packers and the Department,
without the knowledge or consent of Radil, purported to
exchange licence T8 issued to Radil in respect of the
Seacrest for licence T92 owned by B.C. Packers and
issued in respect of the Pacific Eagle.

[13] Radil paid B.C. Packers for the “A” licence and
was advised by B.C, Packers on August 3, 1993, that the

“A” licence had been transferred and issued by the
Department in respect of the Seacrest.

[14] Prior to the swap of licences T8 and T92, and
unknown to Radil at the time, the Department repre-
sented to B.C. Packers that the swap would not impact
on the catch history of the Seacrest for the purposes of
calculating the individual vessel quota (IVQ) of the
Seacrest and that the catch history of the Seacrest would

remain with the Seacrest even though the licence had
been swapped.

[15] On May 25, 1995, the Pacific Eagle, together
with licence T8, was sold to Titan.

[16] OnMarch 18, 1997, it was announced that a new
Groundfish Trawl Fishery Management Plan that intro-
duced IVQs in that fishery had been approved by the

modifications apportées aux réglements de péche eta la
gestion des péches.

[9] Le 13 janvier 1993, B.C. Packers présentait au
Ministére des Péches et des Océans (le Ministére) une
demande de délivrance d’un nouveau permis T8 & Radil

pour le Seacrest pour I'année 1993. Le permis a été
délivré le 22 janvier 1993.

[10] Le7juin 1993, Radil et B.C. Packers concluaient
une entente dans laquelle B.C. Packers s’engageait a
transférer un permis de catégorie «A» (pour la péche du

saumon) au Seacrest, moyennant le versement par Radil
d’une somme de 250 000 $.

[11] Alépoque,B.C. Packers possédait ou détenaitun
permis T92, qui avait été délivré et placé sur le batean de
péche Pacific Eagle, un bateau qui appartenait alors 3 1a
société Polar Star Enterprises Ltd., avec laquelle B.C.

Packers avait conclu un arrangement pour le placement
du permis T92,

[12] A I’époque du transfert du permis «A» de B.C.
Packers a Radil, B.C. Packers et le Ministére auraient,
sans la connaissance ou le consentement de Radil,
échangé le permis T8 délivré a Radil a I'égard du
Seacrest pour le permis T92 appartenant a B.C. Packers
et délivré a I’égard du Pacific Eagle.

[13] Radil a payé a B.C. Packers la somme convenue
pour le permis «A» et fut informée par B.C. Packers le

3 aofit 1993 que le permis «A» avait été transféré et
délivré par le Ministére a 1’égard du Seacrest.

[14] Avantl’échange des permis T8 et T92, et & I’insu
de Radil a I'époque, le Ministére indiqua a B.C. Packers
que ’échange serait sans effet sur les prises antérieures
du Seacrest aux fins du calcul du contingent individuel

du Seacrest et que les prises antérieures du Seacrest
resteraient avec le Seacrest malgré 1'échange du permis.

[15] Le 25 mai 1995, le Pacific Eagle était vendu &
Titan avec le permis T8.

[16] Le18mars 1997, onannonga qu’unnouveauplan
de gestion de la péche au chalut du poisson de fond, un
plan qui instituait des contingents individuels de bateau



[2002] 2 C.F.

RADIL BROS. FISHING CO. ¢. CANADA

227

Minister. The information used to generate the IVQ

allocation for the Seacrest was mailed that very day to
Radil.

[17] Onreceiving the letter of March 18, 1997, Radil
first became aware that the “T” licence referred to as
being held by Radil with respect to the Seacrest was T92
rather than T8 and that the IVQ of the Seacrest was
calculated based on the catch history of the Pacific Eagle
rather than the Seacrest. As a result, the Seacrest re-
ceived a significantly lower IVQ than it would have,
based on its own catch history.

The proceedings

(18] On February 4, 1998, Radil filed an originating
notice of motion under section 18 [as am. by S.C. 1990,
c. 8, s. 4] of the Federal Court Act in the Federal Court
of Canada, Trial Division (File No. T-192-98). It sought
the following remedies (A.B., at pages 113-114):

(a) an order of mandamus or in the nature of mandamus
requiring the Respondent the Director General of the
Department of Fisheries and Oceans, Pacific Region, to
make a decision with regard to the issuance of licence “T”
0008 to the Applicant for the 1998-1999 fishery,

(b) a declaration that the purported transfer of licence “T”
0008 on August 3, 1993, was unauthorized, illegal,

invalid, or otherwise ineffective and that the Applicant is
the rightful holder of the licence,

(c) a declaration that the Applicant is entitled to the issued
“T” licence 0008 for the 1998-1999 fishery and is entitled

to the individual vessel quota issued to “T” licence 0008
in 1997.

[19] InFebruary 1998, Titan broughtamotion seeking
an order striking out Radil’s application as an abuse of
process or, in the alternative, to have the application
treated and proceeded with as an action pursuant to
subsection 18.4(2) [as enacted idem, s. 5] of the Federal
Court Act. Campbell J. dismissed the application to

strike but directed that the matter be treated and pro-
ceeded with as an action.

[20] On March 24, 1998, in order to comply with
Campbell J.’s order, Radil filed a statement of claim in

dans cette péche, avait été approuvé par le ministre.
L’information utilisée pour établir le contingent du
Seacrest fut postée ce méme jour 4 Radil.

[17] A lalecture de la lettre du 18 mars 1997, Radil
apprit que le permis «T» indiqué comme permis détenu
par Radil pour le Seacrest était un permis T92 plutét
qu’un permis T8 et que le contingent individuel du
Seacrest était calculé d’aprés les prises antérieures du
Pacific Eagle et non d’aprés celles du Seacrest. Le
Seacrest recevait donc un contingent nettement inférieur
a celui qu’il aurait eu compte tenu de ses propres prises
antérieures.

Les procédures

[18] Le 4 février 1998, Radil déposait devant la
Section de premiére instance de la Cour fédérale du
Canada (n° du greffe T-192-98) un avis de requéte
introductive d’instance en vertu de ’article 18 [mod. par
L.C. 1990, ch. 8, att. 4] de la Loi sur la Cour fédérale.
Elle demandait les mesures correctives suivantes (D.A.,
aux pages 113 et 114):

a) une ordonnance de mandamus ou de la nature d’un
mandamus obligeant Vintimé, le directeur général du
ministére des Péches et des Océans, Région du Pacifique,
a prendre une décision quant 3 la délivrance du per-
mis «T» 0008 au demandeur pour la péche de 1998-1999,

b) une déclaration selon laquelle le présumé transfert du
permis «T» 0008 en date du 3 aoGt 1993 était non autori-
sé, illégal, invalide ou inopérant de quelque autre maniére,
et que 1a demanderesse est le véritable titulaire du permis,

c) une déclaration selon laquelle la demanderesse a droit au
permis «T» 0008 délivré pour la péche de 1998-1999 et a

droit au contingent individuel de bateau accordé pour le
permis «T» 0008 en 1997.

[19] Enfévrier 1998, Titan présentait une requéte pour
que soit rendue une ordonnance radiant la demande de
Radil, qualifiée d’abus de procédure, ou, subsidiaire-
ment, pour que la demande de Radil soit instruite comme
8’il s’agissait d’une action, conformément au paragra-
phe 18.4(2) [édicté, idem, art. 5] de la Loi sur la Cour
fédérale. Le juge Campbell a rejeté la requéte en radia-
tion mais ordonné que la demande de Radil soit instruite
comme s’il s’agissait d’une action.

[20] Le 24 mars 1998, pour se conformer a
I’ordonnance du juge Campbell, Radil déposait une
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T-192-98 whose prayer for relief reads as follows (A.B.,
at pages 123-124):

WHEREFORE THE PLAINTIFF CLAIMS AGAINST THE
DEFENDANT, HER MAJESTY THE QUEEN, as represented
by the DIRECTOR GENERAL OF THE DEPARTMENT OF
FISHERIES AND OCEANS, PACIFIC REGION:

(a) a declaration that the purported transfer of licence ‘T’
0008 on August 3, 1993 was unauthorized, illegal, invalid,
or otherwise ineffective and that the Plaintiff is the
rightful holder of the licence,

(b) a declaration that the Plaintiff is entitled to be issued
licence “T* 0008 and is entitled to the individual vessel
quotas issued to licence “T" 0008,

(c) damages for loss of revenue which the Plaintiff has

suffered and will suffer as a result of the substitution of
licence “T” 0092 for licence “T* 0008,

(d) general damages relating to the diminution in value
between licence “T* 0008 and ‘T” 0092

WHEREFORE THE PLAINTIFF CLAIMS AGAINST THE
DEFENDANT, BRITISH COLUMBIA PACKERS LIMITED:

(a) damages for loss of revenue which the Plaintiff has

suffered and will suffer as a result of the substitution of
licence “T" 0092 for licence “T* 0008,

(b) general damages relating to the diminution in value
between licence ‘T’ 0008 and ‘T’ 0092

WHEREFORE THE PLAINTIFF CLAIMS AGAINST THE
DEFENDANT, TITAN FISHING LTD.:

(a) a declaration that the Plaintiff is entitled to be issued

licence ‘T’ 0008 and is entitled to the individual vessel
quotas issued to licence “T” 0008,

[21] On September 28, 1998, Titan brought a motion
for summary judgment dismissing the claim for relief
against both the Crown and Titan. On November 30,
1998, Rouleau J. dismissed the motion for summary
judgment but held that Radil was not entitled to include
a claim for damages in the statement of claim as the
conversion of a judicial review application into an action
did not permit a party to seek new or additional relief
than originally sought. On December 15, 1998, Radil

déclaration, n® du greffe T-192-98, dans laquelle la
mesure corrective demandée était rédigée ainsi (D.A.,
aux pages 123 et 124):

[TRADUCTION]

PAR CONSEQUENT LADEMANDERESSE SOLLICITE,
CONTRE LA DEFENDERESSE, SA MAJ ESTELA REINE,
représentée par le DIRECTEUR GENERAL DUMINISTERE
DES PECHES ET DES OCEANS, REGION DU PACIFIQUE:

a) une déclaration selon laquelle le présumé transfert du
permis ‘T’ 0008 en date du 3 aofit 1993 était non autorisé,
illégal, invalide ou inopérant de quelque autre maniére, et
que la demanderesse est le véritable titulaire du permis,

b) une déclaration selon laquelle la demanderesse a droit au
permis ‘T’ 0008 ainsi délivré et a droit aux contingents
individuels de bateau accordés pour le permis “T° 0008,

¢) des dommages-intéréts pour la perte de revenu quela
demanderesse a subie ct subira suite au remplacement du
permis “T” 0008 par le permis ‘T’ 0092,

d) des dommages-intéréts généraux correspondant a 1’écart
de valeur entre le permis ‘T’ 0008 ct le permis ‘T’ 0092.

[...]
PAR CONSEQUENT LA DEMANDERESSE SOLLICITE

CONTRE LA DEFENDERESSE, BRITISH COLUMBIA
PACKERS LIMITED:

a) des dommages-intéréts pour la perte de revenu que la
demanderesse a subie et subira suite au remplacement du
permis “T° 0008 par le permis “T" 0092,

b) des dommages-intéréts généraux correspondant  I'écart
de valeur entre le permis ‘T 0008 et le permis “T” 0092,

]

PAR CONSEQUENT LA DEMANDERESSE SOLLICITE
CONTRE LA DEFENDERESSE, TITAN FISHING LTD.:

a) une déclaration selon laquelle la demanderesse a droit au
permis “T” 0008 ainsi délivré et a droit aux contingents
individuels de bateau accordés pour le permis “T° 0008,

[21] Le 28 septembre 1998, Titan présentait une
requéte en jugement sommaire pour que soit rejeté le
recours déposé contre la Couronne et contre Titan. Le 30
novembre 1998, le juge Rouleau rejetait la requéte en
jugement sommaire, mais décidait que Radil ne pouvait
insérer dans la déclaration une demande de dommages-
intéréts car le fait de convertir en action une demande de
contrdle judiciaire n’autorisait pas une partie & exercer
un recours autre que celui exercé a I'origine. Le 15
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filed an amended statement of claim in T-192-98 in

which it sought only the two following remedies (A.B.,
at page 144):

(a) a declaration that the purported transfer of licence ‘T’
0008 on August 3, 1993, was unauthorized, illegal,
invalid, or otherwise ineffective and that the Plaintiff is
the rightful holder of the licence,

(b) a declaration that the Plaintiff is entitled to be issued
licence ‘T’ 0008 and is entitled to the individual vessel
quotas issued to licence “T" 0008,

[22] On March 5, 1999, Radil filed a statement of
claim in the Trial Division (file No. T-382-99) secking
the following remedies (A.B., at pages 91-92):

THE PLAINTIFF CLAIMS AGAINST THE DEFENDANT,
HER MAJESTY THE QUEEN IN RIGHT OF CANADA, as
represented by the REGIONAL DIRECTOR-GENERAL OF
THE DEPARTMENT OF FISHERIES AND OCEANS for the
PACIFIC REGION:

(a) a declaration that the purported transfer of licence ‘T’
0008 in 1993, was unauthorized, illegal, invalid, or

otherwise ineffective and that the Plaintiff is the rightful
holder of the licence,

(b) a declaration that the Plaintiff is entitled to be issued

licence “T” 0008 and is entitled to the Individual Vessel
Quota issued to licence ‘T’ 0008,

(c) inthealternative, a declaration that the Plaintiff is entitled

to the Individual Vessel Quota based on the catch history
of the “SEACREST”,

(d) damages for loss of revenue which the Plaintiff has

suffered and will suffer as a result of the substitution of
licence ‘T’ 0092 for licence “T” 0008,

(¢) general damages relating to the diminution in value
between licence ‘T° 0008 and “T° 0092

THE PLAINTIFF CLAIMS AGAINST THE DEFEN-
DANT, BRITISH COLUMBIA PACKERS LIMITED:

(a) damages for loss of revenue which the Plaintiff has

suffered and will suffer as a result of the substitution of
licence “T” 0092 for licence “T” 0008,

(b) general damages relating to the diminution in value
between licence ‘T° 0008 and “T° 0092

décembre 1998, Radil déposait une déclaration modifiée,
n° du greffe T-192-98, dans laquelle elle ne sollicitait
que les deux formes de réparation suivantes (D.A., a la
page 144):

a) une déclaration selon laquelle le présumé transfert du
permis ‘T 0008 en date du 3 aolit 1993 était non autorisé,
illégal, invalide et inopérant de quelque autre maniére, et
que la demanderesse est le titulaire véritable du permis,

b) une déclaration selon laquelle la demanderesse a droit au

permis ‘T’ 0008 ainsi délivré et a droit aux contingents
individuels de bateau accordés pour le permis “T” 0008,

[22] Le 5 mars 1999, Radil déposait une déclaration
devant la Section de premiére instance (n° du greffe

T-382-99) dans laquelle elle sollicitait les réparations
suivantes (D.A., aux pages 91 et 92):

LA DEMANDERESSE SOLLICITE CONTRE LA DEFEN-
DERESSE, SA MAJESTE LA REINE DU CHEF DU CANA-
DA, représentée par le DIRECTEUR GENERAL REGIONAL
DU MINISTERE DES PECHES ET DES OCEANS pour la
REGION DU PACIFIQUE:

a) une déclaration selon laquelle le présumé transfert du
permis “T” 0008 en 1993 était non autorisé, illégal,

invalide ou inopérant de quelque autre maniére, et que la
demanderesse est le titulaire véritable du permis,

b) une déclaration selon laquelle la demanderesse a droit au
permis ‘“T° 0008 ainsi délivré et a droit au contingent
individuel de bateau accordé pour le permis “T” 0008,

c) subsidiairement, une déclaration selon taquelle la deman-
deresse a droit au contingent individuel de bateau établi
d’apres les prises antérieures du «SEACREST»,

d) des dommages-intéréts pour la perte de revenu que la
demanderesse a subie et subira suite au remplacement du
permis ‘T’ 0008 par le permis ‘T” 0092,

€) des dommages-intéréts généraux correspondant a 1’écart
de valeur entre le permis ‘T’ 0008 et le permis ‘T’ 0092.

L.
LA DEMANDERESSE SOLLICITE CONTRE LA DEFEN-
DERESSE, BRITISH COLUMBIA PACKERS LIMITED:

a) des dommages-intéréts pour la perte de revenu que la
demanderesse a subie et subira suite au remplacement du
permis “T” 0008 par le permis “T” 0092,

b) des dommages-intéréts généraux correspondant & I’écart
de valeur entre le permis “T” 0008 et le permis “T" 0092.

L..]
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THE PLAINTIFF CLAIMS AGAINST THE DEFEN-
DANT, TITAN FISHING LTD.:

(a) a declaration that the Plaintiff is entitled to be issued
licence “T” 0008 and is entitled to the individual vessel
quota issued to licence “T” 0008,

{23] On March 17, 1999, Radil filed an identical

action in the Supreme Court of British Columbia (File
C-99-1428).

[24]1 On June 8, 1999, the Queen filed a motion for an
order setting aside, striking out or summarily dismissing
the statement of claim in T-382-99 or, in the alternative,
staying the proceeding as Radil has brought an identical
action in respect of the same claim in the Supreme Court
of British Columbia.

[25] On June 16, 1999, Prothonotary Hargrave made
the following order (A.B., at pages 58-59).

1. The onus on a party seeking to strike out a statement of
claim is a heavy one. Moreover, a proceeding ought not to
be struck out if there is a scintilla of a chance that an
amendment might be successful. The motion is denied
and the action shall not be struck out, provided the
Plaintiff amends the Statement of Claim within 14 days,
to add to the pleading, as it stands, grounds upon which
the Minister’s discretionary decision might be challenged,
grounds which might include malfeasance, or grounds
similar to those set out in Thompson v. MCI (1997), 37

Imm.L.R. (2d) 9 at 15-16 (T.D.) or in Williams v. Canada
(1997), 212 N.R. 63 at 71 (F.C.A.);

2. Themotion for a stay is denied,;

He issued his reasons on July 12, 1999 [(1999), 175
F.T.R. 82, supra, paragraph 1].

[26] Also on June 16, 1999, Prothonotary Hargrave
ordered that the action in files T-192-98 and T-382-99
“be heard at the same time, or one immediately follow-

ing after the other, as the trial judge may determine”
(A.B., at page 60).

[27] OnlJune 25, 1999, Radil, in compliance with the
Prothonotary’s order, filed an amended statement of
claim, the content of which I will ignore for the purposes
of this appeal since, on the same day, the Crown ap-

LA DEMANDERESSE SOLLICITE CONTRE LA DEFEN-
DERESSE, TITAN FISHING LTD.:

a) une déclaration selon laquelle la demanderesse a droit au
permis “T* 0008 ainsi délivré et a droit au contingent
individuel de bateau accordé pour le permis “T” 0008,

[23] Le 17 mars 1999, Radil déposait une action

identique devant la Cour supréme de la Colombie-
Britannique (n° du greffe C-99-1428).

[24] Le 8 juin 1999, Sa Majesté la Reine déposait une
requéte pour que soit rendue une ordonnance annulant,
radiant ou rejetant sommairement la déclaration dans la
cause T-382-99 ou, subsidiairement, suspendant I’instan-
ce puisque Radil avait déposé un recours identique pour
la méme cause d’action devant la Cour supréme de la
Colombie-Brifannique.

[257 Le 16juin 1999, le protonotaire Hargrave rendait
I’ordonnance suivante (D.A., aux pages 58 et 59):
[TRADUCTION]

1. La partie qui veut faire radier une déclaration doit
s’acquitter d’une lourde tAche. De plus, une instance ne
devrait pas étre radiée si une modification a des chances,
fussent-elles minimes, d’aboutir. La requéte est rcjetée et
Paction ne sera pas radiée, 4 condition que la demande-
resse modifie la déclaration dans un délai de 14 jours,
pour gjouter a I’acte de procédure, dans sa forme actuclle,
les moyens susceptibles de fonder une contestation de la
décision discrétionnaire du ministre, moyens qui pourront
englober la prévarication, ou qui pourront s’apparenter &
ceux énoncés dans la décision Thompson ¢. MCI (1997),
37 Imm.L.R. 2d) 9, pages 15-16 (1" inst.) ou dans Iarrét
Williams ¢. Canada (1997), 212 N.R. 63, page 71
(C.AFE.);

2. Larequéte en suspension est rejetée;

11 a communicqué ses motifs le 12 juillet 1999 [(1999),
175 F.T.R. 182, supra, paragraphe 1].

[26] Egalement le 16 juin 1999, le protonotaire
Hargrave ordonnait que les actions, n® du greffe
T-192-98 et T-382-99, [TRADUCTION] «soient instruites
simultanément, ou 'une immédiatement aprés ’antre,
selon que le juge du procés en décidera» (D.A., a lapage
60).

[27] Le 25 juin 1999, Radil, se conformant 3
P’ordonnance du protonotaire, déposait une déclaration
modifiée, dont j’ignorerai le contenu aux fins du présent
appel puisque, le méme jour, la Couronne faisait appel
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pealed the order of the Prothonotary and it is this appeal
which is now before this Court.

(28] OnNovember 17,2000, McKeown J. allowed the

appeal and struck out the statement of claim in T-382-99.
This appeal is with respect to McKeown J.’s order.

[29] Mr. McEwen, whose first appearance in this
matter was in the appeal before us, argued for the
appellant Radil. He does not question the part of
McKeown J.’s order which strikes out the totality of the
declaratory relief sought in the statement of claim. The
appeal must therefore be dismissed at least in that regard.

[30] The issues that remain to be decided in this
appeal are the following: (1) Is there a reasonable cause
of action against the Crown? (2) Does the Federal Court
of Canada have jurisdiction with respect to the claim
against B.C. Packers? (3) If question (1) or (2) is an-
swered in the affirmative, should a stay be ordered?

The appeal against Titan

[31] Radil having abandoned at the hearing of the
appeal all declaratory relief, there is no longer any relief
sought against Titan. The appeal with respect to Titan
should therefore be dismissed with costs.

A reasonable cause of action against the Crown

[32] Motions under paragraph 221(1)(a) of the Fed-
eral Court Rules, 1998 [SOR/98-106] to strike out
statements of claims as disclosing no reasonable cause of
action are only to be granted if it is plain and obvious,
assuming the facts as stated in the statement of claim can
be proved, that the plaintiff has no chance of success

(see Hunt v. Carey Canada Inc., [1999] 2 S.C.R. 959).
1t is not an easy burden to satisfy.

[33] Inaddition, in cases where, as here, relief has to
be sought in parallel proceedings because of the unusual
requirements of the Federal Court Act, the Court may be
more disposed to allow a party to make amendments of
a wider nature to a statement of claim than it might

otherwise be (see Sweet v. Canada (1999), 249 N.R. 17
(F.C.A)).

de Pordonnance du protonotaire, et c’est de cet appel
dont la Cour est aujourd’hui saisie.

[28] Le 17 novembre 2000, le juge McKeown accueil-
lait I’appel et radiait la déclaration dans le dossier

T-382-99. Le présent appel concerne 1’ordonnance du
juge McKeown.

[291 M. McEwen, dont la premiére comparution en
I’espéce a eu lieu dans I’appel dont nous sommes saisis,
a plaidé pour ’appelante Radil. Il ne conteste pas la
partie de ’ordonnance du juge McKeown qui a pour
effet de radier la totalité de la demande de jugement
déclaratoire apparaissant dans la déclaration. L’appel
doit donc étre rejeté, a tout le moins pour cet aspect.

[30] Les points qu’il faut encore décider dans le
présent appel sont les suivants: 1) Y a-t-il une cause
d’action valable contre la Couronne? 2) La Cour fédérale
du Canada a-t-elle compétence pour statuer sur le
recours déposé contre B.C. Packers? 3) §’il est répondu
4 la question 1) ou 2) par ’affirmative, une suspension
devrait-elle étre ordonnée?

L’appel formé contre Titan

[31] Radil ayant abandonné & I’audition de 1’appel
toute demande de jugement déclaratoire, plus aucun
recours n’est maintenant déposé contre Titan. L’appel
concernant Titan devrait donc étre rejeté, avec dépens.

Une cause d’action valable contre la Couronne

[32] Les requétes en radiation de déclarations selon
’alinéa 221(1)a) des Régles de la Cour fédérale (1998)
[DORS/98-106] pour le motif qu’elles ne révélent
aucune cause d’action valable ne peuvent étre accordées
que s’il est manifeste et évident, dans la mesure ot les
faits énoncés dans la déclaration peuvent étre prouvés,
que le demandeur ne peut avoir gain de cause (voir
Parrét Hunt c. Carey Canada Inc.,[1990] 2 R.C.S. 959).
11 s’agit 14 d’un mur difficile & franchir.

[33] De plus, dans les cas ou, comme celui-ci, un
recours doit étre déposé dans une instance paralléle &
cause des exigences inusitées de la Loi sur la Cour
fédérale, 1a Cour sera parfois plus encline qu’elle ne le
serait autrement a permettre a une partie de modifier plus

largement une déclaration (voir I’arrét Sweet c. Canada
(1999), 249 N.R. 17 (C.AF.)).
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[34] Both the Prothonotary and the Motions Judge
appear to have misunderstood the true nature of the

cause of action alleged by Radil in its claim for damages
against the Crown.

[35] The Prothonotary seemed to be of the view that
the cause of action was “the way in which he [the
Minister] calculated the IVQ” (at paragraph 35 of his
reasons), which led him in his order to allow amend-
ments on “grounds which might include malfeasance, or
grounds similar to those set out in Thompson v. MCI
(1997), 37 Imm.L.R. (2d) 9 at 15-16 (T.D.) or in Wil-
liams v. Canada (1997), 212 N.R. 63 at 71 (F.C.A.)”
(see pararagraph 25, supra). This, clearly, was a misdi-
rection. Both these cases dealt with applications for
judicial review, not with actions in tort, and malfeasance
was not a cause of action relied upon by Radil.

[36] The Motions Judge, in turn, seems to have based
his decision on the understanding that the cause of action
was the illegality of the decision of the Minister, rather
than the duty of care owed to Radil by the Minister or his
officers whatever the legality of the decision. In relying
on the decision of this Court in Comeau's Sea Foods
Ltd. v. Canada (Minister of Fisheries and Oceans),
[1995] 2 F.C. 467, to find that the opportunity given to
Radil to seek judicial review of the Minister’s decision
negated the duty of care, the Motions Judge went beyond
what was actually said by Stone J.A., at page 488:

... the availability of adequate administrative law remedies by
way of judicial review is a consideration to be taken into
account under the second branch of the Anns [Anns v. Merton
London Borough Council, [1978] A.C. 728 (H.L.] test in

deciding whether the scope of prima facie duty of care should
be negatived in the circumstances of this case. [My emphasis. ]

[37] Itis premature, at this early stage of the proceed-
ings, to conclude that Radil has no chance, with appro-
priate amendments, to demonstrate that the alleged
negligent misrepresentation was part of an operational,
as opposed to policy decision, that there was a prima
Jacie duty of care and that the scope of the duty was not,
in the circumstances, to be negatived or limited. Radil

[34] Le protonotaire et le juge des requétes semblent
tous deux ne pas avoir trés bien compris la véritable
nature de la cause d’action alléguée par Radil dans sa
demande de dommages-intéréts contre la Couronne,

[35] Le protonotaire semble avoir exprimé I’avis que
la cause d’action était «de la fagon dont il [le ministre] a
calculé le QIP» (au paragraphe 35 de ses motifs), ce qui
I’a conduit dans son ordonnance a autoriser des modifi-
cations par ajout de [TRADUCTION] «moyens qui pour-
ront englober la prévarication, ou qui powront
s’apparenter a ceux énoncés dans la décision Thompson
¢. MCI (1997), 37 Imm.L.R. (2d) 9, pages 15-16 (1"
inst.) ou dans ’arrét Williams ¢. Canada (1997), 212
N.R. 63, page 71 (C.A.F.)» (voir le paragraphe 25 des
présents motifs), C’était 14 manifestement faire fausse
route. Dans ces deux précédents, il s’agissait de deman-
des de contrdle judiciaire, non d’actions délictuelles, et
la prévarication n’était pas une cause d’action invoquée
par Radil.

[36] Le juge des requétes semble quant & lui avoir
fondé sa décision sur I'idée que la cause d’action était
I'illégalité de la décision du ministre, plutdt que I’obliga-
tion de diligence du ministre ou de ses représentants
envers Radil, quelle que soit la 1égalité de la décision.
S’appuyant sur I’arrét de la Cour fédérale dans I’affaire
Comeau's Sea Foods Ltd. ¢. Canada (Ministre des
Péches et des Océans),[1995] 2 C.F. 467, pour conclure
que la possibilité donnée d Radil de demander le contrdle
judiciaire de la décision du ministre annulait I’obligation
de diligence, le juge des requétes est allé au-deld des
propos du juge Stone, & la page 488:

[...]la disponibilité de recours adéquats en droit administratif
par voie de contrdle judiciaire doit &tre prise en considération
a la lumiére du second volet du critére énoncé dans Anns
[(Anns v. Merton London Borough Council, [1978] A.C. 728
(H.L.)] lorsqu’il s’agit de décider si la poriée d’une obligation
de diligence prima facie devrait étre rejetée dans les circons-
tances de ’espéce. [Non souligné dans ’original.]

[37] Ilestprématuré a ce stade initial de ’instance de
conclure que Radil n’a aucun moyen, avec les modifica-
tions adéquates, de prouver que la présumée déclaration
inexacte entachée de négligence s’inscrivait dans une
décision opérationnelle et non une décision de principe,
qu’il y avait prima facie une obligation de diligence et
que la portée de ’obligation ne devait pas, eu égard aux
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has a steep hill to climb, but it cannot, at this stage, be
said that it cannot be done.

[38] The Prothonotary committed no reviewable error
when he allowed the action to go on with appropriate
amendments. He erred, however, when he went on to
allow the amendments on grounds of malfeasance or on
grounds similar to those associated with judicial review
proceedings. He should, instead, have invited Radil to
make amendments that would plead in more explicit
terms negligent misrepresentation by a servant of the
Crown and would open the door to findings with respect
to the five general requirements listed by the Supreme

Court of Canada in Queen v. Cognos Inc., [1993] 1
S.C.R. 87, atpage 110, i.e..

The required elements for a successful Hedley Byrne claim
have been stated in many authorities, sometimes in varying
forms. The decisions of this Court cited above suggest five
general requirements: (1) there must be a duty of care based on
a “special relationship” between the representor and the
representee; (2) the representation in question must be untrue,
inaccurate, or misleading; (3) the representor must have acted
negligently in making said misrepresentations; (4) the
representee must have relied, in a reasonable manner, on said
negligent misrepresentation; and (5) the reliance must have
been detrimental to the representee in the sense that damages
resulted. In the case at bar, the trial judge found that all
elements were present and allowed the appellant’s claim.

[39] Iwouldallow the appeal with respect to the claim
in damages against the Crown and order that the state-
ment of claim filed in Court file T-382-99 on March 5,
1999 and the amended statement of claim filed on June
25, 1999 be struck out, but with leave to file a
re-amended statement of claim in accordance with these

reasons and within 14 days of the date of the judgment
in this appeal.

The claim in damages against B.C. Packers: does the
Federal Court have jurisdiction?
[40] Inits motion to strike out the statement of claim,

the Crown alleged the following ground (A.B., at page
33):

circonstances, étre rejetée ou restreinte. La tiche qui
attend Radil est ardue, mais I’on ne saurait dire & ce
stade qu’elle est impossible & accomplir.

[38] Leprotonotaire n’a commis aucune erreur sujette
a révision lorsqu’il a permis que ’action subsiste avec
les modifications nécessaires. Il a commis cependant une
erreur lorsqu’il a autorisé ensuite les modifications
fondées sur des moyens pouvant englober la prévarica-
tion ou sur des moyens semblables & ceux qui intéressent
les procédures de contrdle judiciaire. Au lieu de cela, il
aurait dd inviter Radil a faire des modifications propres
a alléguer, d’une maniére plus explicite, la fausse
déclaration négligente d’un préposé de la Couronne, et
propres & ouvrir la porte & des conclusions au regard des
cinq conditions générales énumérées par la Cour su-

préme du Canada dans 1’arrét Queen c. Cognos Inc.,
[1993] 1 R.C.S. 87, a la page 110 savoir:

Les éléments requis, pour qu’il soit fait droit  une demande
fondée sur I’arrét Hedley Byrne, ont été énoncés dans de
nombreux arréts, parfois sous diverses formes. Les arréts
précités de notre Cour donnent a penser qu’il existe cing
conditions générales: (1) il doit y avoir une obligation de
diligence fondée sur un «lien spécial» entre I'auteur et le
destinataire de la déclaration; (2) la déclaration en question
doit étre fausse, inexacte ou trompeuse; (3) I’auteur doit avoir
agi d’une maniére négligente; (4) le destinataire doit s’étre fié
d’une maniére raisonnable & la déclaration inexacte faite par
négligence, et (5) le fait que le destinataire s’est fié¢ a la
déclaration doit lui &tre préjudiciable en ce sens qu’il doit avoir
subi un préjudice. En I’espéce, le juge de premiére instance a
conclu que tous les éléments étaient présents et a fait droit a la
demande de I’appelant.

[39] T accueillerais 1’appel pour ce qui est de la
demande de dommages-intéréts contre la Couronne, et
j’ordonnerais que la déclaration déposée dans le dossier
T-382-99, le 5 mars 1999, ainsi que la déclaration
modifiée déposée le 25 juin 1999, soient radiées, mais
avec autorisation de déposer une déclaration de nouveau
modifiée, en conformité avec les présents motifs, et dans
un délai de 14 jours aprés la date du jugement rendu
dans cet appel.

La demande de dommages-intéréts contre B.C. Packers:
La Cour fédérale est-elle compétente?
[40] Dans sa requéte en radiation de la déclaration, la

Couronne invoquait le moyen suivant (D.A., a la page
33):
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(f) the pleading fails to disclose a reasonable cause of action
and is otherwise an abuse of the process of the court as beyond
the jurisdiction of the court pursuant to the Federal Court Act
insofar as the claims in the nature of negligence, fraud,
fiduciary or otherwise seeking relief in damages, interest and

costs as against the defendant, British Columbia Packers
Limited:

[41] Neither the Prothonotary nor the Motions Judge
addressed that issue.

[42] Counsel for the Crown submits that the Federal
Court has no jurisdiction to hear private law claims
based on fraud, negligence and fiduciary duty against
B.C. Packers. Essentially, the argument goes, the claim

by Radil against B.C. Packers cannot be qualified as
being based on Canadian maritime law.

[43] It is settled law that, in order for the Federal
Court to have jurisdiction, (1) there must be a statutory
grant of jurisdiction by Parliament; (2) there must be an
existing body of federal law which is essential to the
disposition of the case which nourishes the statutory
grant of jurisdiction; and (3) the law on which the case
is based must be “a law of Canada” as the phrase is used
in section 101 of the Constitution Act, 1867 [30 & 31
Vict., ¢. 3 (U.K.) (as am. by Canada Act 1982, 1982, c.
11 (U.K.), Schedule to the Constitution Act, 1982, Item
1) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 5]] (see
ITO—International Terminal Operators Ltd. v. Miida
Electronics Inc. et al.,[1986] 1 S.C.R. 752, at page 766,
per Mclntyre I.).

[44] Subsection 22(1) of the Federal Court Act reads
as follows:

22. (1) The Trial Division has concurrent original jurisdic-
tion, between subject and subject as well as otherwise, in all
cases in which a claim for relief is made or a remedy is sought
under or by virtue of Canadian maritime law or any other law
of Canada relating to any matter coming within the class of

subject of navigation and shipping, except to the extent that
jurisdiction has been otherwise specially assigned.

[45] ““Canadian maritime law”, in turn, is defined as
follows in subsection 2(1):

[TRADUCTION]
f) I’acte de procédure ne révéle pas une cause d’action valable

et constitue par ailleurs un abus de la procédure de la cour car
il déborde la compétence de la cour selon la Loi sur la Cour
Jfédérale, dans la mesure ol la demande allégue la négligence,
la fraude, la rupture du lien fiduciaire ou autrement, en vue de

faire condamner la défenderesse, British Columbia Packers
Limited, 4 verser une réparation, avec intéréts et dépens:

[41] Ni le protonotaire ni le juge des requétes n’ont
examiné cet aspect.

[42] L’avocat de la Couronne affirme que la Cour
fédérale n’a pas compétence pour statuer sur des deman-
des de droit privé fondées sur la fraude, la négligence et
I’obligation fiduciaire & I'encontre de B.C. Packers.
Essentiellement, selon cet argument, la demande de
Radil contre B.C. Packers ne peut étr e considérée

comme une demande fondée sur le droit maritime
canadien.

[43] 1l est bien établi en droit que, pour que la Cour
fédérale soit compétente, 1) il doit y avoir attribution
législative de compétence par le Parlement, 2) il doit
exister un ensemble de régles juridiques fédérales qui
permettent de disposer de affaire et qui confirment
I'attribution législative de compétence, et 3) la loi
sur laquelle ’affaire est fondée doit étre «une loi du
Canada» selon I’expression employée dans I’article 101
de la Loi constitutionnelle de 1867 [30 & 31 Vict., ch. 3
(R.-U.) (mod. par la Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
ch. 11 (R.-U.) annexe de la Loi constitutionnelle de
1982, n° 1) [L.R.C. (1985), appendice II, n° 5] (voir
ITO— International Terminal Operators Ltd. ¢. Miida
Electronics Inc. et autre, [1986] 1 R.C.S. 752, a la
page 766, le juge McIntyre).

[44] Le paragraphe 22(1) de la Loi sur la Cour fédé-
rale est ainsi rédigé:

22, (1) La Section de premiére instance a compétence
concurrente, en premiére instance, dans les cas—opposant
notamment des administrés—ot une demande de réparation ou
un recours est présenté en vertu du droit maritime canadien ou
d’une loi fédérale concernant la navigation ou la marine
marchande, sauf attribution expresse contraire de cette
compétence.

[45] L’expression «droit maritime canadien» est
définie quant a elle comme il suit au paragraphe 2(1):
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2.(1)...

“Canadian maritime law” means the law that was admin-
istered by the Exchequer Court of Canada on its Admi-
ralty side by virtue of the Addmiralty Act, chapter A-1 of
the Revised Statutes of Canada, 1970, or any other
statute, or that would have been so administered if that
Court had had, on its Admiralty side, unlimited jurisdic-
tion in relation to maritime and admiralty matters, as

that law has been altered by this Act or any other Act of
Parliament;

[46] For subsection 22(1) to apply, the relief must be
sought under either Canadian maritime law or any other
law of Canada relating to any matter coming within the

class of subject of navigation and shipping. I shall deal
first with the latter.

[47] “The class of subject” of “Navigation and Ship-
ping” is precisely that enumerated in section 91(class 10)
of the Constitution Act, 1867. That class of subject is to
be contrasted with that of “Sea Coast and Inland Fisher-
ies” found in section 91 (class 12). No authority has been
quoted for the proposition that federal laws pertaining to
fisheries could be equated, for the purposes of subsection
22(1) of the Federal Court Act, with laws pertaining to
navigation and shipping. Clearly, the federal laws at
issue in this part of the appeal (the claim of Radil against
B.C. Packers), should there be any, would be laws
relating to fisheries, not laws relating to navigation and
shipping. I am not prepared to hold that a matter which
falls under a class of subject listed in section 91 other
than the one listed in section 91 (class 10) may be found,
for the purposes of interpreting subsection 22(1) of the

Federal Court Act, to fall also under section 91 (class
10) of the Constitution Act, 1867.

[48] 1t is sufficient to look at section 23 of the Act,
which confers jurisdiction on the Federal Court “in
relation to any matter coming within any of the follow-
ing classes of subjects, namely (a) bills of exchange and
promissory notes, where the Crown is a party to the
proceedings; (b) aeronautics; and (¢) works and under-
takings connecting a province with any other province or
extending beyond the limits of a province” to be satisfied

2.(D[.. ]

«droit maritime canadien» Droit—compte tenu des
modifications y apportées par la présente loi ou par
toute autre loi fédérale—dont "application relevait de
la Cour de I’Echiquier du Canada, en sa qualité de
juridiction de I’Amirauté, aux termes de la Loi sur
I'Amirauté, chapitre A-1 des Statuts revisés du Canada
de 1970, ou de toute autre loi, ou qui en aurait relevé si
ce tribunal avait eu, en cette qualité, compétence
illimitée en matiére maritime et d’amirauté.

[46] Pour que le paragraphe 22(1) soit applicable, le
recours doit étre exercé soit en vertu du droit maritime
canadien, soit en vertu d’une loi fédérale concernant la

navigation ou la marine marchande. J’examinerai
d’abord ce dernier aspect.

[47] La catégorie «navigation ou marine marchande»
est précisément celle qui figure a la catégorie 10 de
Particle au paragraphe 91 de la Loi constitutionnelle de
1867. Cette catégorie doit étre mise en contraste avec
celle des «pécheries des cOtes de la mer et de
Pintérieur», au catégorie 12, de l’article 91. Aucun
précédent n’a été avancé au soutien de la proposition
selon laquelle les lois fédérales se rapportant aux péches
pourraient étre assimilées, pour I'application du para-
graphe 22(1) de la Loi sur la Cour fédérale, aux lois se
rapportant a la navigation et a4 la marine marchande.
Manifestement, les lois fédérales en question dans cette
partie de I’appel (la demande de Radil contre B.C.
Packers), a supposer qu’il en existe, seraient des lois se
rapportant aux péches, non des lois se rapportant a la
navigation et 4 la marine marchande. Je ne suis pas
disposé a dire qu’une matiére qui reléve d’une catégorie
énumérée a l’article 91, autre que la catégorie 10 de
I"article, peut étre considérée, pour 'interprétation du
paragraphe 22(1) de la Loi sur la Cour fédérale, comme
une catégorie relevant également de la catégorie 10, de
Particle 91 de la Loi constitutionnelle de 1867.

[481 1l suffit de considérer Iarticle 23 de la Loi, qui
confére a la Cour fédérale une compétence «en matiére
a) de lettres de change et billets & ordre lorsque la
Couronne est partie aux procédures; b) d’aéronautique;
¢) d’ouvrages reliant une province a une autre ou s’éten-
dant au-deld des limites d’une province», pour étre
persuadé que, lorsque le Parlement parle d’une catégorie
énumérée a I'article 91 de la Loi constitutionnelle de
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that when Parliament refers to one class of subject
enumerated in section 91 of the Constitution Act, 1867,
it refers to that class only, and even then, not necessarily
to the whole of the class, as in the case of “Bills of
Exchange and Promissory Notes” (section 91 (class 18)),

where the Federal Court is given jurisdiction only when
the Crown is a party to the proceedings.

[49] Is the matter at issue a matter of “Canadian
maritime law”?

[50] What is at issue here is a claim in tort by the
owner of a fishing vessel against his agent for failure to

ensure a proper transfer of fishing licences by the
Department of Fisheries and Oceans.

[51] The expression “Canadian maritime law” was
given a broad meaning by Mclntyre J. in ITO (at pages
774-776):

I'would agree that the historical jurisdiction of the Admiralty
courts is significant in determining whether a particular claim
is a maritime matter within the definition of Canadian mari-
time law in s. 2 of the Federal Court Act. I do not go so far,
however, as to restrict the definition of maritime and admiralty
matters only to those claims which fit within such historical
limits. An historical approach may serve to enlighten, but it
must not be permitted to confine. In my view the second part
of the s. 2 definition of Canadian maritime law was adopted
for the purpose of assuring that Canadian maritime law would
include an unlimited jurisdiction in relation to maritime and
admiralty matters. As such, it constitutes a statutory recogni-
tion of Canadian maritime law as a body of federal law dealing
with all claims in respect of maritime and admiralty matters.
Those matters are not to be considered as having been frozen
by The Admiralty Act, 1934. On the contrary, the words
“maritime” and “admiralty” should be interpreted within the
modern context of commerce and shipping. In reality, the
ambit of Canadian maritime law is limited only by the consti-
tutional division of powers in the Constitution Act, 1867.1 am
aware in arriving at this conclusion that a court, in determining
whether or not any particular case involves a maritime or
admiralty matter, must avoid encroachment on what is in “pith
and substance” a matter of local concern involving property
and civil rights or any other matter which is in essence within
exclusive provincial jurisdiction unders. 92 ofthe Constitution
Act, 1867. Tt is important, therefore, to establish that the
subject-matter under consideration in any case is so integrally

connected to maritime matters as to be legitimate Canadian
maritime law within federal legislative competence.

1867, il ne parle que de cette catégorie, et encore pas
nécessairement de 1’ensemble de la catégorie, comme
c’est le cas des «lettres de change et les billets promissoi-
res» (catégorie 18 de 'article 91)), pour lesquels Ja Cour

fédérale n’a compétence que lorsque la Couronne est
partie aux procédures.

[49]1 Lamatiére en litige reléve-t-elle du «droit mari-
time canadien»?

[50] Cedontils’agitici, c’est d’une action délictuelle
introduite par le propriétaire d*un bateau de péche contre
son mandataire qui n’aurait pas veillé a ce que le minis-

tére des Péches et des Océans procéde a un transfert
valide des permis de péche.

[51] L’expression «droit maritime canadien» a été
interprétée libéralement par le juge McIntyre dans I’arrét
ITO (aux pages 774 2 776):

Je suis d’accord pour dire que la compétence historique des
cours d’amirauté est importante pour déterminer si unc
demande particulire est une maticre maritime au sens qu’en
donne la définition du droit maritime canadien que 1’on trouve
aPart. 2 de la Loi sur la Cour fédérale. Je n’irais pas cepen-
dant jusqu’a limiter la définition de matiére maritime et
d’amirauté aux seules demandes qui cadrent avee ces limites
historiques. Une méthodehistorique peut servir  éclairer, mais
ne serait autorisée 4 limiter. A mon avis, la seconde partic de
la définition que donne I’article 2 du droit maritime canadien
a été adoptée afin d’assurer que le droit maritime canadien
comprenne une compétence illimitée en mati¢re maritime et
d’amirauté. A cetitre, elle constitue une reconnaissance légale
du droit maritime canadien comme ensemble de régles de droit
fédérales portant sur toute demande en matiére maritime et
d’amirauté. On ne saurait considérer ces matiéres comme ayant
été figées par la Loi d ‘amirauté, 1934. Au contraire, les termes
«wmaritime» et «amirauté» doivent étre interprétés dans le
contexte moderne du commerce et des expéditions par cau. En
réalité, I’étendue du droit maritime canadien n’est limitée que
par le partage constitutionnel des compétences établi par la Lo/
constitutionnelle de 1867. Je n’ignore pas, en tirant cctte
conclusion, que la cour, en déterminant si une affaire donnée
souléve une question maritime ou d’amirauté, doit éviter
d’empiéter sur ce qui constitue, de par son caractére véritable,
une matiére d’une nature locale mettant en cause la propriété
et les droits civils ou toute autre question qui reléve essenticl-
lement de la compétence exclusive de la province cn vertu de
’art. 92 Loi constitutionnelle de 1867. 11 est donc important de
démontrer que la question examinée dans chaque cas cst
entiérement liée aux affaires maritimes au point de constituer
Iégitimement du droit maritime canadien qui reléve de la
compétence législative fédérale.
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It is clear, in my view, that such incidental storage by the
carrier itself or by a third party under contract to the carrier is
also a matter of maritime concern by virtue of the “close,
practical relationship of the terminal operation to the perfor-
mance of the contract of carriage” (per Le Dain J. in the Court
of Appeal). It may then be concluded that cargo-handling and
incidental storage before delivery and before the goods pass
from the custody of a terminal operator within the port area is
sufficiently linked to the contract of carriage by sea to consti-
tute a maritime matter within the ambit of Canadian maritime
law, as defined in s. 2 of the Federal Court Act.

At the risk of repeating myself, I would stress that the
maritime nature of this case depends upon three significant
factors. The first is the proximity of the terminal operation to
the sea, that is, it is within the area which constitutes the port
of Montreal. The second is the connection between the
terminal operator’s activities within the port area and the
contract of carriage by sea. The third is the fact that the storage
at issue was short-term pending final delivery to the consignee.
In my view, it is these factors, taken together, which character-
ize this case as one involving Canadian maritime law.

[52] In Mork Corp. v. Island Fertilizers Ltd., [1991]

1 S.C.R. 779, Iacobucci J. said the following (at pages
797-801):

Indeed, I agree with Hugessen J.A. when he said that the
“connecting factors”, as [ have called them, to maritime law in
this case are stronger than they were in I70 itself.

To conclude on this first point, many of the undertakings in
the telex relate to a contract of carriage, which is, in my view,
clearly a maritime matter within the scope of maritime law.
However, under the ITO reasoning of Mclntyre J., it is not
enough to show that maritime undertakings are involved,
rather it must be shown that the specific claims advanced are
integrally connected to maritime matters because if they are so
connected to the sale of goods, they will be governed, as Island

argues, by the provisions of the Sale of Goods Act of Prince
Edward Island.

Similarly with the claim for demurrage, its maritime
character, as Pratte J.A. found, cannot be denied. Demurrage
relates directly to the discharge of a vessel’s cargo, again in
this case finding its source in the contract of carriage aspects
of the agreement entered into between the parties. The nature
and scope of demurrage is clearly a topic that is defined and
informed by maritime law considerations.

[...]
11 est clair, & mon sens, que cet entreposage accessoire par le
transporteur lui-méme, ou par un tiers 1ié par contrat avec le
transporteur, est aussi une affaire d’intérét maritime en vertu
du «rapport étroit existant en pratique entre le transit et
P’exécution du contrat de transport» (Ie juge Le Dain en Cour
d’appel). On peut donc conclure que la manutention et
I’entreposage accessoire, avant la livraison et pendant que la
marchandise reste sous la garde d’un acconier dans la zone
portuaire, est suffisamment liée au contrat de transport
maritime pour constituer une affaire maritime qui reléve du

droit maritime canadien, au sens de 1’art. 2 de la Loi sur la
Cour fédeérale.

Au risque de me répéter, je tiens & souligner que la nature
maritime de I’espéce dépend de trois facteurs importants. Le
premier est le fait que les activités d’acconage se déroulent a
proximité de la mer, c’est-a-dire dans la zone qui constitue le
port de Montréal. Le second est le rapport qui existe entre les
activités de ’acconier dans la zone portuaire et le contrat de
transport maritime. Le troisiéme est le fait que ’entreposage
en cause était 4 court terme en attendant la livraison finale des
marchandises au destinataire. A mon avis, ce sont ces facteurs
qui, pris ensemble, permettent de caractériser la présente
affaire comme mettant en cause du droit maritime canadien.

[52] Dans’arrét Monk Corp. c. Island Fertilizers Ltd.,
[1991] 1 R.C.S. 779, le juge Iacobucci s’est exprimé
ainsi (aux pages 797 a 801):

En effet, je suis d’accord avec le juge Hugessen, lorsqu’il dit
que les «facteurs de liaison», comme je les ai appelés, avec le
droit maritime en 1’espéce sont considérablement plus forts
que ceux que I’on trouve dans I’arrét ITO.

[..]

Pour en terminer avec ce premier point, un grand nombre
des engagements constatés par le télex ont trait & un contrat de
transport, qui est & mon sens clairement une affaire maritime
ressortissant au droit maritime. Cependant, selon le raisonne-
ment suivi par le juge MclIntyre dans I’arrét /70, il ne suffit
pas de démontrer ’existence d’engagements de caractére
maritime, encore faut-il prouver que les revendications elles-
mémes sont entiérement liées aux affaires maritimes car si
elles sont liées de cette fagon a la vente de marchandises, elles

seront régies, comme le soutient Island, par les dispositions de
la Sale of Goods Act de ’lle-du-Prince-Edouard.

..

Il en va de méme pour la demande de surestaries; son
caractére maritime, comme 1’a conclu le juge Pratte, ne saurait
étre nié. En effet, la surestarie a directement trait au décharge-
ment de la cargaison d’un navire, activité qui procéde aussi en
I’espéce des modalités de 1’entente entre les parties propres au
contrat de transport. La nature et I’étendue des surestaries est
clairement un sujet défini et précisé par des considérations
touchant au droit maritime.
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In my view, the activity of employing shore cranes to dis-
charge a ship’s cargo has even more of a proximity with a

contract of carriage and maritime matters than the short-term
storage of goods was found to have by Mclntyre J. in ITO.

In short, the underlying activity to which the claims of Monk
relate was the discharge of cargo, which was an obligation on
Island arising from the contract of carriage aspects of the
agreement between the parties and which had a maritime
character.

The maritime character of the claims is not diminished by
the fact that Monk was the seller of the urea and Island was the
purchaser with no privity between Island and the owners of the
vessel Super Spirit, Island assumed a maritime obligation—the
discharge of cargo—in connection with the sale and purchase
of the urea. It is that maritime obligation that is the foundation
for the claims by Monk. Parties can assume maritime obliga-
tions governed by maritime law even though they may not
formally be parties to a charter-party or even a contract of
carriage by sea. What is important for purposes of maritime
law jurisdiction is that their claim be integrally connected with
maritime matters.

Finally, I would say that the claims of Monk are maritime in
character and are not in any way an encroachment of what is
in “pith and substance” a matter falling within s. 92 of the
Constitution Act, 1867. The claims here advanced do notin my
view have as their foundation or source sale of goods elements
of the telex arrangement between Monk and Island and
therefore are not within the provincial scope of property and
civil rights or within any other heading of's. 92.

I should also like to add that the approach I have taken in
this matter corresponds with McIntyre J.’s urging that the

terms “maritime” and “‘admiralty” should be interpreted within

A mon sens, Iutilisation des grues de quai pour décharger la
cargaison d’un navire se rattache encore plus au contrat de
transport et aux affaires maritimes que ne ’a trouvé le juge
Mclntyre dans 1’arrét ITO 4 I’égard de I’entreposage & court
terme des marchandises.

Bref, Pactivité sous-jacente visée par les demandes de Monk
est le déchargement de la cargaison, dont Island était respon-
sable en raison des aspects de ’entente cntre les partics
propres au contrat de transport et possédant un caractére
maritime.

L.

Le caractére maritime des demandes n’est pas atténué du fait
que Monk était le vendeur de 'urée et Island ’acheteur, sans
qu’il y ait aucun lien de droit contractuel entre Island et les
propriétaires du Super Spirit. Island a assumé une obligation
maritime—Ile déchargement de la cargaison—relativement & la
vente et & I’achat de I’urée. C’est cette obligation de nature
maritime qui est le fondement des demandes de Monk. Les
parties penvent assumer des obligations maritimes régies par
le droit maritime bien qu’elles puissent ne pas étre formelle-
ment parties a4 une charte-partie ou méme a un contrat de
transport maritime. Ce qui importe pour que les demandes
ressortissent au droit maritime, c’est qu’elles soient entidre-
ment liées aux affaires maritimes.

Finalement, je dirais que les demandes de Monk ont un
caractére maritime et qu’elles n’empiétent d’aucune fagon sur
ce qui constitue, «de par son caractére véritable», une matiére
qui reléve de Part. 92 de la Loi constitutionnelle de 1867. A
mon sens, les prétentions avancées en 1’espéce ne trouvent pas
leur fondement ni leur source dans les conventions du télex
adressé par Monk a Island qui tiennent de la vente de marchan-
dises, et, par conséquent, elles ne ressortissent pas & la proprié-
té et aux droits civils ni a aucune autre rubrique de I'art. 92.

Je tiens aussi 4 ajouter que ma fagon d’aborder cette ques-
tion correspond au point de vue du juge Mclntyre lorsqu’il dit
que les termes «maritimey et «amirauté» doivent étre interpré-

the modern context of commerce and shipping and should not
be static or frozen. Such terms should rather be capable of
adjusting to evolving circumstances unencumbered by rigid
doctrinal categorization and historical straitjackets. [My
emphasis.]

[53] Idonotread ITO and Monk as suggesting that the
courts should readily expand the concept of “Canadian
maritime law”. Quite to the contrary, the Court was
careful to ensure that the “foundation or source” of the
claim was so “integrally connected with maritime mat-
ters” as to not be encroaching on what was, in pith or
substance, amatter falling within provincial competence.
This is not an easy requirement to meet, as is evidenced

tés dans le contexte moderne du commerce et des expéditions
par eau, et gu’ils ne doivent pas étre statiques ou figées. On
devrait plutdt pouvoir adapter ces termes selon I’évolution des
circonstances sans étre prisonniers du carcan des classifica-
tions doctrinales rigides ou des limites historiques excessives.
[Non souligné dans 1’original.]

[53] Je ne vois dans les arréts ITO et Monk rien qui
donne a penser que les tribunaux devraient d’emblée
élargir la notion de «droit maritime canadien». Bien au
contraire, la Cour a pris soin de s’assurer que «le fonde-
ment ou la source» de la revendication soit «entiérement
1ié aux affaires maritimesy, de maniére a ne pas empiéter
sur ce qui constituait, de par son caractére véritable, une
matiére relevant de la compétence provinciale. Ce n’est
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by the lengthy analysis both Mclntyre J. in /70 and
lTacobucci J. in Monk went through before finding in
favour of the Court’s jurisdiction and as is evidenced,
also, by the dissenting opinions of Justices Beetz,
Chouinard and Lamer in /70 and L’Heureux-Dubé in
Monk. To the extent that any enlargement of the concept
of “Canadian maritime law” is generally made at the
expense of the provincial competence in the matter of
“Property and Civil Rights in the Province”, it is easy to
understand the reluctance of civil law judges to include
into federal maritime law matters that have traditionally
not been associated with the context of commerce and
shipping. It is indeed one thing to adjust, as the Supreme
Court invites us to do, the maritime jurisdiction of the
Federal Court to “the modern context of commerce and
shipping”, it is another to extend it, through the pretext
of modernity, to claims the foundation or source of
which was, and still is, essentially a non-maritime
matter.

[54] The appellant recognizes, at paragraph 16 of its
reply memorandum of fact and law, that its claim against
B.C. Packers “initially arises out of an agreement to
purchase a fishing licence from B.C. Packers”. It goes on
to say that “In order to transfer the fishing licence to the
appellant, B.C. Packers entered into an agreement with
the Department of Fisheries and Oceans which resulted

in the appellant’s ‘T’ licence being transferred (or
swapped) with a ‘T’ licence owned by B.C. Packers”.

[55] The appellant then jumps, at paragraph 17, to the
conclusion that “the grant of jurisdiction by section 22(1)
is very broad” and “includes any claim under or by
virtue of Canadian maritime law or any other law of
Canada relating to any matter coming within the class of
subject of navigation and shipping and encompasses the
common law principles of tort, i.e. negligence, fraud and
fiduciary duty”. I pause here to note that these common
law principles of tort are only encompassed by subsec-

tion 22(1) to the extent that the matters in which they
arise are integrally connected to maritime law.

[56] I know of no authority, and counsel for the
appellant has provided the Court with none, that has

pas 13 une tache facile & accomplir, comme en témoigne
la longue analyse 4 laquelle se sont livrés le juge McIn-
tyre dans 1’arrét /70 et le juge lacobucci dans I’arrét
Monk avant de conclure que la Cour avait compétence,
et comme en témoignent également les avis dissidents
des juges Beetz, Chouinard et Lamer dans I’arrét ITO, et
du juge L’Heureux-Dubé dans I'arrét Monk. Dans la
mesure ol tout accroissement de la notion de «droit
maritime canadien» se fait généralement aux dépens de
la compétence provinciale en matiére de «propriété et
droits civils dans la provincew, il est facile de com-
prendre I’hésitation des juges de droit civil & inclure dans
le droit maritime fédéral des matiéres qui ne sont pas
traditionnellement rattachées au contexte du commerce
et de la navigation. C’est en effet une chose d’adapter,
comme nous y invite la Cour supréme, la compétence de
la Cour fédérale en matiére maritime au «contexte
moderne du commerce et des expéditions par eau», c’en
est une autre de 1’ élargir, sous prétexte de la moderniser,

aux revendications dont le fondement ou la source était,
et est encore, essentiellement une matiére non maritime.

[54] L’appelante reconnait, au paragraphe 16 de son
contre-exposé des faits et du droit, que sa demande
contre B.C. Packers [TRADUCTION] «découle au départ
d’un engagement d’acheter un permis de péche a B.C.
Packers». On peut lire ensuite que [TRADUCTION] «Pour
transférer le permis de péche & ’appelante, B.C. Packers
a conclu une entente avec le ministére des Péches et des
Océans, entente dont le résultat a été le transfert (ou
I’échange) du permis “T” de I’appelante avec un permis
“T” appartenant & B.C. Packersy.

[55] L’appelante saute ensuite 3 la conclusion, au
paragraphe 17, que [TRADUCTION] «la compétence
attribuée par le paragraphe 22(1) est trés large» et
[TRADUCTION] «englobe toute revendication relevant du
droit maritime canadien ou d’une loi fédérale concernant
la navigation ou la marine marchande, et embrasse les
principes de common law du quasi-délit, c’est-a-dire la
faute, la fraude et I’ obligation fiduciaire». Je m’arréte ici
pour faire observer que ces principes de common law du
quasi-délit ne sont compris dans le paragraphe 22(1) que
dans la mesure ou les matiéres dans lesquelles ils entrent
en jeu sont entiérement liées au droit maritime.

[56] Jen’aiconnaissance d’aucun précédent, et I’avo-
cat de I’appelante n’en a mentionné aucun & la Cour, qui
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gone so far as to extend the concept of “Canadian
maritime law” to matters initially arising out of an
agreement to purchase a fishing licence from a private
party, or to matters arising out of a breach of an agency
contract entered into for the purpose of purchasing a
fishing licence from a private party. Further, I know of
no authority which has included in “Canadian maritime
law” matters related to the issuance of fishing licences or
the attribution of fishing quotas independent of a cause
of action already integrally comnected to maritime
matters.

[57] In Pakistan National Shipping Corp. v. Canada,
[1997] 3 F.C. 601 (C.A.), this Court found that it had
jurisdiction with respect to the appellant’s third party
claim in tort for negligent representation in relation to
the suitability of the cargo to withstand the stresses and
strains of an ocean voyage. The Court had first found,
however, that the claims asserted against the appellant in
the main action were indisputably maritime matters
(shipping of goods by sea under a contract of carriage).

At paragraph 19, Stone J.A. expressed the following
view:

I do not regard the circumstance that the alleged misrepre-
sentation may have been made on land as conclusively
establishing a want of jurisdiction. The cause of action in tort,
if it can be made out, did not become crystallized until the loss
or damage—if proven—occurred after some of the drums
collapsed in the course of the ocean voyage. In Whithread,
supra [Whitbread v. Walley, [1990] 3 S.C.R. 1273], at pages
1288-1289, in referring to the above quoted statement of
principle of MclIntyre J. in ITO, supra, at page 779, La Forest
J. stated “that tortious liability which arises in a maritime

context is governed by a body of maritime law within the
exclusive legislative jurisdiction of Parliament”,

[38] InH. Smith Packing Corp. v. Gainvir Transport

Ltd. (1989), 61 D.L.R. (4th) 489 (F.C.A.), Desjardins
J.A. decided as follows (at pages 494-495):

In the case at bar, the representations by the shipping agents
both with regard to the conditions of carriage of the cargo and
its coverage by insurance arose because of the existence of the
contract of carriage by sea. There would have been no occa-
sion for them to occur had there not been such a contract. It
would be hard not to concede that those representations were

soit allé jusqu’a étendre la notion de «droit maritime
canadieny a des matieres découlant au départ de
I’engagement d’acheter un permis de péche & un particu-
lier, ou a des matiéres découlant de la rupture d’un
contrat de mandat conclu dans le dessein d’acheter un
permis de péche a un particulier. Je n’ai connaissance
non plus d’aucun précédent qui ait englobé dans le «droit
maritime canadien» des matiéres se rapportant a la
délivrance de permis de péche ou a attribution de
contingents de péche indépendamment d’une cause
d’action déja entiérement liée aux matiéres maritimes.

[571 Dauns artét Pakistan National Shipping Corp. c.
Canada, [1997] 3 C.F. 601 (C.A.), la Cour d’appel
fédérale a jugé qu’elle avait compétence dans une
demande en garantie de nature délictuelle de I’appelante
pour déclarations inexactes se rapportant a la capacité de
la cargaison de supporter les tensions et les contraintes
d’un voyage en mer. La Cour avait d’abord jugé cepen-
dant que les prétentions formulées contre I’appelante
dans D’action principale étaient indiscutablement des
matiéres maritimes (expédition de marchandises par mer
en vertu d’un contrat de transport). Au paragraphe 19, le
juge Stone a exprimé le point de vue suivant:

A mon avis, le fait que les présumées déclarations inexactes
puissent avoir été faites a terre n’établit pas de fagon con-
cluante I’absence de compétence. La cause de I'action délic-
tuelle, si elle peut étre établie, ne s’est pas matérialisée avant
que la perte ou les dommages—s’ils sont prouvés—se soient
produits aprés I'affaissement de certains barils au cours du
voyage en mer. Dans 1'arvét Whitbread, précité [ Whitbread c.
Walley,[1990]13 R.C.S. 1273], aux pages 1288 ¢t 1289, lejuge
La Forest, se référant a la déclaration de principe susmen-
tionnée du juge Mclntyre dans ITO, précité, & la page 779,
déclare que «la responsabilité délictuelle dont il est question
dans un contexte maritime est régie par un ensemble de régles
de droit maritime relevant de la compétence exclusive du
Parlement».

[58] Dans I'arrét H. Smith Packing Corp. ¢. Gainvir
Transport Ltd. (1989), 61 D.L.R. (4th) 489 (C.A.F.), le

juge Desjardins s’est prononcé ainsi (aux pages 494 et
495):

En I’espéce, ¢’est ’existence du contrat de transport par mer
qui a donné lieu aux déclarations de I’agent maritime, tant &
1’égard des conditions de transport de la cargaison qu’a I’égard
de la couverture de celle-ci par une assurance. N’e{it ét¢ de ce
contrat, ces déclarations n’auraient jamais été faites. Il scrait
difficile de nier que ces déclarations étaient intimement liées
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integrally connected with the contract of carriage by sea and
with the shipping operation itself. In such circumstances, the

law of agency becomes “a law of Canada” within the meaning
of s. 101 of the Constitution Act, 1867.

In view of the wide definition of Canadian maritime law under
the second part of the definition contained in s. 2 of the
Federal Court Act, the law of agency in situations where it is

integrally connected with shipping becomes part of Canadian
maritime law as defined in that section.

She added, at page 495:

The factual situation in the case at bar is to be distinguished
from that of Intermunicipal Realty & Development Corp. v.
Gore Mutual Ins. Co., supra [[1978] 2 F.C. 691], where it was
decided that a claim against an insurance broker based on
allegations that the insurance broker had negligently misrepre-
sented certain facts, was not in respect of any maritime or
admiralty matter that was part of “Canadian maritime law”.
The court was, however, careful to note that the allegations in
question were not “allegations of negligence under the subject
contract policies of marine insurance” but were allegations
“founded in the agency relationship generally”. This is not our
case. Here both types of misrepresentations made by the

shipping agents are interwoven with the fact that there existed
a contract of carriage by sea.

[59] Theappellantalsorelies on Kuhrv. The Friedrich
Busse, [1982] 2 F.C. 709 (T.D.), where Addy J. found
that a contract, whereby the plaintiffs were to supply fish
at sea to the defendant vessel which was obliged to
remain within the specified fishing areas and receive
delivery of and pay for the fish, was a maritime contract.
As I understand the reasons for judgment and assuming
them to be correct in law, the foundation of the decision

resides, in my view, in the following observations (at
pages 716-717):

What is of equal importance, however, is the question of
whether a contract between the owners of two ships, one of
which is to supply the fish on the high seas to the other which
is obliged to remain within the specified fishing areas and
receive delivery of and pay for the fish, would fall within the
meaning of the words “Canadian maritime law or any other
law of Canada relating to any matter coming within the class

of subject of navigation and shipping” contained in subsection
22(1).

The contract is not merely one covering the transfer of
property in goods but also more essentially one which deals

au contrat de transport par mer et a ’opération d’expédition
elle-méme. Dans les circonstances, le droit du mandat devient

une «loi du Canada» au sens de I’article 101 de la Loi constitu-
tionnelle de 1867.

[...]
Etant donné 1a définition large que donne au droit maritime
canadien la seconde partie de ’article 2 de la Loi sur la Cour
fédérale, le droit du mandat, dans les cas ou il est intimement
lié aux expéditions par eau, devient partie intégrante du droit
maritime canadien tel que défini 2 cet article.

Elle a ajouté, a la page 495:

Les faits de la présente affaire doivent étre distingués des
circonstances de 1’arrét Intermunicipal Realty & Development
Corp. ¢. Gore Mutual Ins. Co., précité[[1978] 2 C.F. 691], ol
il a été décidé que la réclamation présentée contre un courtier
d’assurance au motif qu’il avait, par négligence, dénaturé
certains faits, n’était pas liée 4 une matiére maritime ou
d’amirauté relevant du «droit maritime canadien». La Cour a
toutefois pris soin de noter que les allégations en cause
n’étaient pas des «allégations de négligence en vertu des
polices d’assurance maritime en question» mais qu’elles
étaient, d’une fagon générale, «fondées sur les relations avec
1’agence». Ce n’est pas le cas en 1’espece. Dans la présente
affaire, les deux types de déclarations inexactes faites par
I’agent maritime sont liés & I’existence d’un contrat de
transport par mer.

[59] L’appelanteinvoque aussile jugement Kuhrc. Le
Friedrich Busse,[1982] 2 C.F. 709 (1 inst.), dans lequel
le juge Addy a estimé qu’un contrat, en vertu duquel les
demandeurs devaient fournir du poisson en mer au
navire défendeur, lequel était tenu de demeurer a I’inté-
rieur des zones de péche précisées et de recevoir, moyen-
nant paiement, livraison du poisson, était un contrat
maritime. Selon ma compréhension des motifs du
jugement, et a supposer qu’ils soient juridiquement
exacts, le fondement de la décision réside & mon avis
dans les observations suivantes (aux pages 716 et 717):

Ce qui est tout aussi important toutefois, c’est de savoir si un
contrat intervenu entre les propriétaires de deux navires, dont
1"un doit fournir le poisson en haute mer 3 I’autre, qui, lui, doit
demeurer sur certains champs de péche spécifiés pour y
recevoir livraison du poisson et le payer, tombe sous I’emprise
des termes «droit maritime canadien ou d’une autre loi du
Canada en matiére de navigation ou de marine marchande» du
paragraphe 22(1).

L.

Ce contrat ne stipule pas une simple translation de la
propriété de certains biens mais traite aussi, ce qui est plus
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with the actual transfer and delivery of possession of those
goods on the high seas between two ships. The goods them-
selves are to come from an agreed area of the sea and the
contracting parties have mutually agreed that their vessels are
to operate there and carry out the provisions of the contract in
that specified area. It is difficult to conceive of a situation or
of an undertaking which is more maritime in nature that the
subject-matter covered by the contract in issue and I feel
confident that had any Admiralty Court in England been faced
with that factual situation, it would necessarily have assumed
jurisdiction and legally disposed of the issue between parties.

The applicant also relied on another decision of Mr. Justice
Collier in support of his argument, namely the case Sumitomo
Shoji Canada Ltd, v. The Ship “Juzan Maru”, [1974] 2 F.C.
488; 49 D.L.R. (3d) 277. In that case the Court declined
jurisdiction, but it was clearly on the basis that, on examining
the true essence of the contract in the light of all the circum-
stances and the particular facts of the case, it appeared that the
maritime or shipping aspects of the business arrangement

essentiel, deleur transbordement véritable et de leur délivrance
en haute mer d*un navire 4 I’autre. Ces biens doivent provenir
d’une aire de la mer dont les parties contractantes sont conve-
nues et leurs navires doivent étre exploités 1 et ils doivent
exécuter les stipulations du contrat dans cette aire spécifiée. Il
est difficile de concevoir un cas, un contrat, qui ait un carac-
tére plus maritime. Je suis sir que toute Cour d’amirauté
anglaise saisie des mémes faits se serait assurément présumée
compétente et fondée en droit & statuer sur le litige opposant
les parties.

Le requérant s’est aussi appuyé sur une autre décision du
juge Collier, soit 'espece Sumitomo Shoji Canada Ltd. c. Le
navire «Juzan Maru»,[1974]2 C.F. 488;49 D.L.R. (3ed) 277.
Dans cette espéce, la Cour déclina sa compétence manifeste-
ment parce que, & I’examen de I’essence véritable du contrat,
4 1a lumiére de tous les faits et du cas d’espéee, il apparaissait
que les aspects maritimes des arrangements d’affaires interve-
nus entre les parties étaient minimes voire accidentels, (voir p.

between the parties were minuscule or incidental, (ref, p. 284
of the above-mentioned report) [[1974] 2 F.C. at pp. 496-497],
and that the essence of the arrangement was not maritime, I
fully agree with that principle and with the test of dominant
features and objects applied in the case of Underwater Gas
Developers Ltd. v. Ontario Labour Relations Board (1960), 24
D.L.R. (2d) 673; [1960] O.R. 416. Those are precisely the tests
which, when applied to the facts of the present case, convince
me that the matter is predominantly maritime in character.

[601 None of these cases is helpful to the appellant.
Quite to the contrary, they tend to show that the Court
will not assert its admiralty jurisdiction in agency claims
unless the true essence of the contract relied upon is
maritime. This is not the case here, where the sole factor
possibly connected to maritime law is the fact that the
licence with respect to which the agency contract was
entered into happens to be issued in relation to an
activity occurring at sea. There is no contract for carriage
of goods by sea. There is no marine insurance. There are
no goods at issue. Nothing has happened at sea, There is
no issue as to the seaworthiness of the ships. The ships
are not party to the action. There are no in rem proceed-
ings. There are no shipping agents. There are no admi-
ralty laws or principles or practices applicable. The
claim, at best and incidentally, may be said to relate to
the ability of a ship to perform certain fishing activities
in accordance with requirements that have nothing to do
with navigation and shipping and everything to do with
fisheries.

284 du recueil précité) [[1974] 2 C.F. aux pp. 496 ct 497];
P’essence de 'arrangement n’était pas maritime. Je souscris
entiérement & ce principe et au critere dit des caractéristiques
et objets dominants appliqué dans I’espece Underwater Gas
Developers Ltd. c. Ontario Labour Relations Board (1960) 24
D.L.R. (2ed) 673; [1960] O.R. 416. Ce sont précisément ces
critéres qui, appliqués aux faits de I’espéce en cause, me
convainquent que son caractére maritime prédomine. [Non
souligné dans original.]

[60] Aucun de ces précédents ne vient en aide &
I’appelante. Bien au contraire, ils tendent & montrer que
la Cour n’affirmera pas sa compétence en matiére
maritime sur des revendications résultant d*un contrat de
mandat, & moins que le contrat invoqué ne soit véritable-
ment un contrat maritime. Tel n’est pas le cas ici, ol le
seul facteur qui pourrait étre rattaché au droit maritime
est le fait que le permis 4 1’égard duquel a été conclu le
contrat de mandat se trouve 4 avoir été délivré pour une
activité devant se dérouler en mer. Iln’y a pas de contrat
de transport de marchandises par mer. Il n’y a pas
d’assurance maritime. Il n’y a pas de marchandises en
jeu. Rienn’est arrivé en mer. La navigabilité des navires
n'est pas en cause. Les navires ne sont pas parties a
Paction. Il n’y a pas de procédure in rem. Il n’y a pas de
courtiers maritimes. Il n’y a pas de lois, de principes ou
de pratiques maritimes qui soient applicables. Aumieux,
et accessoirement, on pourrait dire que la demande se
rapporte a la capacité d’un navire d’effectuer certaines
activités de péche en conformité avec des exigences qui
n’ont rien & voir avec la navi-gation et la marine mar-
chande, et tout a voir avec les péches.
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[61] The following decisions, it seems to me, are
much more relevant to the issue before us than those
referred to by the appellant.

[62] In Bornstein Seafoods Canada Ltd. v. Hutcheon
(1997), 140 F.T.R. 241 (F.C.T.D.), Gibson J. found that
a dispute over the ownership of a fishing quota does not

come within the definition of maritime law. He stated, at
paragraph 30 of his decision:

Despite the able argument of counsel for the plaintiff, I
could not conclude that the subject-matter of this action is so
integrally connected to maritime matters as to be legitimate
Canadian maritime law. That is not to say that the subject-
matter of this action might not well be within federal legisla-
tive competence, relating as it does to groundfish quota and the
entitlement thereto, which in turn relates to the federal head of
jurisdiction “seacoast and inland fisheries”. However, on the
facts of this matter, quota entitlement turns substantially on the
interpretation of the contract referred to earlier between the
plaintiff and the Hutcheon defendants as well as on laws,

practices and procedures related to Canada’s westcoast
groundfish fishery.

[63] Inlnter Atlantic Canada Ltd. v. Rio Cuyaguateje
(The), 2001 FCT 306; [2001] F.C.J. No. 549 (QL),
MacKay J. confirmed the ruling of Prothonotary
Morneau to the effect that a dispute over an agreement

to exploit a fishing quota did not fall within the
jurisdiction of the Federal Court.

[64] In Amirault v. Prince Nova (The) (1998), 147
F.T.R. 133 (F.C.T.D.), MacKay J. held that a claim for
damages arising out of breach of an agreement of sale
for a ship was within the jurisdiction of the Federal

Court, but that a claim in tort for interference in said
contract against a private citizen was not.

[65]1 In Transports Insurance Co. Inc. v. The Ship
“Ondine” et al. (1982), 138 D.L.R. (3d) 745 (F.C.A)),
leave to appeal to the Supreme Court of Canada refused
September 22, 1982 [[1982] 2 S.C.R. xi], this Court held
that although the Federal Court had jurisdiction with
respect to an action arising out of a collision between
two ships, third party proceedings arising from the
attempt to settle the claim did not fall within the court’s

[61] Les affaires suivantes, me semble-t-il, traitent
bien davantage de la question dont nous sommes saisis
que celles mentionnées par I’appelante.

[62] Dans le jugement Bornstein Seafoods Canada
Ltd. c¢. Hutcheon (1997), 140 F.T.R. 241 (C.F. 1* inst.),
le juge Gibson a estimé qu’un différend concernant la
propriété d’un contingent de péche ne reléve pas de la
définition du droit maritime. Il s’est exprimé ainsi, au
paragraphe 30 de sa décision:

Malgré I’argument valable de I’avocat de la demanderesse,
je ne pouvais pas conclure que 1’objet de la présente action est
entiérement 1ié aux affaires maritimes au point de constituer
1égitimement du droit maritime canadien. Cela ne veut pas dire
que I’objet de la présente action ne pourrait pas relever de la
compétence législative fédérale, se rapportant comme il le fait
au contingent de poisson de fond et aux droits y afférents,
contingent qui a son tour se rapporte & la compétence du
gouvernement fédéral en matiére de «pécheries des ctes de la
mer et de I’intérieur». Cependant, d’aprés les faits de ’espéce,
le droit au contingent tourne pour ’essentiel autour de
P’interprétation du contrat susmentionné intervenu entre la
demanderesse et les défendeurs Hutcheon et autour des lois,
des pratiques et des procédures concernant la péche au poisson
de fond sur la cdte ouest du Canada.

[63] Dans le jugement Inter Atlantic Canada Ltd. c.
Rio Cuyaguateje (Le), 2001 CFPI 306, [2001] A.C.F.
n° 549 (QL), le juge MacKay a confirmé la décision du
protonotaire Morneau selon laquelle un différend portant
sur ’engagement d’exploiter un contingent de péche ne
ressortissait pas a la Cour fédérale.

{64] Dans le jugement Amirault c. Prince Nova (Le)
(1998), 147 F.T.R. 133 (C.F. 1 inst.), le juge MacKay
a estimé qu'une demande de dommages-intéréts
découlant de la rupture du contrat de vente d’un navire
ressortissait & la Cour fédérale, mais non une action
délictuelle introduite contre un particulier pour ingérence
dans ledit contrat.

[65] Dans I'arrét Transport Insurance Co. Inc. c. Le
navire «Ondine» et al. (1982), 138 D.L.R. (3d) 745
(C.AF.), autorisation de pourvoi & la Cour supréme du
Canada refusée le 22 septembre 1982 [[1982] 2 R.C.S.
xi), la Cour d’appel fédérale a jugé que, méme si la Cour
fédérale connaissait d’une action découlant d’un
abordage, les procédures de mise en cause résultant
d’une volonté de transiger échappaient & la compétence
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jurisdiction. Chief Justice Thurlow, at pages 746-747,
held that the claim is:

... simply a claim that arises from negotiations carried on by
the defendant and the third party or from a contract arranged
between them. It does not appear to us to arise out of the
collision or out of the claim for damages caused by the
collision or to arise out of or to be connected with any claim
on a contract of marine insurance.

[66] Counsel for the appellant suggested that this
claim fell under paragraph 22(2)(m) of the Federal Court
Act:

22....

(2) Without limiting the generality of subsection (1}, it is
hereby declared for greater certainty that the Trial Division has
jurisdiction with respect to any one or more of the following:

(m) any claim in respect of goods, materials or services
wherever supplied to a ship for the operation or maintenance
of the ship, including, without restricting the generality of

the foregoing, claims in respect of stevedoring and
lighterage;

[67] This argument has no merit. A fishing licence,
and even more 5o a quota attributed to a fishing licence,
cannot be equated with “goods, materials or services . . .
supplied to a ship”. This Court, inJoys v. M.N.R., [1996]
1 F.C. 149 (C.A.), has held that fishing licences are not
“goods” (at page 162), that they are not an integral part
of the vessel (at pages 164 and 173) and that they are

not, properly speaking, issued to a vessel, but to a person
in respect of a vessel (at page 165).

[68] It is also very doubtful that the concept of
“necessaries” in maritime law could be invoked in the
present case. Counsel for the appellant has not referred
the Court to any authority for the proposition that a
fishing licence could form part of the “necessaries”
provided to a ship. Necessaries, in my view, do not
extend to fishing licences issued by the Minister with
respect to a ship. As noted by William Tetley, in
Maritime Liens and Claims, 2nd ed., (Montréal: Interna-
tional Shipping Publications, Blais, 1998) (at page 551):

Necessaries may be defined as supplies, repairs and
equipment (and in somejurisdictions other goods and services)

de la Cour. Le juge en chef Thurlow, aux pages 746 et
747, a estimé que:

11 s’agit simplement, a notre avis, d’une réclamation résultant
de négociations entre la défenderesse et un tiers ou d’un
contrat conclu entre eux. Elle ne découle pas & notre avis de
I’abordage, ni de la demande de dommages-intéréts 4 la suite
deI’abordage, ni d’une demande née d’un contrat d’assurance
maritime ou s’y rapportant,

[66] L’avocat de appelante a lancé 1’idée que cette
demande relevait de 1’alinéa 22(2)m) de la Loi sur la
Cour fédérale:

22.1.. ]

(2) 1l demeure entendu que, sans préjudice de la portée
générale du paragraphe (1), la Section de premiére instance a
compétence dans les cas suivants:

[...]
m) une demande relative & des marchandises, matériels ou
services fournis & un navire pour son fonctionnement ou son
entretien, notamment en ce qui concerne 1’acconage et le
gabarage,

[67] Cet argument n’est pas recevable. Un permis de
péche, et & plus forte raison un contingent attribué 4 un
permis de péche, ne saurait &tre assimilé a «des
marchandises, matériels ou services fournis & unnavirey.
Dans arrét Joys ¢. M.R.N., [1996] 1 C.F. 149, la Cour
d’appel fédérale a jugé que les permis de péche ne sont
pas des «marchandisesy (2 la page 162), qu’ils ne font
pas partie intégrante du navire, (aux pages 164 et 173) et
qu’ils ne sont pas, & proprement parler, délivrés a un

navire, mais 3 une personne pour un navire (2 la page
165).

[68] 1l est également trés douteux que la notion de
«wnécessités» en droit maritime puisse étre invoquée en
Pespéce. L’avocat de ’appelante n’a signalé & la Cour
aucun précédent autorisant la proposition selon laquelle
un permis de péche pourrait faire partie des «nécessités»
fournies & un navire. A mon avis, les nécessités ne
s’étendent pas aux permis de péche déliveés par le
ministre pour un navire. Comme le fait observer Wiltiam
Teiley, dans Maritime Liens and Claims, 2° éd.,

(Montréal: International Shipping Publications, Blais,
1998) (3 la page 551):

[TRADUCTION] Les nécessités peuvent étre définies comme
les fournitures, les réparations et les équipements (et dans
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ordered on the credit of the ship and which are generally
beneficial to the ship, so that it may carry out the common
venture.

(For a list of goods or services to which the concept of
“necessaries” has been extended, and which does not
include fishing licences, see Nigel Meeson, Admiralty
Jurisdiction and Practice, 2nd ed., London: LLP
Professional Publications, 2000, at page 2-163.) Fishing
licences are not issued on the credit of a ship and the

Minister of Fisheries and Oceans can hardly be
compared with a claimant for necessaries or a creditor.

[69] Iwould add that even if paragraph 22(2)(m) were
found to be applicable, it would not bring the appellant

very far. As noted by Mclntyre J. in ITO, supra, at page
772:

Even if a claim could be shown to fall within s. 22(2) the
inquiry does not end. That section does no more than grant
jurisdiction and it does not create operative law. One must still
be able to point to some applicable and existing federal law
which nourishes the grant of jurisdiction: see Quebec North
Shore Paper [Quebec North Shore Paper Co. et al. v.
Canadian Pacific Ltd. et al., [1977] 2 S.C.R. 1054] and
McNamara [McNamara Construction (Western) Ltd. et al. v.
The Queen, {19771 2 S.C.R. 654] cases.

{70] For example, in Quebec and Ontario
Transportation Co. Ltd. v. The Incan St. Laurent,[1979]
2 F.C. 834 (C.A.), confirmed by the Supreme Court of
Canada at [1980] 2 S.C.R. 242, the Federal Court of
Appeal found that an action based on a joint venture
agreement and seeking to determine whether the
appellant was the beneficial owner of some interest in
the respondent ship, was beyond this Court’s admiralty
jurisdiction. Le Dain J. noted that the claim was based on
an alleged failure to perform an obligation to transfer
ownership found in a contract and, on the basis of the
decision of the Supreme Court of Canada in Quebec
North Shore Paper Co. et al. v. Canadian Pacific Ltd. et
al.,[1977]12 8.C.R. 1054, he ruled that the Federal Court
had no jurisdiction in the matter as there was no
applicable and existing federal law upon which the
jurisdiction of the Federal Court could be exercised.

certains pays, d’autres biens et services) qui sont commandés
sur le crédit du navire et qui sont généralement utiles pour le
navire, pour qu’il puisse accomplir 1’entreprise commune.

(Pour une liste des marchandises ou services auxquels la
notion de «nécessités» a été élargie, une liste qui ne
comprend pas les permis de péche, voir Nigel Meeson,
Admiralty Jurisdiction and Practice, 2° éd. (Londres:
LLP Proffessional Publication, 2000, 2 la page 2-163.)
Les permis de péche ne sont pas délivrés sur le crédit
d’un navire, et le ministre des Péches et des Océans

pourrait difficilement étre comparé 4 un demandeur de
nécessités ou a un créancier.

[691 Jajouterais que, méme si I’alinéa 22(2)m) était
jugé applicable, il ne conduirait pas I’appelante trés loin.
Comme I’a indiqué le juge Mclntyre dans ’arrét /70,
supra, & la page 772:

Méme si on pouvait démontrer qu’une demande reléve du
par. 22(2), les choses ne s’arrétent pas 13. Ce paragraphe n’est
qu’attributif de compétence; il ne crée pas de régle de droit
applicable. On doit encore étre en mesure d’indiquer sur quelle
loi fédérale existante applicable se fonde [I'attribution de
compétence: voir les arréts Quebec North Shore Paper
[Quebec North Shore Paper Co. et autre c. Canadien
Pacifique Ltée et autre, [1977] 2 R.C.S. 1054] et McNamara

[McNamara Construction (Western) Ltd. c. La Reine, [1977]
2 R.C.S. 654].

[70] Ainsi, dans Darrét Quebec and Ontario
Transportation Co. Lid. c. Le Incan St. Laurent, [1979]
2 CF. 834 (C.A), confirmé par la Cour supréme du
Canada 4 [1980] 2 R.C.S. 242, la Cour d’appel fédérale
a jugé qu'une action fondée sur un accord de
coentreprise et visant 3 établir si ’appelante était le
propriétaire réel de certains intéréts dans le navire intimé
échappait & la compétence de la Cour en matiére mari-
time. Le juge Le Dain a fait observer que la demande
était fondée sur le présumé non-accomplissement d’une
obligation de transfert de propriété, une obligation
figurant dans un contrat, et, eu égard a 1’arrét rendu par
la Cour supréme du Canada dans 1’affaire Quebec North
Shore Paper Co. et autre c. Canadien Pacifique Ltée et
autre, [1977] 2 R.C.S. 1054, il a jugé que la Cour
fédérale n’était pas compétente dans cette affaire
puisqu’il n’existait aucune loi fédérale applicable en

vertu de laquelle la Cour fédérale pourrait exercer sa
compétence,
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[71] In the end, I reach the conclusion that the claim
in damages by Radil against B.C. Packers for breach of
an agency contract entered into for negotiating the
purchase of a fishing licence with officials of the
Department of Fisheries and Oceans does not fall under
the admiralty jurisdiction of the Federal Court of
Canada. The appeal should be dismissed with costs and
the statement of claim in court file T-382-99 should be
struck out as regards B.C, Packers.

[72} This is not to say that the Federal Court has no
jurisdiction with respect to fisheries issues, assuming the
present claim against B.C. Packers to be a fisheries
issue. But such issues do not come to this Court under its
admiralty jurisdiction but under its jurisdiction with
respect to the judicial review of the legality of decisions
made by officers of the Department of Fisheries and

Oceans or under its jurisdiction with respect to actions in
tort against the Crown.

The application for a stay

[731  The judicial review (converted to an action) of
the Minister’s decision—i.e. Court file T-192-98-—can
only proceed in the Federal Court of Canada.

[74] The claim in damages against B.C. Packers can
only proceed in the Supreme Court of British Columbia.

[75] The claim in damages against the Crown can
proceed in the Federal Court of Canada or in the
Supreme Court of British Columbia.

(76] Nosingle court, therefore, can resolve the totality
of Radil’s claims. Yet, the claims in damages against the
Crown and against B.C. Packers may, in a large
measure, be influenced by the fate of the judicial review
application (Court file no. T-192-98) which should
preferably be heard first. It makes more sense, in my
view, not to stay the claim in damages against the Crown
in Court file no. T-382-99 which, according to the order
of Prothonotary Hargrave dated June 16, 1999, may be
heard at the same time as Court file no. T-182-98 or

[71] En définitive, j’arrive & la conclusion que la
demande de dommages-intéréts de Radil a I’enconire de
B.C. Packers pour rupture d’un contrat de mandat conclu
envue de la négociation de I’achat d*un permis de péche
avec les fonctionnaires du ministére des Péches et des
Océans ne reléve pas de la compétence de la Cour
fédérale du Canada en matiére maritime. L’appel devrait
étre rejeté, avec dépens, et la déclaration déposée sous le
n® du greffe T-382-99 devrait étre radiée en ce qui
concerne B.C. Packers.

[72] Celane veutpas dire que la Cour fédérale n’a pas
compétence dans les questions relatives aux péches, a
supposer que la présente demande a 1’encontre de B.C.
Packers suscite une question de ce genre. De telles
questions ne sont pas cependant portées devant la Cour
au titre de sa compétence en mati¢re maritime, mais au
titre de sa compétence touchant le contrdle judiciaire de
la 1égalité des décisions prises par les fonctionnaires du
ministére des Péches et des Océans, ou au titre de sa

compétence touchant les actions délictuelles introduites
contre la Couronne.

La demande de suspension

[73] La demande de contrble judiciaire (transformée
en action) de la décision du ministre—c.-a-d. le n° du

greffe T-192-98—ne peut étre portée que devant Ja Cour
fédérale du Canada.

[74] La demande de dommages-intéréts & I’encontre

de B.C. Packers ne peut étre portée que devant la Cour
supréme de la Colombie-Britannique.

[75] La demande de dommages-intéréts a I’encontre
de la Couronne peut étre portée devant la Cour fédérale
du Canada ou la Cour supréme de la Colombie-
Britannique.

[76] Aucun tribunal ne peut donc a lui seul statuer sur
la totalité des prétentions de Radil. Or, les demandes de
dommages-intéréts & ’encontre de la Couronne et &
I’encontre de B.C. Packers peuvent dans une grande
mesure étre influencées par 'issue de la demande de
contréle judiciaire (n° du greffe T-192-98), laquelle
devrait de préférence étre instruite en priorité. Il vaut
mieux a4 mon avis ne pas suspendre la demande de
dommages-intéréts a I’encontre de la Couronne qui porte
le numéro T-382-99 et qui, selon 1’ordonnance du
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immediately following it, as the Trial Judge may
determine.

[77] Furthermore, Radil was precisely told by this
Court to do what it eventually did, i.e. institute two
parallel proceedings. Radil was also told, in an order
which is still in force, that it could have its two
proceedings heard by the Federal Court. In the
circumstances, it would be unfair to Radil and it would
serve no useful purpose to stay Court file no. T-382-99.
I would let Radil decide on its own whether it wants to
proceed in its claim in damages against the Crown in the
Federal Court.

[78] The application for a stay should be dismissed.

There should be no costs on the appeal with respect to
that application.

DISPOSITION

[79] The appeal should be granted in part and the
following order substituted to that of the Motions Judge

to take effect as from the date of the judgment in this
appeal:

With respect to the declaratory relief sought in the
statement of claim, the appeal from the order of the

Prothonotary is allowed and the statement of claim
is struck out.

With respect to the claim in damages against the
Crown, the appeal from the order of the Prothono-
tary is dismissed and both the statement of claim
and the amended statement of claim are struck out
with leave to amend within fourteen days of the date
of judgment. Costs to plaintiff.

With respect to the claim against B.C. Packers, the
appeal from the order of the prothonotary is allowed
with costs and the statement of claim is quashed for
lack of jurisdiction of the Federal Court of Canada.

With respect to the claim against Titan, the appeal

from the order of the Prothonotary is allowed with
costs and the statement of claim is quashed.

protonotaire Hargrave en date du 16 juin 1999, peut étre
instruite en méme temps que la demande portant le
numéro du greffe T-182-98, ou immédiatement aprés,
selon que le juge du proces en décidera.

[77] Parailleurs, la Cour a dit précisément & Radil de
faire ce que Radil a fini par faire, c.-a-d. d’introduire
deux instances paralléles. Elle a également dit 4 Radil,
dans une ordonnance qui est encore en vigueur, qu’elle
pourrait faire instruire ses deux instances par la Cour
fédérale. Dans ces conditions, il serait injuste pour Radil,
et il ne servirait aucun intérét pratique, de suspendre le
dossier T-382-99. Je laisserais Radil décider par elle-
méme si elle souhaite aller de ’avant dans sa demande
de dommages-intéréts a I’encontre de la Couronne
devant la Cour fédérale.

[78] Je suis d’avis de rejeter la demande de
suspension. Il ne devrait pas y avoir adjudication de
dépens dans I’appel se rapportant a cette demande.

DISPOSITIF

[79]1 Je suis d’avis d’accueillir ’appel en partie et de
remplacer ’ordonnance du juge des requétes par I’ordon-
nance suivante, qui prendra effet 4 la date du jugement
rendu dans le présent appel:

S’agissant du jugement déclaratoire demandé dans

la déclaration, I’appel formé contre I’ordonnance du
protonotaire est accueilli et la déclaration est radiée.

S’agissant de la demande de dommages-intéréts
contre la Couronne, I’appel formé contre 1’ordon-
nance du protonotaire est rejeté, et la déclaration
ainsi que la déclaration modifiée sont radiées, avec
autorisation de la modifier dans un délai de 14 jours
aprés la date du jugement. Dépens adjugés & la
demanderesse.

S’agissant de la demande déposée contre B.C.
Packers, I’appel formé contre ’ordonnance du
protonotaire est accueilli, avec dépens, et la
déclaration est annulée pour incompétence de la
Cour fédérale du Canada.

S’agissant de la demande déposée contre Titan,
I’appel formé contre 1’ordonnance du protonotaire

est accueilli, avec dépens, et la déclaration est
annulée.
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No stay is ordered.

[80] B.C.Packersand Titan should have their costs on
the appeal as against Radil.

[81] Radil should have its costs on the appeal as
against the Crown.

DESJIARDINS J.A.: I agree.

SEXTON J.A.: I agree.

Aucune suspension n’est ordonnée.

[80] Radil devrait payer les dépens de B.C. Packers et
de Titan dans 1’appel.

[81] La Couronne devrait payer les dépens de Radil
dans I’appel.

LE JUGE DESJARDINS, J.C.A.: I'y souscris.

LE JUGE SEXTON, J.C.A.: I'y souscris.
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Canadian National Railway Company (4Appellant)

V.

Gordon Moffatt, Her Majesty in Right of the

Province of Newfoundland and Labrador, Canadian
Transportation Agency (Respondents)

and

Canadian Pacific Railway, The Atlantic Provinces
Trucking Association (Interveners)

INDEXED AS: CANADIAN NATIONAL RAILWAY CO. v. MOFFATT
(C.A)

Court of Appeal, Richard C.J., Rothstein and Noél J.A.

—Halifax, September 24 and 25; Ottawa, October 31,
2001.

Transportation — Appeal from Canadian Transportation
Agency s decision referring matter of freight rates for shipping
goods from Central Canada to Island of Newfoundland to final
offer arbitration — Under Canada Transportation Act (CTA),
Part IV shipper may submit matter to Agency for final offer
arbitration if unable to agree with carrier as fo rates for
movement of goods — Terms of Union of Newfoundland with
Canada, Term 32(2) providing that, for purpose of railway
rate regulation, Island of Newfoundland included in Maritime
Region of Canada, and through-traffic between North Sydney,
Port aux Basques to be treated as all-rail traffic — Agency
erred in concluding had jurisdiction to conduct inquiry into
application of Term 32(2) to setting of freight rates to
Newfoundland, and to assign to arbitrator task of developing
rates according to Term 32(2) — As creature of statute,
powers must be granted by statute, in statutory law, either
expressly or impliedly — Nothing in CTA, Part IV conferring
Jurisdiction on Agency — Part IV only requiring Agency to
check contents of submission, determine whether timely notice
given and choose arbitrator — Statutory history of final offer
arbitration indicating Parliament intending to restrict Agency
Sfrom involving itself in substantive matters preliminary to
arbitration— Agency holding specifically mandated to receive
applications pursuant to s. 161, refer them to arbitrator,
subject to any interlocutory objections that may arise —
Nothing in s. 161 or elsewhere in Part IV mandating Agency
to deal with interlocutory objections that may arise —
Furthermore, subject-matter, remedy not within Agency'’s
Jurisdiction — Test for jurisdiction in Cuddy Chicks Ltd. not
met — No other provision in CTA conferring upon Agency
power, duty, function of administering whole CTA — Term

A-613-99
2001 CAF 327

Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada
(appelante)

C.

Gordon Moffatt, Sa Majesté du chef de la Province
de Terre-Neuve et du Labrador, Office des
transports du Canada (intimés)

et

Chemin de fer du Canadien Pacifique, I’ Association
du camionnage des provinces de 1’Atlantique
(intervenantes)

REPERTORIE: CIE DES CHEMINS DE FER NATIONAUX DU
CANADA ¢. MOFFATT (C.A.)

Cour d’appel, juge en chef Richard, juges Rothstein et
Noél, J.C.A.—Halifax, 24 et 25 septembre; Ottawa, 31
octobre 2001.

Transports — Appel d 'une décision par laquelle I’Office des
transports du Canada a soumis a l'arbitrage l'affaire des taux
de fret pour le transport de marchandises entre la région
centrale du Canada et Terre-Neuve — Selon la partie IV de la
Loi sur les transports au Canada (LTC), I'expéditeur peut
soumettre l'affaire a I'Office pour arbitrage s’il ne peut
s ‘entendre avec un transporteur sur les tarifs proposés pour le
transport de marchandises — La clause 32(2) des Conditions
de l'union de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux fins de
la réglementation des tarifs ferroviaires, l'ile de Terre-Neuve
sera comprise dans la région maritime du Canada et le
transport direct entre North Sydney et Port-aux-Basques sera
classé comme exclusivement ferroviaire — L’Office a commis
une erreur en concluant qu il était compétent pour juger si la
clause 32(2) s 'appliquait a l’établissement de taux de fret vers
Terre-Neuve et pour confier a l'arbitre la tdche de développer
des tarifs d 'une maniére conforme a la clause 32(2) — Comme
I’Office est une création du législateur, les pouvoirs qu’il
exerce doivent lui étre conférés par sa loi constitutive, soit
expressément soit par implication nécessaire — La partie IV
de la LTC ne confére nullement une telle compétence a l’Office
— La partie IV oblige seulement 1’ Office a vérifier le contenu
de la demande, a apprécier le délai de signification de I'avis
et a choisir 'arbitre — L’histoire de l'arbitrage atteste
Uintention du législateur, dans la LTC, de limiter le réle de
I’Office avant le renvoi d’une question a [l’arbitrage —
L’Office a été investi expressément du mandat d’entendre ce
genre de demandes en vertu de l'art. 161 de la LTC et
d’adresser ces demandes a un arbitre, sous réserve des
objections interlocutoires qui pourraient étre soulevées —
Rien dans ’art. 161 ou ailleurs dans la partie IV ne donne
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32(2) neither expressly nor impliedly conferring jurisdiction
on Agency — For Term 32(2) to apply, some relevant railway
rate regulation in legislation administered by Agency must
exist — Such railway rate regulation no longer exists in
current deregulated environment — No regulation engaging
Term 32(2), no basis for assumption of jurisdiction.

Railways — Terms of Union of Newfoundland with Canada,
Term 32(2) providing that for purpose of railway rate
regulation, Island of Newfoundland included in Maritime
Region of Canada, and through-traffic between North Sydney
and Port aux Basques treated as all-rail traffic — Historically
interpreted as requiring extrapolation to points in
Newfoundland on rail mileage basis of rates applicable from
Central Canada to Maritime Provinces — Such rates
maximum rates — Shipper relying on Term 32(2) as basis for
maximum rates carrier could charge to move freight from
Central Canada to Island of Newfoundland — “For the
purpose of railway rate regulation” presuming existence of
relevant rate regulation i.e. contemplating rate structure
applicable to Maritime Region of Canada from which rates
could be extrapolated to points in Newfoundland — Such
railway rate regulation no longer exists — Term 32(2) not
engaged.

Constitutional Law— Terms of Union of Newfoundland with
Canada, Term 32(2) providing that, for purpose of railway
rate regulation, Island of Newfoundland will be included in
Maritime Region of Canada, and through-traffic moving
between North Sydney and Port aux Basques will be treated as
all-rail traffic—Shipper, dissatisfied with rates proposed by
carrier to move goods from Central Canada to Island of
Newfoundland, submitting matter to Canadian Transportation
Agency for final offer arbitration — Agency holding Term
32(2) applied, referred matter to arbitration — Although
finding railway rate regulations exist, examples cited not
limiting power of railway company to set rates to
Newfoundland, not implying requirement Maritime rate
structure exists from which Newfoundland rates could be
extrapolated — Agency acknowledging difficulty when
concluded development of Terms of Union rates might involve
developing “best guess” figure— Not reasonable to conclude

mandat & 'Office de statuer sur des objections interlocutoires
qui pourraient étre soulevées — D'ailleurs, I'Office n’avait
pas compétence sur l'objet du litige et sur la réparation
recherchée — Le critére de compétence énoncé dans I'arrét
Cuddy Chicks Ltd. n'a pas été rempli — Il n'y a dans la LTC
aucune autre disposition conférant & 1'Office les pouvoirs,
attributions etfonctions d ‘administrer'ensemblede la LTC—
La clause 32(2) ne conférait une telle compétence a I'Office ni
expressément ni par implication nécessaire — Pour que la
clause 32(2) puisse s'appliquer, il faut qu’il existe une
réglementation adéquate des tarifs ferroviaires dans la loi
appliquée par I'Office — Une telle réglementation des tarifs
Serroviaires n'existe plus dans 'environnement déréglementé
d’aujourd’hui — Aucune réglementation ne met en jeu la
clause 32(2), et 1'Office ne peut s ‘arroger la compétence qu il
s’est arrogée ici.

Chemins de fer— La clause 32(2) des Conditions de | 'union
de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux fins de la
réglementation des tarifs ferroviaires, l'ile de Terre-Neuve
sera comprise dans la région maritime du Canada et le
transport direct entre North Sydney et Port-aux-Basques sera
classé comme exclusivement ferroviaire — La clause 32(2) est
interprétée comme une disposition imposant la transposition,
pour les endroits situés a Terre-Neuve, et au provata de la
distance parcourue en chemin de fer, des taux applicables
depuis la région centrale du Canada jusqu'aux provinces
Maritimes — Les taux ainsi caleulés étaient des taux
maximums — L 'expéditenr qui invoque la clause 32(2) comme
Sondement des taux maximums powrrait faire payer le
transport de fiet vers 1'ile de Terre-Neuve depuis la région
centrale du Canada — L'expression «aux fins de la
réglementation des tarifs ferroviaires» suppose l'existence
d’une réglementation adéquate, c'est-G-dire envisage une
structure tarifaire applicable d la région maritime du Canada
de telle sorte que les tarifs puissent ensuite étre appliqués au
transport vers des endroits de Terre-Neuve — Une telle
réglementation des tarifs ferroviaires n'existe plus — La
clause 32(2) n'est pas mise en jeu.

Droit constitutionnel — La clause 32(2) des Conditions de
'union de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux fins de la
réglementation des tarifs ferroviaires, I'lle de Terre-Nenve
sera comprise dans la région maritime du Canada et le
transport direct entre North Sydney et Port-aux-Basques sera
classé comme exclusivement ferroviaire — L'expéditeur, qui
n’est pas satisfait des prix que se proposait d'appliquer le
transporteur pour le transport de marchandises a soumis
Uaffaire & I'Office pour arbitrage — L'Office a conclu que la
clause 32(2) s appliquait en l'espéce et a soumis 'affaire &
'arbitrage— Malgré la conclusion selon laquelle il existe une
réglementation des tarifs ferroviaires, les exemples cités ne
limitent pas le pouvoir d’'une compagnie de chemin de fer de
fixer des taux pour le transport vers Terre-Neuve et ils ne
requiérent pas pour la région maritime l'existence d'une
structure tarifaire & partiv de laquelle pourraient étre établis
des tarifs applicables a Terre-Neuve — L'office a reconnu
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Constitution of Canada would require regulation of freight
rates based on “best guess " figures — In absence of relevant
rate regulation, Term 32(2) not engaged— “Living tree”
approach to interpretation of Term 32(2) misplaced— Cannot
be used to animate anachronistic constitutional provision —
Application of Term 32(2) suspended until Parliament
enacting relevant railway rate regulation.

Construction of Statutes— Terms of Union of Newfoundland
with Canada, Term 32(2) providing that for purpose of railway
rate regulation, Island of Newfoundland will be included in
Maritime Region of Canada, and through-traffic moving
berween North Sydney and Port aux Basques will be treated as
all-rail traffic — Canadian Transportation Agency holding
because Constitution supreme law of Canada, and because
Constitution to be interpreted flexibly, consistent with “living
tree”’ doctrine of constitutional interpretation, Term 32(2)
must be made to apply to current state of railway rate
regulation — Living tree approach misplaced — Constitution
supreme law of Canada but in appropriate circumstances,
must be adapted to conditions not existing when provisions
enacted — Constitutional provisions in question must be
carefully considered to determine whether “living tree”
approach appropriate or whether constitutional provision no
longer applicable — Living tree doctrine cannot be stretched
to animate anachronistic provision— Term 32(2) subsists, and
will guarantee Newfoundland protection should Parliament in
future enact railway rate regulation relevant to Term 32(2) —
When no relevant railway regulation provided, application of
Term 32(2) suspended — Living tree doctrine not requiring

Term 32(2) to apply in circumstances where no relevant
railway regulation.

This was an appeal from a Canadian Transportation Agency
decision submitting the matter of freight rates for transporting
goods in containers between Central Canada and
Newfoundland to final offer arbitration. Under Canada
Transportation Act, Part 1V, a shipper who is dissatisfied with
the rates proposed to be charged by a carrier for the movement
of goods may submit the matter to the Agency for final offer
arbitration. The Agency then refers the matter to an arbitrator.
Shipper Moffatt’s final offer was based upon the principles
contained in Term 32(2) of the Terms of Union of
Newfoundland with Canada. Term 32(2) provides that “for the

qu'il était difficile de déceler une structure tarifaire lorsqu’il
a conclu que ['établissement de tarifs conformes aux
Conditions de ['union pouvait supposer le recours «d une sorte
d’estimation» — Il est inexact d’affirmer que la Constitution
du Canada exigerait que la réglementation des taux de fret soit
fondée sur des estimations — En [l'absence d'une
réglementation adéquate des tarifs, il n'y a pas mise en jeu de
la clause 32(2) — Il n’est pas approprié d’appliquer le
principe del'approche évolutive a interprétation de la clause
32(2) — Il ne peut servir & donner vie d une disposition
constitutionnelle qui ne correspond plus & la réalité —
L’application de la clause 32(2) est suspendue jusqu'a ce que
le législateur fédéral ait pris une réglementation en matiére de
tarifs ferroviaires.

Interprétation des lois — La clause 32(2) des Conditions de
l'union de Terre-Neuve au Canada prévoit que, aux fins de la
réglementation des tarifs ferroviaires, l'ile de Terre-Neuve
sera comprise dans la région maritime du Canada et le
transport direct entre North Sydney et Port-aux-Basques sera
classé comme exclusivement ferroviaire — L'Office des
transports du Canada a conclu que, parce gue la Constitution
est la loi supréme du Canada et parce qu'elle doit étre
interprétée de maniére souple et cohérente avec le principe de
Dapproche évolutive de I'interprétation de la Constitution, la
clause 32(2) doit étre rendue applicable a I'état actuel de la
réglementation des tarifs ferroviaires — Il n’est pas approprié
d’appliquer le principe de I’approche évolutive— Bien que la
Constitution soit la loi supréme du Canada, elle doit, dans les
cas qui s’y prétent, étre adaptée a des conditions qui
n’existaient pas lorsque ses diverses dispositions ont été
édictées — 1l convient d’étudier minutieusement les
dispositions constitutionnelles en question pour savoir si le
principe de l'approche évolutive est approprié ou si la
disposition constitutionnelle n'est tout simplement plus
applicable — Le principe de I'approche évolutive ne saurait
étre élargi pour donner vie @ une disposition qui ne
correspond plus a la réalité — La clause 32(2) subsiste et elle
garantira d Terre-Neuve la protection qu’elle prévoit, pour le
cas ou le législateur fédéral édicterait, en matiére de tarifs
ferroviaires, une réglementation qui met en jeu la clause 32(2)
~— Quand aucune réglementation en matiére de tarifs
ferroviaires n'est prévue, l'application de la clause 32(2) est
suspendue — Le principe de ’approche évolutive ne signifie
pas que la clause 32(2) doit étre rendue applicable lorsqu il
n’existe aucune réglementation sur les tarifs.

11 s’agissait d’un appel d’une décision par laquelle I’Office
des transports du Canada a soumis a ’arbitrage 1’affaire des
taux de fret pour le transport de marchandises dans des
conteneurs entre la région centrale du Canada et Terre-Neuve.
Selon la partie IV de la Loi sur les transports au Canada,
P’expéditeur qui n’est pas satisfait des prix que se propose
d’appliquer un transporteur pour le transport de marchandises
peut soumetire Paffaire & 1’Office pour arbitrage. L’Office
renvoie ensuite I’affaire & un arbitre. La demiére offre de
I’expéditeur Moffatt était fondée sur les principes énoncés
dans la clause 32(2) des Conditions de 1’union de Terre-Neuve
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purpose of railway rate regulation, the Island of Newfoundland
will be included in the Maritime Region of Canada, and
through-traffic moving between North Sydney and Port aux
Basques will be treated as all-rail traffic”. Term 32(2) has been
interpreted to require the extrapolation io points in
Newfoundland on arail mileage basis, of rates applicable from
Central Canada to the Maritime Provinces. Such rates were
maximum rates. CN objected to the referral of the matter to
arbitration on the following grounds: Term 32(2) had no
further application after closure of the Newfoundland Railway
in 1988; there is no longer any relevant railway rate regulation
to which Term 32(2) could apply; and CN is no longer a
Crown corporation and there is no law binding on CN to
implement Term 32(2) in its rate making. The Agency
concluded that, as CN had offered “through” rates from
mainland Canada to points in Newfoundland, these rates fell
within the purview of Term 32(2). It acknowledged that
identification of a Maritime rate structure was difficult as most
rates are contained in confidential contracts, but as the
Constitution requires Terms of Union rates, they must be
developed even if it meant resorting to developing a “best
guess” figure. The Agency concluded that Term 32(2) applied
herein and submitted the matter for arbitration, assigning the
task of developing a Maritime rate structure and Terms of
Union rates to the arbitrator. The Agency held that it had
jurisdiction over the subject-matter, parties and remedy and
met the test for jurisdiction set out in Cuddy Chicks Ltd. v.
Ontario (Labour Relations Board). The issue was whether the
Agency had jurisdiction to conduct an inquiry into the
application of Term 32(2) to the setting of freight rates to
Newfoundland and to assign to the arbitrator the task of
developing rates to Newfoundland according to Term 32(2).

Held, the appeal should be allowed.

The Agency erred in concluding that it had such jurisdiction.
It is a creature of statute and the powers it exercises must be
granted by statute, either expressly or by necessary
implication. For a tribunal to address a constitutional issue, it
must already have jurisdiction over the whole of the matter
before it, namely the parties, subject-matter and remedy.

Nothing in Part IV of the CTA authorized the Agency to
conduct the inquiry regarding the Terms of Union and to issue
instructions to the arbitrator to develop a Maritime rate
structure and Terms of Union rates. Part IV of the CTA only
requires the Agency to check the contents of the submission,
determine whether timely notice has been given to the railway

au Canada. La clause 32(2) prévoit que, «aux fins de la
réglementation des tarifs ferroviaires, I'ile de Terre-Neuve sera
comprise dans la région maritime du Canada et lc transport
direct entre North Sydney et Port-aux-Basques sera classé
comme exclusivement ferroviaire»n. La condition 32(2) est
interprétée comme une disposition imposant la transposition,
pour les endroits situés & Terre-Neuve, et au prorata de la
distance parcourue en chemin de fer, des taux applicables
depuis la région centrale du Canada jusqu’aux provinces
Maritimes. Les taux ainsi calculés étaient des taux maximums.
Les moyens invoqués par le CN pour s’opposer au renvoi de
la question 4 I’arbitrage étaient les suivants: la clause 32(2)
n’était plus applicable aprés la fermeture du Chemin de fer de
Terre-Neuve en 1988; il n’existe plus de réglement sur les
tarifs ferroviaires auquel la clause 32(2) puisse s’appliquer; et
le CN n’est plus une société d'Etat et aucune loi n’oblige le
CN & donner effet 4 1a clause 32(2) lorsqu’il établit des taux de
fret. L’Office a conclu que, puisque le CN avait offert des
tarifs forfaitaires depuis le Canada continental jusqu’a des
endroits situés a Terre-Neuve, ces tarifs relevaient du champ
de la clause 32(2). Il a reconnu qu’il était difficile de déceler
une structure tarifaire de la région maritime car la plupart des
tarifs sont indiqués dans des contrats confidenticls, mais,
comme la Constitution impose des tarifs conformes aux
Conditions de I'union, ceux-~ci doivent étre établis méme s’il
faut recourir «a une sorte d’estimation». L’Office a conclu que
la clause 32(2) s’appliquait en I’espéce et a soumis I’affaire &
Parbitrage, en assignant 4 I’arbitre la tdche d’établir une
structure tarifaire de la région maritime et des tarifs conformes
aux Conditions de 1’union. L’Office a conclu qu’il avait
compétence & I'égard de la question soumise, des parties ¢t de
1a réparation recherchée et répondait au critére énoncé dans
Parrét Cuddy Chicks Ltd. c. Ontario (Commission des relations
de travail). La question était de savoir si 1'Office était
compétent pour juger si la clause 32(2) s’appliquait &
I’établissement de taux de fret vers Terre-Neuve et pour
confier & ’arbitre la tiche de développer, d’unc maniére
conforme a la clause 32(2), des tarifs pour le transport de fret
vers Terre-Neuve.

Arrét: Pappel est accueilli.

L’Office a commis une erreur en concluant qu’il avait cette
compétence. Il est une création du législateur ct les pouvoirs
qu’il exerce doivent lui étre conférés par sa loi constitutive,
soit expressément soit par implication nécessaire. Pour qu’un
tribunal administratif étudie une question constitutionnelle, il
doit déja avoir compétence A 1’égard de I’ensemble de la
question qui lui est soumise, ¢’est-3-dire 4 I’égard des parties,
de P’objet du litige et de la réparation recherchée.

La partie IV de 1a LTC n’autorisait nullement I’Office 4 s¢
livrer & ’examen qu’il a effectué & propos des Conditions de
I"union ni & donner & Iarbitre des instructions selon lesquelles
il devait développer une structure tarifairc pour la région
maritime et des taux conformes aux Conditions de 'union. La
parttie 1V de la LTC oblige seulement I’Office & vérificr le
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company and, when necessary, choose the arbitrator. Final
offer arbitration was introduced in the National Transportation
Act, 1987 (NTA, 1987). Some significant changes in the CTA
indicate that Parliament intended to restrict the Agency from
involving itself in substantive matters preliminary to an
arbitration.

The Agency found that “Parliament has specifically
mandated the Agency to receive such applications pursuant to
section 161 of the CTA and refer them to an arbitrator, subject
to any interlocutory objections that may arise”. Nothing in
section 161 or elsewhere in Part IV mandates the Agency to
deal with “interlocutory objections that may arise”. The
Agency read words into section 161 that do not appear, in
order to justify its assumption of jurisdiction. The Agency
must take the statute as it finds it.

Further, the Agency did not have jurisdiction over the
subject-matter and remedy. The issue before the Agency was
whether the submission for final offer arbitration was properly
before it and the remedy sought was not to refer the matter for
arbitration. Nothing in Part IV of the CTA confers on the
Agency jurisdiction to decide, on any substantive basis,
whether a submission for final offer arbitration is properly
before it. Nor is there authority for the Agency not to refer the
matter for arbitration if it meets the procedural requirements of
Part 1V. Finally, jurisdiction cannot be conferred by
agreement, and expertise, on its own, is not a basis for a
tribunal assuming a jurisdiction not conferred upon it by

statute. The test for jurisdiction in Cuddy Chicks Ltd. v.
Ontario (Labour Relations Board) was not met,

There is no provision in the CTA conferring upon the
Agency the power, duty or function of administering the whole
CTA. Unless there is specific jurisdiction in the CTA to
conduct a Term 32(2) inquiry upon submission of an
application for final offer arbitration, there is no such
jurisdiction. Part IV does not confer such jurisdiction. Nor
does any other provision of the CTA confer a general
Jurisdiction on the Agency to deal with Term 32(2).

The only other possible source of Agency jurisdiction is
Term 32(2), which does not mention the Agency or its
predecessor tribunals, and therefore does not expressly confer
jurisdiction on the Agency to regulate railway rates generally
or rates to and from Newfoundland. Nor does it necessarily
imply railway rate regulation by the Agency. The words “For
the purpose of railway rate regulation” presume the existence
of rate regulation that is relevant to the balance of the Term,
but they do not mandate that Parliament enact or maintain such
regulation. Relevant railway rate regulation means regulation
that gives some meaning to Newfoundland being included in
the Maritime Region of Canada and “through-traffic” between

contenu de la demande, & apprécier le délai de signification de
I’avis 4 la compagnie de chemin de fer et, si nécessaire, &
choisir arbitre. L’arbitrage a été introduit dans la Loi
nationale de 1987 sur les transports (LNT de 1987). Quelques
changements importants attestent I’intention du législateur,
dans la LTC, de limiter le rdle de 1’Office avant le renvoi
d’une question & I’arbitrage.

L’Office a conclu que «le Parlement a expressément investi
1’Office du mandat d’entendre ce genre de demandes en vertu
de I'article 161 de la LTC et d’adresser ces demandes a un
arbitre, sous réserve des objections interlocutoires qui
pourraient étre soulevées». Rien dans ’article 161 ou ailleurs
dans la partie IV ne donne mandat 4 1’Office de statuer sur
«des objections interlocutoires qui pourraient étre soulevées».
L’Office a interprété un peu trop libéralement le texte de
I’article 161, de maniére 3 justifier la compétence qu’il voulait
s’arroger. L’Office doit prendre la loi telle qu’elle existe.

Drailleurs, 1’Office n’avait pas compétence sur 1’objet du
litige et sur la réparation recherchée. La question soulevée
devant I’Office était de savoir si celui-ci avait été valablement
saisi de la demande d’arbitrage, et la réparation recherchée
n’était pas le renvoi de la question & I’arbitrage. La partie IV
dela LTC ne confére nullement & 1’ Office le pouvoir de statuer
au fond sur la question de savoir s’il est valablement saisi
d’une demande d’arbitrage. L’Office n’a pas non plus le
pouvoir de ne pas renvoyer la question a Parbitrage si elle
répond aux régles de forme de la partie IV. Finalement, une
compétence ne saurait résulter d’une entente, et des
connaissances spécialisées ne peuvent a elles seules conférer
aun tribunal administratif une compétence que ne lui reconnait
pas la loi. Le critére de compétence énoncé dans I’arrét Cuddy
Chicks Ltd. c. Ontario (Commission des relations de travail)
n’a pas été rempli.

Il n’y a dans la LTC aucune disposition conférant a 1’Office
les pouvoirs, attributions et fonctions d’administrer I’ensemble
dela LTC. Sila LTC ne confére pas expressément compétence
a ’égard d’un examen se rapportant 2 la clause 32(2) apres
qu’a été présentée une demande d’arbitrage, une telle
compétence n’existe pas. La partie [V ne confére pas une telle
compétence. Et aucune autre disposition de la LTC ne confére

elle non plus a I’Office une compétence générale au regard de
la clause 32(2).

La seule autre source possible d’une compétence de I’Office
est la clause 32(2), qui ne mentionne pas I’Office ni les
tribunaux administratifs qui ’ont précédé et qui ne confére
donc pas expressément a I’Office une compétence pour
réglementer les tarifs ferroviaires en général ni les taux de fret
vers ou depuis Terre-Neuve. Elle ne suppose pas néces-
sairement la réglementation des tarifs ferroviaires par I’Office.
L’expression «aux fins de la réglementation des tarifs
ferroviaires» suppose I’existence d’une réglementation qui se
rapporte au reste de la clause, mais elle ne veut pas dire que le
1égislateur doit édicter ou maintenir cette réglementation. Pour
qu’uneréglementation sur les tarifs ferroviaires soit applicable,
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North Sydney and Port aux Basques being treated as “all-rail
traffic”, The nature of railway rate regulation contemplated by
Term 32(2) was a power in an administrative tribunal to
identify a rate structure applicable to the Maritime Region of
Canada so that rates could then be extrapolated on a rail
mileage basis to points in Newfoundland, treating the water
movement from North Sydney to Port aux Basques as a rail
movement and ignoring dissimilar circumstances between
Newfoundland and the Maritime Provinces. The history of
railway rate regulation and statutory provisions relating to
Term 32(2) supports this view and demonstrates that such

railway rate regulation no longer exists in the current
deregulated environment.

The Agency found that railway rate regulation currently
exists under the CTA. However, the examples cited do not
limit the power of a railway company to set rates to
Newfoundland and do not imply a requirement that a Maritime
rate structure exists, from which Newfoundland rates could be
extrapolated. The Agency acknowledged this difficulty when
it concluded that the development of Terms of Union rates
might involve developing a “best guess” figure. It is not
reasonable to conclude that the Constitution of Canada would
require that regulation of freight rates would be based on “best
guess” figures. In the absence of rate regulation that has some
relevance to the setting of rates to Newfoundland by a railway
company, there is no regulation that engages Term 32(2) and
no basis for the Agency to have assumed the jurisdiction it did
in this case. Although final offer arbitration is a form of rate
regulation that can be invoked by shippers relative to railway
rates to Newfoundland, it is not a regulatory basis for the
Agency to have conducted the inquiry it did in this case or to
have instructed the arbitrator to develop Terms of Union rates.

Although the Constitution is the supreme law of Canada, it
must, in appropriate circumstances, be adapted to conditions
that did not exist when its various provisions were enacted.
The constitutional provisions in question must be carefully
considered to determine whether the “living tree” approach is
appropriate or whether the constitutional provision is no longer
applicable. The living tree doctrine cannot be siretched to
animate a provision that is a practical anachronism. Term
32(2) subsists and will guarantee Newfoundland the protection
it affords should Parliament, in the future, enact railway rate
regulation which is relevant to Term 32(2). However, at the
present time, when Parliament has not provided for any
relevant railway rate regulation, the application of Term 32(2)

il doit s’agir d’une réglementation qui impose d’inclure Terre-
Neuve dans la région maritime du Canada et de traiter le
«transport direct» entre North Sydney et Port-aux-Basques
comme un transport «exclusivement ferroviairen. La nature de
laréglementation des tarifs ferroviaires envisagée par la clause
32(2) était un pouvoir dévolu & un tribunal administratif de
définir une structure tarifaire applicable 4 la région maritime
du Canada de telle sorte que les tarifs puissent ensuite Etre
appliqués, selon le kilométrage parcouru, au transport vers des
endroits de Terre-Neuve, le transport par eau de North Sydney
a Port-aux-Basques étant réputé constituer un transport par
chemin de fer, et les différences entre Terre-Neuve et les
provinces Maritimes étant simplement ignorées. L ’historique
de la réglementation des tarifs ferroviaires et des dispositions
législatives se rapportant & la clause 32(2) confirme cette
maniére de voir et montre qu'une telle réglementation des
tarifs ferroviaires n’existe plus dans [’environnement
déréglementé d’aujourd’hui.

L’Office a conclu qu’il existe aujourd’hui dans Ia LTC une
réglementation des tarifs ferroviaires. Cependant, les exemples
cités ne limitent pas le pouvoir d’une compagnic de chemin de
fer de fixer des taux pour le transport vers Terre-Neuve ct ils
ne requicrent pas pour la région maritime I’existence d’une
structure tarifaire a partir de laquelle pourraient étre établis des
tarifs applicables & Terre-Neuve. L’Office a reconnu cette
difficulté lorsqu’il a conclu que le développement de tarifs
conformes aux Conditions de 1"union pourrait nécessiter le
recours «a une sorte d’estimation». Il est incxact d’affirmer
que la Constitution du Canada exige que laréglementation des
taux de fret soit fondée sur des estimations. En I'absence d’une
réglementation des tarifs qui intéresse de quelque fagon
I’établissement de tarifs a destination de Terre-Neuve par une
compagnie de chemin de fer, alors aucune réglementation ne
met en jeu la clause 32(2), et I’Office ne peut s’arroger la
compétence qu’il s’est arrogée ici. L’arbitrage est une forme
de réglementation des tarifs qui peut éire invoquée par les
expéditeurs a propos des tarifs du transport ferroviaire vers
Terre-Neuve, mais I’arbitrage ne constitue pas un fondement
réglementaire autorisant 1'Office & faire enquéte comme il I’a
fait ici ou 4 donner des directives & I’arbitre pour qu’il
développe des tarifs conformes aux Conditions de I’union.

Bien que la Constitution soit la loi supréme du Canada, elle
doit, dans les cas qui 8’y prétent, &tre adaptée & des conditions
qui n’existaient pas lorsque ses diverses dispositions ont été
édictées. Il convient d’étudier minutieusement les dispositions
constitutionnelles en question pour savoir si le principe de
P’approche évolutive est approprié ou si la disposition
constitutionnelle n’est tout simplement plus applicable. Le
principe de "approche évolutive ne saurait &tre élargi pour
donner vie & une disposition qui ne correspond plus 4 la réalité.
La clause 32(2) subsiste et elle garantira & Terre-Neuve la
protection qu’elle prévoit, pour le cas ol le 1égislateur fédéral
édicterait, en matiére de tarifs ferroviaires, une réglementation
qui met en jeu la clause 32(2). Toutefois, pour I’heure, le
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is suspended. The living tree doctrine does not require that
Term 32(2) be made to apply in circumstances where there is
no relevant railway regulation. Term 32(2) neither expressly
nor by necessary implication, confers jurisdiction on the
Agency to have conducted the inquiry it did into Term 32(2)

nor to issue instructions to the arbitrator to develop Terms of
Union rates.

As the period during which the rate selected by the arbitrator
was to have effect has long since expired, no useful purpose

would be served by remiiting the matter to the Agency for
referral for final offer arbitration.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
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Budget Implementation Act, 1995, S.C. 1995, c. 17, s. 25.

Canada Transportation Act, S.C. 1996, ¢. 10, ss. 5,26, 37,
161 (as am. by S.C. 2000, c. 16, s. 11), 162, 165 (as am.
idem, s. 16).

Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, ¢c. 11 (UK.)[R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44],
s. 52(1).

Labour Relations Act, R.S.0. 1980, c. 228, s. 106(1).

Maritime Freight Rates Act, R.S.C., 1985, c. M-1
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National Transportation Act, R.S.C. 1970, ¢c. N-17, s. 45,

National Transportation Act, S.C. 1966-67, c. 69.
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decision (In the matter of an objection by the Canadian
National Railway Company to a submission for a final
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to Part IV of the Canada Transportation Act, S.C. 1996,
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submitting a matter of freight rates to transport goods
between central Canada and the Island of Newfoundland
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lack of jurisdiction in Canadian Transportation Agency
to conduct inquiry into application of Term 32(2) of

Terms of Union of Newfoundland with Canada or to
instruct an arbitrator to develop Terms of Union rates.
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(Comm. des chemins de fer); Terre-Neuve (PG) et Atlantic
Container Express (Re), [1987] C.T.C.R. 28 (Comm. can.
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APPEL d’une décision de I’Office des transports du
Canada (Relative & l'opposition de la Compagnie des
chemins de fer nationaux du Canada a la demande
d'arbitrage présentée par Gordon Moffatt en vertu de la
partie IV de la Loi sur les transports au Canada, L.C.
1996, ch. 10, Décision n° 300-R-1999, 2 juin 1999), qui
a soumis a ’arbitrage une affaire de taux de fret pour le
transport de marchandises dans des conteneurs entre la
région cenirale du Canada et Terre-Neuve. Appel
accueilli pour absence de compétence de I'Office des
transports du Canada pour juger si la clause 32(2) des
Conditions de P'union de Terre-Neuve au Canada
s’appliquait ou pour confier & un arbitre la tche de

développer des tarifs conformes aux Conditions de
I"union.

ONT COMPARU:

Brian A. Crane, c.r., Ronald D. Lunau et L. Michel
Huart pour 'appelante.

Gary J. Corsano pour I'intimé Gordon Moffatt.
Donald H. Burrage pour P'intimée Sa Majesté du
chef de la Province de Terre-Neuve et du Labrador.
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Ronald  Ashley for respondent Canadian
Transportation Agency.

SOLICITORS OF RECORD:
Gowling Lafleur Henderson LLP, Ottawa, for
appellant.

Sampson McDougall, Sydney, Nova Scotia for
respondent Gordon Moffatt.

Attorney General of Newfoundland and Labrador
for Her Majesty in Right of the Province of
Newfoundland and Labrador.

Canadian Transportation Agency for respondent
Canadian Transportation Agency.

The following are the reasons for judgment rendered
in English by

ROTHSTEIN J.A.:

INTRODUCTION

{1] This is an appeal from Canadian Transportation
Agency Decision 300-R-1999, dated June 2, 1999 [In the
matter of an objection by the Canadian National
Railway Company to a submission for a final offer
arbitration filed by Mr. Gordon Moffatt pursuant to Part
1V of the Canada Tansportation Act, S.C. 1996, ¢. 10].
Under Part IV of the Canada Transportation Act, S.C.
1996, ¢. 10 (CTA), where a shipper is dissatisfied with
the rates proposed to be charged by a carrier for the
novement of goods and the matter cannot be resolved
between the shipper and the carrier, the shipper may
submit the matter to the Canadian Transportation
Agency (Agency) for final offer arbitration. On
submission of a matter for final offer arbitration, the
Agency is to refer the matter to the arbitrator chosen by
the shipper and carrier or, if no arbitrator has been
chosen by the parties, to an arbitrator chosen by the
Agency. When this matter was submitted to the Agency
for final offer arbitration, a constitutional question
pertaining to the Terms of Union between Canada and
Newfoundland was raised. It is the constitutional
question that gives rise to this appeal.

FACTS

f2] Agency Decision 300-R-1999 arose out of an
August 26, 1997 submission by Gordon Moffatt for final
offer arbitration of a freight rate dispute between him

Ronald Ashley pour I’intimé I’Office des transports
du Canada.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Gowling Lafleur Henderson LLP, Ottawa, pour
I’appelante. .
Sampson McDougall, Sydney (Nouvelle-Ecosse),
pour I’intimé Gordon Moffatt.

Le procureur général de Terre-Neuve et du
Labrador pour Sa Majesté du chef de Ia Province
de Terre-Neuve et du Labrador.

L’Office des transports du Canada pour 1’intimé
I’Office des transports du Canada.

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

LE JUGE ROTHSTEN, J.C.A.:

INTRODUCTION

[11 1 est fait appel de la décision 300-R-1999 de
I’Office des transports du Canada, en date du 2 juin 1999
[Relative & ’opposition de la Compagnie des chemins de
fer nationaux du Canada & la demande d’arbitrage
présentée par Gordon Moffatt en vertu de la partie IV de
la Loi sur les transports au Canada, L.C. (1996), ch.
10]. Selon la partie IV de la Loi sur les transports au
Canada, L.C. 1996, ch. 10 (la LTC), lorsqu’un
expéditeur n’est pas satisfait des prix que se propose
d’appliquer un transporteur pour le transport de
marchandises et que ’affaire ne peut étre réglée entre
Uexpéditeur et le transporteur, expéditeur peut
soumettre Paffaire a I’Office des transports du Canada
(I'Office) pour arbitrage. Lorsqu’une affaire Iui est
soumise pour arbitrage, I’Office doit renvoyer I’affaire
aI’arbitre choisi par I’expéditeur et le transporteur ou, si
aucun arbitre n’a été choisi par les parties, a un arbitre
choisi par I’Office. Lorsque la présente affaire a été
soumise a ’Office pour arbitrage, une question
constitutionnelle se rapportant aux Conditions de I'union
entre le Canada et Terre-Neuve a €té soulevée. C’est la
question constitutionnelle qui donne lieu au présent
appel.

LES FAITS

[2] La décision 300-R-1999 a été rendue par I'Office
aprés que Gordon Moffatt eut saisi I’Office le 26 aofit
1997 pour qu’il arbitre un différend surgi entre lui et la



258

CDN NATIONAL RAILWAY CO. v. MOFFATT

[2002] 2 F.C.

and the Canadian National Railway Company (CN). Mr.
Moffatt wished to engage in the business of transporting

goods in containers between Central Canada and
Newfoundland.

[3] In his submission for final offer arbitration, Mr.
Moffatt stated what he thought were the highest rates CN
could charge based upon the principles contained in
Term 32(2) of the Terms of Union of Newfoundland
with Canada (Schedule to the Newfoundland Act, {12-13
Geo. VI, c. 22 (UK.) (as am. by Canada Act, 1982,
1982, c¢. 11 (U.K.), Schedule to the Constitution Act,
1982, Ttem 21) [R.S.C., 19835, Appendix II, No. 32]]. It
appears these rates constituted Mr. Moffatt’s final offer.

(The actual rates are not before the Court and nothing
turns on them.) Term 32(2) provides:

32....

(2) For the purpose of railway rate regulation the Island of
Newfoundland will be included in the Maritime Region of
Canada, and through-traffic moving between North Sydney
and Port aux Basques will be treated as all-rail traffic.

I will return to Term 32(2) in the analysis portion of
these reasons. At this point, it is sufficient to observe
that, historically, Term 32(2) has been interpreted to
require the extrapolation to points in Newfoundland, on
a rail mileage basis, of rates applicable from Central
Canada to the Maritime Provinces. Rates constructed on
this basis were maximum rates; that is, CN could not
charge rates to Newfoundland higher than those
constructed according to Term 32(2).

[4] Upon being served with Mr. Moffatt’s submission
to the Agency for final offer arbitration, CN wrote to the
Agency by letter dated September 15, 1997, arguing that
Moffatt’s submission was not validly constituted and
that the Agency was, therefore, not in a position to refer
the matter to arbitration.

[5] CN raised a number of objections, but the only
ones dealt with in Agency Decision 300-R-1999 and that
are the subject of this appeal, relate to Term 32(2) of the
Terms of Union. CN objected to referral of the matter to

Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada (le
CN) portant sur les taux de fret. M. Moffatt voulait
s’adonner au transport de marchandises dans des
conteneurs entre la région centrale du Canada et Terre-
Neuve.

[3] Dans sa demande d’arbitrage, M. Moffatt avait
indiqué ce qu’il croyait &tre les prix les plus élevés que
le CN pouvait appliquer eu égard aux principes énoncés
dans la clause 32(2) des Conditions de ’union de Terre-
Neuve au Canada (annexe de la Loi sur Terre-Neuve
[12-13 Geo. V1, ch. 22 (R.-U.) (mod. par Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.), annexe de la Loi
constitutionnelle de 1982, n° 21) [L.R.C. (1985),
appendice IT, n° 32]]. Il semble que ces taux constituaient
la derniére offre de M. Moffatt. (Les taux effectifs n’ont
pas été produits devant la Cour et rien ne dépend d’eux.)
La clause 32(2) est rédigée ainsi:

32.[...]

(2) Aux fins de la réglementation des tarifs ferroviaires, I'ile
de Terre-Neuve sera comprise dans la région maritime du
Canada et le transport direct entre North Sydney et Port-aux-
Basques sera classé comme exclusivement ferroviaire.

Je reviendrai sur la clause 32(2) dans la partie «analyse»
des présents motifs. Pour I’heure, il suffit d’observer
que, historiquement, la clause 32(2) est interprétée
comme une disposition imposant la transposition, pour
les endroits situés a Terre-Neuve, et au prorata de la
distance parcourue en chemin de fer, des taux
applicables depuis la région centrale du Canada
jusqu’aux provinces maritimes. Les taux ainsi calculés
étaient des taux maximums; ¢’est-a-dire que le CN ne
pouvait appliquer pour le transport vers Terre-Neuve des

taux plus élevés que les taux calculés selon la
clause 32(2).

[4] Aprés que lui ent été signifiée la demande
d’arbitrage présentée par M, Moffatt & I’Office, le CN a
envoyé a I’Office le 15 septembre 1997 une lettre dans
laqueile il affirmait que la demande de M. Moffatt n’était
pas valide et que 1’Office n'était donc pas en état de
renvoyer ’affaire a I’arbitrage.

[5] LeCN avait soulevé plusieurs objections, mais les
seules qui sont examinées dans la décision 300-R-1999
de I'Office et qui font I’objet du présent appel se
rapportent a la clause 32(2) des Conditions de 1"union.
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arbitration on three grounds:

1. Term 32(2) had no further application after closure of
the Newfoundland Railway in 1988;

2. There is no longer any relevant railway rate regulation
to which Term 32(2) could apply;

3. CN is no longer a Crown corporation and there is no
law binding on CN to implement Term 32(2) in its rate

making with respect to movements to Newfoundland
that include rail transportation.

[6] In Decision 300-R-1999, the Agency rejected
these objections and concluded that, as CN had offered
“through” rates to Mr. Moffatt from the mainland of
Canada to points in Newfoundland, these rates fell
within the purview of Term 32(2). Having come to that
conclusion, the Agency then embarked upon a

consideration of how rates should be developed to and
from Newfoundland.

[7] The Agency noted that the development of a
Maritime rate structure was critical, since the extension
of Newfoundland rates have historically been based on
amileage prorated extrapolation of rates found within an
existing Maritime rate structure. However, the Agency
acknowledged that identification of a Maritime rate
structure had been difficult in recent years, as the
majority of railway traffic now moves under rates
contained in confidential contracts. Nonetheless, in the
view of the Agency, as the Constitution requires Terms
of Union rates, they must be developed “even if it means

resorting to developing a ‘best guess’ figure” (at page 28
of Decision 300-R-~1999).

[8] The Agency concluded that Term 32(2) continued
to apply to Mr. Moffatt’s traffic and that CN had
obligations under Term 32(2). While acknowledging that
the development of a Maritime rate structure may be a
difficult task for an arbitrator and that the arbitrator may
not have expertise in rate matters, the Agency concluded
that the arbitrator could use his own resources or ask for
assistance from the Agency. It, therefore, submitted the
matter for arbitration, assigning the task of developing a
Maritime rate structure and Terms of Union rates to the
arbitrator, reminding the arbitrator that the Terms of

Les moyens invoqués par le CN pour s’opposer au
renvoi de la question a I'arbitrage étaient les suivants:

1. La clause 32(2) n’était plus applicable apres la
fermeture du Chemin de fer de Terre-Neuve en 1988;

2. Il n’existe plus de réglement sur les tarifs ferroviaires
auquel la clause 32(2) puisse s appliquer;

3. Le CN n’est plus une société d’Etat et aucune loi
n’oblige le CN 4 donner effet 4 la clause 32(2) lorsqu’il
établit des taux de fret pour les expéditions vers Terre-
Neuve qui comprennent un transport ferroviaire.

[6] Dans sadécision 300-R-1999, I’Office a rejeté ces
objections et conclu que, puisque le CN avait offert 4 M.
Moffatt des tarifs forfaitaires depuis le Canada
continental jusqu’a des endroits situés & Terre-Neuve,
ces tarifs relevaient du champ de la clause 32(2). Etant
arrivé a cette conclusion, I’Office s’est ensuite demandé
comment devraient étre établis les tarifs 4 destination et
en provenance de Terre-Neuve.

[71 L’Office a fait observer que 1’établissement d’une
structure tarifaire pour la région maritime était essentiel,
puisque les taux appliqués & Terre-Neuve avaient
toujours été fondés sur une transposition, d’aprés le
kilométrage parcouru, des tarifs compris dans une
structure tarifaire de la région maritime. Cependant,
I’Office a reconnu qu’il avait été difficile ces derniéres
années de déceler une structure tarifaire de la région
maritime car la majorité du trafic ferroviaire se fait
aujourd’hui selon les tarifs indiqués dans des contrats
confidentiels. Néanmoins, de 1’avis de I’Office, comme
la Constitution impose des tarifs conformes aux
Conditions de I'union, de tels tarifs doivent étre établis

«méme s’il faut recourir & une sorte d’estimation» (a la
page 28 de la décision 300-R-1999).

[81 L’Office a conclu que la clause 32(2) demeurait
applicable aux marchandises de M. Moffatt et qu’elle
conférait des obligations au CN. Tout en reconnaissant
qu’il pourrait &tre difficile pour un arbitre d’établir une
structure tarifaire de la région maritime et que ’arbitre
n’aurait peut-&tre pas les connaissances requises en la
matiére, 1’Office a conclu que 1’arbitre pouvait recourir
a ses propres ressources ou demander ’aide de I’Office.
I1 a donc soumis la question a ’arbitrage, en demandant
a l’arbitre de développer une structure tarifaire de la
région maritime et un baréme conforme aux Conditions
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Union are mandatory and a paramount consideration in
the arbitration.

ANALYSIS

[9] The initial question to be addressed is whether, in
the present circumstances, the Agency had the
jurisdiction to conduct an inquiry into the application of
Term 32(2) to the setting of freight rates to
Newfoundland and to assign to the arbitrator the task of
developing rates to Newfoundland according to Term
32(2). The Agency was of the view that it possessed
such jurisdiction. The Agency referred to the test for
jurisdiction set out in Cuddy Chicks Ltd. v. Ontario
(Labour Relations Board), [1991] 2 S.C.R. §, that for a
tribunal to address a constitutional issue, it “must already
have jurisdiction over the whole of the matter before it,
namely, the parties, subject matter and remedy sought”.
The Agency found it met the Cuddy Chicks test. The
Agency states, at page 16 of Decision 300-R-1999:

In this case, the Agency finds that it meets the tests for
jurisdiction set out by the Supreme Court of Canada in the
Cuddy Chicks case. That is, the Agency has before it an
application for statutory arbitration under Part IV of the CTA.
Parliament has specifically mandated the Agency to receive
such applications pursuant to section 161 of the CTA and refer
them to an arbitrator, subject to any interlocutory objections
that may arise. Thus, in terms of the tests established in Cuddy
Chicks the Agency has jurisdiction over the subject matter.
Further, there is no debate here that Mr. Moffatt is a shipper
and that CN is a federal railway company; thus, the Agency
has jurisdiction over the parties. Finally, the requested remedy
here is referral of the matter (or in the case of CN’s objection,

the refusal fo refer the matter) to an arbitrator. The remedy is,
therefore, also in the Agency’s specific mandate.

In my respectful opinion, the Agency erred in
concluding that it had such jurisdiction.

[10] I commence my analysis with the basic
proposition that the Agency is a creature of statute and
the powers it exercises must be found in statutory law,
either expressly or by necessary implication: see Duthie
v. Grand Trunk R.W. Co. (1905), 4 CR.C. 304 (Bd. of
Ry Commissioners). This principle is expressed by

de I'union, et en lui rappelant que les Conditions de
I'union étaient impératives et constituaient un aspect
primordial de I’arbitrage.

ANALYSE

[9] Laquestion initiale & examiner est de savoir si, en
I’occurrence, I'Office était compétent pour juger si la
clause 32(2) s"appliquait & 1’établissement de taux de fret
vers Terre-Neuve et pour confier a 1’arbitre la tiche de
développer, d’une maniére conforme a la clause 32(2),
des tarifs pour le transport de fret vers Terre-Neuve.
L’Office a exprimé I’avis qu’il avait cette compétence.
11 s’est référé pour cela au critére énoncé dans P’arrét
Cuddy Chicks Ltd. c. Ontario (Commission des relations
de travail), [1991] 2 R.C.S. §, critére selon lequel, pour
qu'un tribunal administratif examine une question
constitutionnelle, il «doit déja avoir compétence a
I’égard de I'ensemble de la question qui lui est soumise,
c’est-a-dire a1’égard des parties, de I’objet du litige et de
la réparation recherchée». L’'Office a estimé qu’il
répondait au critére de Iarrét Cuddy Chicks. 1l s’est
exprimé ainsi, & la page 16 de la décision 300-R-1999:

Dans le cas présent, I’Office est d’avis qu’il répond aux tests
de compétence fixés par la Cour supréme du Canada dans
Paffaire Cuddy Chicks, et qu’il est saisi d’une demande
d’arbitrage en vertu de la partie IV de la LTC. Le Parlement a
expressément investi I’Office du mandat d’entendre ce genre
de demandes en vertu de ’article 161 de la LTC et d’adresser
ces demandes 3 un arbiire, sous réserve des objections
interlocutoires qui pourraient étre soulevées. Ainsi donc, si
’on se fonde sur les tests établis par I'affaire Cuddy Chicks,
I’Office est habilité & statuer sur la question. De plus, personne
ne conteste que M. Moffatt soit un expéditeur et que le CN soit
une compagni¢ de chemins de fer de compétence fédérale;
I’Office a donc compétence sur les deux parties. Enfin, le
recours sollicité est le renvoi de la question (ou, dans le cas de
I’opposition du CN, le refus de renvoyer la question) devant un

arbitre. Le recours reléve donc également du mandat de
I’Office.

Je regrette de dire qu’a mon avis, I’Office a comnis une
erreur en concluant qu’il avait cette compétence.

{10] Je commence mon analyse par la proposition
fondamentale selon laquelle I’Office est une création du
égislateur et que les pouvoirs qu’il exerce doivent lui
&tre conférés par sa loi constitutive, soit expressément
soit par implication nécessaire: voir 1’arrét Duthie c.
Grand Trunk R.W. Co. (1905), 4 C.R.C. 304 (Comm.
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La Forest J. in Cuddy Chicks, supra, with reference to
subsection 52(1) of the Constitution Act, 1982 [Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985,
Appendix 11, No. 44]] not functioning as an independent
source of an administrative tribunal’s jurisdiction to
address constitutional issues. At page 14, he stated:

Rather, jurisdiction must have expressly or impliedly been
conferred on the tribunal by its enabling statute or otherwise.
This fundamental principle holds true regardless of the nature
of the issue before the administrative body. Thus, a tribunal
prepared to address a Charter issue must already have
jurisdiction over the whole of the matter before it, namely, the
parties, subject matter and remedy sought.

It is, therefore, necessary to consider whether
jurisdiction has been conferred on the Agency by statute
to conduct the inquiry into the application of Term
32(2), and to instruct the arbitrator to develop a

Maritime rate structure and Terms of Union rates. There
are three possible sources for such jurisdiction:

1. Part IV of the CTA under which the matter came
before the Agency;

2. Other powers of the Agency under the CTA; and
3. Term 32(2) itself.

Part IV of the CTA

[111 Thematter came before the Agencyunder PartIV
of the CTA, which is entitled “Final Offer Arbitration”.
The role of the Agency under Part IV is limited.

[12] Under subsection 162(1), on the submission of a
matter to the Agency for final offer arbitration, the
Agency shall refer the matter for arbitration. (Section
161 and relevant statutory provisions not reproduced in
the body of these reasons are set forth in Appendix A.)
Under subsection 161(2), the submission shall contain
the shipper’s final offer and the railway company’s last
offer, an undertaking by the shipper to ship the goods in
accordance with the decision of the arbitrator, an
undertaking by the shipper to pay the shipper’s portion
of the arbitrator’s fee, and the name of the arbitrator
agreed upon between the shipper and carrier. Once the

des chemins de fer). Ce principe est exposé par le juge
La Forest dans ’arrét Cuddy Chicks, précité, au soutien
de laproposition selon laquelle le paragraphe 52(1) de 1a
Loi constitutionnelle de 1982 [annexe B, Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985),
appendice II, n° 44]] ne constitue pas une source
autonome du pouvoir d’un tribunal administratif de
statuer sur des questions constitutionnelles. Il s’exprime
ainsi, a la page 14:

La compétence du tribunal doit plut6t lui avoir été conférée
expressément ou implicitement par sa loi constitutive ou
autrement. Ce principe fondamental demeure, quelle que soit
la nature de la question dont est saisi le tribunal administratif.
Ainsi, le tribunal administratif qui s’appréte & étudier une
question ayant trait & la Charte doit déja avoir compétence &
I’égard de I’ensemble de la question qui lui est soumise, c’est-
a-dire a P’égard des parties, de 1’objet du litige et de la
réparation recherchée.

11 faut donc se demander si la loi a conféré 4 I’Office le
pouvoir de procéder a I’examen de 1’application de la
clause 32(2) et d’ordonner a I’arbitre de développer une
structure tarifaire de la région maritime ainsi que des

taux conformes aux Conditions de I’union. Il existe trois
sources possibles pour une telle compétence:

1. La partie IV de la LTC, le texte en vertu duguel
I’Office a été saisi de la question;

2. Les autres pouvoirs de 1’Office selon la LTC; et

3. Laclause 32(2) elle-méme.

La partie IVde laLTC

{111 L’Office a été saisi de la question en vertu de la
partie IV de la LTC, qui est intitulée «Arbitrage». Le
rble de I’Office selon la partie IV est restreint.

[12] Selon le paragraphe 162(1), lorsqu’une question
est soumise a4 1'Office pour arbitrage, ’Office doit
renvoyer la question a 1’arbitrage. (L’article 161 et les
dispositions 1égales applicables non reproduits dans le
texte des présents motifs apparaissent 4 Uappendice A.)
Selon le paragraphe 161(2), 1a demande d’arbitrage doit
contenir la derniére offre de ’expéditeur et la derniére
offre de la compagnie de chemin de fer, ’engagement de
Pexpéditeur d’expédier les marchandises selon les
termes de la décision de I'arbitre, I’engagement de
Pexpéditeur de payer sa part des honoraires de 1’arbitre,
enfin le nom de I'arbitre sur lequel I’expéditeur et le
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Agency determines that there has been compliance with
subsection 161(2), the requirement to refer for arbitration
is mandatory. The only exception appears to be in
subsection 161(3), that the matter is not to be referred to
arbitration if the shipper has not, at least five days before
submission to the Agency, served on the carrier a written

notice indicating the shipper’s intention to submit the
matter to the Agency for final offer arbitration.

[13] The only other duty assigned to the Agency is to
choose the arbitrator if the parties have not already done
so, or if the arbitrator selected by the parties is
unavailable. Other than these three procedural functions,
i.e. checking the contents of the submission, determining
whether timely notice has been given to the railway
company and, when necessary, choosing the arbitrator,
Part IV does not provide for any other duties or functions

by the Agency prior to referring the matter to the
arbitrator.

[14] The statutory history of final offer arbitration
makes it quite clear that Parliament intended to restrict
the Agency from involving itself in substantive matters
preliminary to an arbitration, Final offer arbitration was
introduced in the National Transportation Act, 1987,
S.C. 1987, c. 34 (NTA, 1987) in sections 47 to 57.
Sections 47 to 57 are the predecessors to Part IV of the
CTA. Part IV is similar in many respects to sections 47
to 57 but there are some significant changes indicating
Parliament’s intention in the CTA to restrict the
Agency’s role prior to referring a matter to arbitration,

[15] One change is that unless the parties otherwise
agree, the arbitrator’s decision is to be rendered within
60 days after the date on which the submission for final
offer arbitration is filed with the Agency by the shipper
(CTA paragraph 165(2)(b)). This compares to 90 days
under the NTA, 1987 (NTA, 1987 paragraph 52(2)(b)).

[16] Thisisastrongindicator that Parliament intended
that the Agency refer the matter to the arbitrator without
becoming involved in a preliminary regulatory
proceeding, There is virtually no time for the Agency to
deal with substantive matters if the parties are to
exchange information, request and answer interro-

transporteur se sont entendus. Lorsque I’Office juge qu’il
y a conformité au paragraphe 161(2), le renvoi de la
question a ’arbitrage est obligatoire. La seule exception
semble se trouver au paragraphe 161(3), selon lequel la
question ne doit pas étre renvoyée & l'arbitrage si
I'expéditeur n’a pas signifié au transporteur, dans les
cing jours précédant la demande, un avis écrit annongant
son intention de soumettre la question & 1’Office pour
arbitrage.

[13] Laseuleautre obligation de I’Office est de choisir
larbitre si les parties ne 1’ont pas déja fait, ou si I’arbitre
choisi par les parties doit s’excuser. Hormis ces trois
fonctions procédurales, c’est-d-dire vérification du
contenu de la demande, appréciation du délai de
signification de ’avis a la compagnie de chemin de fer
et, si nécessaire, choix de l’arbitre, la partic IV ne
confére pas d’autres attributions a I'Office avant le
renvoi de la question a Iarbitre.

[14] I ressort manifestement de Phistorique 1égislatif
de Darbitrage que le législateur voulait empécher
I’Office d’intervenir dans les questions de fond
préalables a un arbitrage. L’arbitrage a été introduit dans
la Loi nationale de 1987 sur les transports, L.C. 1987,
ch. 34 (LNT de 1987), aux articles 47 a 57. Les articles
47 a 57 sont les prédécesseurs de la partie IV de laLTC,
La partie IV ressemble a maints égards aux articles 47 &
57, mais elle présente quelques changements importants,
qui attestent I'intention du 1égislateur, dans la LTC, de
limiter le r6le de I’Office avant le renvoi d’une question
a I’arbitrage.

[15] L’un de ces changements est que, sauf entente
contraire des parties, la décision de Parbitre doit étre
rendue dans un délai de 60 jours aprés la date 4 laquelle
la demande d’arbitrage est déposée auprés de 1'Office
par 'expéditeur (alinéa 165(2)b) de la LTC). Dans la
LNT de 1987, ce délai était de 90 jours (alinéa 52(2)b)
de la LNT de 1987).

[16] C’estlaunsigne évident que le 1égislateur voulait
que I’Office renvoie la question & Parbitre sans
s’engager dans une procédure réglementaire
préliminaire. L’Office n’a & peu prés pas le temps
d’examiner des questions de fond si les parties doivent
s’échanger des renseignements, demander des interro-
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gatories, make submissions to the arbitrator and if the
arbitrator is to be given a reasonable amount of time to

consider the submissions and evidence and to make a
decision.

[17] Most significantly, under paragraph 48(3)(d) of
the NTA, 1987, the Agency (under that legislation, the
National Transportation Agency) was not to cause any
matter submitted to it by a shipper to be arbitrated if the
Agency was of the view that the matter raised issues of
general public interest, that interests other than those of
the shipper and carrier may be materially prejudiced by
the matter submitted, and that the maiter should be

investigated under section 59 of that Act. Paragraph
48(3)(b) provided:

48.. ..

(3) The Agency shall not cause any matter submitted to it by
a shipper under subsection (1) to be arbitrated if

(b) the Agency has, within 10 days after receipt of the

submission, advised the shipper in writing that the Agency
is of the opinion that

(i) the matter raises issues of general public interest and that
interests other than those of the shipper and carrier

concerned may be materially prejudiced by the matter
submitted, and

(ii) the matter should be investigated by the Agency
pursuant to section 59,

[18] Section 59 of the NTA, 1987 was a provision
under which the Agency could conduct an investigation
into whether rates charged by a carrier were prejudicial
to the public interest. Under the CTA, there is no
provision similar to paragraph 48(3)(b) of the NTA,
1987. Nor is there a public interest rate investigation
provision similar to section 59 of the NTA, 1987.

{19] Clearly, the role of the Agency, when a matter
was submitted to it for final offer arbitration, was
broader under the NTA, 1987 than it currently is under
the CTA. Underthe NTA, 1987, the Agency was obliged
to consider whether a final offer arbitration raised public
interest issues and issues that affected others than the
shipper and carrier involved. There is no such role for
the Agency under the CTA.

gatoires et y répondre et présenter des arguments a
larbitre, et si Parbitre doit disposer d’un délai suffisant
pour examiner les arguments et la preuve et rendre une
décision.

[17] Elément particuliérement révélateur, selon
I’alinéa 48(3)b) de la LNT de 1987, I’Office (qui
s’appelait dans ce texte 1’Office national des transports)
ne devait renvoyer & 1’arbitrage aucune question qui lui
était soumise par un expéditeur si I’Office était d’avis
que la question soulevée était d’intérét public général,
que la tenue de l'arbitrage serait notablement
préjudiciable 4 des intéréts autres que ceux du
transporteur et de I’expéditeur et qu’il y aurait lieu
d’examiner la question selon Varticle 59 de la Loi.
L’alinéa 48(3)b) était ainsi rédigé:

48.[.. ]

(3) L arbitrage prévu au paragraphe (1) est exclu dans les
cas suivants:

[...]

b) I'Office a, dans les dix jours suivant réception de la
demande, avisé par écrit ’expéditeur qu’il estime que la
question soulevée est d’intérét public général et que la tenue
de I’arbitrage serait notablement préjudiciable aux intéréts
autres que ceux du transporteur et de I’expéditeur en cause,
et qu'il est davis qu'il y aurait lieu de procéder par voie
d’enquéte en application de I’article 59.

[18] L’article 59 de la LNT de 1987 prévoyait que
I’Office pouvait examiner si les tarifs demandés par un
transporteur étaient préjudiciables a ’intérét public. 11
n’y a dans la LTC aucune disposition rappelant
I’alinéa 48(3)b) de la LNT de 1987. La LTC ne renferme
non plus aucune disposition autorisant, comme le faisait
Iarticle 59 de la LNT de 1987, un examen concernant
I'incidence des tarifs sur I’intérét public.

[19] Manifestement, le réle de 1’Office lorsqu’une
question lui était soumise pour arbitrage était plus étendu
dans la LNT de 1987 qu’il ne I’est ayjourd’hui dans la
LTC. Dans la LNT de 1987, I’Office était tenu de se
demander si un arbitrage soulevait des questions
d’intérét public ou des questions qui allaient au-dela des
intéréts de I’expéditeur et du transporteur. La LTC ne
confére aucun role semblable a I’Office.
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[20] Nevertheless, the Agency found that “Parliament
has specifically mandated the Agency to receive such
applications pursuant to section 161 of the CTA and
refer them to an arbitrator, subject to any interlocutory
objections that may arise” [underlining added] (at page
16 of Decision 300-R-1999). I see nothing in section 161
or elsewhere in Part IV that mandates the Agency to deal
with “interlocutory objections that may arise”. With
respect, I think the Agency has read words into section
161 that do not appear, in order to justify its assumption
ofjurisdiction in this case. It goes without saying that the
Agency must take the statute as it finds it.

[21] Further, it was incorrect for the Agency to have
found, at page 16 of Decision 300-R-1999, that it had
jurisdiction over the subject-matter and remedy in this
case. As in Cuddy Chicks, supra, where La Forest J. held
that the subject-matter in that case could not be
characterized simply as an application for certification,
in this case, the subject-matter cannot be characterized
simply as an application for final offer arbitration. The
issue raised before the Agency by CN was whether the
submission for final offer arbitration was properly before
it and the remedy sought was not to refer the matter for
arbitration. There is nothing in Part IV of the CTA that
confers on the Agency jurisdiction to decide, on any
substantive basis, whether a submission for final offer
arbitration is properly before it. Nor is there authority for
the Agency not to refer the matter for arbitration if it
meets the procedural requirements of Part IV. Thus, in

so far as Part IV is concerned, the subject-matter and
remedy were not within the jurisdiction of the Agency.

[22] Finally, the Agency argued that it has the
expertise in such a matter and that it was necessary for it
to have dealt with CN’s objection relative to the Terms
of Union as a preliminary matter, I acknowledge that the
Agency does have expertise dealing with Term 32(2) of
the Terms of Union, that the matter was raised by Mr.
Moffatt and that CN requested the Agency to deal with
it as a preliminary matter (even though, before this
Court, CN’s position was that the Agency did not have
such jurisdiction). However, jurisdiction cannot be
conferred by agreement and expertise, on its own, is not

[20] Néanmoins, I'Office a conclu que «le Parlement
a expressément investi I’Office du mandat d’entendre ce
genre de demandes en vertu de I’article 161 delaLTC et
d’adresser ces demandes & un arbitre, sous réserve des
objections interjocutoires qui pourraient étre soulevées»
[soulignement ajouté] (3 la page 16 de la décision
300-R-1999). Je ne vois, dans P’article 161 ou ailleurs
dans la partie IV, rien qui donne mandat a 1’Office de
statuer sur «des objections interlocutoires qui pourraient
étre soulevéesn. Je crois malheureusement que 1'Office
a interprété un peu trop libéralement le texte de
Particle 161, de maniére & justifier ici la compétence
qu’il voulait s’arroger. Il va sans dire que 1’Office doit
prendre la loi telle qu’elle existe.

[21] 1l était d’ailleurs inexact pour 1’Office de
conclure, 4 la page 16 de la décision 300-R~1999, qu’il
avait dans la présente affaire compétence sur I’objet du
litige et sur la réparation recherchée. Comme pour I’arrét
Cuddy Chicks, précité, ou le juge La Forest a estimé que
dans cette affaire-1a ’objet ne pouvait étre considéré
simplement comme une demande d’accréditation, ’objet
du litige dans la présente affaire ne peut &tre qualifié
simplement de demande d’arbitrage. La question
soulevée devant I’Office par le CN était de savoir si
I’Office avait été valablement saisi de la demande
d’arbitrage, et la réparation recherchée n’était pas le
renvoi de la question 4 I’arbitrage. La partie IV de la
LTC ne confére nullement a I"Office le pouvoir de
statuer au fond sur la question de savoir s’il est
valablement saisi d’une demande d’arbitrage. L'Office
n’a pas non plus le pouvoir de ne pas renvoyer la
question a ’arbitrage si elle répond aux régles de forme
de la partie IV. Ainsi, pour ce qui concerne la partie IV,
Pobjet et la réparation ne relevaient pas de la
compétence de 1’Office.

[22] Finalement, I’Office a fait valoir qu’il détient les
connaissances spécialisées en la matiére et qu’il lui était
nécessaire, a titre préjudiciel, de se prononcer sur
Pobjection du CN se rapportant aux Conditions de
Punion. Je reconnais que I'Office a bien les
connaissances requises pour ce qui est de la clause 32(2)
des Conditions de ’'union, que la question a été soulevée
par M. Moffatt et que le CN a demandé & I'Office d’en
disposer 3 titre préjudiciel (méme si, devant la Cour, le
CN a exprimé ’avis que I'Office n’avait pas cette
compétence®. Cependant, une compétence ne saurait
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a basis for a tribunal assuming a jurisdiction not
conferred upon it by statute.

[23]  On the facts of this case, nothing in Part IV of the
CTA authorizes the Agency to have conducted the
inquiry it undertook regarding the Terms of Union and
to have issued instructions to the arbitrator to develop a
Maritime rate structure and Terms of Union rates. For

these reasons, the test for jurisdiction in Cuddy Chicks,
supra, in respect of Part IV was not met.

Other Provisions of the CTA

[24] Are there provisions of the CTA outside Part IV
that confer jurisdiction on the Agency to conduct a Term
32(2) inquiry and issue instructions to the arbitrator?
This Court has had the occasion to address the extent of
the Agency’s jurisdiction in the wider context of the
CTA as a whole, in Canadian National Railway Co. v.
Brocklehurst, [2001] 2 F.C. 141 (C.A.). In that case, as

in this, the Agency relied on sections 26 and 37 of the
CTA. They provide:

26. The Agency may require a person to do or refrain from
doing any thing that the person is or may be required to do or

is prohibited from doing under any Act of Parliament that is
administered in whole or in part by the Agency.

37. The Agency may inquire into, hear and determine a
complaint concerning any act, matter or thing prohibited,
sanctioned or required to be done under any Act of Parliament
that is administered in whole or in part by the Agency.

The analysis undertaken by Décary J.A. in paragraphs 6
to 9 and 13 to 17 of Brocklehurst, supra, is applicable to

this case. Specifically, at paragraphs 13 and 14, Décary
J.A. stated:

The Agency interprets sections 26 and 37 to mean that once
the Agency administers part of an Act of Parliament, it is
deemed to be administering the whole of the Act and is
therefore the appropriate authority unless the Act expressly
says otherwise. I do not agree with that interpretation. The two
sections, in my view, give jurisdiction to the Agency either
with respect to the whole of a statute should the Agency be
generally mandated by the statute to administer it, or with

résulter d’une entente, et des connaissances spécialisées
ne peuvent a elles seules conférer a4 un tribunal
administratif une compétence que ne lui reconnait pas la
loi.

[23] En I’espéce, la partie IV de la LTC n’autorisait
nullement I’Office a se livrer 4 I’examen qu’il a effectué
apropos des Conditions de I’union ni & donner a I"arbitre
des instructions selon lesquelles il devait développer une
structure tarifaire pour la région maritime et des taux
conformes aux Conditions de 'union. Pour ces motifs,
le critére de compétence énoncé dans 1’arrét Cuddy
Chicks, précité, n’a pas été rempli au regard de la
partie IV.

Les autres dispositions de la LTC

[24] Y a-t-il dans la LTC, hormis la partie IV, des
dispositions qui donnent a 1’Office le pouvoir d’effectuer
un examen au regard de la clause 32(2) des Conditions
de ’union et de donner des directives a I’arbitre? La
Cour a eu I’occasion, dans 1’arrét Cie des chemins de fer
nationaux du Canada c. Brocklehurst,{200112 C.F. 141
(C.A), d’examiner I’étendue de la compétence de
I’Office dans le contexte plus général de la LTC tout
entiere. Dans cette affaire, comme dans la présente
affaire, I’Office invoquait les articles 26 et 37 de la LTC.
Ils sont ainsi rédigés:

26. L'Office peut ordonner & quiconque d'accomplir un acte
ou de s'en abstenir lorsque l'accomplissement ou I'abstention
sont prévus par une loi fédérale qu'il est charge d'appliquer en
tout ou en partie.

L..]

37. L’Office peut enquéter sur une plainte, 1’entendre et en
décider lorsqu’elle porte sur une question relevant d’une loi
fédérale qu’il est chargé d’appliquer en tout ou en partie.

L’analyse effectuée par le juge Décary aux paragraphes
6 a9 et 13 al7 de I'arrét Brocklehurst, précité, est
applicable a la présente espece. Plus précisément, aux
paragraphes 13 et 14, le juge Décary s’est exprimé ainsi:

Selon I’interprétation qu’il donne des articles 26 et 37,
I’Office, lorsqu’il administre une partie d’une loi fédérale, est
réputé administrer I’ensemble de cette loi et constitue par
conséquent I’autorité compétente, sauf disposition contraire
expresse de la loi. Je ne partage pas cette interprétation. Les
deux articles, 4 mon avis, conférent & I’Office une compétence
soit a I’égard de I’ensemble d’une loi, dans le cas ou cette loi
habilite I'Office de maniére générale a administrer la loi, soit
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respect to parts of a statute should the Agency be specifically
mandated by the statute to administer parts only of the statute,

The 1996 Act contains no provision conferring upon the
Agency the power, duty or function of administering the whole
Act. It is indeed noteworthy that neither section 26 nor section
37 refer expressly to the very statute in which they are found.
The statute, however, contains numerous provisions that confer
upon the Agency jurisdiction with respect to the administration
of specific parts of the Act. Unless section 95 is one such

provision, the Agency has no jurisdiction with respect to that
section.

[25] AsDécaryJ.A. found, there is no provision in the
CTA conferring upon the Agency the power, duty or
function of administering the whole CTA. Unless there
is specific jurisdiction in the CTA to conduct a Term
32(2) inquiry upon submission of an application for final
offer arbitration, there is no such jurisdiction. As I have
already determined, Part IV does not confer such
Jjurisdiction on the Agency. Nor does any other provision

of the CTA confer a general jurisdiction on the Agency
to deal with Term 32(2).

[26] The only other provision referred to by the
Agency was section 5 of the CTA, the declaration of the
National Transportation Policy. Section 5 declares that
as part of the National Transportation Policy, the
objective of carriers being able to compete must have
“due regard . . . to legal and constitutional require-
ments”. The Agency submitted that section 5 confers on

it jurisdiction to deal with Term 32(2) as a constitutional
requirement.

[27] However, section 5 is not a jurisdiction-
conferring provision. While not minimizing its
importance, I believe that section 5 is a declaratory
provision which states the objectives of Canada’s
National Transportation Policy. Those objectives are
implemented by the regulatory provisions of the CTA
and, in the currently largely deregulated environment, by
the absence of regulatory provisions, Section 5 does not,
itself, confer on the Agency the jurisdiction it assumed
in this case. If it were construed to do so, then
presumably any legal question could also be brought
before the Agency for determination. Obviously section
5 was not intended to confer on the Agency jurisdiction
over all disputes of any sort affecting carriers, simply
because they involve legal or constitutional questions. Of

d ’égard de parties d’une loi dans le cas ou la loi habilite
spécifiquement 1’Office a en administrer seulement des partics.

La Loi de 1996 ne comporte aucune disposition conférant &
P’Office les pouvoirs, attributions et fonctions d’administrer
I’ensemble de la Loi. 11 est remarquable en effet que ni
I"article 26 ni I’article 37 ne mentionnent expressément la Loi
méme ou ils figurent. Par contre, la Loi contient un grand
nombre de dispositions qui conférent & I’Office une
compétence pour I’administration de parties spécifiques de la
Loi. A moins que l'article 95 ne fasse partic de ces
dispositions, ’Office n’a pas compétence a 1’égard de cet
article.

[25] Comme I’a constaté le juge Décary, il n’y a dans
la LTC aucune disposition conférant a I’Office les
pouvoirs, attributions et fonctions d’administrer
I’ensemble de la LTC. Si la LTC ne confére pas
expressément compétence a4 ’égard d’un examen se
rapportant 2 la clause 32(2) aprés qu’a été présentée une
demande d’arbitrage, une telle compétence n’existe pas.
Comme je I’ai déja indiqué, la partie IV ne confére pas
une telle compétence a 1'Office. Et aucune autre
disposition de la LTC ne confére elle non plus 4 1’Office
une compétence générale au regard de la clause 32(2).

[26] Laseule autre disposition mentionnée par1'Office
était Particle 5 de la LTC, qui concerne la Politique
nationale des transports. L’article 5 mentionne que, dans
le cadre de la Politique nationale des transports,
I’objectif d’instaurer la concurrence parmi les
transporteurs doit tenir compte «du contexte juridique et
constitutionnel». L’Office a affirmé que larticle 5 lui

confére une compétence pour examiner la clause 32(2)
en tant que contexte constitutionnel.

[27] Cependant, I’article 5 n’est pas une disposition
attributive de compétence. Sans minimiser son
importance, je crois que Particle 5 est une disposition
déclarative qui énonce les objectifs de la Politique
nationale des transports du Canada. Ces objectifs sont
mis en ceuvre par les dispositions de la LTC qui
autorisent la prise de réglements et, vu I’environnement
largement déréglementé d’anjourd’hui, par ’absence de
tels réglements. L’article 5 ne confére pas en tant que tel
4 I’Office la compétence qu’il s’est arrogée en 1’espéce.
S’il était interprété de la sorte, alors toute question
juridique pourrait vraisemblablement elle aussi &tre
portée devant I’Office pour qu’il la résolve. A I’éviden-
ce, 'article 5 n’était pas destiné a conférer a 1I’Office une
compétence sur tous les différends intéressant les



[2002] 2 C.F.

CIE DES CHEMINS DE FER NAT. DU CANADA c¢. MOFFATT

267

course, the Constitution must be respected. But section
5 does not give the Agency plenary power to address any
constitutional question that is raised before it where there
is no specific statutory authority for it to conduct such an
inquiry. This is the point made by La Forest J. in Cuddy
Chicks, supra, in relation to subsection 52(1) of the
Constitution Act, 1982 and it is equally applicable to
section 5 of the CTA. Indeed, unlike prior legislation, the
CTA does not mention Term 32(2) and there is no

general jurisdiction in the Agency to regulate freight
rates as there was in such prior legislation.

[28] In Cuddy Chicks, supra, the Ontario Labour
Relations Act [R.8.0. 1980, c. 228, s. 106(1)] stipulated
that the Labour Board had exclusive jurisdiction “to
determine all questions of fact or law that arise in any
matter before it”. The Act conferred on the Board the
power to determine questions of law and fact relating to
its own jurisdiction and specifically to decide if a matter
is arbitrable. Such provisions are noticeably absent in the
CTA and that is not surprising, given the highly
regulated nature of labour relations and the relatively
deregulated nature of transportation. The CTA does not,
expressly or by necessary implication, confer jurisdiction

on the Agency to regulate freight rates to Newfoundland
or to deal with Term 32(2).

Term 32(2)

[29] The only other possible source of Agency
jurisdiction is Term 32(2) itself. Term 32(2) does not
mention the Agency or its predecessor tribunals. It does
not, therefore, expressly confer jurisdiction on the

Agency to regulate railway rates generally or rates to and
from Newfoundland specifically.

[30] Could it be construed, however, that railway rate
regulation by the Agency is necessarily implied? In other
words, could it be said that Term 32(2) requires rate
regulation, that such rate regulation necessarily implies
that there be a regulator and that the regulator be the

transporteurs, du seul fait que tels différends font
intervenir des questions juridiques ou constitutionnelles.
Certes, la Constitution doit étre observée. Mais I’article 5
ne donne pas a I’Office la latitude entiére d’examiner
toute question constitutionnelle qui est soulevée devant
lui lorsque 1a loi ne lui confére nullement le pouvoir de
procéder a un tel examen. C’est ce qu’a conclu le juge
La Forest dans ’arrét Cuddy Chicks, précité, au regard
du paragraphe 52(1) de 1a Loi constitutionnelle de 1982,
et ses propos sont également applicables a ’article 5 de
la LTC. Au reste, contrairement a la loi antérieure, la
LTC ne fait pas mention de la clause 32(2), et I’Office
n’a aucune compétence générale pour réglementer les
barémes de fret comme c’était le cas dans ladite loi
antérieure.

[28] Dans 'arrét Cuddy Chicks, précité, la Labour
Relations Act [R.S.0. 1980, ch. 228, art. 106(1)] de
I’Ontario prévoyait que la Commission des relations de
travail avait compétence exclusive [TRADUCTION] «pour
trancher toutes les questions de fait ou de droit soulevées
a I’occasion d’une affaire qui lui est soumise». La Loi
conférait 4 la Commission le pouvoir de statuer sur les
questions de droit et de fait se rapportant & sa propre
compétence et plus précisément de dire si une affaire se
prétait ou non a I’arbitrage. De telles dispositions sont
visiblement absentes de la LTC, et cela n’est pas
surprenant, vu la nature fortement réglementée des
relations de travail et la nature relativement
déréglementée des transports. La LTC ne confére pas a
I’Office, expressément ou par implication nécessaire,
une compétence pour réglementer les taux de fret vers
Terre-Neuve ou pour se prononcer sur la clause 32(2).

La clause 32(2)

[29] Laseule autre source possible d’une compétence
de I’Office est la clause 32(2) elle-méme. La clause
32(2) ne mentionne pas 1’Office ni les tribunaux
administratifs qui I’ont précédé. Il ne confére donc pas
expressément a 1’Office une compétence pour

réglementer les tarifs ferroviaires en général ni les taux
de fret vers ou depuis Terre-Neuve en particulier.

[30] Pourrait-on dire cependant que 1’Office a par
nécessité le pouvoir implicite de réglementer les tarifs
ferroviaires? En d’autres termes, pourrait-on dire que la
clause 32(2) requiert une réglementation des tarifs et que
cette réglementation suppose nécessairement qu’il doit



268

CDN NATIONAL RAILWAY CO. v. MOFFATT

[2002] 2 F.C.

Agency? I think not. In my opinion, Term 32(2) does
not, of itself, require rate regulation. The words “For the
purpose of railway rate regulation” presume the
existence of rate regulation that is relevant to the balance
of the Term, but they do not mandate that Parliament
enact or maintain such regulation. The railway rate
regulation to which the words “For the purpose of
railway rate regulation” refer, was always found in the
Railway Act, the National Transportation Act or the
National Transportation Act, 1987. For Term 32(2) to
apply, there must exist some relevant railway rate
regulation in legislation administered by the Agency.

[31] Relevantrate regulation is railway rate regulation
that has some relevance to the regulation of railway rates
to Newfoundland. Specifically, it must be regulation that
gives some meaning to Newfoundland being included in
the Maritime Region of Canada and “through-traffic”

between North Sydney and Port Aux Basques being
treated as “all-rail traffic”.

[32] The nature of railway rate regulation
contemplated by Term 32(2) was a power in an
administrative tribunal, the Board of Transport
Commissioners at the time, to identify a rate structure
applicable to the Maritime Region of Canada so that
rates could then be extrapolated on a rail mileage basis
to points in Newfoundland, treating the water movement
from North Sydney to Port Aux Basques as a rail
movement and ignoring dissimilar circumstances
between Newfoundland and the Maritime Provinces. The
history of railway rate regulation and statutory
provisions relating to Term 32(2) since its enactment in
1949 supports this view and demonstrates that such
railway rate regulation no longer exists in the current
deregulated environment,

[33] This history, up to 1987, has been well
documented in the jurisprudence of the Board of
Transport Commissioners and the Canadian Transport

y avoir un organisme de réglementation et que cet
organisme doit étre 1'Office? Je ne le crois pas. A mon
avis, la clause 32(2) n’impose pas par elle-méme une
réglementation des tarifs. L’expression «aux fins de la
réglementation des tarifs ferroviaires» suppose I’existen-
ce d’une réglementation qui se rapporte au reste de la
clause, mais elle ne veut pas dire que le Iégislateur doit
édicter ou maintenir cette réglementation, La réglemen-
tation des tarifs ferroviaires dont parle I'expression «aux
fins de la réglementation des tarifs ferroviaires» a
toujours existé dans la Loi sur les chemins de fer, 1a Loi
nationale sur les transports ou la Loi nationale de 1987
sur les transports. Pour que la clause 32(2) soit
applicable, il doit exister dans la loi appliquée par
I’Office une réglementation applicable en matiére de
tarifs ferroviaires.

[31] Uneréglementation applicable est une réglemen-
tation sur les tarifs ferroviaires qui intéresse de quelque
fagon laréglementation des tarifs ferroviaires vers Terre-
Neuve. Plus précisément, il doit s’agir d’une réglemen-
tation qui impose d’inclure Terre-Neuve dans la région
maritime du Canada et de traiter le «transport direct»

entre North Sydney et Port-aux-Basques comme un
transport «exclusivement ferroviaire».

[32] La nature de la réglementation des tarifs
ferroviaires envisagée par la clause 32(2) était un
pouvoir dévolu a un tribunal administratif, la
Commission des transports du Canada de 1'époque, de
définir une structure tarifaire applicable A la région
maritime du Canada de telle sorte que les tarifs puissent
ensuite &tre appliqués, selon le kilométrage parcoury, an
transport vers des endroits de Terre-Neuve, le transport
par eau de North Sydney a Port-aux-Basques étant réputé
constituer un transport par chemin de fer, et les diffé-
rences entre Terre-Neuve et les provinces maritimes
étant simplement ignorées. L’historique de la réglemen-
tation des tarifs ferroviaires et des dispositions législa-
tives se rapportant a la clause 32(2) depuis que cette
condition a été édictée en 1949 confirme cette maniére
de voir et montre qu’une telle réglementation des tarifs

ferroviaires n’existe plus dans 1’environnement
déréglementé d’aujourd’hui.

[33] Cet historique, jusqu’a 1987, a été bien exposé
dans la jurisprudence de la Commission des transports
du Canada et de la Commission canadiemne des
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Commission, particularly in Newfoundland (AG) and
Atlantic Container Express (Re), [1987] C.T.CR. 28
(ACE, 1987).

The Railway Act in effect in 1949

[34] WhenNewfoundland became a province in 1949,
railway rate regulation was pervasive. Railway rates had
to be published in tariffs that were public. Railway rates
for traffic under substantially similar circumstances and

conditions had to be charged equally to all shippers
(Railway Act, R.S.C. 1927, c. 170, s. 314).

(3571 Unjustdiscrimination and undue preference were
the terms applied when the principle of equal treatment
of shippers in substantially similar circumstances was
departed from by a railway company.

[36] Under the Railway Act at the time, the Board of
Transport Commissioners had the power to disallow
tariffs of rates that were unjust or unreasonable and to
require the railway company to substitute a tariff
satisfactory to the Board (section 325).

[37] Railway rates setting, therefore, had to take into
account the necessity to treat shippers equally in each
region of Canada, the Maritimes being one such region.
And indeed, there was a rate structure applicable to the

Maritime Region from Central Canada and within the
Maritime Region itself (see ACE, 1987, at pages 60-61).

[38] The concern of Newfoundland at the time of
Confederation was that its circumstances were not
similar to those of the Maritime Provinces. The
movement from North Sydney to Port aux Basques was
a water movement. The railway on the island of
Newfoundland was narrow gauge and traversed rough
terrain. Under railway rate regulation at the time, it could
not be said that a higher level of rates to Newfoundland
than pertained to the Maritime Provinces would be
unjustly discriminatory. Indeed, CN had imposed a
surcharge for extra handling involved in transferring
traffic at Port aux Basques and also additional charges
because the capacity of freight cars used in

transports, en particulier dans la décision Terre-Neuve
(P.G.) et Atlantic Container Express Inc. (Re), [1987]
C.T.C.R. 28 (ACE, 1987).

La Loi des chemins de fer en vigueur en 1949

[34] Lorsque Terre-Neuve est devenue une province
en 1949, la réglementation des tarifs ferroviaires était
considérable. Les tarifs devaient étre publiés dans des
barémes qui étaient publics. Les tarifs ferroviaires
applicables au transport effectué dans des circonstances
et conditions trés semblables devaient &tre uniformes

pour tous les expéditeurs (Loi des chemins de fer, S.R.C.
1927, ch. 170, art. 314).

[35] «Discrimination injuste» et «préférence indue»
étaient les expressions employées lorsqu’une compagnie
de chemin de fer s’écartait du principe de 1’égalité de
traitement des expéditeurs opérant dans des conditions
trés semblables.

[36] Selon la Loi des chemins de fer de 1’époque, la
Commission des transports du Canada avait le pouvoir
de désavouer un tarif qui était injuste ou déraisonnable
et d’obliger la compagnie de chemin de fer a adopter un
tarif acceptable pour la Commission (article 325).

[37] L’établissement des tarifs ferroviaires devait donc
prendre en compte la nécessité de traiter sur un pied
d’égalité les expéditeurs de chaque région du Canada, les
Maritimes constituant I"une de ces régions. Et il existait
effectivement une structure tarifaire applicable a la
région maritime depuis la région centrale du Canada, et
alintérieur de la région maritime elle-méme (voir ACE,
1987, aux pages 60 et 61).

[38] L’inquiétude de Terre-Neuve au moment de la
Confédération était que sa situationn’était pas semblable
3 celle des provinces maritimes. Le transport de North
Sydney a Port-aux-Basques était un transport par eau. La
voie ferrée qui parcourait I’ile de Terre-Neuve était une
voie étroite et elle traversait un relief difficile. Au vu de
la réglementation de 1’époque en matiére de tarifs
ferroviaires, on ne pouvait affirmer que des tarifs plus
élevés vers Terre-Neuve que les tarifs applicables aux
provinces maritimes entraineraient une discrimination
injuste. Le CN avait d’ailleurs imposé une surtaxe pour
la manutention supplémentaire que nécessitait le trans-
fert des marchandises a Port-aux-Basques, ainsi que des
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Newfoundland were smaller than the capacity of freight
cars used on standard gauge railway lines.

[39] The Province of Newfoundland brought an
application to the Board of Transport Commissioners
asking the Board to order CN to cancel the tariffs it had
in effect and to substitute tariffs of rates based on the
rate structure in effect into and within the Maritime
Provinces. In A.-G. Nifd. v. CN.R. (1950), 64 CR.T.C.
352 (T. Bd.), the Board of Transport Commissioners
held that railway companies had the right to discriminate
in rates because of dissimilarity in circumstances and

that Term 32(2) did not lay down a different rule for
Newfoundland (at page 353).

[40] Newfoundland then asked the Board to reconsider
its decision. In 4.-G. Nfld. v. CN.R. (1951),67 C.R.T.C.
353 (T.Bd.), Wardrope A.C.C., inreversing the Board's

prior decision, interpreted the opening words of Term
32(2) in the following manner, at page 357:

I further believe that, in the absence of car ferries, the
treating of traffic between North Sydney and Port aux Basques
as rail traffic, apart from other purposes, is to provide an
extension of a reasonable and comparable mainland rate from
North Sydney to Port aux Basques.

In my opinion they must then mean that notwithstanding
certain dissimilar, disadvantageous circumstances and
conditions pertaining to Newfoundland, this Province is to be
included rate-wise in the Maritime region on a general level of
rates similar to the other Maritime Provinces.

[41] Term 32(2) then, as a constitutional provision or
“Special Act” as it was termed at the time in the Railway
Act, took precedence over railway rate regulation under
the Railway Act. It was intended to give to
Newfoundland something to which it was not otherwise
entitled under railway rate regulation pursuant to the
Railway Act. It required the setting of freight rates to
Newfoundland on a non-discriminatory basis,
notwithstanding dissimilar circumstances between the
Maritimes and Newfoundland. This required the
extrapolation of rates to Newfoundland on a rail mileage
basis, based upon the structure of rates applicable from
Central Canada to the Maritimes and within the

frais additionnels parce que la capacité des wagons
utilisés a Terre-Neuve était moindre que la capacité des
wagons utilisés sur des voies ferrées a écartement
normal,

[39] La province de Terre-Neuve présenta a la
Commission des transports du Canada une demande
invitant celle-ci 4 ordonner au CN d’annuler les tarifs
qu’il appliquait et de les remplacer par un baréme fondé
sur la structure tarifaire en vigueur pour les provinces
maritimes. Dans I’affaire P.G. T.-N. ¢. C.N.R. (1950), 64
CR.T.C. 352 (Comm. Transp.), la Commission des
transports du Canada jugea que les compagnies de
chemin de fer avaient le droit d’appliquer des tarifs
différents en raison de l’existence de conditions
différentes et que la clause 32(2) n’énongait pas une
régle différente pour Terre-Neuve (4 la page 353).

[40]1 Terre-Neuve demanda alors & la Commission de
revoir sa décision. Dans 1’affaire P.G. T.-N. ¢. CN.R.
(1951), 67 CR.T.C. 353 (Comm, Transp.), le commis-
saire Wardrope, infirmant la décision antérieure de la

Commission, interpréta de la maniére snivante les mots
introductifs de la clause 32(2), 4 la page 357:

[TRADUCTION] Je crois aussi que, en I’absence de traversiers,
le fait de considérer le transport entre North Sydney et Port-
aux-Basques comme un transport ferroviaire, abstraction faite
d’autres objets, vise d assurer’application, pour letransport de
North Sydney a Port-aux-Basques, d’un baréme raisonnable
qui se compare A celui du Canada continental.

A mon avis, ils doivent donc signifier que, malgré certaines
conditions et circonstances dissemblables et défavorables en ce
qui concerne Terre-Neuve, cette province doit étre placée sur
le méme pied que la région maritime et se voir appliquer des
tarifs généraux semblables & ceux des autres provinces
maritimes,

[41] La clause 32(2), en tant que disposition
constitutionnelle ou «loi spéciale» comme la qualifiait &
1I’époque 1a Loi des chemins de fer, a donc eu préséance,
en vertu de la Loi des chemins de fer, sur la
réglementation des tarifs ferroviaires. Elle devait donner
a Terre-Neuve une chose a laguelle Terre-Neuve n’avait
pas autrement droit d’aprés les réglements sur les tarifs
ferroviaires pris conformément & la Loi des chemins de
Jfer. Elle nécessitait Iétablissement de taux de fret pour
le transport vers Terre-Neuve, et cela d’une maniére non
discriminatoire, malgré D’existence de conditions
différentes entre les Maritimes et Terre-Neuve. Cela
nécessitait’établissement de taux a destination de Terre-
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Maritimes. By reason of the pervasive nature of railway
rate regulation and the extensive power of the Board as
regulator under the Railway Act, there is no question the
Board had the authority to require CN, in accordance
with Term 32(2), to treat Newfoundland as a rail
extension of the Maritime Provinces and to require CN
to charge rates based on rates applicable to and within

the Maritime Provinces, extrapolated on a rail mileage
basis to points in Newfoundland.

NTA of 1967

{42] Thatpervasive rail rate regulation remained until
the National Transportation Act (NTA) was enacted in
1967 by S.C. 1966-67, c. 69. The NTA of 1967 reduced
the regulation of railways and railway rates under the
Railway Act significantly. The pervasive regulatory
powers of the Board of Transport Commissioners over
railway rates were replaced by amendments to the
Railway Act which granted to the railway companies the
power, subject to specific and limited exceptions to be
administered by the Canadian Transport Commission

(which replaced the Board), to fix rates unencumbered
by legislative or regulatory restrictions.

[43] One exception was Term 32 of the Terms of
Union. Subsection 326(6) of the Railway Act (as am. by
S.C. 1966-67, c. 69, s. 49), and renumbered subsection
269(6) pursuant to R.S.C. 1970, c. R-2, provided:

269....

(6) Notwithstanding section 3, the power given by this Act
to the company to fix, prepare and issue tariffs, tolls and rates,
and to change and alter the same, is not limited or in any
manner affected by any Act of the Parliament of Canada or by
any agreement made or entered into pursuant thereto, whether
general in application or special and relating only to any
specific railway or railways, except the Maritime Freight Rates
Act, Term 32 of the Terms of Union of Newfoundland with
Canada, and Part IV of the Transport Act.

Neuve, au prorata de la distance parcourue en chemin de
fer, compte tenu de la structure des taux applicables
depuis la région centrale du Canada vers les Maritimes
et 3 Pintérieur des Maritimes. En raison du caractére
généralisé de la réglementation des tarifs ferroviaires, et
en raison du pouvoir étendu conféré par la Loi des
chemins de fer 3 la Commission en tant qu’organisme de
réglementation, il ne fait aucun doute que la Commission
avait le pouvoir d’obliger le CN, conformément 2 la
clause 32(2), a traiter Terre-Neuve comme un
prolongement ferroviaire des provinces maritimes et
d’obliger le CN a appliquer, pour le transport vers Terre-
Neuve, et selon le kilométrage parcouru, des taux fondés
sur les taux applicables au transport vers les provinces
maritimes et & ’intérieur des provinces maritimes.

La LNT de 1967

[42) Cette réglementation généralisée des tarifs
ferroviaires a subsisté jusqu’a la promulgation de la Loi
nationale sur les transports (LNT), en 1967, par S.C.
1966-67, ch. 69. La LNT de 1967 réduisait notablement
la réglementation des chemins de fer et les tarifs
ferroviaires établis en vertu de la Loi sur les chemins de
fer. Les vastes pouvoirs de réglementation de Ia
Commission des transports du Canada sur les tarifs
ferroviaires furent remplacés par des modifications
apportées a 1a Loi sur les chemins de fer, modifications
qui conféraient aux compagnies de chemin de fer, sous
réserve d’exceptions précises et restreintes que devait
administrer la nouvelle Commission canadienne des
transports, le pouvoir de fixer des tarifs sans égard aux
restrictions législatives ou réglementaires.

[43] L’une des exceptions était la clause 32 des
Conditions de I'union. Le paragraphe 326(6) de la Loi
sur les chemins de fer (mod. par S.C. 1966-67, ch. 69,

art. 49), et renuméroté paragraphe 269(6) conformément
4 S.R.C. 1970, ch. R-2, prévoyait ce qui suit:
269.1...]

(6) Nonobstant les dispositions de I’article 3, le pouvoir que
la présente loi attribue & la compagnie de fixer, préparer et
émettre des tarifs, taxes et taux, et de les changer et les
modifier, n’est pas limité ni d’aucune fagon atteint par une loi
quelconque du Parlement du Canada, ni par un traité conclu ou
passé en conformité d’une telle loi, qu’elle soit générale ou
spéciale dans son application et qu’elle ait trait & un seul ou a
plusieurs chemins de fer particuliers, a ’exception de la Loi
sur les taux de transport des marchandises dans les Provinces
maritimes, de la clause 32 des Conditions de I’Union de Terre-
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In ACE, 1987, at page 57, referring to subsection

269(6), the Review Committee of the Canadian
Transport Commission concluded:

We therefore conclude that subsection 269(6) of the Railway
Act limits the powers of the railway in constructing rates to,
from and within Newfoundland by making these powers
subject to the rights guaranteed to Newfoundland in the Terms
of Union. Hence, in constructing these rates, the railway must

ensure that Newfoundland is accorded rates in compliance
with the Terms of Union.

[44] Under the NTA, railway rates were public and
had to be filed with the Commission. It appears there
still existed a Maritime rate structure. Accordingly, the
Review Committee ordered CN to review its rates and
file new rates in compliance with the Terms of Union. At
page 68, it concluded:

To this end, we are directing CN to begin an immediate review
of all its rates to, from and within Newfoundland to satisfy
itself that each and every rate meets the criteria outlined in this
decision and to inform the Committee when this review has
been completed. Where rates are found to be too high and
thereby out of line with similar mainland maritime rates
adjusted for distance, or too low and thereby lower than similar
mainland maritime rates adjusted for distance and lower than

the compensatory level, CN is directed to file new rates no
later than 90 days from the date of this decision.

It then provided that parties dissatisfied with the rates

filed by CN could make application to the Commission
under section 45 of the NTA:

Should any of the parties or any other person be of the opinion
that any rates in effect after that date do not comply with the
Railway Act, they are free to refer the matter to the

Commission pursuant to section 45 of the National
Transportation Act.

[45] Section 45 of the NTA [R.S.C. 1970, ¢. N-17]
gave the Canadian Transport Commission broad power
to determine any application complaining that a railway
company had failed to do anything required by the
Railway Act, i.e. subsection 269(6), or the Special Act

Neuve au Canada, et de la Partie 1V de la Loi sur les
transports.

Dans 'affaire ACE 1987, & la page 57, se référant au
paragraphe 269(6), le comité d’examen de Ila
Commission canadienne des transports concluait ainsi:

Par conséquent, nous concluons que le paragraphe (6) de
Particle 269 de la Loi sur les chemins de fer limite les pouvoirs
de la société ferroviaire d’établir des taux a destination, cn
provenanceeta I'intérieur de Terre-Neuve en assujettissant ces
pouvoirs aux droits garantis & Terre-Neuve dans les Conditions
de Punion. Ainsi, en déterminant ces taux, la société

ferroviaire doit veiller & fixer pour Terre-Neuve des taux qui
soient conformes aux Conditions de 1’Union.

[44] SelonlaLNT, les taux ferroviaires étaient publics
et devaient étre déposés auprés de la Commission. 1l
semble qu’il existait encore une structure tarifaire de la
région maritime. En conséquence, le comité d’examen
ordonna au CN de revoir ses taux et de déposer de

nouveaux taux conformes aux Conditions de ’union. A
la page 68, il concluait ainsi:

A cette fin, nous ordonnons au CN d’entreprendre un examen
immédiat de tous ses taux 4 destination, en provenance et &
I’intérieur de Terre-Neuve afin de s’assurer que chaque taux
répond aux critéres établis dans la présente décision et
d’avertir le CTCF (le Comité) lorsque cet examen sera
complété, Si certains taux s’avérent trop élevés ct par
conséquent disproportionnés aux taux semblables de la partic
continentale des Maritimes redressés en fonction de la
distance, ou trop bas et par conséquent inféricurs aux taux
semblables de la partie continentale des Maritimes redressés en
fonction de la distance, et inférieurs au niveau compensatoire,

le CN devra déposer de nouveaux tarifs au plus tard 90 jours
a compter de la date de la présente décision.

11 prévoyait ensuite que les parties non satisfaites des
taux déposés par le CN pouvaient présenter une

demande 3 la Commission en vertu de article 45 de la
LNT:

Si 'une ou I'autre des parties ou toute autre personne cst
d’avis que les taux en vigueur aprés cette date ne sont pas
conformes a la Loi sur les chemins de fer, clles sont libres de

renvoyer la question 4 la Commission aux termes de
P’article 45 de la Loi nationale sur les transports.

[45] Llarticle 45 de la LNT [S.R.C. 1970, ch. N-17]
donnait 3 la Commission canadienne des transports un
pouvoir étendu de statuer sur toute demande o il était
allégué qu’une compagnie de chemin de fer avait négligé
de faire quelque chose que lui imposait la Loi sur les
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(Term 32(2)) and to order a railway company to do
forthwith anything that it was required to do under the
Railway Act or Special Act. Section 45 provided in
relevant part:

45. (1) The Commission has full jurisdiction to inquire into,
hear and determine any application by or on behalf of any
party interested,

(a) complaining that any company, or person, has failed to

do any act, matter or thing required to be done by the

Railway Act, or the Special Act... orthat any company

or person has done or is doing any act, matter or thing

contrary to or in violation of the Railway Act, or the Special
Act....

(2) The Commission may order and require any company or
person to do forthwith, or within or at any specified time, and
in any manner prescribed by the Commission, so far as is not
inconsistent with the Railway Act, any act, matter or within or
thing that such company or person is or may be required to do
under the Railway Act, or the Special Act . . .; and for the
purposes of the Railway Act has full jurisdiction to hear and
determine all matters whether of law or of fact.

Of significance is the breadth of the Commission’s
power to regulate railway companies under section 45 of
the NTA, as contrasted with the currently limited powers
of the Agency under sections 26 and 37 of the CTA.
There is no question that, by reason of subsection 269(6)
of the Railway Act and section 45 of the NTA, the
Commission had the jurisdiction to order CN to file and
charge rates in accordance with Term 32(2).

NTA, 1987

[46] The next major legislative change affecting the
regulation of railways in Canada came with the NTA,
1987. Subsection 269(6), under which the railway
companies were free to fix rates subject to limited

exceptions, was continued as section 111 of the NTA,
1987. Section 111 provided:

111. The powers given by this Division to a railway
company with respect to tariffs, confidential contracts and
agreed charges are not limited or in any manner affected by

chemins de fer, p. ex. le paragraphe 269(6) ou la loi
spéciale (la clause 32(2) des Conditions de 'union), et
un pouvoir étendu d’ordonner & une compagnie de
chemin de fer de faire sur-le-champ toute chose qu’elle
était tenue de faire en vertu de la Loi sur les chemins de
fer ou de la loi spéciale. L’article 45 prévoyait, dans sa
partie applicable, ce qui suit:

45. (1) La Commission a pleine juridiction pour instruire,

entrendre et juger toute requéte présentée par une partie
intéressée ou en son nom,

a) se plaignant qu’une compagnie ou qu’une personne a
omis de faire une action ou une chose qu’elle était tenue de
faire par la Loi sur les chemins de fer, par la loi spéciale
[...] ou qu’une compagnie ou une personne a fait ou fait une

action ou une chose contrairement ou en contravention a la
Loi sur les chemins de fer ou 3 la loi spéciale [. . .]

[...]

(2) La Commission peut ordonner et prescrire a toute
compagnie ou personne de faire immédiatement, ou dans tel
délai ou a telle époque qu’elle fixe, et de telle maniére qu’elle
prescrit, en tant qu’il n’y a rien d’incompatible avec la Loi sur
les chemins de fer, toute action ou chose que cette compagnie
ou personne est, ou peut étre, tenue de faire sous le régime de
la Loi sur les chemins de fer ou de la loi spéciale; {. . .] et elle
a, aux fins de la Loi sur les chemins de fer, plein juridiction
pour entendre et juger toute question tant de droit que de fait.

L’étendue du pouvoir de la Commission de réglementer
les compagnies de chemin de fer en vertu de ’article 45
de la LNT contraste vivement avec les pouvoirs
actuellement limités de 1’Office selon les articles 26 et
37 de 1a LTC. II ne fait aucun doute que, en raison du
paragraphe 269(6) de la Loi sur les chemins de fer et de
’article 45 de la LNT, la Commission était compétente
pour ordonner au CN de déposer et d’appliquer des taux
conformes 4 la clause 32(2) des Conditions de 1’union.

La LNT de 1987

[46] L’autre principale modification législative qui
intéresse la réglementation des chemins de fer au Canada
a été la LNT de 1987. Le paragraphe 269(6), en vertu
duquel les compagnies de chemin de fer étaient libres de
fixer leurs taux sous réserve d’exceptions restreintes, est
devenu Particle 111 de la LNT de 1987. L’article 111
était rédigé ainsi:

111. Les pouvoirs, conférés par la présente section & une

compagnie de chemin de fer, & ’égard des tarifs, des contrats
confidentiels et des prix convenus ne sont pas limités ni



274

CDN NATIONAL RAILWAY CO. v. MOFFATT

[2002] 2 F.C.

any Act of Parliament, other than this Act, or by any
agreement made or entered into pursuant to any Act of
Parliament other than this Act, whether general in application
or special and relating only to any specific railway, except the
Atlantic Region Freight Assistance Act, the Maritime Freight
Rates Act, the Western Grain Transportation Act, Term 32 of
the Terms of Union of Newfoundland with Canada set out in

the schedule to the Newfoundland Act and section 272 of the
Railway Act.

[47] Underthe NTA, 1987, railway rates continued to
be published, although there was no requirement that
they be filed with the National Transportation Agency.
One exception to publication was the introduction of
confidential contracts, in which the rate agreed between
the railway company and shipper would not be public,
However, such contracts had to be filed with the
Agency. Thus, the Agency had access to information
upon which it could determine rates in confidential
contracts applicable from Central Canada to the
Maritimes and within the Maritime Provinces as a basis
for the extrapolation of rates to Newfoundland pursuant
to Term 32(2). In Decision 266-R-1991, May 22, 1991
[In the matter of a complaint made by Atlantic Container
Express Inc. pursuant to subsection 35(1) of the National
Transportation Act, 1987, R.S.C., 1985 (3rd Supp.),
dated July 6, 1989, that Canadian National Railway
Company is charging rates to Newfoundland
destinations not consistent with the Terms of Union),
(ACE, 1991), the Agency found at page 17 that as a
basis for constructing Term 32(2) rates, CN was required
to determine a Maritime rate structure by including rates
in confidential contracts with similar terms and

conditions as those applicable to Newfoundland
shippers.

[48) However, the broad power of the prior Canadian
Transport Commission under section 45 of the NTA to
hear and determine complaints and make orders resulting
from such determinations was vastly curtailed. The
Agency’s power under the NTA, 1987 was identical to
its power under the CTA today. Sections 26 and 37 of
the CTA are identical to subsections 35(4) and 35(1) of

touchés par une loi du Parlement, autre que la présente loi, ou
par un accord conclu en application d’une loi du Parlement,
autre que la présente loi, d’application générale ou particuliére
4 un chemin de fer, sauf la Loi sur le taux de transport des
marchandises dans les provinces Maritimes, 1a Loi sur le
transport des marchandises dans la Région Atlantique, la Loi
sur le transport du grain de I'Ouest, la clause 32 des
Conditions de Punion de Terre-Neuve au Canada, énoncée &
I’annexe de la Loi sur Terre-Neuve et I'article 272 de la Loi
sur les chemins de fer.

[47] EnvertudelaLNT de 1987, les tarifs ferroviaires
ont continué d’étre publiés, encore qu’il n’y efit aucune
obligation de les déposer auprés de 1’Office national des
transports. Une exception & la publication concernait
I’adoption de contrats confidentiels, selon lesquels le
taux convenu entre la compagnie de chemin de fer et
Pexpéditeur ne serait pas public. Toutefois, de tels
contrats devaient étre déposés auprés de 1'Office.
L’Office avait donc accés a des renseignements grice
auxquels il pouvait déterminer les taux indiqués dans les
contrats confidentiels, et applicables depuis la région
centrale du Canada jusqu’aux Maritimes et 4 I’intérieur
des provinces maritimes, ce qui lui permettait d’établir
des taux applicables au transport vers Terre-Neuve, et
conformes a la clause 32(2). Dans la décision 266-R-
1991, en date du 22 mai 1992 [Relative & une plainte
déposée par Altantic Container Express Inc. en vertu du
paragraphe 35(1) de la Loi de 1987 sur les transports
nationaux, L.R.C. (1985), ch. 28 (3° suppl.), le 6 juillet
1989, et selon laquelle les prix exigés par la Compagnie
des chemins de fer nationaux du Canada pour le
transport vers Terre-Neuve seraient non conformes aux
Conditions d’adhésion] (ACE 1991),I’Officeajugé, ala
page 17, que, pour le calcul de taux conformes a la
clause 32(2), le CN était tenu de déterminer une structure
tarifaire pour la région maritime en y incluant les taux
des contrats confidentiels comportant des modalités
semblables A celles applicables aux expéditeurs de Terre-
Neuve.

[48] Cependant, le vaste pouvoir de I’ancienne
Commission canadienne des transports, selon 1’article 45
de la LNT, d’entendre et de juger les plaintes et de
rendre des ordonnances en conséquence était considé-
rablement réduit. Le pouvoir conféré a I’Office par la
LNT de 1987 était identique au pouvoir que lui confére
laLTC aujourd’hui. Les articles 26 et 37 de la LTC sont
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the NTA, 1987.

[49] InACE, 1991, the Agency’s role with respect to
section 111 was explained by the majority of the panel
at page 13:

Section 111 allows CN to set its rates as it sees fit subject only
to various legal requirements including the Terms of Union. In
the competitive environment established by the NTA, 1987, it
is the responsibility of CN to establish rates and it is not within
the mandate of the Agency, except on a properly filed
complaint within its jurisdiction, to interfere with that
responsibility. The Agency, therefore, has no ongoing

monitoring function to ensure that the Terms of Union rates
are properly established.

[50] Section 111 of the NTA, 1987 appeared in Part
III, “Railway Transportation, Division I, Rail Freight”.
That Part of the Act was regulatory in nature and placed
regulatory obligations on railway companies. The
Agency is referred to throughout the Part. Accordingly,
the Agency had the jurisdiction, at that time, to inquire
into and determine the complaint made, namely that CN
was not charging rates in accordance with the Terms of

Union and require CN to charge rates in accordance with
the Terms of Union.

CTA

[51] Finally, we come to the CTA enacted in 1996. As
indicated, the power of the Agency under sections 26
and 37 of the CTA remains the same as under
subsections 35(4) and 35(1) of the NTA, 1987. However,
section 111 ofthe NTA, 1987 has been repealed. In other
words, there is no Term 32(2) limitation in the CTA on
the power of a railway company to set freight rates.

[52] Further, under the CTA, there is no longer a
requirement for railway companies to file confidential
contracts with the Agency. While freight rates in tariffs
continue to be public, the evidence before the Agency in
this case was that 75 to 80 percent of CN’s domestic
intermodal business to and from the Maritimes moves
under confidential contracts and not rates in public tariffs
(page 23 of Decision 300-R-1999). The Agency does not
have access to such rates as there is no power in the

identiques aux paragraphes 35(4) et 35(1) de la LNT de
1987.

[49] Dansladécision ACE 1991, lerble de I’Office au

regard de D'article 111 a été expliqué ainsi par les
membres majoritaires de la formation, a la page 13:

L’article 111 permet au CN de fixer ses taux comme il I’entend
a condition seulement qu’il respecte diverses exigences
juridiques dont les Conditions d’adhésion. Dans le milieu de
concurrence établi par la LNT 1987, il incombe au CN
d’établir des taux et 1’Office n’a pas & intervenir, sauf si une
plainte bien fondée lui est soumise. Donc, I’Office n’a pas
comme fonction d’exercer une surveillance continue afin
d’assurer que les taux dictés par les Conditions d’adhésion sont
établis convenablement.

[50] Lrarticle 111 de la LNT de 1987 figurait dans la
partie ITI, «Transport ferroviaire, Section I, Transport des
marchandises par chemins de fer». Cette partie de la loi
était de nature réglementaire et imposait des obligations
administratives aux compagnies de chemin de fer.
L’Office est mentionné dans toute cette partie. En
conséquence, 1’Office était compétent, a I’époque, pour
étudier et juger la plainte déposée, c’est-a-dire la plainte
selon laquelle le CN n’appliquait pas des tarifs
conformes aux Conditions de 1’union, et pour obliger le

CN 2 appliquer des tarifs conformes aux Conditions de
I’union.

LaLTC

[51] Finalement, nous arrivons 4 la LTC édictée en
1996. Comme on I’a dit, le pouvoir de I’Office selon les
articles 26 et 37 de la LTC demeure le méme que le
pouvoir de 1’Office selon les paragraphes 35(4) et 35(1)
de la LNT de 1987. Cependant, l'article 111 de la LNT
de 1987 a été abrogé. En d’autres termes, iln’y a dans la
LTC aucune limite, en ce qui a trait 3 la clause 32(2), au

pouvoir d’une compagnie de chemin de fer de fixer des
taux de fret.

[52] Deplus, dans la LTC, les compagnies de chemin
de fer ne sont plus tenues de déposer les contrats
confidentiels auprés de 1’Office. Les taux de fret
indiqués dans les barémes demeurent publics, mais,
selon la preuve déposée auprés de 1’Office dans cette
affaire, 75 4 80 pour cent du transport multimodal
intérieur du CN vers et depuis les Maritimes se font en
vertu de contrats confidentiels et non en vertu de taux
figurant dans des barémes publics (page 23 de la
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Agency to call for such confidential contracts or
information contained in such contracts. In repealing
section 111 of the NTA, 1987, I think Parliament
recognized the fact that the vast majority of rates are
negotiated individually between shippers and railway
companies, and there is no longer a requirement to
charges rates equally to shippers under substantially
similar conditions, The notion of a Maritime rate
structure had become an anachronism and there was no
basis upon which to establish a realistic Maritime rate

structure from which could be extrapolated rates to
Newfoundland.

[53] In summary, initially it was the broad power of
the Board of Transport Commissioners to enforce and
require just and reasonable rates that was the rate
regulation to which Term 32(2) referred. Subsequently,
by the National Transportation Act of 1967, it was the
combination of the Canadian Transport Commission’s
broad power to inquire into matters under its statutory
administration and the Term 32(2) limitation on the
power of railway companies to fix freight rates under
subsection 269(6) of the Railway Act, that was the source
of the Commission’s jurisdiction to order CN to file
freight rates that complied with the Terms of Union,
Under the NTA, 1987, it was the existence of section
111 of that Act combined with the Commission’s power

under subsections 35(1) and 35(4) that was the source of
the Agency’s jurisdiction.

[54] Under the CTA, there is no provision for the
Agency to have access to the vast majority of rates
governing railway freight traffic. Nor is there any
regulatory basis for the Agency to require a railway
company to maintain a Maritime rate structure. There is
no Term 32(2) limitation on a railway company’s power
to fix freight rates. In the absence of such provisions,

there is no railway rate regulation that engages Term
32(2).

[55] InDecision300-R-1999, the Agency, correctly in
my view, found that there must be railway rate

décision 300-R~1999). L’Office n’a pas accés 4 ces taux
car il n’a pas le pouvoir d’exiger la production de ces
contrats confidentiels ou des renseignements qui y
figurent. Je crois que, en abrogeant l'article 111 de la
LNT de 1987, le législateur reconnaissait que la grande
majorité des taux sont négociés individuellement entre
expéditeurs et compagnies de chemin de fer, etiln’y a
plus obligation d’appliquer des taux uniformes aux
expéditeurs dont la situation est sensiblement la méme.
L’idée d’une structure tarifaire pour la région maritime
était devenue un anachronisme et il n’y avait plus de
fondement justifiant une structure tarifaire réaliste du
genre, & partir de laquelle pourraient étre établis des taux
de fret a destination de Terre-Neuve.

[53] En bref, la réglementation tarifaire dont il est
question dans la clause 32(2) coincidait & 1’origine avec
le vaste pouvoir de la Commission des transports du
Canada d’appliquer et d’exiger des taux justes et
raisonnables. Par la suite, dans la Loi nationale de 1967
sur les transports, la source du pouvoir de la Commission
canadienne des transports d’ordonner au CN de déposer
des taux de fret conformes aux Conditions de 1'union
était la combinaison de deux choses: le vaste pouvoir de
ta Commission canadienne des transports d’enquéter sur
les matiéres relevant de sa compétence, et la limitation
qu’imposait la clause 32(2) au pouvoir des compagnics
de chemin de fer de fixer des taux de fret selon le
paragraphe 269(6) de la Loi sur les chemins de fer, Dans
1a LNT de 1987, la source de la compétence de I’Office
était I"article 111 de cette Loi, ce a quoi il faut ajouter le

pouvoir donné a la Commission par les
paragraphes 35(1) et 35(4).

[54] Dans la LTC, aucune disposition ne donne a
I’Office ’accés a la multitude de taux régissant le
transport de fret par chemin de fer. Il n’existe non plus
aucune disposition réglementaire donnant 4 1’Office le
droit d’obliger une compagnie de chemin de fer &
appliquer une structure tarifaire pour la région maritime.
Il n’y a pas de limite, par I’effet de la clause 32(2), au
pouvoir d’une compagnie de chemin de fer de fixer des
taux de fret. Vu I’absence de telles dispositions, aucune

réglementation des tarifs ferroviaires ne met en jeu la
clause 32(2).

[55] Dans sa décision 300-R-1999, I’Office a estimé,
a mon avis avec raison, qu’il doit exister une réglemen-
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regulation in existence for Term 32(2) to be applied. The
Agency stated at page 14:

Contrary to the arguments of the Government of
Newfoundland and Labrador and Mr. Moffatt, the Agency
cannot ignore these words and conclude that no rate regulation
is needed at all for this Term to apply. While no legislation is
mentioned in Term 32(2), not even in a general sense as is the
case with Term 32(3), it does contemplate that there be at least

some sort of railway rate regulation in existence for the Term
to be applied.

The Agency then went on to find that railway rate
regulation currently exists under the CTA:

Having so concluded, the Agency finds that ‘railway rate
regulation’ currently exists. Such regulation exists today, albeit
in a diminished and different form than that which existed
even as recently as 1996. Today’s rate regulation is far less
pervasive and much narrower in focus or limited than that
which existed in earlier legislation.

The Agency then provided examples of current railway
rate regulation: interswitching rates, competitive line
rates, joint rates, maximum grain rates, level of service

obligations and final offer arbitrations. On this basis, the
Agency concluded at page 15:

. . . there is still some rate regulation today and this is enough
to conclude that Term 32(2) continues to apply.

However, these regulations do not limit the power of a
railway company to set rates to Newfoundland and do
not imply a requirement that a Maritime rate structure

exists, from which Newfoundland rates could be
extrapolated.

[56] The Agency seems to have acknowledged this
difficulty when it concluded that the development of
Terms of Union rates might involve “developing a ‘best

guess’ figure”. At page 28 of Decision 300-R-1999, the
Agency stated:

A rate must be identified or developed because the
Constitution requires it, and it is the task of the Agency or the
arbitrator, or some other party, to determine an appropriate rate
in the circumstances of any particular case. The fact that such
a task is daunting is unfortunate, but no matter how difficult,

tation des tarifs ferroviaires pour que la clause 32(2)
puisse étre appliquée. L’Office s’était exprimé ainsia la
page 14:

Contrairement aux arguments avancés par le Gouvernement de
Terre-Neuve et du Labrador et par M. Moffatt, I’Officene peut
ignorer ces mots et conclure qu’aucune réglementation des
tarifs n’est nécessaire pour que cette condition s’applique.
Méme si la condition 32(2) ne renvoie 4 aucune loi, pas méme
en termes généraux comme c’est le cas de la condition 32(3),
elle reconnait qu’il doit exister au moins une certaine
réglementation des tarifs ferroviaires pour que la condition
puisse s’appliquer.

Puis 1’Office concluait qu’il existe aujourd’hui dans la
LTC une réglementation des tarifs ferroviaires:

Cela étant, I’Office est d’avis qu’il existe actuellement une
«réglementation des tarifs ferroviaires». Cette réglementation
existe aujourd’hui, méme si elle revét une forme réduite et
différente de celle qui existait pas plus tard qu’en 1996. La
réglementation des tarifs d’aujourd’hui est nettement moins
omniprésente et beaucoup plus étroite ou limitée que celle qui
existait dans les lois antérieures.

L’Office donnait ensuite des exemples d’une
réglementation actuelle des tarifs ferroviaires: prix
d’interconnexion, prix de lignes concurrentiels, prix
communs, taux de transport du grain, obligations sur le
niveau des services, enfin arbitrages. L’Office concluait
alors ainsi, 4 la page 15:

[. . .] il existe toujours aujourd’hui une réglementation des
tarifs qui suffit & déduire que la condition 32(2) continue de
s’appliquer.

Cependant, ces réglements ne limitent pas le pouvoir
d’une compagnie de chemin de fer de fixer des taux
pour le transport vers Terre-Neuve et ils ne requiérent
pas pour la région maritime ’existence d’une structure

tarifaire a partir de laquelle pourraient étre établis des
tarifs applicables a Terre-Neuve.

[56] L’Office semble avoir reconnu cette difficulté
lorsqu’il a conclu que le développement de tarifs
conformes aux Conditions de 1’union pourrait nécessiter
le recours « une sorte d’estimation». A la page 28 de la
décision 300-R-1999, I’Office s’est exprimé ainsi:

Un tarif doit étre identifié ou établi parce que la Constitution
le veut et il appartient & 1’Office ou & I’arbitre, ou & une autre
partie, d’établir un tarif approprié aux circonstances qui
entourent une cause donnée. Le caractére redoutable d’une
telle tache est regrettable, mais, peu importe le degré de
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it is necessary, even if it means resorting to developing a “best
guess” figure. The Agency or the arbitrator, when so called
upon, is charged by the Constitution to develop a rate—if there
is no clearly identical or comparable rate in terms of the type

and quantity of traffic, then the best estimate based upon all
the available information, must suffice.

With respect, I do not think it is reasonable to conclude
that the Constitution of Canada would require that

regulation of freight rates would be based on “best
guess” figures.

[57] The Agency does not explain how any of the
examples of railway rate regulation that are cited in its
reasons have any relevance to railway rates to
Newfoundland. Indeed, the type of railway rate
regulation to which the Agency referred has never been
cited by the Agency, or its predecessor tribunals, as the
basis for regulating railway rates to Newfoundland. In
the absence of rate regulation that has some relevance to
the setting of rates to Newfoundland by a railway
company, there is no regulation that engages Term 32(2)
and no basis for the Agency to have assumed the
jurisdiction it did in this case.

[58] Although final offer arbitration is a form of rate
regulation that can be invoked by shippers relative to
railway rates to Newfoundland, for the reasons that I
found Part IV did not confer jurisdiction on the Agency
to do so, final offer arbitration is not a regulatory basis
for the Agency to have conducted the inquiry it did in

this case or to have instructed the arbitrator to develop
Terms of Union rates.

Living Tree Doctrine of Constitutional Interpretation

[591 The Agency seemed to feel that, because the
Constitution is the supreme law of Canada and because,
in its view, the Constitution is to be interpreted flexibly,
consistent with the “living itree” doctrine of
constitutional interpretation (see, for example, Re
Section 24 of B.N.A. Act,[1930]1 A.C. 124 (P.C.), at page
136 per Lord Sankey L.C.; and Attorney General of
British Columbia v. Canada Trust Co. et al., [1980] 2

difficult$, cela est nécessaire, méme s’il faut recourir & une
sorte d’estimation. L’Office ou I’arbitre, & qui I’on demande
d’agir ainsi, est obligé par la Constitution d’établir un tarif et,
s’il n’existe pas de tarif comparable ou manifestement
identique sous P’angle du type et du volume de trafic, la
meilleure estimation reposant sur toutes les données
disponibles doit alors suffire.

Matheureusement, & mon avis, il est inexact d’affirmer
que la Constitution du Canada exige que Ila

réglementation des taux de fret soit fondée sur des
estimations.

[57] L’Office n’explique pas en quoi ses exemples de
réglementation des tarifs ferroviaires, exemples qu’il cite
dans ses motifs, intéressent de quelque fagon les tarifs du
transport ferroviaire vers Terre-Neuve. Le genre de
réglementation des tarifs ferroviaires auquel s’est référé
I’Office n’a d’ailleurs jamais été considéré par 1'Office,
ou par les organismes administratifs qui 'ont précédé,
comme le fondement d’une réglementation des tarifs
ferroviaires vers Terre-Neuve. En 1’absence d’une
réglementation des tarifs qui intéresse de quelque fagon
’établissement de tarifs & destination de Terre-Neuve par
une compagnic de chemin de fer, alors aucune
réglementation ne met en jeu la clause 32(2), et I'Office
ne peut s’arroger la compétence qu'il s’est arrogée ici.

[58] L’arbitrage est une forme de réglementation des
tarifs qui peut étre invoquée par les expéditeurs a propos
des tarifs du transport ferroviaire vers Terre-Neuve,
mais, pour les motifs qui m’ont conduit & conclure que
la partie IV ne confére a I'Office aucune compétence en
la matiére, ’arbitrage ne constitue pas un fondement
réglementaire autorisant I’Office & faire enquéte comme
il I'a fait ici ou & donner des directives a P'arbitre pour
qu’il développe des tarifs conformes aux Conditions de
[union,

Le principe de I'approche évolutive de 'interprétation
constitutionnelle

[59] L’Office semble avoir considéré que, parce que
la Constitution est la loi supréme du Canada et parce
que, & son avis, elle doit &tre interprétée avec souplesse,
d’une maniére conforme au principe de 'approche
évolutive de I'interprétation constitutionnelle (voir par
exemple [arcét Re Section 24 of B.N.A. Act, [1930] A.C.
124 (C.P.), 4 la page 136, lord Sankey; et 1'arrét
Procureur général de la Colombie-Britannique c.
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S.C.R. 466, at page 478), Term 32(2) must be made to
apply to the current state of railway rate regulation in
Canada. Withrespect, I think this approach is misplaced.
Certainly the Constitution is the supreme law of Canada
and, in appropriate circumstances, it must be adapted to
conditions that did not exist when its various provisions
were enacted. However, the constitutional provisions in
question in any given circumstances must be carefully
considered to determine whether the living tree approach
is appropriate or whether, as I believe is the case here,
the constitutional provision is simply no longer
applicable. The living tree doctrine cannot be stretched
to animate a provision that is a practical anachronism.

[60] A clear example of a constitutional provision that

is no longer applicable is Term 32(3) of the Terms of
Union. It provides:

32...

(3) All legislation of the Parliament of Canada providing for
special rates on traffic moving within, into, or out of, the
Maritime region will, as far as appropriate, be made applicable
to the Island of Newfoundland.

For many years, the Maritime Freight Rates Act,R.S.C.,
1985, ¢. M-1, provided for reduced rates on traffic
moving within or westbound out of the Maritime
Region. In 1996, this legislation was repealed. (See
Budget Implementation Act, 1995, S.C. 1995, ¢. 17,
section 25, repeal effective May 31, 1996 (P.C. 1996-
804.) It could not be seriously suggested that Term 32(3)
still applies in such a manner as to require the
continuation of legislation providing for special rates
within or from the Maritime Region. In other words,
Term 32(3) will only guarantee Newfoundland access to
special rates provided to the Maritime Region in
legislation, should Parliament choose, in the future, to
enact such legislation. However, Term 32(3) currently
has no application. Term 32(3) is part of the supreme

law of Canada, but the living tree doctrine does not
make it effective at this time.

Compagnie Trust Canada et autre,[1980]1 2 R.C.S. 466,
a la page 478), la clause 32(2) doit pouvoir s’appliquer
a I’état actuel de la réglementation des tarifs ferroviaires
au Canada. Je crois malheureusement que cette manicre
de voir est erronée. Certes, la Constitution est la loi
supréme du Canada et, dans les cas qui s’y prétent, elle
doit étre adaptée a des conditions qui n’existaient pas
lorsque ses diverses dispositions ont été¢ édictées.
Cependant, il convient d’étudier minutieusement les
dispositions constitutionnelles en question dans un
ensemble donné de circonstances, pour savoir si le
principe de ’approche évolutive est approprié¢ ou si,
comme je crois que c’est le cas ici, la disposition
constitutionnelle n’est tout simplement plus applicable.
Le principe de I’approche évolutive ne saurait étre élargi
pour donner vie & une disposition qui ne correspond plus
a la réalité.

[60] Un exemple manifeste de disposition
constitutionnelle qui n’est plus applicable est la
clause 32(3) des Conditions de I’union. La clause 32(3)
est rédigée ainsi:

32.[...]

(3) Toute législation du Parlement du Canada accordant des
taux spéciaux pour le transport a ’intérieur, a destination ou en

provenance de la région maritime sera, dans la mesure
appropriée, rendue applicable a I’ile de Terre-Neuve.

Pendant de nombreuses années, la Loi sur les taux de
transport des marchandises dans les provinces
Maritimes, LR.C. (1985), ch. M-1, avait prévu des tarifs
réduits pour le transport des marchandises a I’intérieur
de la région maritime, ou vers I’Ouest & partir de la
région maritime. En 1996, cette Loi a été abrogée. (Voir
Loi d’exécution du budget, 1995, L.C. 1995, ch. 17,
art. 25, abrogée le 31 mai 1996 (C.P. 1996-804.) On ne
pourrait pas sérieusement affirmer que la clause 32(3)
s’applique encore, au point d’imposer le maintien de lois
prévoyant des tarifs spéciaux a I’intérieur de la région
maritime ou a partir de la région maritime. En d’autres
termes, la clause 32(3) ne garantira I’accés de Terre-
Neuve qu’aux tarifs spéciaux prévus pour la région
maritime dans des lois, pour le cas o le législateur
fédéral déciderait un jour d’édicter de telles lois.
Cependant, la clause 32(3) n’a aucune application
aujourd’hui. Elle fait partie intégrante de la loi supréme
du Canada, mais le principe de I’approche évolutive ne
permet pas aujourd’hui de lui donner effet.
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[61] Similarly, Term32(2) subsists and will guarantee
Newfoundland the protection it affords should
Parliament, in the future, enact railway rate regulation
which is relevant to Term 32(2) . However, at the present
time, when Parliament has not provided for any relevant
railway rate regulation, the application of Term 32(2) is
suspended. As with Term 32(3), the living tree doctrine
does not require that Term 32(2) be made to apply in

circumstances where there is no relevant railway rate
regulation.

[62] For these reasons, I do not think that Term 32(2)
itself, either expressly or by necessary implication,
confers jurisdiction on the Agency to have conducted the
inquiry it did into Term 32(2), nor to issue instructions
to the arbitrator to develop Terms of Union rates. In
answering the jurisdictional question, it will be apparent
that I have also had to address the substantive question
raised by CN (in paragraph 5 above) of whether there
currently exists rate regulation that engages Term 32(2)
and I have concluded that there is not.

CONCLUSION

[63] The appeal will be allowed and the decision of
the Agency quashed. At the conclusion of the hearing,
the question arose as to whether the matter should be
remitted to the Agency for referral to an arbitrator to
decide the dispute between Mr. Moffatt and CN,
However, the period during which the rate selected by
the arbitrator was to have effect has long since expired.
The Court was told that Mr. Moffatt did not ship any rail
traffic with CN during the relevant period. Accordingly,
no useful purpose would be served by remitting the

matter to the Agency for referral for final offer
arbitration.

[64] As to costs, it was Mr. Moffatt who first raised
the matter of Terms of Union rates in his submission to
the Agency for final offer arbitration. However, it was
CN who raised the inapplicability of the Terms of Union
to the rate dispute, objecting to the matter being referred
to arbitration. CN now agrees that the Agency did not
have jurisdiction to deal with its preliminary objection.
For these reasons, there will be no award of costs.

[61] De méme, la clause 32(2) subsiste et elle
garantira 3 Terre-Neuve la protection qu’elle prévoit,
pour le cas ol le 1égislateur fédéral édicterait, en matiére
de tarifs ferroviaires, une réglementation qui met en jeu
la clause 32(2). Toutefois, pour I’heure, le législateur
fédéral n’a pris aucune réglementation en matiére de
tarifs ferroviaires, et I'application de la clause 32(2) est
donc suspendue. Comme pour la clause 32(3), le
principe de I’approche évolutive ne signifie pas que la
clause 32(2) doit étre rendue applicable lorsqu’il n’existe
aucune réglementation sur les tarifs ferroviaires.

[62] Pour ces motifs, je ne crois pas que la
clause 32(2) elle-méme conférait a 1'Office,
expressément ou par implication nécessaire, le pouvoir
de se prononcer sur I’application de la clause 32(2), nile
pouvoir de donner des directives a I’arbitre pour qu’il
développe des tarifs conformes aux Conditions de
I'union. Pour répondre 4 la question constitutionnelle, il
apparaitra que j’ai dfi aussi aborder la question de fond
soulevée par le CN (au paragraphe 5 ci-dessus), c’est-a-
dire la question de savoir s’il existe aujourd’hui une
réglementation sur les tarifs ferroviaires qui fait
intervenir la clause 32(2), et je suis arrivé a la conclusion
qu’il n’en existe pas.

CONCLUSION

[63] L’appel sera accueilli, et la décision de 1’Office
annulée. A la fin de I’audience, s’est posée la question de
savoir si I’affaire devrait étre renvoyée a 1’Office pour
étre soumise 3 un arbitre afin qu’il régle le différend
entre M. Moffatt et le CN. Cependant, ia période durant
laquelle le tarif choisi par I’arbitre devait avoir effet est
depuis longtemps expirée. La Cour a été informée que
M. Moffatt n’a pas expédié de marchandises par
Pintermédiaire du CN au cours de la période considérée.

En conséquence, le renvoi de I’affaire a ’Office en vue
d’un arbitrage ne présenterait aucun intérét pratique.

[64] Quant aux dépens, c’est M. Moffatt qui a le
premier soulevé la question des tarifs conformes aux
Conditions de I"union dans la demande d’arbitrage qu’il
a présentée a I’Office. Cependant, c’est le CN qui a
soulevé 'inapplicabilité des Conditions de I'union au
différend concernant les tarifs, lorsqu’il s’est opposé d ce
que la question soit renvoyée a l’arbitrage. Le CN
reconnait aujourd’hui que 1'Office n’avait pas compé-
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RICHARD C.J.: I agree.
NOELJ.A.: I agree.

Appendix A

Statutory provisions referred to but
not reproduced in the reasons

Canada Transportation Act, S.C. 1996, c.10.

5. It is hereby declared that a safe, economic, efficient and
adequate network of viable and effective transportation
services accessible to persons with disabilities and that makes
the best use of all available modes of transportation at the
lowest total cost is essential to serve the transportation needs
of shippers and travellers, including persons with disabilities,
and to maintain the economic well-being and growth of
Canada and its regions and that those objectives are most
likely to be achieved when all carriers are able to compete,
both within and among the various modes of transportation,
under conditions ensuring that, having due regard to national
policy, to the advantages of harmonized federal and provincial

regulatory approaches and to legal and constitutional
requirements,

(a) the national transportation system meets the highest
practicable safety standards,

(b) competition and market forces are, whenever possible,
the prime agents in providing viable and effective
transportation services,

(¢) economic regulation of carriers and modes of
transportation occurs only in respect of those services and
regions where regulation is necessary to serve the
transportation needs of shippers and travellers and that such
regulation will not unfairly limit the ability of any carrier or
mode of transportation to compete freely with any other
carrier or mode of transportation,

(d) transportation is recognized as a key to regional
economic development and that commercial viability of
transportation links is balanced with regional economic
development objectives so that the potential economic
strengths of each region may be realized,

(e) each carrier or mode of transportation, as far as is
practicable, bears a fair proportion of the real costs of the
resources, facilities and services provided to that carrier or
mode of transportation at public expense,

(f) each carrier or mode of transportation, as far as is
practicable, receives fair and reasonable compensation for

the resources, facilities and services that it is required to
provide as an imposed public duty,

tence pour statuer sur son objection préliminaire. Pour
ces motifs, il ne sera pas adjugé de dépens.

LE JUGE EN CHEF RICHARD: J’y souscris.
LE JUGE NOEL, J.C.A..: I’y souscris.
Appendice A

Articles de la loi mentionnés mais non
reproduits dans les motifs

La Loi sur les transports au Canada, L.C. 1996, ch. 10.

5. Il est déclaré que, d’une part, la mise en place d’un réseau
siir, rentable et bien adapté de services de transport viables et
efficaces, accessibles aux personnes ayant une déficience,
utilisant au mieux et aux moindres frais globaux tous les
modes de transport existants, est essentielle & la satisfaction
des besoins des expéditeurs et des voyageurs—y compris des
personnes ayant une déficience—en matiére de transports
comme & la prospérité et & la croissance économique du
Canada et de ses régions, et, d’autre part, que ces objectifs sont
plus susceptibles de se réaliser en situation de concurrence de
tous les transporteurs, 4 P'intérieur des divers modes de
transport ou entre eux, a condition que, compte diiment tenu de
la politique nationale, des avantages liés & I’harmonisation de
la réglementation fédérale et provinciale et du contexte
juridique et constitutionnel:

a) le réseau national des transports soit conforme aux
normes de sécurité les plus élevées possible dans la pratique;
b) 1a concurrence et les forces du marché soient, chaque fois
que la chose est possible, les principaux facteurs en jeu dans
la prestation de services de transport viables et efficaces;

¢) la réglementation économique des transporteurs et des
modes de transport se limite aux services et aux régions a
propos desquels elle s’impose dans I’intérét des expéditeurs
et des voyageurs, sans pour autant restreindre abusivement

la libre concurrence entre transporteurs et entre modes de
transport;

d) les transports soient reconnus comme un facteur
primordial du développement économique régional et que
soit maintenu un équilibre entre les objectifs de rentabilité
des liaisons de transport et ceux de développement
économique régional en vue de la réalisation du potentiel
économique de chaque région;

e) chaque transporteur ou mode de transport supporte, dans
la mesure du possible, une juste part du coiit réel des
ressources, installations et services mis a sa disposition sur
les fonds publics;

/) chaque transporteur ou mode de transport soit, dans la
mesure du possible, indemnisé, de fagon juste et raisonnable,

du coiit des ressources, installations et services qu’il est tenu
de mettre 4 la disposition du public;
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(g) each carrier or mode of transportation, as far as is
practicable, carries traffic to or from any point in Canada
under fares, rates and conditions that do not constitute

(i) an unfair disadvantage in respect of any such traffic
beyond the disadvantage inherent in the location or

volume of the traffic, the scale of operation connected
with the traffic or the type of traffic or service involved,

(ii) an undue obstacle to the mobility of persons, including
persons with disabilities,

(iii) an undue obstacle to the interchange of commodities
between points in Canada, or

(iv) an unreasonable discouragement to the development
of primary or secondary industries, to export trade in or
from any region of Canada or to the movement of
commodities through Canadian ports, and

(h) each mode of transportation is economically viable,

and this Act is enacted in accordance with and for the
attainment of those objectives to the extent that they fall within

the purview of subject-matters under the legislative authority
of Parliament relating to transportation.

161. (1) A shipper who is dissatisfied with the rate or rates
charged or proposed to be charged by a carrier for the
movement of goods, or with any of the conditions associated
with the movement of goods, may, if the matter cannot be
resolved between the shipper and the carrier, submit the matter
in writing to the Agency for a final offer arbitration to be

conducted by one arbitrator or, if the shipper and the carrier
agree, by a panel of three arbitrators.

(2) A copy of a submission under subsection (1) shall be

served on the carrier by the shipper and the submission shall
contain

() the final offer of the shipper to the carrier in the matter,
excluding any dollar amounts;

() the last offer received by the shipper from the carrier in
the matter;

(c) an undertaking by the shipper to ship the goods to which
the arbitration relates in accordance with the decision of the
arbitrator;

(d) anundertaking by the shipper to the Agency whereby the
shipper agrees to pay to the arbitrator the fee for which the
shipper is liable under section 166 as a party to the
arbitration; and

(e) the name of the arbitrator, if any, that the shipper and the
carrier agreed should conduct the arbitration or, if they
agreed that the arbitration should be conducted by a panel of

three arbitrators, the name of an arbitrator chosen by the
shipper and the name of an arbitrator chosen by the carrier.

(3) The Agency shall not have any matter submitted to it by
ashipper under subsection (1) arbitrated if the shipper has not,

£) les liaisons assurées en provenance ou a destination d’un
point du Canada par chaque transporteur ou mode de

transport s’effectuent, dans la mesure du possible, 4 des prix
et selon des modalités qui ne constituent pas:

(i) un désavantage injuste pour les autres liaisons de ce
genre, mis 4 part le désavantage inhérent aux lieux
desservis, & I'importance du trafic, 3 I'ampleur des
activités connexes ou 4 la nature du trafic ou du service en
cause,

(ii) un obstacle abusif & la circulation des personnes, y
compris les personnes ayant une déficience,

(iii) un obstacle abusif & 1’échange des marchandises 4
I’intérieur du Canada,

(iv) un empéchement excessif au développement des
secteurs primaire ou secondaire, aux exportations du
Canada ou de ses régions, ou au mouvement des
marchandises par les ports canadiens;

h) les modes de transport demeurent rentables.

11 est en outre déclaré que la présente loi vise la réalisation de
ceux de ces objectifs qui portent sur les questions relevant de
la compétence législative du Parlement en matidre de
transports.

[.]

161. (1) L’expéditeur insatisfait des prix appliqués ou
proposés par un transporteur pour le transport de marchandiscs
ou des conditions imposées & cet égard peut, lorsque ceux-ci ne
sont pas en mesure de régler eux-mémes la question, la
soumettre par écrit  I’Office pour arbitrage.

(2) Un exemplaire de la demande d’arbitrage est signifi¢ au
transporteur par I’expéditeur; la demande contient:

a) la derniére offre faite par I’expéditeur au transporteur;

b) 1a derniére offre regue par Pexpéditeur de la part du
transporteur,

c¢) Dengagement par Dexpéditeur d’expédier les
marchandises visées par 1’arbitrage selon les termes de la
décision de I’arbitre;

d) ’engagement par I’expéditeur envers 1’Office de payer &

I’arbitre les honoraires auxquels il est tenu en application de
Particle 166 a titre de partie & arbitrage;

e) le cas échéant, le nom de I"arbitre sur lequel I'expéditcur
et le transporteur se sont entendus.

(3) L arbitrage prévu au paragraphe (1) est écarté en cas de
défaut par 'expéditeur de signifier, dans les cinq jours
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at least five days before making the submission, served on the
carrier a written notice indicating that the shipper intends to
submit the matter to the Agency for a final offer arbitration.

(4) A final offer arbitration is not a proceeding before the
Agency.

162. (1) On the submission of a matter to the Agency for a
final offer arbitration, the Agency shall refer the matter for the
arbitration

(@) to the chosen arbitrator, if any, referred to in paragraph

161(2)(e), if that arbitrator is available to conduct the

arbitration; or

(b) where no arbitrator is chosen as contemplated by

paragraph (a) or the arbitrator chosen is, in the opinion of

the Agency, unavailable to conduct the arbitration, to any
other arbitrator, chosen by the Agency from the list of
arbitrators referred to in section 169, that the Agency

determines is appropriate and available to conduct the
arbitration

(2) The Agency may, at the request of the arbitrator, provide
administrative, technical and legal assistance to the arbitrator
on a cost recovery basis.

165. (1) The decision of the arbitrator in conducting a final
offer arbitration shall be the selection by the arbitrator of the
final offer of either the shipper or the carrier.

(a) the final offer of the shipper shall be the shipper’s final
offer set out in the submission to the Agency under
subsection 161(1); and
(b) the final offer of the carrier shall be the last offer
received by the shipper from the carrier as set out in the
submission to the Agency under subsection 161(1) or any
other offer that the carrier, within ten days after the service
referred to in subsection 161(2), specifies in writing to the
shipper and to the Agency as the carrier’s final offer.

(2) The decision of the arbitrator shall

(a) be in writing;

(b) unless the parties agree otherwise, be rendered within 60
days or, in the case of an arbitration conducted in
accordance with section 164.1, 30 days after the date on

which the submission for the final offer arbitration was
received by the Agency; and

(c) unless the parties agree otherwise, be rendered so as to
apply to the parties for a period of one year or any lesser
period that may be appropriate, having regard to the

negotiations between the parties that preceded the
arbitration.

(3) The carrier shall, without delay after the arbitrator’s
decision, set out the rate or rates or the conditions associated
with the movement of goods that have been selected by the
arbitrator in a tariff of the carrier, unless, where the carrier is
entitled to keep the rate or rates or conditions confidential, the

précédant la demande, un avis écrit au transporteur annongant
son intention de soumettre la question & 1’Office pour
arbitrage.

(4) La soumission d’une question a I’Office pour arbitrage
ne constitue pas une procédure devant 1’Office.

162. (1) En cas de demande d’arbitrage, I’Office renvoie la
question:

@) a’arbitre visé & I'alinéa 161(2)e), s’il est disponible pour
mener I’arbitrage;

b) en cas d’absence de choix d’un arbitre ou du manque de
disponibilité, selon 1’Office, de I’arbitre choisi, 4 un autre
arbitre, que I’Office estime disponible et compétent et qui
est inscrit sur la liste établie en vertu de Iarticle 169.

(2) A la demande de I’arbitre, 1"Office lui offre, moyennant
remboursement des frais, le soutien administratif, technique et
juridique voulu,

[...]

165. (1) L’arbitre rend sa décision en choisissant la derniére
offre de [P'expéditeur ou celle du transporteur; pour
I’application du présent article, la derniére offre:

a) de V'expéditeur est celle contenue dans sa demande
présentée a I’Office en application du paragraphe 161(1);

b) du transporteur est la derniére offre du transporteur &
Pexpéditeur contenue dans la demande présentée a I’Office
en application du paragraphe 161(1) ou toute autre offre,
qualifi¢e de finale, que présente le transporteur a
Iexpéditeur et & ’Office dans les dix jours suivant la
signification visée au paragraphe 161(2).

(2) La décision de I’arbitre est rendue:

a) par écrit;

b) sauf accord entre les parties a I’effet contraire, dans les

soixante jours suivant la date de réception par I’Office de la
demande d’arbitrage présentée par I’expéditeur;

c) sauf accord entre les parties 4 I’effet contraire, de maniére
a étre applicable & celles-ci pendant un an, ou le délai

inférieur indiqué, eu égard aux négociations ayant eu lieu
entre les parties avant I’arbitrage.

(3) Le transporteur inscrit, sans délai aprés la décision de
I’arbitre, les prix ou conditions liés a 1’acheminement des
marchandises choisis par I’arbitre dans un tarif du transporteur,
sauf si, dans les cas ou celui-ci a droit de ne pas dévoiler les
prix ou conditions, les parties & Iarbitrage conviennent de les
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parties to the arbitration agree to include the rate or rates or

conditions in a contract that the parties agree to keep
confidential.

(4) No reasons shall be set out in the decision of the
arbitrator.

(5) The arbitrator shall, if requested by all of the parties to
the arbitration within 30 days or, in the case of an arbitration
conducted in accordance with section 164.1, seven days after
the decision of the arbitrator, give written reasons for the
decision.

(6) Except where both parties agree otherwise,

(a) the decision of the arbitrator on a final offer arbitration
shall be final and binding and be applicable to the parties as
of the date on which the submission for the arbitration was
received by the Agency from the shipper, and is enforceable
as if it were an order of the Agency; and

(b) the arbitrator shall direct in the decision that interest at
a reasonable rate specified by the arbitrator shall be paid to
one of the parties by the other on moneys that, as a result of
the application of paragraph (a), are owed by a party for the

period between the date referred to in that paragraph and the
date of the payment.

(7) Moneys and interest referred to in paragraph (6)(b) that
are owed by a party pursuant to a decision of the arbitrator
shall be paid without delay to the other party.

National Transportation Act, 1987, S.C. 1987, ¢. 34.

52. (1) The decision of the arbitrator in conducting a final
offer arbitration shall be the selection by the arbitrator of the
final offer of either the shipper or the carrier and, for the
purpose of this section, the final offer of

(a) the shipper shall be the shipper’s final offer set out in the
submission to the Agency under subsection 48(1); and

() the carrier shall be the last offer received by the shipper
from the carrier as set out in the submission to the Agency
under subsection 48(1) or such other offer as the carrier,
within ten days after the service referred to in subsection

48(2), specifies in writing to the shipper and the Agency as
the carrier’s final offer

(2) the decision of the arbitrator shall

(a) be in writing;

(b) unless the parties otherwise agree, be rendered within
ninety days after the date on which the submission for the
final offer arbitration was received by the Agency from the
shipper; and

(¢) unless the parties otherwise agree, berendered so as to be
applicable in respect of the parties to the arbitration for a
period of one year or such lesser period as may be

appropriate, having regard to the negotiations between the
parties that preceded the arbitration.

inclure dans un contrat confidentiel conclu entre les parties.

(4) La décision de I’arbitre n’énonce pas les motifs

(5) Sur demande de toutes les parties & I’arbitrage présentée
dans les trente jours suivant la décision de ’arbitre, celui-ci
donne par écrit les motifs de sa déeision.

(6) Sauf accord entre les parties a I’effet contraire:

a) la décision de Iarbitre est définitive et obligatoire,
s’applique aux parties & compter de la date de la réception
par 1'Office de la demande d’arbitrage présentéc par
P’expéditeur et, aux fins de son exécution, est assimilée d un
arrété de 1'Office;

b) I'arbitre indique dans la décision les intéréts, au taux
raisonnable qu’il fixe, & payer sur les sommes qui, par

application de I’alinéa a), sont en souffrance depuis la date
de la demande jusqu’a celle du paiement,

(7) Les montants exigibles visés & I'alinéa (6)b) sont
payables sans délai 4 qui y a droit.

Loi nationale de 1987 sur les transports, L.C. 1987, ch. 34.

52. (1) L arbitre rend sa décision en choisissant la dernidre
offre de P’expéditeur ou du transporteur; pour 'application du
présent article, la derniére offre:

a) de Dexpéditeur est celle contenue dans sa demande
présentée a I’Office en application du paragraphe 48(1);

b) du transporteur est la derniére offre du transporteur a
Pexpéditeur contenue dans la demande présentée & I'Office
en application du paragraphe 48(1) ou toute autre offic,
qualifiée de finale, que présente le transporteur 2
I’expéditeur et & POffice dans les dix jours suivant la
signification visée au paragraphe 48(2).

(2) La décision de Parbitre est rendue:

@) par écrit;

b) sauf accord entre les parties & 1’effet contraire, dans les
quatre-vingt-dix jours suivant la date de réception par
I’Office de la demande d’arbitrage présentée par
I’expéditeur;

¢) saufaccord entre les parties 4 I’effet contraire, de maniére
4 étre applicable & celles-ci pendant un an, ou le délai

inférieur indiqué, eu égard aux négociations ayant eu lieu
entre les parties avant I’arbitrage.

[..]
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59. (1) The public interest referred to in this section and in
section 61 shall include the relevant matters required to be
considered under section 60.

(2) Where a person or organization has reason to believe

(a) that the effect of any rate established by a carrier or
carriers, or

(b) that any act or omission of a carrier, or of any two or
more carriers,

may prejudicially affect the public interest in respect of rates
for, or conditions of], the carriage of goods within, into or from
Canada, the person may request the Agency to investigate the
rate, act or omission and the Agency shall make such

investigation of the rate, act or omission and the effect thereof
as in its opinion is warranted.

(3) Where the Agency has, pursuant to section 48, received
a submission for a final offer arbitration in respect of any
matter and acted in accordance with paragraph 48(3)(b), the
Agency shall be deemed to have received a request to
investigate the matter under subsection (2).

(4) Where, at any time after a person has requested an
investigation, the person by notice to the Agency withdraws

the request, the Agency shall forthwith discontinue the
investigation.

Railway Act, R.S.C. 1927, ¢. 170.

314. All tolls shall always under substantially similar
circumstances and conditions, in respect of all traffic of the
same description, and carried in or upon the like kind of cars
or conveyances, passing over the same line or route, be

charged equally to all persons and at the same rate, whether by
weight, mileage or otherwise.

2. No reduction or advance in any such tolls shall be made,
either directly or indirectly, in favour of or against any

particular person or company travelling upon or using the
railway.

3. The tolls for carload quantities or longer distances, may
be proportionately less that the tolls for less than carload
quantities, or shorter distances, if such tolls are, under

substantially similar circumstances, charged equally to all
persons.

4. No toll shall be charged which unjustly discriminates
between different localities.

5. The Board shall not approve or allow any toll, which for
the like description of goods, or for passengers carried under
substantially similar circumstances and conditions in the same
direction over the same line or route is greater for a shorter
than for a longer distance, within which such shorter distance
is included, unless the Board is satisfied that, owing to
competition, it is expedient to allow such toll.

59. (1) L’intérét public mentionné au présent article et &
Particle 61 vise également les éléments dont il est tenu compte
pour Papplication de I’article 60.

(2) La personne ou I’organisme ayant des motifs de croire
qu’un prix fixé par un or plusieurs transporteurs or qu’un acte
ou une omission de ceux-ci risque de porter préjudice a
I’intérét public en matiére de prix ou de conditions de transport
de marchandises a P’intérieur, a destination ou en provenance
du Canada peut demande a ’Office de faire enquéte sur le
prix, I’acte ou ’omission; celui-ci est alors tenu de mener
I’enquéte qu’il estime indiquée en 1’espece.

(3) Aprés avoir regu une demande d’arbitrage en application
de I’article 48 et agi conformément 4 I’alinéa 48(3)b), I’Office
est réputé avoir regu une demande d’enquéte sur la question en
application du paragraphe (2).

(4) Sur avis de retrait de la personne qui a demandé la tenue
de I’enquéte, I'Office y met aussitot fin.

La Loi des chemins de fer, S.R.C. 1927, ch. 170.

314. (1) Les taxes de transport doivent toujours, dans des
conditions et circonstances essentiellement semblables, étre
exigées également de tous, et d’aprés le méme tarif, soit au
poids, ou au mille ou autrement, relativement 4 tout trafic de
méme genre et s’effectuant par la méme espece de wagons ou
par le méme mode de transport, sur la méme voie ou le méme
parcours.

2. Il ne doit étre fait aucune réduction ni augmentation de
ces taxes, soit directement ou indirectement, en faveur ou au
détriment d’une compagnie ou d’un particulier qui voyage sur
le chemin de fer ou qui s’en sert.

3. Lestaxes peuvent étre proportionnellement moins élevées,
s’il s’agit de chargements complets ou de plus longues
distances a parcourir, qu’elles ne le seraient pour des quantités
moindres ou dans le cas de moindres distances & parcourir,
pourvu que ces taxes soient également exigées de tous dans
des circonstances essentiellement analogues.

4. 1l ne peut étre exigé de taxes dont I’imposition établirait
une disparité en faveur ou au détriment de différentes localités.

5. La Commission ne doit approuver ni permettre, pour les
transports de voyageurs ou des marchandises, effectués dans
des conditions et des circonstances essentiellement analogues,
et dans la méme direction ou sur la méme ligne, des taxes plus
¢élevées pour une plus courte distance que pour un plus long
parcours, quand cette plus courte distance fait partie de ce plus
long parcours, d moins que La Commission ne soit convaincue,
vue la concurrence, de 1’ opportunité d’autoriser pareilles taxes.
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6. The Board may declare that any places are competitive
points within the meaning of this Act.

325. The Board may disallow any tariff or any portion
thereof which it considers to be unjust or unreasonable, or
contrary to any of the provisions of this Act, and may require
the company, within a prescribed time, to substitute a tariff
satisfactory to the Board in lieu thereof, or may prescribe other
tolls in lieu of the tolls so disallowed.

2. The Board may designate the date at which any tariff shall
come into force, and either on application or of its own motion
may, pending investigation or for any reason, postpone the
effective date of, or either before or after it comes into effect,
suspend any tariff or any portion thereof,

3. Except as otherwise provided, any tariff in force, except
standard tariffs hereinafter mentioned, may, subject to
disallowance or change by the Board, be amended or
supplemented by the company by new tariffs, in accordance
with the provisions of this Act.

4. When any tariff has been amended or supplemented, or is
proposed to be amended or supplemented, the Board may

order that a consolidation and reissue of such tariff be made by
the company.

5. Notwithstanding the provisions of section three of this Act
the powers given to the Board under this Act to fix, determine
and enforce just and reasonable rates, and to change and alter
rates as changing conditions or cost of transportation may from
time to time require, shall not be limited or in any manner
affected by the provision of any Act of the Parliament of
Canada, or by any agreement made or entered into pursuant
thereto, whether general in application or special and relating
only to any specific railway or railways, and the Board shall
not excuse any charge of unjust discrimination, whether
practised against shippers, consignees, or localities, or of
undue or unreasonable preference, on the ground that such
discrimination or preference is justified or required by any
agreement made or entered into by the company: Provided
that, notwithstanding anything in this subsection contained,
rates on grain and flour shall, on and from the twenty-seventh
day of June, one thousand nine hundred and twenty-five, be
governed by the provisions of the agreement made pursuant to
chapter five of the Statutes of Canada 1897, but such rates
shall apply to all such traffic moving from all points on all
lines of railway west of Fort William to Fort William or Port
Arthur over all lines now or hereafter constructed by any
company subject to the jurisdiction of Parliament.

6. The Board shall not excuse any charge of unjust
discrimination, whether practised against shippers, consignees,

6. La Commission peut déclarer que n’importe quels
endroits sont des points de concurrence au sens de la présente
loi.

L..]

325, (1) La Commission peut rejeter un tarif ou une partic de
tarif qu’elle considére injuste or déraisonnable, ou contraire &
quelqu’une des dispositions de la présente loi, et exiger de la
compagnie qu’elle y substitue, dans un délai prescrit, un tarif
jugé satisfaisant par la Commission, ou elle peut prescrire
d’autres taxes pour remplacer celles qui ont ét¢ ainsi rejetées.

2. La Commission peut fixer la date 3 laquelle un tarif doit
entrer en vigueur et, soit sur demande, soit de son propre chef,
elle peut, en vue d’une enquéte ou pour une raison quelconque,
retarder la date de son application effective, ou, soit avant soit
aprt;:‘s son entrée en vigueur, suspendre un tarif ou une partie de
tarif.

3. Sauf disposition contraire, un tarif en vigueur, excepté les
tarif-types dont il est question ci-aprés, peut, subordonnément
aurejet ou 4 des changements par la Commission, &tre modifié
ou supplémenté par la compagnie au moyen de nouvcaux
tarifs, conformément aux dispositions de la présente loi.

4. Lorsqu’un tarif a subi des modifications ou additions, ou
lorsqu’on se propose d'y faire des modifications ou des
additions, la Commission peut ordonner  la compagnie de le
refondre et d’en publier une nouvelle édition.

5. Nonobstant les dispositions de I’article trois de la présente
loi, les pouvoirs attribués a la Commission sous le régime de
la présente loi, pour fixer, déterminer et mettre en vigueur des
tarifs équitables et raisonnables, et pour changer et modifier les
tarifs, selon que peuvent, & Poccasion, Pexiger des
circonstances nouvelles ou le coiit du transport, ne doivent pas
étre limités ni d’aucune fagon atteints par les dispositions
d’une loi quelconque du Parlement du Canada, ou par un traité
fait ou conclu en conformité de cette loi, qu’clle soit générale
or spéciale dans son application et qu’elle ait trait & un ou
plusieurs chemins de fer particuliers, et la Commission ne doit
faire grice d’aucune accusation de disparité injuste, qu’elle
soit exercée contre des expéditeurs, des consignataires ou des
localités, ou de préférence indue ou déraisonnable, pour le
motif que cette disparité ou préférence est justifiée ou prescrite
par une entente faite ou conclue par la compagnie. Toutefois,
par dérogation & toute disposition contenue dans le présent
paragraphe, les tarifs du grain et de la farine sont, & et &
compter de la date du vingt-cinquiéme jour de juin mil neuf
cent vingt-cing, régis par les dispositions de la convention
conclue en conformité du chapitre cing du Statut du Canada,
1897 mais ces tarifs s’appliquent & tout trafic en circulation, &
partir de tous les endroits sur toutes les lignes de chemin de fer
a1’ouest de Fort-William jusqu’a Fort-William or Port-Arthur,
sur toutes les lignes actuellement ou désormais construites par
une compagnie assujétie 4 la juridiction du Parlement.

6. La Commission ne doit faire grice d’aucunc accusation de
disparité injuste, qu’elle soit exercée contre des expéditeurs,
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orlocalities or of undue or unreasonable preference, respecting
rates on grain and flour, governed by the provisions of chapter
five of the Statutes of Canada 1897, and by the agreement
made or entered into pursuant thereto within the territory in the
immediately preceding subsection referred to, on the ground
that such discrimination or preference is justified or required
by the said Act or by the agreement made or entered into
pursuant thereto.

des consignataires ou des localités, ou de préférence indue ou
déraisonnable 4 I’égard des tarifs du grain et de la farine régis
par les dispositions du chapitre cinq du Statut du Canada,
1897, et par la convention faite ou conclue en conformité dudit
statut dans le territoire, et dont il est question au paragraphe
précédent, pour le motif que cette disparité ou préférence est
justifiée ou requise par ladite loi ou par la convention faite ou
conclue en conformité de ladite loi.
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OSFC Holdings Ltd. (4dppellant)
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Her Majesty the Queen (Respondent)
INDEXED AS: OSFC HOLDINGS LTD. v. CANADA (C.A.)

Court of Appeal, Stone, Létourneau and Rothstein JT.A.
—Ottawa, May 9, 10 and September 11, 2001,

Income Tax — Income Calculation — Deductions —
General anti-avoidance rule under Income Tax Act, 5. 245 —
MNR disallowing non-capital loss deduction in computing
taxpayer's 1993 income, deduction of related non-capital loss
carry forward in 1994 taxation year — Taxpayer purchasing
99% interest in partnership created by Standard Trust
Company (STC) — STC arranging series of 3 transactions
creating tax benefit — Fourth transaction acquisition by
taxpayer of interest in partnership with heavy losses —
Whether taxpayer’s transaction avoidance transaction under
Act, 5. 245(3) — Taxpayer not denying tax benefit —
Avoidance transaction subject to two tests: results test,
purpose test— Each transaction in series of transactions must
be pre-ordained to produce final result— For purpose of Act,
s. 245(3)(b), series including three STC transactions,
taxpayer’s acquisition of partnership interest — Series
resulting in tax benefit to taxpayer — Primary purpose of
taxpayer’s acquisition of interest in partnership to obtain tax
benefit— Each of four transactions avoidance transaction —
Tax benefit denied if transaction resulting in use, misuse of
specific tax provision under Act, s. 245(4) — Avoidance
transactions not resulting in misuse of Act, s. 18(13) —
General policy of Income Tax Act against trading of non-
capital losses by corporations — Exception in Act, allowing
Jor use of losses from loss business by another business, not
applicable as between STC, taxpayer — Avoidance
transactions vesulting in abuse of provisions of Act.

This was an appeal from a Tax Court of Canada decision
that the taxpayer’s transaction was part of a series of
transactions whose primary purpose was to obtain a tax benefit

A-424-99
2001 CAF 260

OSFC Holdings Ltd. (appelante)

c.

Sa Majesté la Reine (intimée)

REPERTORIE: OSFC HOLDINGS LTD. ¢. CANADA (C.A.)

Cour d’appel, juges Stone, Létourneau et Rothstein,
J.C.A.—Ottawa, 9 et 10 mai et 11 septembre 2001.

Impét sur le reveny — Caleul du revenu — Déductions —
Disposition générale anti-évitement prévue & 'art. 245 de la
Loi de U'impdt sur le revenu — Le MRN a refusé a la
contribuable la déduction d’une perte autre qu ‘une perte en
capital dans le calcul de son revenu pour 1993 et la déduction
d 'une perte connexe autre qu 'une perte en capital d’un report
prospectif pour I'année d'imposition 1994 — La contribuable
a acheté une participation de 99 p. 100 dans une société de
personnes créée parla Compagnie Standard Trust (STC)— La
STC a effectué une série de trois opérations donnant lieu & un
avantage fiscal — La quatriéme opération était I'acquisition
par la contribuable d'une participation dans une société de
personnes qui comportait d importantes pertes — Il s 'agissait
de savoir si l'opération de la contribuable constituait une
opération d’évitement en vertu de l'art. 245(3) de la Loi — La
contribuable n'a pas nié I'avantage fiscal — Pour qu'il y ait
opération d'évitement, deux critéres doivent étre remplis: le
critére des résultats et le critére de l'objet — Chaque
opération dans une série d'opérations doit étre déterminée
d’avance pour produire un résultat final — Aux fins de
Uapplication de I'art. 245(3)b) de la Loi, la série englobait les
trois opérations de la STC et I'acquisition d'une participation
par la contribuable — La série a donné lieu & un avantage
fiscal au profit de la contribuable — L’objet principal de
Pacquisition de la participation dans la société de personnes
par la contribuable était d'obtenir un avantage fiscal —
Chacune des quatre opérations était une opération d'évitement
— L’avantage fiscal est refusé si l'opération entraine un abus
dans l'application d 'une disposition précise comme le prévoit
l'art. 245(4) de la Loi — Les opérations d'évitement n’ont
entrainé aucun abus (misuse) dans ['application de
l'art. 18(13) de la Loi — La politique générale qui sous-tend
la Loi de I'impét sur le revenu interdit I'échange des pertes
autres que des pertes en capital par les sociétés — L 'exception
prévue par la Loi, permettant & une entreprise de se prévaloir
des pertes d 'une entreprise déficitaire, ne s applique pas entre
la STC et la contribuable — Les opérations d’évitement ont

entrainé un abus (abuse) dans I'application des dispositions de
la Loi.

11 s’agit d’un appel de la décision par laquelle la Cour
canadienne de P'impdt a conclu que opération de la
contribuable était une opération qui faisait partie d’une séric



[2002] 2 C.F.

OSFC HOLDINGS LTD. ¢. CANADA

289

and, therefore, were avoidance transactions within the meaning
of paragraph 245(3)(b) of the Income Tax Act, the general anti-
avoidance rule (GAAR). Standard Trust Company, which was
in the business of lending money on the security of mortgages
of real property, became insolvent as a result of the downturn
in the real estate market in the late 1980s and early 1990s.
Emst & Young, appointed as liquidator of the company,
sought to maximize the recovery from the disposition of
Standard’s assets. Its objective would best be accomplished if
Standard’s loss could be preserved and then utilized by a third
party to reduce its income tax. Standard arranged a series of
three transactions: the creation and incorporation of 1004568
Ontario Inc. as its wholly-owned subsidiary, the formation of
the STIL II Partnership and the sale of its 99% interest in that
partnership, which created a tax benefit. Taxpayer entered into
a fourth transaction whereby it bought the interest in the STIL
II partnership which contained heavy losses. The Minister of
National Revenue disallowed a non-capital loss deduction of
$12,572,274 in the computation of taxpayer’s income in its
1993 taxation year and the deduction of a related non-capital
loss carry forward in its 1994 taxation year. The Tax Court
found the general anti-avoidance rule to be applicable and
dismissed taxpayer’s appeal. Three main issues were raised
herein: (1) whether there was a series of transactions and if so,
which transactions were part of the series; (2) whether a tax
benefit resulted from the series and what was the primary
purpose of the transactions in the series; (3) whether any of the
avoidance transactions would result in a misuse or abuse of a
specific provision of the Income Tax Act.

Held (Létourneau J.A. concurring in the result only): the
appeal should be dismissed.

Per Rothstein J.A. (Stone J.A. concurring): Subsection
245(2) of the Act only applies only where a tax benefit would
result from a transaction that is an avoidance transaction or
from a series of transactions that includes an avoidance
transaction. Under subsection 245(3), to find that a transaction
is an avoidance transaction, two tests must be satisfied. The
first is a results test which requires a determination of whether
a transaction or series of transactions would, but for the
GAAR, result in a tax benefit. The second is a purpose test
whereby it is necessary to consider the primary purpose of a
transaction or series of transactions only if it would result in a
tax benefit.

(1) Determining whether a series exists under paragraph
245(3)(b) of the Act involves a consideration of how closely

d’opérations dont I’objet principal était d’obtenir un avantage
fiscal et qui constituaient par conséquent des opérations
d’évitement au sens de I’alinéa 245(3)b) de la Loi de I'impét
sur le revenu, la disposition générale anti-évitement (RGAE).
La Compagnie Standard Trust, qui exploitait une entreprise
consistant 4 accorder des préts garantis par des hypothéques
sur des immeubles, est devenue insolvable par suite du déclin
du marché de ’immobilier 4 la fin des années 1980 et au début
des années 1990. Ernst & Young, nommé liquidateur de la
compagnie, a cherché & obtenir la meilleure réalisation
possible de la disposition des actifs de la Standard. La
meilleure fagon de réaliser son objectif était de préserver la
perte de la Standard et de la faire utiliser par un tiers pour
réduire son impdt sur le revenu. La Standard a effectué une
série de trois opérations: la création et la constitution de la
compagnie 1004568 Ontario Inc., une filiale en propriété
exclusive, la formation de la société de personnes STIL Il etla
vente de sa participation de 99 p. 100 dans cette société de
personnes, opérations qui ont donné lieu & un avantage fiscal.
La contribuable a effectué une quatriéme opération par
laquelle elle a acheté une participation dans la société de
personnes STIL II qui comportait d’importantes pertes. Le
ministre du Revenu national a refusé a la contribuable la
déduction d’une perte autre qu’une perte en capital de
12 572 274 $ dans le calcul de son revenu pour son année
d’imposition 1993 et la déduction d’une perte connexe autre
qu’une perte en capital d’un report prospectif pour son année
d’imposition 1994. La Cour de I’'imp6t a conclu a I’application
de 1a disposition générale anti-évitement et a rejeté 1’appel de
la contribuable. Trois principales questions ont été soulevées:
1) y avait-il une série d’opérations et, le cas échéant, quelles
opérations faisaient partie de la série? 2) la série a-t-clle
entrainé un avantage fiscal et quel était I’objet principal des
opérations faisant partie de la série? 3) 'une ou "autre des
opérations d’évitement entrainerait-elle un abus dans
Papplication d’une disposition précise de la Loi de I 'impét sur
le revenu.

Arrét (le juge Létourneau, J.C.A., souscrivant au résultat
uniquement): ’appel doit étre rejeté.

Le juge Rothstein, J.C.A. (avec I’appui du juge Stone,
J.C.A.): le paragraphe 245(2) ne s’applique que lorsqu’un
avantage fiscal découlerait d’une opération qui est une
opération d’évitement ou d’une série d’opérations dont une
opération d’évitement fait partie. D’aprés le
paragraphe 245(3), pour conclure qu’une opération est une
opération d’évitement, deux critéres doivent étre remplis. Le
premier est le critére des résultats qui exige que I’on détermine
si un avantage fiscal découlerait d’une opération ou d’une série
d’opérations, sans la RGAE. Le second est le critére de I’ objet
en vertu duquel il n’est nécessaire d’examiner 1’ objet principal
d’une opération ou de plusieurs opérations que si un avantage
fiscal en découlait.

1) Pour déterminer s’il existe une sériec au sens de
I’alinéa 245(3)b) de la Loi, il faut examiner a quel point les
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tied individual steps or transactions must be in order to
constitutea series. In enacting paragraph 245(3)(b), Parliament
adopted the approach to a “series of transactions” developed
by the House of Lords. According to the House of Lords, for
there to be a series of transactions, each transaction in the
series must be pre-ordained to produce a final result. Pre-
ordination means that when the first transaction of the series is
implemented, all essential features of the subsequent
transactions are determined by persons who have the firm
intention and ability to implement them. There must be no
practical likelihood that the subsequent transactions will not
take place. The three Standard Trust transactions were pre-
ordained. However, under the House of Lords’ definition, the
fourth transaction would not be part of a series with the
Standard Trust transactions since it was not pre-ordained and
was not practically certain to occur when these transactions
were implemented. On the other hand, subsection 248(10) of
the Act, which is a deeming provision, broadens the meaning
of series from that defined by the House of Lords. The
deeming nature of subsection 248(10) implies an enlargement
of the common law series. Since subsection 245(1) defines
“transaction” as including an arrangement or event, the
expression “series of transactions” in subsection 245(2) and
paragraph 245(3)(b) must be read as including “series of
transactions or evenis” found in subsection 248(10). The
taxpayer was aware of the series of Standard Trust transactions
which were fundamental to the acquisition of its partnership
interest. Taxpayer’s acquisition of its STIL II Partnership
interest was a transaction related to the Standard Trust series
and completed in contemplation of that series. Applying the
deeming effect of subsection 248(10), the Court concluded
that, for purposes of subsection 245(3)(b), the series included
the Standard Trust series and the acquisition transaction.

(2) The Standard Trust transactions were part of a plan
whereby a tax benefit could be obtained by an arm’s length
purchaser of Standard Trust’s STIL II Partnership interest.
They did not result in a tax benefit themselves even if that was
their purpose. At the conclusion of these three transactions,
there was no tax benefit resulting to Standard Trust or the
appellant. However, the appellant did not deny that a tax
benefit resulted from the acquisition of its STIL II Partnership
interest, that is the tax saving from claiming the loss
originating with Standard Trust. By that acquisition, taxpayer
became entitled to share in the partnership’s loss and,
therefore, obtained a tax benefit. As that transaction was part
of a series with the Standard Trust transactions, the series
resulted in a tax benefit to taxpayer.

étapes ou opérations individuelles doivent étre étroitcment
liées pour constituer une série. En édictant I’alinéa 245(3)d),
le Parlement a adopté I’approche relative a4 une «série
d’opérations» énoncée par la Chambre des lords. Sclon la
Chambre des lords, pour qu’il y ait une série d’opérations,
chaque opération dans la série doit étre déterminée d’avance
pour produire un résultat final. Par détermination d’avance, on
veut dire que lorsque la premiére opération de la séric cst
réalisée, tous les éléments essentiels des opérations ultéricures
sont déterminés par les personnes qui ont la ferme intention ct
la capacité de les réaliser. Il n’existe aucune probabilité
pratique que les opérations ultérieures ne se réaliseront pas.
Les trois opérations de la Standard Trust étaient déterminées
d’avance. Toutefois, d’aprés la définition retenuc par la
Chambre des lords, la quatrieme opération ne ferait pas partic
d’unesérie avec les opérations dela Standard Trust puisqu’elle
n’était pas déterminée d’avance et qu'il n’était pas
pratiquement certain qu’elle allait se réaliser lorsque les
opérations ont été réalisées. Par ailleurs, le paragraphe 248(10)
de la Loi, qui est une disposition déterminative, élargit le sens
du mot série au-deld de la définition donnée par la Chambre
des lords. La nature déterminative du paragraphe 248(10)
implique un élargissement de la séric au sens de la common
law. Puisque le paragraphe 245(1) définit «opération» comme
englobant un arrangement ou un événement, 1'cxpression
«série  d’opérations» au paragraphe 245(2) et a
I’alinéa 245(3)b) doit étre interprétée comme englobant une
«serie d’opérations ou d’événements» dont il cst question au
paragraphe 248(10). La contribuable était au courant de la
série d’opérations de la Standard Trust qui constituaient une
condition fondamentale de son acquisition de sa participation
dans la société de personnes. L’acquisition par la contribuable
de sa participation dans la STIL II était une opération qui était
liée a la série d’opérations de la Standard Trust ct avait ¢été
terminée en vue de réaliser cetie série. Appliquant Pcffet
déterminatif du paragraphe 248(10), la Cour a conclu que, pour
Papplication de I’alinéa 245(3)b), la séric englobe la séric
d’opérations de la Standard Trust et I’opération d’acquisition.

2) Les opérations de la Standard Trust faisaient partic d’un
plan par lequel un avantage fiscal pourrait étre obtenu par un
acheteur sans lien de dépendance de la participation de la
Standard Trust dans la société de personnes STIL II. Elles
n’ont entrainé aucun avantage fiscal en tant que tel méme si
c’était 1a leur objet. A la conclusion de ces trois opérations, la
Standard Trust ou la contribuable n’en a tiré aucun avantage
fiscal. Toutefois, la contribuable n’a pas nié que son
acquisition de sa participation dans la STIL II a donné licu &
un avantage fiscal, ¢’ est-a-dire I’économie d’impdt résultant de
la déduction de la perte provenant de la Standard Trust. En
raison de cette acquisition, la contribuable a acquis le droit &
une partie de la perte de la société de personncs et, par
conséquent, a obtenu un avantage fiscal. Cette opération
faisant partie d’une série avec les opérations de la Standard
Trust, la série a donné lieu 4 un avantage fiscal au profit de la
contribuable.
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If the primary purpose of any transaction is to obtain the tax
benefit, it is an avoidance transaction. The words “may
reasonably be considered to have been undertaken or
arranged” in subsection 245(3) indicate that the primary
purpose test is an objective one. There were both business and
tax benefit purposes to the acquisition transaction. The
appellant had a bona fide business purpose in acquiring the
STIL I1 Partnership interest from Standard Trust. However, the
transaction gave taxpayer access to expected tax losses of
some $52 million that originated with Standard Trust. The
question was therefore whether the primary purpose for the
acquisition of the Partnership interest was the business purpose
or the tax benefit purpose. The significant disparity between
the potential tax benefit to the taxpayer of about $52 million
and expected returns from the operation and disposition of the
STIL I portfolio showed that taxpayer’s acquisition of
Standard Trust’s 99% interest in the STIL II Partnership was
not undertaken primarily for bona fide purposes other than to
obtain the tax benefit. Although taxpayer had a business
purpose in acquiring the Standard STIL I Partnership interest,
its primary purpose was to obtain a tax benefit for itself and to
assign to its SRMP partners that portion of the tax benefit it
did not require for its own purposes. Each of the four
transactions was an avoidance transaction.

(3) If any of the avoidance transactions would result in a
misuse or an abuse of a specific provision of the Income Tax
Act, the tax benefit resulting from the series will be denied.
Determining whether there has been misuse or abuse is a two-
stage analytical process. The first stage involves identifying
the relevant policy of the provisions of the Act as a whole. The
second is the assessment of the facts to determine whether the
avoidance transaction constituted a misuse or an abuse having
regard to the identified policy. The policy of relevant
provisions or the Act as a whole must be sufficiently clear for
the Court to safely conclude that the use made of the
provisions by the taxpayer constituted a misuse or an abuse. In
enacting subsection 245(4), Parliament has placed the duty on
the Court to ascertain its policy as the basis for denying a tax
benefit from a transaction that otherwise would meet the
requirements of the statute. The first question was whether
taxpayer could demonstrate that the avoidance transactions
may reasonably be considered not to result in a misuse of
subsection 18(13) of the Act as it read in 1993. Although
subsection 18(13) is a stop-loss provision, nothing refers to
transfers between arm’s length parties or, in any way, purports
to limit dealings between arm’s length parties. Subsection
18(13) provides for a non-arm’s length transferee to utilize the
loss denied to the transferor. Where one of the express
purposes of the provision is to preserve losses in the hands of
a non-arm’s length transferee and the transferee may be a

L’opération dont I’objet principal est d’obtenir un avantage
fiscal est une opération d’évitement. Le membre de phrase «il
est raisonnable de considérer que 1’opération est principale-
ment effectuée pour» au paragraphe 245(3) indique que le
critére de I’objet principal est un critére objectif. L’opération
d’acquisition avait 4 la fois un objet commercial et un objet
d’avantage fiscal. La contribuable avait un objet commercial
véritable dans I’acquisition de la participation dans la STIL II
de la Standard Trust. Cependant, 1’opération a donné a la
contribuable accés a des pertes fiscales éventuelles de I’ordre
de 52 millions de dollars qui provenaient de la Standard Trust.
1l s’agissait donc de savoir si 1’objet principal de I’acquisition
de la participation dans la société de personnes était
commercial ou encore était I’obtention d’un avantage fiscal.
L’importante disparité entre I’avantage fiscal potentiel
d’environ 52 millions de dollars qui reviendrait a la
contribuable et le bénéfice anticipé de I’exploitation et de la
disposition du portefeville de STIL II indiquait que
Pacquisition par la contribuable de la participation de 99 p.
100 de la Standard Trust dans 1a STIL II n’avait pas été
principalement effectuée pour des objets véritables, I’ obtention
d’un avantage fiscal n’étant pas considérée comme un objet
véritable. Mé&me si la contribuable avait un objet commercial
dans ’acquisition de la participation de la Standard Trust dans
la STIL I, son objet principal était d’obtenir un avantage fiscal
pour elle-méme et de céder & ses associés de la SRMP la
fraction de I’avantage fiscal dont elle n’avait pas besoin pour
son propre profit. Chacune des quatre opérations était une
opération d’évitement.

3) Si 'une ou l'autre des opérations d’évitement devait
entrainer un abus dans I’application d’une disposition précise
de la Loi de I'imp6t sur le revenu, I’ avantage fiscal découlant
de la série sera refusé. Pour décider s’il y a eu abus, il faut
procéder a une analyse en deux étapes. D’une part, il faut
déterminer la politique générale pertinente qui sous-tend les
dispositions de la Loi dans son ensemble. D’autre part, il faut
évaluer les faits pour savoir si I’opération d’évitement
constituait un abus compte tenu de la politique générale en
question. La politique qui sous-tend les dispositions pertinentes
ou la Loi lue dans son ensemble doit étre suffisamment claire
pour permettre 3 la Cour de conclure sans danger que
"application des dispositions par la contribuable constituait un
abus. En édictant le paragraphe 245(4), le 1égislateur a imposé
a la Cour le fardeau de déterminer la politique générale du
Parlement comme motif de refus d’un avantage fiscal
découlant d’une opération qui est par ailleurs conforme aux
exigences de la Loi. La premiére question était de savoir si la
contribuable pouvait démontrer qu’il était raisonnable de
considérer que les opérations d’évitement ne donnent pas lieu
aun abus (misuse) dans Papplication du paragraphe 18(13) de
la Loi, tel qu’il était formulé en 1993. Bien que le paragraphe
18(13) soit une disposition qui empéche de transférer des
pertes, il n’a pas pour effet de viser les transferts entre des
parties n’ayant aucun lien de dépendance ou de limiter, de
quelque fagon, les opérations entre de telles parties. Le
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partnership to which the partnership rules apply, it could not be
said that the acquisition of an interest in the STIL II
Partnership by taxpayer ran against the policy of subsection
18(13). Therefore, none of the avoidance transactions resulted,
directly or indirectly, in a misuse of subsection 18(13).

The next issue was whether the avoidance transactions may
reasonably be considered to result in abuse of the Income Tax
Act. The general policy of the Act is against the trading of non-
capital losses by corporations, subject to specific limited
circumstances. There is no provision for the sale of a loss to an
arm’s length purchaser as if it were inventory of the business.
At the relevant time, there was also no general policy in the
Act against the transfer of losses between partners. The
taxpayer acquired some $52 million of Standard Trust’s loss
that it and its SRMP partners could use to offset their share of
STIL IF’s income and their other income. What the avoidance
transactions accomplished was the transfer of the loss from one
corporation to another through the mechanism of subsection
18(13) and the Partnership Rules. Having regard to the general
anti-avoidance rule, these transactions violated the general
policy of the Act against the transfer of losses from one
corporation to another. The change of control rules are not
applicable since it is not a case of change of corporate control,
but the sale of some of the assets of the corporation, The
exception in the Income Tax Act, allowing for the use of losses
from a loss business by another business, would not apply as
between Standard Trust and taxpayer. The policy of the Act is
not such as to allow losses incurred in the business of lending
money on mortgages to be used to offset profits in the business
of rehabilitating distressed real properties. The avoidance
transactions have resulted in an abuse of the provisions of the

Act, other than the general anti-avoidance rule, read as a
whole.

Per Létourneau J.A. (concurring in the result only): Under
paragraph 245(3)(a) of the Income Tax Act, a transaction can
be an avoidance transaction if it results in a tax benefit and if
it was undertaken or primarily arranged to obtain the tax
benefit. Each and every transaction which is part of a series of
transactions has, under paragraph 245(3)(b), to be assessed on

paragraphe 18(13) prévoit qu’un cessionnaire avec lien de
dépendance peut se prévaloir de la perte refusée au cédant. Dés
lors que 1'un des buts exprés de cette disposition est de
maintenir les pertes entre les mains d’un cessionnaire avee lien
de dépendance et que ce dernier peut étre une société de
personnes & laquelle les régles relatives aux sociétés dc
personnes s’appliquent, on ne peut pas dire que ’acquisition
d’une participation dans la STIL II par la contribuable est
contraire 4 la politique générale qui sous-tend le
paragraphe 18(13). Par conséquent, aucune des opérations
d’évitement n’a entrainé, directement ou indirectement, d’abus
(misuse) dans I’application du paragraphe 18(13).

Il s’agissait ensuite de savoir s’il est raisonnable de
considérer que les opérations d’évitement entrainent un abus
(abuse) dans Papplication de la Loi de I'impdt sur le revenu.
La politique générale qui sous-tend la Loi interdit I'échange
des pertes autres que des pertes en capital par les sociétés, sous
réserve de certaines limites précises. Il n’est pas prévu qu’une
perte peut étre vendue & un acheteur sans lien de dépendance
comme 8’il s’agissait du stock de I’entreprise. Au moment en
cause, la Loi ne comportait aucune politique générale
interdisant le transfert de pertes entre associés, La contribuable
a acquis quelque 52 millions de dollars de la perte de la
Standard Trust dont elle-méme et ses associés dans la SRMP
pourraient se prévaloir pour réduire leur part du revenu de la
STIL II et leurs revenus provenant d’autres sources. Les
opérations d’évitement ont eu pour résultat le transfert de la
perte d’une société & une autre par le mécanisme du
paragraphe 18(13) et des régles relatives aux sociétés de
personnes. Compte tenu de la disposition générale anti-
évitement, ces opérations ont violé la politique générale qui
sous-tend la Loi et interdit le transfert de pertes d’une société
a une autre, Les régles relatives au changement de contrdle ne
sont pas applicables puisqu’il ne s’agit pas en I'espéce du
changement de contréle d’une société, mais de la vente de
certains actifs de la société. L’exception prévue par la Loi de
l'impot sur le revenu, permettant 3 une entreprise de se
prévaloir des pertes d’une entreprise déficitaire, ne s’appliquait
pas entre la Standard Trust et la contribuable. La politique qui
sous-tend la Loi ne permet pas que les pertes subies dans
Ientreprise consistant & accorder des préts garantis par des
hypotheques soient utilisées en compensation des béndfices
tirés de I’entreprise consistant & réhabiliter des bicns
immobiliers saisis. Les opérations d’évitement ont entrainé un
abus (abuse) dans Iapplication des dispositions de la Loi lue

dans son ensemble, abstraction faite de la disposition générale
anti-évitement.

Le juge Létourneau, J.C.A. (souscrivant au résultat
uniquement): en vertu de1’alinéa 245(3)a) dela Loi de l'imp6t
sur le revenu, une opération peut constituer une opération
d’évitement si un avantage fiscal en découle et si clle a ¢été
principalement effectuée en vue de 1’obtention de P’avantage
fiscal. Chaque opération qui fait partie d’une série d’opérations
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its own to determine whether it has a bona fide purpose other
than to obtain a tax benefit. Once it is found that a transaction
in the series is an avoidance transaction, then all the other
transactions that are part of the series are coloured or
contaminated by that transaction. There was no valid or
legitimate reason for the creation of the non-arm’s length STIL
11 Partnership and the transfer to it of the portfolio other than
to create a tax benefit for future sale. An ultimate sale to an
arm’s length party was part of the pre-ordained steps carried
out by Standard Trust’s liquidator. The whole scheme
developed and arranged by the latter was conceived and
intended to create and transfer a tax benefit. The general anti-
avoidancerule is result-oriented and, therefore, it matters little
who produced the tax benefit. The Tax Court Judge was right
in concluding that taxpayer’s transaction was part of a series
of avoidance transactions which resulted in a substantial tax
benefit for the taxpayer. The transaction was a misuse and an
abuse of the Act as a whole whereby Standard Trust’s losses
were made a marketable commodity and transferred from one
corporation to another through the artifice of a partnership

which had never incurred the losses but acted only as a
conduit.
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An Act to amend the Income Tax Act, the Canada Pension
Plan, the Unemployment Insurance Act, 1971, the
Federal-Provincial Fiscal Arrangements and Federal
Post-Secondary Education and Health Contributions
Act, 1977 and certain related Acts, S.C. 1988, c. 55, s.
185(2).

Income Tax Act,R.S.C., 1985 (5th Supp.), . 1, ss. 18(13),

53(2)(c), 96(1)(2),(8) (as am. by S.C. 1994, ¢. 21, 5.44),
111(1)(a),(5), 245, 248(10).
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doit, en vertu de I’alinéa 245(3)b), étre évaluée seule pour
déterminer si elle a un objet véritable autre que 1’obtention
d’un avantage fiscal. La conclusion ayant été faite qu’une
opération qui fait partic de la série est une opération
d’évitement, toutes les autres opérations qui font partie de la
série sont entachées ou contaminées par cette opération.
Aucune raison valide ou légitime ne justifiait la création de la
société de personnes STIL II et le transfert  cette derniére du
portefeuille si ce n’était pour créer un avantage fiscal qui serait
vendu ultérieurement. La vente éventuelle & une partie sans
lien de dépendance faisait partie des étapes déterminées
d’avance qui avaient été effectuées par le liquidateur de
Standard Trust. L’ensemble de 1’opération ¢laborée et
effectuée par le liquidateur a été congu dans le but, et avait
pour objet, de créer et de transférer un avantage fiscal. La
disposition générale anti-évitement est axée sur les résultats et,
par conséquent, il importe pen qui a produit Iavantage fiscal.
Le juge de la Cour de I’impdt avait raison de conclure que
Popération de la contribuable faisait partic d’une série
d’opérations d’évitement dont elle a tiré un avantage fiscal
important. L’ opération était un abus dans "application de la
Loi lue dans son ensemble par laquelle les pertes de la
Standard Trust ont été transformées en un produit vendable et
transférées d’une société & une autre par I’ artifice d’une société
de personnes qui n’avait jamais subi les pertes et a seulement
agi comme intermédiaire.
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APPEAL from a Tax Court of Canada decision
((1999), 46 B.L.R. (2d) 195;11999] 3 C.T.C. 2649; 99
DTC 1044) that taxpayer’s transaction was part of a
series of transactions whose primary purpose was to
obtain a tax benefit and, therefore, were avoidance

transactions within the meaning of paragraph 245(3)(b)
of the Income Tax Act. Appeal dismissed.

APPEARANCES:

Brian A. Felesky, Q.C., H. George McKenzie, Q.C.
and Alistair Campbell for appellant.

Luther P. Chambers, Q.C., and Robert Carvalho for
respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Felesky Flynn LLP, Calgary, for appellant.
Deputy Attorney General of Canada for respondent.

The following are the reasons for judgment rendered
in English by

ROTHSTEIN J.A.;

INTRODUCTION

[1] This appeal from a decision of the Tax Court
(1999), 46 B.L.R. (2d) 195 (T.C.C.) presents the first
opportunity for this Court to consider, in substance,
section 245 of the Income Tax Act [R.S.C., 1985 (5th
Supp.), ¢. 1] the general anti-avoidance rule (GAAR).
The appellant’s appeal to the Tax Court of Canada was
from the Minister of National Revenue’s reassessment
disallowing a non-capital loss deduction of $12,572,274
in the computation of the appellant’s income in its 1993
taxation year and the deduction of a related non-capital
loss carry forward in its 1994 taxation year. The Tax

Court found the GAAR to be applicable and dismissed
the appellant’s appeal.

SECTION 245 AND SUBSECTION 18(13)

[2] Ttisrelatively straightforward to set out the GAAR
scheme. It is much more difficult to apply it.
Generally, where a transaction is an avoidance

APPEL interjeté d’une décision ((1999), 46 B.L.R.
(2d) 195; [1999] 3 C.T.C. 2649; 99 DTC 1044) par
laquelle la Cour canadienne de 1’impdt a statué que
Uopération effectuée par la contribuable faisait partie
d’une série d’opérations dont le principal objectif était
I’obtention d’'un avantage fiscal et, par conséquent,
étaient des opérations d’évitement au sens de
I’alinéa 245(3)b) de la Loi de I'impét sur le revenu.
Appel rejeté.

ONT COMPARU:

Brian A. Felesky, c.r., H. George McKenzie, c.r. et
Alistair Campbell pour ’appelante.

Luther P. Chambers, c.r., et Robert Carvalho pour
I’intimée.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Felesky Flynn LLP, Calgary, pour ’appelante.
Le sous-procureur général du Canada pour
Iintimée.

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

LE JUGE ROTHSTEIN, J.C.A.:

INTRODUCTION

[1] Le présent appel qui attaque une décision de la
Cour de’imp6t (1999),46 B.L.R. (2d) 195 (C.C.L.) offre
a notre Cour la premiére occasion d’examiner, quant au
fond, article 245 de la Loi de !'impot sur le revenu
[L.R.C. (1985) (5° suppl.), ch. 1], Ja disposition générale
anti-évitement (RGAE). L’appelante avait interjeté, 4 la
Cour canadienne de P’imp6t, appel d’une nouvelle
cotisation établie par le ministre du Revenu national et
par laquelle le ministre avait refusé a 1’appelante la
déduction d’une perte autre qu’une perte en capital de
12 572 274 $ dans le calcul de son revenu pour son
année d’imposition 1993 et la déduction d’une perte
connexe autre qu’une perte en capital d’un report
prospectifpour son année d’imposition 1994. La Cour de
I’impdt a conclu A I"application de la RGAE et a rejeté
I’appel de ’appelante.

L’ARTICLE 245 ET LE PARAGRAPHE 18(13)

[2] Uestrelativement facile d’énoncer le régime de la
RGAE. 11 est beaucoup plus difficile de 1’appliquer.
Généralement, lorsqu’une opération est une opération



296 OSFC HOLDINGS LTD. v. CANADA [2002] 2 F.C.

transaction (a transaction that would result in a tax
benefit, and whose primary purpose was to obtain the tax
benefit), the tax benefit resulting from the transaction
will be denied. However, the tax benefit will not be
denied if the avoidance transaction would not resultina

misuse of the provisions of the Act or an abuse of the
Act read as a whole.

[3] Section 245, in relevant part, provides:
245, (1) In this section,

“tax benefit” means a reduction, avoidance or deferral of
tax or other amount payable under this Act or an

increase in a refund of tax or other amount under this
Act;

“tax consequences” to a person means the amount of
income, taxable income, or taxable income earned in
Canada of, tax or other amount payable by or
refundable to the person under this Act, or any other

amount that is relevant for the purposes of computing
that amount;

“transaction” includes an arrangement or event.

(2) Where a transaction is an avoidance transaction, the tax
consequences to a person shall be determined as is reasonable

d’évitement (une opération dont découlerait un avantage
fiscal et dont I’objet principal était d’obtenir un avantage
fiscal), I’avantage fiscal découlant de 1’opération sera
refusé. Toutefois, I’avantage fiscal ne sera pas refusé si
l’opération d’évitement n’entrainerait pas d’abus dans
I’application des dispositions de la Loi lue dans son
ensemble.

[3] Lapartie pertinente de I’article 245 prévoit:

245, (1) Les définitions qui suivent s'appliquent au présent
article.

«attribut fiscal» S’agissant des attributs fiscaux d'une
personne, revenu, revenu imposable ou revenu
imposable gagné au Canada de cette personne, imp6t ou
autre montant payable par cette personne, ou montant
qui lui est remboursable, en application de la présente
loi, ainsi que tout montant & prendre en compte pour
calculer, en application de la présente loi, le revenu, le
revenu imposable, le revenu imposable gagné au
Canada de cette personne ou I’imp6t ou "autre montant

payable par cette personne ou le montant qui lui cst
remboursable.

«avantage fiscaly Réduction, évitement ou report d'impdt
ou d’un autre montant payable en application dec la
présente loi ou augmentation d’un remboursement
d’impdt ou d’un autrc montant visé par la présente loi.

«opération» Sont assimilés & une opération une
convention, un mécanisme ou un événement,

(2) En cas d’opération d’évitement, les attributs fiscaux
d’une personne doivent étre déterminés de facon raisonnable

in the circumstances in order to deny a tax benefit that, but for

dans les circonstances de facon 4 supprimer un avantage fiscal

this section, would result, directly or_indirectly, from that

qui, sans le présent article, découlerait, directement ou

transaction or from a series of transactions that includes that

indirectement, de cette opération ou d’une séric d’opérations

transaction.

(3) An avoidance transaction means any transaction

(a) that, but for this section, would result, directly or
indirectly, in a tax benefit, unless the transaction may

dont cette opération fait partie.

(3) L opération d’évitement s’entend:

a) soit de 1'opération dont, sans le présent article,
découlerait, directement ou indirectement, un_avantage

reasonably be considered to have been undertaken or

fiscal, sauf's’il est raisonnable de considérer que 'opération

arranged primarily for bona fide purposes other than to

est principalement effectuée  pour des  objets

obtain the tax benefit; or

(b) that is part of a series of transactions, which series, but

véritables—1’obtention _de 1’avantage fiscal n’étant pas
considérée comme un objet véritable;

b) soit de I’opération qui fait partie d’une séric d’opérations

for this section, would result, directly or indirectly, in a tax

dont, sans le présent article, découlerait, directement ou

benefit, unless the transaction may reasonably be considered

indirectement, un avantage fiscal, sauf's’il est raisonnablc de

to have been undertaken or arranged primarily for bona fide

considérer que I’ opération est principalement effcctuée pour

purposes other than to obtain the tax benefit.

des_objets véritables—I’obtention de 1'avantage fiscal
n’étant pas considérée comme un objet véritable.
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(4) For greater certainty, subsection (2) does not apply to a
transaction where it may reasonably be considered that the

(4) 11 est entendu que 1’opération dont il est raisonnable de
considérer qu’elle n’entraine pas, directement ou

transaction would not result directly or indirectly in a misuse
of the provisions of this Act or an abuse having regard to the

indirectement, d’abus dans 1’application des dispositions de la
présente loi lue dans son ensemble—compte non tenu du

provisions of this Act, other than this section, read as a whole.
(5) Without restricting the generality of subsection (2),

(a) any deduction in computing income, taxable income,
taxable income earned in Canada or tax payable or any part
thereof may be allowed or disallowed in whole or in part,

(b) any such deduction, any income, loss or other amount or
part thereof may be allocated to any person,

(c) the nature of any payment or other amount may be
recharacterized, and

(d) the tax effects that would otherwise result from the
application of other provisions of this Act may be ignored,

in_determining the tax consequences to _a person_as is
reasonable in the circumstances in order to deny a tax benefit
that would, but for this section, result, directly or indirectly,
from an avoidance transaction. [Emphasis added.]

{41 The provision of the Income Tax Act which the
Minister says has been misused in this case is subsection
18(13) as it read at the relevant time. It provided:

18....
(13) Subject to subsection 138(5.2) and notwithstanding any
other provision of this Act, where a taxpayer

(a) who was a resident of Canada at any time in a taxation

year and whose ordinary business during that year included
the lending of money, or

(b) who at any time in the year carried on a business of
lending money in Canada

has sustained a loss on a disposition of property used or held
in _that business that is a share, or a loan, bond, debenture,
mortgage, note, agreement of sale or any other indebtedness,
other than a property that is a capital property of the taxpayer,
no amount shall be deducted in computing the income of the

taxpayer from that business for the year in respect of the loss
where

(c) during the period commencing 30 days before and
ending 30 days after the disposition, the taxpayer or a person
or_partnership that does not deal at arm’s length with the
taxpayer acquired or agreed to acquire the same or identical
property (in this subsection referred to as the “substituted

présent article—n’est pas visée par le paragraphe (2).
(5) Sans préjudice de la portée générale du paragraphe (2),

dans le cadre de la détermination des attributs fiscaux d’une
personne de facon raisonnable dans les circonstances de
supprimer 1’avantage fiscal qui, sans le présent article,

découlerait, directement ou indirectement, d’une opération
d’évitement :

a) toute déduction dans le calcul de tout ou partie du revenu,
durevenu imposable, du revenu imposable gagné au Canada
ou de I'impét payable peut étre en totalité ou en partie
admise ou refusée;

b) tout ou partie de cette déduction ainsi que tout ou partie
d’un revenu, d’une perte ou d’un autre montant peuvent étre
attribués & une personne;

¢) la nature d’un paiement ou d’un autre montant peut étre
qualifiée autrement;

d) les effets fiscaux qui découleraient par ailleurs de
Papplication des autres dispositions de la présente loi

peuvent ne pas étre pris en compte. [Non souligné dans
’original.]

[4] EnTlespéce, ladisposition de la Loi de !"impét sur
le revenu qui, selon le ministre, aurait fait ’objet d’un
abus est le paragraphe 18(13) tel qu’il était formulé &
I’époque pertinente. 11 prévoyait:

18.1.. ]

(13) Sous réserve du paragraphe 138(5.2) et malgré les
autres dispositions de la présente loi, dans le cas oi un
contribuable—qui, 4 _un_moment donné d’une année
d’imposition, réside au Canada et dont I”activité d’entreprise
habituelle au cours de cette année consiste en partie a préter de
Pargent ou qui, 4 un moment donné de ’année, exploite une
entreprise de prét d’argent au Canada—subit une perte lors de
la disposition d’un bien utilisé ou détenu dans le cadre de
I’entreprise et qui est une action, ou un prét, une obligation, un
billet, une hypothéque, une convention de vente ou une autre
créance mais qui n’est pas une immobilisation du contribuable,
aucun montant n’est déductible au titre de la perte dans le

calcul de son revenu provenant de cette entreprise pour ’année
si:

a) d’une part, au cours de la période commengant 30 jours
avant et se terminant 30 jours aprés la disposition, le
contribuable ou une personne ou société de personnes avec
laquelle il a un lien de dépendance acquiert ou convient
d’acquérir le méme bien ou un bien identique—appelés
«bien de remplacement» au présent paragraphe;
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property”), and
(d) at the end of the period described in paragraph (c), the

taxpayer, person or partnership, as the case may be, owned
or had a right to acquire the substituted property.

and any such loss shall be added in computing the cost to the
taxpayer, person or partnership, as the case may be, of the

b) d’autre part, 4 la fin de cette période, le contribuable ou
la personne ou société de personnes, selon le cas, est

propriétaire du bien de remplacement ou a le droit de
P"acquérir.

Cette perte doit étre ajoutée dans le calcul du cofit du bien de
remplacement pour le contribuable ou pour la personne ou

substituted property. [Emphasis added.]

FACTS

[S] Standard Trust Company (Standard) was in the
business of lending money on the security of mortgages
of real property. As a result of the downturn in the real
estate market in the late 1980s and early 1990s, Standard
Trust became insolvent. On May 2, 1991, the Ontario
Court of Justice (General Division) ordered that Standard

be wound-up and appointed Ernst & Young (E&Y) as
liquidator of the company.

[6] E&Y sought to maximize the recovery from the
disposition of Standard’s assets. To do so, E&Y devised
a plan designed to sell Standard’s mortgage portfolio
(including properties of which Standard had taken

possession as mortgagee) to investors in a way that
would make available to the investors:

1. the Standard mortgage portfolio in packages that
would, in the liquidator’s opinion, maximize recovery;
and

2. the substantial losses, for taxation purposes, that

Standard had suffered as a result of the reduction in the
market value of its mortgage portfolio.

[7]1 The portion of Standard’s mortgage portfolio with
which this appeal is concerned is referred to as the STIL
II portfolio. It consisted of 17 non-performing loans

where payments of principal and interest were 90 days or
more in arrears.

[8] The plan for maximizing the value of Standard’s
assets was described by the Tax Court Judge at
paragraphs 4 and 7 of his judgment which I paraphrase.
According to the Tax Court Judge, it was essential that

société de personnes, selon le cas. [Non souligné dans
I’original.]

LES FAITS

[5] La Compagnie Standard Trust (la Standard)
exploitait une entreprise consistant & accorder des préts
garantis par des hypothéques sur des immeubles. Par
suite du déclin du marché de I’'immobilier & la fin des
années 1980 et au début des années 1990, la Standard
Trust est devenue insolvable, Le 2 mai 1991, la Cour de
justice de I’Ontario (Division générale) a ordonné qu’elle
soit liquidée et a nommé Ermst & Young (E&Y)
liquidateur de la compagnie.

[6] E&Y a cherché a obtenir la meilleure réalisation
possible de la disposition des actifs de la Standard. Pour
le faire, E&Y a formulé un plan congu pour vendre le
portefeuille de préts hypothécaires de la Standard (y
compris des biens dont la Standard avait acquis la
possession en qualité de créanciére hypothécaire) a des
investisseurs de maniére que ces derniers puissent se
prévaloir:

1. d’une part, du portefeuiile de préts hypothécaires de

la Standard en blocs qui, de Pavis du liquidateur,
produiraient la meilleure réalisation possible;

2. d’autre part, aux fins de 'impdt, des pertes
importantes que la Standard avait subies par suite de la
baisse de la valeur marchande de son portefeuille de
préts hypothécaires.

[7]1 Le présent appel vise la partie du portefeuille de
préts hypothécaires de la Standard appelée le portefeuille
de STIL II. Ce portefeuille comportait 17 préts-
problémes 3 I'égard desquels les paiements au titre du
principal et des intéréts étaient en souffrance depuis 90
jours ou plus.

[8] Leplanvisantaoptimaliserlaréalisation des actifs
de la Standard a été décrit par le juge de la Cour de
I'imp6t aux paragraphes 4 et 7 de son jugement que je
paraphrase. Selon le juge de la Cour de I'impét, il était
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Standard not sell the STIL II portfolio directly to an
arm’s length purchaser because that would result in the
loss being realized by Standard which, because it was
not profitable and therefore not taxable, was not in a
position to utilize the loss to reduce taxes. E&Y’s
objective could best be accomplished if Standard’s loss

could be preserved and then utilized by a third party to
reduce its income tax. The plan was that:

1. Standard would incorporate a wholly-owned
subsidiary;

2. Standard and the subsidiary would form a partnership

with Standard having a 99% interest and the subsidiary
a 1% interest;

3. Standard would transfer the STIL II portfolio to the
partnership as its contribution to the capital of the

partnership and would lend the subsidiary sufficient cash
to make its capital contribution;

4. By reason of subsection 18(13) of the Income Tax
Act, the portfolio to be acquired by the partnership
would be recorded, for income tax purposes, at
Standard’s cost ($85,368,872) notwithstanding the then

current market value (approximately $33,262,000) was
much less;

5. At the end of its first fiscal year, the STIL II
Partnership would incur a net loss for income tax
purposes of some $52 million, by reason of the sale of
properties for proceeds much less than Standard’s
original investment and the write-down of the remaining

properties from Standard’s original investment to their
fair market value.

6. Prior to the end of the partnership’s first fiscal year,
Standard’s 99% interest in the partnership would be sold
to an arm’s length purchaser to whom, at the first

partnership year end, the tax loss would accrue to the
extent of 99%.

[9] The actual steps taken were as follows:

I. October 16, 1992 — 1004568 Ontario Inc. was
incorporated as a wholly-owned subsidiary of Standard.

essentiel que la Standard ne vende pas le portefeuille de
STIL II directement a un acheteur sans lien de
dépendance parce que cela permettrait a la Standard de
réaliser la perte, car n’étant pas rentable et donc non
imposable, elle n’était pas en mesure de se prévaloir de
la perte pour réduire ses imp6ts. La meilleure fagon de
réaliser ’objectif de E&Y était de préserver la perte de
la Standard et de la faire utiliser par un tiers pour réduire
son impdt sur le revenu. Le plan prévoyait que:

1. La Standard constituerait une filiale en propriété
exclusive;

2. La Standard et la filiale formeraient une société de
personnes dans laquelle la Standard détiendrait une
participation de 99 p. 100, tandis que la filiale
détiendrait une participation de 1 p. 100;

3. La Standard transférerait le portefeuille de STIL II a
la société de personnes comme apport au capital de cette
derniére et préterait ensuite 4 la filiale suffisamment
d’argent pour que celle-ci puisse faire son apport de
capital;

4. En raison du paragraphe 18(13) de la Loi de [’impdt
sur le revenu, le portefeuille devant étre acquis par la
société de personnes serait inscrit, aux fins de I’imp6t
sur le revenu, au codt pour la Standard (85 368 872 $)
malgré le fait que leur valeur marchande en cours
(environ 33 262 000 $) était a I’époque beaucoup
moindre;

5. A la fin de son premier exercice, la société de
personnes STIL II enregistrerait une perte nette, aux fins
de I'impdt sur le revenu, de quelque 52 millions de
dollars, résultant du fait qu’elle a di vendre des biens 4
des prix bien moindres que I’investissement initial de la

Standard et ramener 2 leur juste valeur marchande les
biens restants de cet investissement initial.

6. Avant la fin du premier exercice de la société de
personnes, la participation de 99 p. 100 de la Standard
dans la société de personnes serait vendue a un acheteur
sans lien de dépendance, 4 qui, 4 la fin du premier
exercice de la société de personnes, les pertes fiscales
seraient attribuées dans une proportion de 99 p. 100.

[9] Voici les démarches qui ont été effectivement
entreprises:

1. 16 octobre 1992 — La 1004568 Ontario Inc. est

constituée comme filiale en propriété exclusive de la
Standard.
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2. October 21, 1992 — An order of the Ontario Court of
Justice (General Division) was obtained authorizing the
incorporation of the wholly-owned subsidiary, the
formation of the STIL II Partnership and the transfer of
the STIL II portfolio to the partnership.

3. October 23, 1992 — The STIL II Partnership was

formed with Standard having a 99% and 1004568
having a 1% interest.

4, October 23, 1992 — Standard contributed the STIL II
portfolio to the capital of the STIL I Partnership.
Standard loaned sufficient funds to 1004568 to enable it

to contribute cash in order to acquire its 1% interest in
the partnership.

5. Soon after October 23, 1992 — E&Y began an

intensive campaign to market the Standard 99% interest
in the STIL II Partnership.

6. January 1993 — Negotiations began between the
appellant and E&Y, with the STIL I portfolio together
with potential tax losses of some $52 million being
offered as a package deal. The appellant specializes in
packaging and improving distressed real properties.

7. January to May 1993 — Negotiations took place
between the appellant and E&Y which the Tax Court
Judge characterized as difficult. Due diligence was

carried out by the appellant with respect to valuing the
STIL II portfolio.

8. May 31, 1993 — The effective date of the appellant’s

purchase of Standard’s 99% interest in the STIL II
Partnership in consideration for:

(1) $17,500,000 payable to Standard, of which
$14,500,000 was in the form of a promissory note,
and the balance was cash payable on closing;

(2) an additional amount, described as the “earn-out”,
which was to be determined by a formula whereby
the appellant and Standard would share any proceeds
from the disposition of the STIL IT portfolio in excess

2. 21 octobre 1992 — Une ordonnance est obtenue de la
Cour de justice de 1'Ontario (Division générale)
autorisant la constitution de la filiale en propriété
exclusive, la formation de la société de personnes STIL
1 et le transfert du portefeuille de STIL II a la société de
personnes.

3. 23 octobre 1992 — La société de personnes STIL IT
est constituée, la Standard détenant une participation de

99 p. 100, tandis que la 1004568 détenait une
participation de 1 p. 100,

4.23 octobre 1992 — La Standard a versé le portefeuille
de STIL IT comme son apport au capital de la société de
personnes STIL II. La Standard a prété suffisamment
d’argent & la 1004568 pour lui permettre de faire son
apport en argent pour acquérir sa participation de
1 p. 100 dans la société de personnes.

5. Peu aprés le 23 octobre 1992, E&Y a commencé une
campagne intensive en vue de la vente de la

participation de 99 p. 100 de la Standard dans la société
de personnes STIL II.

6. Janvier 1993 — Les négociations entre E&Y et
Pappelante ont commencé, E&Y offrant alors a
Pappelante la possibilité d’acheter, en bloc, le porte-
feuille de STIL II, avec les pertes fiscales potentielles de
Pordre de 52 millions de dollars. L’appelante se

spécialise dans la réorganisation et ’amélioration de
biens immeubles saisis.

7. Janvier a mai 1993—Les négociations que le juge de
la Cour-de I’imp6t a qualifiées de difficiles ont eu lieu
entre 1’appelante et E&Y. L’appelante a fait preuve de
diligence raisonnable & propos de 1’évaluation du
portefeunille de STIL IL

8. 31 mai 1993 — La date de prise d’effet de I’achat par
Pappelante de la participation de 99 p. 100 de la
Standard dans la société de personnes STIL II pour une
contrepartie établie comme suit:

(1) un montant de 17 500 000 $ payable a la
Standard, dont 14 500 000 $ sous la forme d’un billet
a ordre, et le reste payable comptant 4 la date de
conclusion de I'opération;

(2) un montant supplémentaire, décrit comme étant la
«contrepartie conditionnelles, qui devait étre
déterminé par une formule selon laquelle I’appelante
et la Standard partageraient tout produit de



[2002] 2 C.F.

OSFC HOLDINGS LTD. ¢. CANADA

301

of $17,500,000, with the appellant’s proportionate
share increasing as the proceeds increased;

(3) an amount, up to a maximum of $5 million,
payable to Standard for the tax losses to be
recognized by the partnership, contingent on the
partners being successful in deducting those losses
from their other income.

9. June 29, 1993 — closing of purchase by the appellant
of Standard’s STIL II Partnership interest.

{10] The first fiscal year end of the STIL Il Partnership
was September 30, 1993, For that fiscal year, the STIL I

Partnership had a net loss, for income tax purposes, of
$52,674,376 consisting of

(a) loss on the sale of three properties
(b) loss on the write-down of its

$ 11,535,238

remaining properties $41,725,941
Total: $ 53,261,179
(c¢) less income from operations other
than disposal of properties (% 568,803)
Net Loss $ 52,674,376

[11] The appellant did not intend to retain its 99%
interest in the STIL II Partnership. In transactions that
were pre-arranged before the closing of its purchase of
the STIL II Partnership interest, the appellant disposed of

76% percent of its STIL II Partnership interest. The
transactions were as follows:

1. July 5, 1993 — Formation of SRMP Realty and
Mortgage Partnership;

2. September 22, 1993 — Closing of sale of
appellant’s 99% interest in STIL II Partnership to

SRMP, with the appellant obtaining a 24% interest in
SRMP.

{12} Forits fiscal year ended October 31, 1993, SRMP
realized a loss for income tax purposes of $52,384,474
(of which $52,147,632 represented its 99% interest of
STIL II’s loss of $52,674,376). The appellant’s 24%
share of the SRMP loss was $12,572,274, which it sought
to deduct against its other income in 1993, 1994 and
future years. It was this non-capital loss that the Minister
disallowed. The disallowance was upheld by the learned

disposition du portefeville de STIL II en sus de
17 500 000 $, 1a part proportionnelle de I’appelante
devant augmenter selon ’augmentation du produit de
disposition;

(3) un montant maximal de 5 000 000 §, payable & la
Standard, pour les pertes fiscales devant étre
enregistrées par la société de personnes, sous réserve
que les associés réussissent a les déduire de leurs
revenus tirés d’autres sources.

9. 29 juin 1993 — Conclusion de I’achat par I’appelante
de la participation de la Standard dans la société de
personnes STIL II.

[10] Le premier exercice de la STIL I a pris fin e 30
septembre 1993. Pour cet exercice, elle a enregistré une

perte nette, aux fins de I'imp6t sur le revenu, de
52 674 376 §$ résultant

(a) de la vente de trois biens 11535238%
(b) de la réduction de valeur de ses
biens restants 417259418
Total: 53261179%
(c) moins le revenu tiré d’opérations
autres que la disposition de biens (568 803 %)
Pertenette 52674376 %

[11] L’appelante n’avait pas I’intention de conserver
sa participation de 99 p. 100 dans la STIL II. Au moyen
d’opérations qui avaient été prédéterminées avant la
conclusion de son achat de la participation dans la STIL
11, I’appelante a disposé de 76 p. 100 de sa participation
dans la STIL II dans le cadre des opérations suivantes:

L. 5 juillet 1993 —— Formation de SRMP Realty and
Mortgage Partnership;

2. 22 septembre 1993 — Conclusion de la vente de la
patticipation de 99 p. 100 de I’appelante dans la STIL

IT a la SRMP, I’appelante obtenant une participation
de 24 p. 100 dans la SRMP.

[12] Pour son exercice terminé le 31 octobre 1993, la
SRMP a enregistré une perte de 52 384 474 § aux fins de
Iimpdt sur le revenu (de ce montant, la somme de
52 147 632 $ représentait sa participation de 99 p. 100
dans la perte de STIL II de 52 674 376 §). La
participation de 24 p. 100 de ’appelante dans la perte de
la SRMP était de 12 572 274 §, qu’elle a cherché a
déduire de ses autres revenus pour les années 1993, 1994
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Tax Court Judge.

APPELLANT’S POSITION

[13] The appellant has two broad grounds of appeal.
The first is that there is no relevant avoidance transaction.
The second is that even if there is a relevant avoidance

transaction, the transaction would not result in a misuse
of a provision of the Act or abuse of the Act as a whole.

ANAYSIS
Tax Benefit

[14] The appellant does not deny that it received a tax
benefit, From the reasons of the Tax Court Judge it
appears that no issue was taken on this point in that
Court. The appellant claimed a non-capital loss of
$12, 572, 2774, for the purpose of reducing its income tax

otherwise payable. I accept that a tax benefit has
occurred.

Avoidance Transaction

[15] Itis next necessary to consider whether there has
been an avoidance transaction, Subsection 245(2), the
charging section, only applies where a tax benefit would
result from a transaction that is an avoidance transaction

or from a series of transactions that includes an avoidance
transaction,

{16] Theappellant submits that none of the transactions
here were avoidance transactions. First, the appellant says
that it acquired the STIL II Partnership interest primarily
for business purposes, namely, the acquisition of a
distressed mortgage portfolio which, with its expertise,
could be disposed of for optimum proceeds. Second, the
appellant says that with respect to the first three
transactions, the incorporation of 1004568 Ontario
Limited, the formation of the STIL II Partnership and the
transfer of the STIL II Portfolio from Standard to the
partnership (the Standard transactions), Standard did not
obtain any tax benefit, and therefore could not have
undertaken or arranged these transactions primarily to
obtain a tax benefit. Third, the appellant argues that if one
or more of the Standard transactions was an avoidance
transaction, the fourth transaction, whereby the appellant
acquired its STIL II Partnership interest, was an

etles années ultérieures. C’est la déduction de cette perte
autre qu’une perte en capital que le ministre a refusée.
Le refus a été maintenu par le juge de la Cour de 1'imp6t.

POSITION DE L’APPELANTE

[13] L’appelante invoque deux moyens d’appel
généraux. D’abord, elle prétend qu’il n’y a eu ancune
opération d’évitement pertinente. Ensuite, prétend-elle,
méme s’il y avait eu une opération d’évitement
pertinente, 1’opération n’entrainerait pas d’abus dans
I"application d’une disposition de la Loi Iue dans son
ensemble.

ANALYSE

Avantage fiscal

[14] L’appelante ne nie pas qu’elle a regu un avantage
fiscal. Il ressort des motifs du juge de la Cour de I'imp6t
que cette question n’a pas été contestée devant cette
Cour. L’appelante a déclaré une perte autre qu’une perte
en capital de 12 572 274 $, dans le but de réduire son
imp6t sur le revenu payable par ailleurs. J'accepte qu’il
y a eu avantage fiscal.

Opération d’évitement

[15] Ensuite, il est nécessaire de déterminer s’il ya eu
une opération d’évitement. Le paragraphe 245(2),
I’article taxateur, ne s’applique que lorsqu’un avantage
fiscal découlerait d’une opération qui est une opération

d’évitement ou d’une série d’opérations dont une
opération d’évitement fait partie.

[16] L’appelante fait valoir qu’aucune des opérations
en D’espéce n’était une opération d’évitement. En
premier lieu, prétend-elle, elle a acquis la participation
dans la STIL II principalement & des fins d’affaires,
savoir, I’acquisition du portefeuille hypothécaire saisi
qu’elle pourrait, grice a4 son expertise, vendre au
meilleur prix. Ensuite, I’appelante prétend qu’en ce qui
concerne les trois premiéres opérations, la constitution
de la 1004568 Ontario Limited, la constitution de la
société de personnes STIL II et le transfert du
portefeuille de STIL II de la Standard & la société de
personnes (les opérations de la Standard), la Standard
n’a obtenu aucun avantage fiscal, et par conséquent
n’aurait pas pu effectuer ces opérations principalement
pour obtenir un avantage fiscal. En troisi¢me lieu,
Pappelante prétend que si une ou plusicurs des
opérations de la Standard constituaient une opération
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independent transaction and not part of a series with the
Standard transactions. Therefore, the appellant’s

acquisition of the STIL II Partnership interest should not
be tainted by the Standard transactions.

[17}] Undersubsection 245(3), to find that a transaction
is an avoidance transaction, two tests must be satisfied.
The first is a results test. The results test requires a
determination of whether a transaction or series of
transactions would, but for the GAAR, result in a tax
benefit. The second is a purpose test. Here, the focus is
on the primary purpose of the transaction, or the
individual transactions that form the series, as the case
may be. Only if a transaction or series of transactions
would result in a tax benefit is it necessary to consider the
primary purpose of the transaction or transactions.

Was there a series of transactions and if so, which
transactions were part of the series?

Common Law Series

[18] 1In The Fundamentals of Canadian Income Tax,
6th ed. (Scarborough: Carswell, 2000), at page 888,

Professor Krishna explains that for the purposes of the
GAAR a series of transactions:

... refers to the integration of individual and separate steps into
a composite transaction. The linkage of the separate steps into
a “series” results from their inter-dependence and the manner
in which the transactions are structured. Thus, we must

determine: when is a sequence of events (e.g. A to B, then B to
C) considered a single composite transactions, such as A to C?

[19] Determining whether a series exists under
paragraph 245(3)(b) involves a consideration of how
closely tied individual steps or transactions must be in
order to constitute a series. Paragraph 245(3)(b) provides
no guidance with respect to the degree of connection or
relationship that is required before transactions will be
regarded as constituting a series. Moreover, there is little
Canadian jurisprudence on the point. However, the House
of Lords addressed the issue in a number of cases in the
1980s including Furniss v. Dawson, [1984] A.C. 474
(H.L.); and Craven v. White, [1989] A.C. 398 (H.L.). In

d’évitement, la quatriéme opération par laquelle elle a
acquis sa participation dans la STIL II, était une
opération indépendante et ne faisait pas partie d’une
série d’opérations avec la Standard. Par conséquent,
l’acquisition par 1’appelante de la participation dans la

STIL II ne pouvait étre viciée par les opérations de la
Standard.

[17] D’aprés le paragraphe 245(3), pour conclure
qu’une opération est une opération d’évitement, il faut
satisfaire a deux critéres. Le premier est le critére des
résultats. Ce critére exige que ’on détermine si un
avantage fiscal découlerait d’une opération ou d’une
série d’opérations, sans la RGAE. Le second est le
critére de1’objet. Dans ce cas, 1’accent est mis sur I’objet
principal de ’opération, ou des opérations individuelles
qui font partie de la série, selon le cas. I n’est nécessaire
d’examiner I’objet principal d’une opération ou de
plusieurs opérations que si un avantage fiscal découlait
de Popération ou de la série d’opérations.

Y avait-il une série_d’opérations? Le cas échéant,
quelles opération faisaient partie de la série?

Série au sens de la common law

[18] Dans I’ouvrage The Fundamentals of Canadian
Income Tax, 6° éd. (Scarborough: Carswell, 2000), a la
page 888, le professeur Krishna explique que, pour
I’application de la RGAE, une série d’opérations:

[TRADUCTION] [. . .] s’entend de I’intégration d’étapes indivi-
duelles et distinctes en une opération composite. La jonction
des étapes distinctes en une «sérien découle de leur
interdépendance et de la maniére dont les opérations sont
structurées. Par conséquent, nous devons déterminer: quand
une série d’événements (par exemple A a B, puis B a C) peut-

elle étre considérée comme une seule opération composite,
telle que A 4 C?

[19] Pour déterminer s’il existe une série au sens de
’alinéa 245(3)b), il faut examiner a quel point les étapes
ou opérations individuelles doivent étre étroitement liées
pour constituer une série. L’alinéa 245(3)b) ne donne
aucune indication sur I’étroitesse du lien ou du rapport
qui doit exister pour que des opérations soient
considérées comme constituant une série. Par ailleurs, il
y a peu de jurisprudence canadienne a ce sujet.
Toutefois, la Chambre des lords s’est penchée sur la
question dans plusieurs arréts au cours des années 1980,
dont Furniss v. Dawson, [1984] A.C. 474 (C.L)); et
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Craven v. White, Lord Oliver set out the approach at page
514:

As the law currently stands, the essentials emerging from
Furniss v. Dawson,[1984] A.C. 474, appear to me to be four in
number; (1) that the series of transactions was, at the time when
the intermediate transaction was entered into, pre-ordained in
order to produce a given result; (2) that that transaction had no
other purpose than tax mitigation; (3) that there was at that time
no practical likelihood that the preplanned events would not
take place in the order ordained, so that the intermediate
transaction was not even contemplated practically as having an

independent life, and (4) that the pre-ordained events did in fact
take place.

[20] In Tax Avoidance: The General Anti-Avoidance
Rule (Toronto: Carswell, 1990), Professor Krishna

summarizes the approach in the following words at page
69:

To summarize: a composite transaction is one in which, when
the first transaction is implemented, all of the essential features
(not just the general nature) of the second transaction are
determined by persons who have the firm intention and ability
to implement the second transaction. That is, at the time that A
sells to B, C must be identified as a prospective purchaser and
all the main terms of the sale agreed to in principle. Otherwise
the transactions will be viewed as independent transactions and
not necessarily part of a series. [Italic in original.]

[21] Besides the House of Lords’ approach to defining
what is meant by “series of transactions”, academics and
the U.S. courts have developed two other possible
approaches. One is called the “mutual interdependence
test” under which two or more transactions will constitute
a series if the transactions are so interdependent that the
legal relations created by one transaction would be
meaningless without a completion of the series. The “end
results test”, adopted by some American courts, holds
that purportedly separate transactions will be
amalgamated as a single transaction when it appears that
they were really component parts of a single transaction
intended from the outset to be taken for the purpose of
reaching the ultimate result. (See John Tiley, “Series of
Transactions” in 1988 Report of Proceedings of the
Fortieth Tax Conference, Conference Report (Toronto:
Canadian Tax Foundation, 1989) 8:1, at pages 8:3 - 8:4).

Craven v. White, [1989] A.C. 398 (C.L.). Dans Craven
v. White, lord Oliver a énoncé I’approche a la page 514:

[TRADUCTION] Dans 1'état actuel du droit, les éléments
essentiels qui ressortent de 1’arrét Furniss v. Dawson, [1984]
A.C. 474, me semblent étre au nombre de 4: (1) que la séric
d’opérations était, au moment ol I’opération intermédiaire est
intervenue, déterminée d’avance de maniére & produire un
résultat donné; (2) que I’opération n’avait d’autre but que la
réduction des impdts; (3) qu’ad ce moment-1a il n’existait
aucune probabilité pratique que les événements planifiés
d’avance ne se produiraient pas dans I’ordre envisagé, de
maniére que l'opération intermédiaire n’était méme pas
envisagée pratiquement comme ayant une vie indépendante, et
(4) que les événements préétablis ont effectivement cu lieu.

[20] Dans 'ouvrage Tax Avoidance: The General
Anti-Avoidance Rule (Toronto: Carswell, 1990), le
professeur Krishna résume 1’approche comme suit a la
page 69:

[TRADUCTION] Pour récapituler: une opération composite est
une opération dans laquelle lorsque la premiére opération est
mise en ceuvre, foutes les caractéristiques essentielles (et non
seulement la nature générale) de la deuxiéme opération sont
déterminées par les personnes qui ont la ferme intention et la
capacité de metire en ceuvre la deuxiéme opération. C’est-a-
dire, qu’au moment ot A vend a B, C doit &tre identifié
comme un acheteur éventuel et toutes les modalités
essentielles de la vente doivent étre fixées en principe.
Autrement dit, les opérations seront considérées comme

indépendantes et comme ne faisant pas nécessairement partic
d’une série. [Italique dans I’original.]

[21] Outre I'approche adoptée par la Chambre des
lords pour définir ce que 'on entend par «série
d’opérationsy, les auteurs et les tribunaux américains ont
développé deux autres approches possibles. L'une
s’appelle le «principe de I'interdépendance» au titre
duquel deux ou plusieurs opérations constitueront une
série d’opérations si elles sont si interdépendantes que
les relations juridiques créées par une opération seraient
inutiles sans la réalisation de la série. Selon le «principe
du résultat final», adopté par certains tribunaux
américains, des opérations censées distinctes seront
intégrées en une seule opération s’il semble qu’elles
constituaient effectivement des composantes d'une seule
opération dont I’objet était, dés le début, d’atteindre le
résultat ultime. (Voir John Tiley, «Seriecs of
Transactions» dans Report of Proceedings of the
Fortieth Tax Conference, 1988 Conference Report

(Toronto: L’Association canadienne d’études fiscales,
1989) 8:1, aux pages 8:3 et 8:4).
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[22] In a paper relating to Information Circular 88-2
dealing with the GAAR, Michael Hiltz, at that time
Director, Reorganizations and Non-Residents Division,
Specialty Rulings Directorate, Revenue Canada,
Taxation, appears to have accepted, in the absence of
statutory alteration, the House of Lords’ interpretation of
“series of transactions”. At page 7:7 of an article entitled
“Section 245 of the Income Tax Act” in Report of
Proceedings of the Fortieth Tax Conference, 1988
Conference Report, supra, (Toronto: Canadian Tax
Foundation, 1989), he says:

The series itself would include a preliminary and a subsequent
transaction only if, at the time the preliminary transaction is
carried out, all important elements of the subsequent transaction

are settled, and the subsequent transaction is eventually carried
out,

[23] Inan article entitled “A New and More Coherent
Approach to Tax Avoidance” ((1988), 36 Can. Tax J. 1),
David A. Dodge, then Senior Assistant Deputy Minister,
Department of Finance, Ottawa, stated at page 15:

The step transaction doctrine, however, when completed by
the business purpose test as suggested in Burmah and Furniss
v. Dawson, represents a coherent and orthodox approach. For
that reason, this doctrine has been included in proposed section
245 in the form suggested by these cases.

{24] In view of Mr. Dodge’s express reference to
Furniss v. Dawson, 1 think it may reasonably be inferred
that Parliament, in enacting paragraph 245(3)(), adopted
the approach to a “series of transactions” developed by
the House of Lords. For that reason, I do not think the
“mutual interdependence” or “end results” tests are
applicable and I would, subject to subsection 248(10),
adopt the House of Lords approach. Thus, for there to be
a series of transactions, each transaction in the series
must be pre-ordained to produce a final result. Pre-
ordination means that when the first transaction of the
series is implemented, all essential features of the
subsequent transaction or transactions are determined by
persons who have the firm intention and ability to
implement them. That is, there must be no practical

likelihood that the subsequent transaction or transactions
will not take place.

[22] Dans un article se rapportant & la circulaire
d’information 88-2 portant sur la RGAE, Michael Hiltz,
alors directeur, Division des réorganisations et des
entreprises étrangéres, Direction des décisions
spécialisées, Revenu Canada Imp6t, semble avoir
accepté, en l’absence de modification législative,
Pinterprétation de l’expression «série d’opérations»
avancée par la Chambre des lords. A la page 7:7 de
Particle intitulé «Section 245 of the Income Tax Act»

dans Report of Proceedings of the Fortieth Tax
Conference, 1988 Conference Report, supra, il affirme:

[TRADUCTION] La série elle-méme comprendrait une opération
préliminaire et ultérieure seulement si, au moment de la
réalisation de 1’opération préliminaire, tous les éléments
importants de ’opération ultérieure sont réglés, et I’opération
ultérieure est éventuellement réalisée.

[23] Dans un article intitulé «A New and More
Coherent Approach to Tax Avoidance» ((1988), 36 Rev.
fisc. can. 1), David A. Dodge, alors sous-ministre adjoint
principal, au ministére des Finances, & Ottawa, affirme
alapage 15:

[TRADUCTION] Toutefois, 1a doctrine de 1’ opération étape par
étape, lorsqu’elle est complétée par le critére de 1’objet
commercial comme il a été suggéré dans les arréts Burmah et
Furniss v. Dawson, représente une approche cohérente et
orthodoxe. Pour cette raison, cette doctrine a été incorporée

dans le projet d’article 245 de la maniére suggérée par ces
arréts.

[24] Compte tenu de la mention expresse de ’arrét
Furniss v. Dawson par M. Dodge, je pense qu’on peut
raisonnablement déduire qu’en édictant 1’alinéa 245(3)b)
le Parlement avait adopté ’approche relative & une «série
d’opérations» énoncée par la Chambre des lords. Pour
cette raison, j'estime que les principes de
«I’interdépendance» ou du «résultat final» ne sont pas
applicables en I’espéce et j’adopterais, sous réserve du
paragraphe 248(10), ’approche énoncée par la Chambre
des lords. Ainsi, pour qu’il y ait une série d’opérations,
chaque opération dans la série doit étre déterminée
d’avance pour produire un résultat final. Par
détermination d’avance, on veut dire que lorsque la
premiére opération de la série est réalisée, tous les
éléments essentiels de 1’opération ultérieure ou des
opérations ultérieures sont déterminés par les personnes
qui ont la ferme intention et la capacité de les réaliser.
C’est-a-dire qu’il n’existe aucune probabilité pratique
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[25] I have no difficulty concluding that the three
Standard transactions were pre-ordained. All their
essential features were planned by E&Y who, with court
approval, had the intention and ability to implement them.
They were implemented over a period of one week in
October 1992, The result they were intended to produce
was the transfer of the STIL II portfolio from Standard to
the STIL II Partnership, which would be recorded by the
partmership at Standard’s cost, i.e. the price paid by the
partnership to which was added Standard’s loss, by
reason of subsection 18(13) of the Income Tax Act. In
other words, the intended result was the packaging of
Standard’s loss in a form that would be marketable to an

arm’s length purchaser. They clearly constituted a series
under the House of Lords’ definition.

[26] That then leaves the appellant’s acquisition of its
STIL II Partnership interest from Standard. This
transaction was not completed until May 31, 1993 with
the closing occurring on June 29, 1993, The appellant did
not come on the scene until January 1993 and the
negotiations leading to the transactions were “difficult”.
Under the House of Lords’ definition, this fourth
transaction would not be part of a series with the Standard
transactions since the fourth transaction was not pre-
ordained and was not practically certain to occur when
the Standard transactions were implemented,

Subsection 248(10) Series

[27] Does subsection 248(10) change this conclusion?
Subsection 248(10) provides:

248, ...

(10) For the purposes of this Act, where there is a reference
to a series of transactions or events, the series shall be deemed

to include any related transactions or events completed in
contemplation of the series.

[28] The subsection is not a model of clarity. Related
transactions or events are not defined. Nor is the meaning
of the term “completed in contemplation of the series”

que I’opération ultérieure ou les opérations ultérieures ne
se réaliseront pas.

[25] Je n’ai aucune difficulté a conclure que les trois
opérations de la Standard étaient déterminées d’avance.
Tous les éléments essentiels ont été planifiés par E&Y
qui, avec I’approbation de la cour, avait I’intention et la
capacité de les réaliser. Ils ont été réalisés sur une
période d’une semaine en octobre 1992. Le résultat
auquel ils devaient aboutir était le transfert du
portefeuille de STIL II de la Standard a la STIL 11, lequel
transfert serait enregistré par la société de personnes au
cofit de la Standard, c’est-a-dire le prix versé par la
société de personnes majoré par la perte enregistrée par
la Standard, en raison du paragraphe 18(13) de la Loi de
I'impét sur le revenu. En d’autres termes, le résultat
recherché était la réorganisation de la perte de la
Standard de maniére qu’elle fitt vendable A un acheteur
sans lien de dépendance. D’aprés la définition retenue
par la Chambre des lords, ils constituaient effectivement
une série.

[26] Cela laisse alors la question de I'acquisition par
I’appelante de sa participation dans la société de
personnes STIL II des mains de la Standard. Cette
opération n’a été conclue que le 31 mai 1993 et finalisée
le 29 juin 1993. L’appelante n’est apparue sur la scéne
qu’en janvier 1993 et les négociations menant a la
conclusion des opérations étaient «difficiles». D’aprés la
définition retenue par la Chambre des lords, cette
quatriéme opération ne ferait pas partie d’une série avec
les opérations de la Standard puisque la quatridéme
opérationn’était pas déterminée d’avance et il n’était pas

pratiquement certain qu’elle allait se réaliser lorsque les
opérations de la Standard ont été réalisées.

Série au sens du paragraphe 248(10)

[27] Le paragraphe 248(10)
conclusion? 11 prévoit;

248.1.. ]

modifie-t-il cette

(10) Pour ’application de la présente loi, 1a mention d’une
série d’opérations ou d’événements vaut mention des

opérations et événements l1iés terminés en vue de réaliser la
série.

[28] Cette disposition n’est pas un modéle de clarté.
Les opérations ou événements liés ne sont pas définis.
Le membre de phrase «terminés en vue de réaliser la
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clear. On the one hand, subsection 248(10) might simply
be a statutory codification of the House of Lords
definition of “series of transactions”. Under this
interpretation, “related transactions or events completed
in contemplation of the series” would be the pre-ordained
transactions which are practically certain to occur and
which eventually do occur.

[29] A broader interpretation would include in the
series, transactions that would not fall within the House
of Lords’ test for series. Under this approach, an
independent transaction would be deemed to be included
in the series for purposes of subsection 248(10) if it is
related to the transactions in the common law series and

if it is completed in contemplation of the common law
series.

[30] Had subsection 248(10) been a definition
provision, I would be more inclined to the view that it
might be a codification of the House of Lords’ test for
series. The subsection was enacted just about two years
after the House of Lords’ decision in Furniss v. Dawson,

and the Technical Note (1985 T.N.) accompanying the
subsection states it is only a clarifying provision:

New subsection 248(10) clarifies that a reference in the Act to
a series of transactions or events includes any related

transaction or event completed in contemplation of the series.
[Emphasis added.]

Indeed, in his article in 1988, Mr. Dodge refers to the
Furniss v. Dawson doctrine being included in the
proposed section 245 in the form suggested by that case.

[31] However, the term “any related transaction or
event completed in contemplation of the series” would

seem to carry a wider connotation than pre-ordained
transactions.

[32] Anotherreasonsupporting abroader interpretation
is that, when section 245 was enacted on September 13,
1988, a “grandfather” provision was included pertaining
to subsection 248(10). Section 245 was to be applicable
to transactions entered into on or after September 13,

série» n’est pas clair non plus. D’une part, le paragraphe
248(10) pourrait constituer simplement une codification
législative de la définition de |’expression «série
d’opérations» retenue par la Chambre des lords. D’aprés
cette interprétation, le membre de phrase «opérations et
événements liés terminés en vue de réaliser la série»
viserait les opérations déterminées d’avance dont la
réalisation est pratiquement certaine et qui se réalisent
éventuellement.

[29] Une interprétation plus large inclurait des
opérations qui ne tomberaient pas sous le coup du critére
relatif 3 la série retenu par la Chambre des lords. D’aprés
cette approche, une opération indépendante serait
réputée faire partie de la série pour ’application du
paragraphe 248(10) si elle est liée aux opérations faisant
partie de la série au sens de la common law et si elle est
terminée en vue de réaliser cette série.

[30] Sileparagraphe 248(10) avait été une disposition
définitoire, j’aurais été plus porté & considérer qu’il
constituerait une codification du critére relatif & la série
retenu par la Chambre des lords. Ce paragraphe a été
édicté a peu prés deux ans aprés la décision de la
Chambre des lords dans 1’affaire Furniss v. Dawson, et
la note technique (N.T. 1985) accompagnant ce
paragraphe affirme qu’il ne s’agit que d’une disposition
de clarification:

[TRADUCTION] Le nouveau paragraphe 248(10) de la loi
indique qu’une série d’opérations ou d’événements, lorsqu’il
en est fait mention dans la loi, est réputée comprendre les
opérations et événements liés accomplis en vue de réaliser la
série. [Non souligné dans I’original.]

En effet, dans son article de 1988, M. Dodge mentionne
que la doctrine de ’arrét Furniss v. Dawson avait été
incorporée a Particle 245 de la fagon suggérée par cet
arrét.

[31] Toutefois, le membre de phrase «des opérations
et événements liés terminés en vue de réaliser la sérien
semble avoir une portée plus large que les opérations
déterminées d’avance.

[32] Une autre raison qui vient appuyer une
interprétation plus large est que, lorsque 1’article 245 a
été édicté le 13 septembre 1988, une clause des droits
acquis a été incluse concernant le paragraphe 248(10).
Larticle 245 devait s’appliquer aux opérations conclues
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1988, other than transactions that were part of a series
determined without reference to subsection 248(10)
commencing before September 13, 1988 and completed
before 1989, Subsection 185(2) of S.C. 1988, c. 55, 4n
Act to amend the Income Tax Act, the Canada Pension
Plan, the Unemployment Insurance Act, 1971, the
Federal-Provincial Fiscal Arrangements and Federal
Post-Secondary Education and Health Contributions Act,

1977 and certain related Acts which enacted the GAAR,
provided in relevant part:

185....

(2) Subsection (1) [section 245] is applicable with respect to
transactions entered into on or after the day on which this Act
is assented to other than

(a) transactions that are part of a series of transactions,
determined without reference to subsection 248(10) of the
said Act, commencing before the day on which this Act is
assented to and completed before 1989; or

John Tiley, supra, notes that subsection 248(10) was
intended to widen the scope of the term “series”.

Otherwise, what reason would there be for the
“grandfather clause”? Tiley states at page 8:5:

Subsection 248(10) remains important not just because of
what it does or does not bring in, but because of what it says
about the draftsman’s understanding of the term “series”. The
subsection is intended to widen the scope of this concept—why
else put the grandfather clause in? This suggests that the
concept of “‘series” is not itself wide enough to catch a related
but contemplated transaction. If so, some greater degree of
predictability is needed for the second step to be a part of the
series of transactions. But what degree is required? Revenue
Canada gives a very narrow interpretation to “series,” and so
allows subsection 248(10) considerable scope.

[33] Finally, subsection 248(10) is a deeming
provision. A deeming provision imports into a term a
meaning that the term would not otherwise convey. It
normally plays a function of enlargement. In R. v

Verrette,[1978] 2 S.C.R. 838, BeetzJ, explained at pages
845-846:

A deeming provision is a statutory fiction; as a rule it implicitly
admits that a thing is not what it is deemed to be but decrees
that for some particular purpose it shall be taken as if it were
that thing although it is not or there is doubt as to whether it is.
A deeming provision artificially imports into a word or an

au 13 septembre 1988 ou aprés cette date, a ’exclusion
de celles qui font partie d’une série d’opérations —
abstraction faite du paragraphe 248(10) — commengant
avant cette date et terminée avant 1989, Le paragraphe
185(2) de la L..C. 1988, ch. 55, Loi modifiant la Loi de
Uimpét sur le revenu, le Régime de pensions du Canada,
la Loi de 1971 sur ’assurance-chémage, la Loi de 1977
sur les accords fiscaux entre le gouvernement fédéral et
les provinces et sur les contributions fédérales en
matiére d’enseignement postsecondaire et de santé et
certaines lois connexes qui a édicté la RGAE, prévoyait
notamment:

185.[...]

(2) Le paragraphe (1) [article 245] s’applique aux opérations
conclues 3 la date de sanction de la présente loi ou aprés cette
date, & P’exclusion:

a) de celles qui font partic d’une série d’opérations—
abstraction faite du paragraphe 248(10) de la méme loi—
commengant avant cette date ct terminée avant 1989;

John Tiley, précité, fait remarquer que le paragraphe
248(10) avait pour objet d’élargir la portée dun mot
«sérien. Sinon, quelle serait la justification de la «clause
des droits acquis»? Il affirme 2 la page 8:5:

[TRADUCTION] Le paragraphe 248(10) demeure important
non seulement pour ce qu’il apporte ou n’apporte pas, mais ¢n
raison de ce qu’il dit de la compréhension par le rédactcur du
mot «sérien. Le paragraphe a pour objet d’élargir 1a portée du
concept, sinon pourquoi y inclure la clause des droits acquis?
Cela laisse entendre que le concept de «séeien n’est pas en soi
suffisamment large pour englober une opération liée mais
envisagée. Si tel est le cas, il faut un degré de prévisibilité plus
grand pour que la deuxiéme étape fasse partic de la séric
d’opérations. Mais, quel degré est nécessaire? Revenu Canada
donne une interprétation trés étroite au mot «série» et accorde
ainsi une portée large au paragraphe 248(10).

[33] Enfin, le paragraphe 248(10) est une disposition
déterminative, ¢’est-a-dire une disposition qui donne a
un mot un sens autre que celui qu’on lui reconnait.
Normalement, elle a une fonction d’élargissement. Dans
Parrét R, c. Verrette, [1978] 2 R.C.S. 838, le juge Beetz
a expliqué aux pages 845 et 846:

Une disposition déterminative est une fiction légale; elle
reconnait implicitement qu'une chose n’est pas ce qu’elle est
censée étre, mais décréte qu’a des fins particuliéres, clle sera

considérée comme étant ce qu’elle n’est pas ou ne semble pas
&tre. Par cet artifice, une disposition déterminative donne  un
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expression an additional meaning which they would not
otherwise convey beside the normal meaning which they retain
where they are used; it plays a function of enlargement
analogous to the word “includes” in certain definitions;
however, “includes” would be logically inappropriate and
would sound unreal because of the fictional aspect of the
provision. Thus, a scantily dressed person is not really nude; but
if under certain conditions that person is deemed to be nude in
a provision prohibiting nudity, the word “nude” keeps its
ordinary meaning which at the same time is extended to
something which is not nudity.

The deeming nature of subsection 248(10) implies an
enlargement of the common law series.

[34] For all the above reasons, I am of the opinion that
subsection 248(10) broadens the meaning of series from
that defined by the House of Lords.

[35] Subsection 248(10) requires three things: first, a
series of transactions within the common law meaning;
second, a transaction related to that series; and third, the

completion of the related transaction in contemplation of
that series.

[36] Thus,before applying subsection 248(10), “series”
must be construed according to its common law meaning,
which I have found to be pre-ordained transactions which
are practically certain to occur. To that is added “any
related transactions or events completed in contemplation
of the series”. Subsection 248(10) does not require that
the related transaction be pre-ordained. Nor does it say
when the related transaction must be completed. As long
as the transaction has some connection with the common
law series, it will, if it was completed in contemplation of
the common law series, be included in the series by
reason of the deeming effect of subsection 248(10).
Whether the related transaction is completed in
contemplation of the common law series requires an
assessment of whether the parties to the transaction knew
of the common law series, such that it could be said that
they took it into account when deciding to complete the
transaction. If so, the transaction can be said to be
completed in contemplation of the common law series.

[37] The appellant says that because of the difference
in wording between subsection 248(10) “series of

mot ou & une expression un sens autre que celui qu’on leur
reconnait habituellement et qu’il conserve 1a ot on Putilise;
elle étend la portée de ce mot ou de cette expression comme le
mot «comprend» dans certaines définitions; cependant, en
toute logique, le verbe «comprend» n’est pas adéquat et sonne
faux parce que la disposition créée une fiction. Ainsi, une
personne peu vétue n’est pas vraiment nue; mais si une
disposition interdisant la nudité prévoit dans certaines
conditions que cette personne est censée étre nue, le mot «nu»
conserve son sens habituel qui s’étend en méme temps 3
quelque chose qui n’est pas la nudité.

Lanature déterminative du paragraphe 248(10) implique
un élargissement de la série au sens de la common law.

[34] Pour tous les motifs qui précédent, je suis d’avis
que le paragraphe 248(10) élargit le sens du mot série
au-dela de la définition donnée par la Chambre des lords.

[35] Le paragraphe 248(10) exige trois choses:
d’abord, une série d’opérations au sens de la common
law; ensuite, une opération liée a cette série; enfin, que
I’opération liée soit terminée en vue de réaliser la série.

{36] Ainsi, avant d’appliquer le paragraphe 248(10),
le terme «série» doit étre interprété selon son sens en
common law, lequel ai-je conclu, vise les opérations
déterminées d’avance et dont la réalisation est
pratiquement certaine. A cela, on ajoute «[d]es
opérations et événements liés terminés en vue de réaliser
la sériew. Le paragraphe 248(10) n’exige pas que
Popération liée soit déterminée d’avance. Il ne précise
pas non plus quand 1’opération liée doit étre terminée,
Dés lors que I’opération a quelque lien avec la série au
sens de la common law, elle fera partie, si elle a été
terminée en vue de réaliser une série au sens de la
common law, de la série en raison de 1’effet déterminatif
du paragraphe 248(10). Pour déterminer si I’opération
liée est terminée en vue de réaliser une série au sens de
la common law, il faut décider si les parties 4 I’opération
étaient au courant de la série au sens de la common law,
de fagon qu’on puisse dire qu’elles en avaient tenu
compte lorsqu’elles ont décidé de terminer I’opération.
Le cas échéant, on peut dire que l’opération a été
terminée en vue de réaliser une série au sens de la
common law,

{37] L’appelante affirme qu’enraison de la différence
entre le libellé du paragraphe 248(10): «série
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transactions or events” and subsection 245(2) and
paragraph 245(3)(b) “series of transactions”, subsection
248(10) has no relevance. However, I read subsection
248(10) to apply whether a series is a series of
transactions, a series of events, or a series of transactions
and events. In addition, as the respondent has pointed out,
subsection 245(1) defines “transaction” as including an
arrangement or event. Accordingly, series of transactions
in subsection 245(2) and paragraph 245(3)(b) must be
read as including “series of transactions or events”.

[38] The Standard series resulted in the creation of the
STIL II Partnership and the transfer of the STIL II
portfolio to the partnership, with a cost base in the assets
of the partnership that would include Standard’s loss. It
was that cost base that would accrue to the appellant upon
its acquisition of its partnership interest and give rise to
the loss that would be available to it at the end of the
partnership’s 1993 taxation year. The preamble to the
Agreement of Purchase and Sale of the partmership
interest, dated May 31, 1993, makes it clear that the
appellant was aware of the series of Standard transactions

and that they were fundamental to the appellant acquiring
its partnership interest. It reads in part:

WHEREAS:

(B) The Vendor [Standard] and the Remaining Partner
[1004568 Ontario Inc.] entered into the Partnership

Agreement on October 23, 1992 to form STIL Partnership
II;

Pursuant to the Asset Contribution Agreement, the
Vendor has transferred to STIL Partnership II certain
assets, including the mortgages [the STIL 11 portfolio];

)

For these reasons, the appellant’s acquisition of its STIL
II Partnership interest was connected to the series of
Standard transactions. Standard, in liquidation, and the
appellant, the parties to the acquisition transaction, knew
of the Standard series and took it into account when
deciding to complete the acquisition transaction.
Therefore, the appellant’s acquisition of its STIL II

d’opérations ou d’événements» et du paragraphe 245(2)
et de lalinéa 245(3)b): «série d’opérations», le
paragraphe 248(10) n’a aucune pertinence. Toutefois,
suivant D'interprétation que j’en fais, le paragraphe
248(10) s’applique qu’une série soit une série
d’opérations, une série d'événements, ou une série
d’opérations et d’événements. En outre, comme
Pintimée 1'a souligné, le paragraphe 245(1) définit
«opération» comme englobant un arrangement ou un
événement. En conséquence, I’expression série
d’opérations au paragraphe 245(2) et 4 ’alinéa 245(3)b)
doit étre interprétée comme englobant une «séric
d’opérations ou d’événements.

[38] Lasérie d’opérations de la Standard a donné lieu
a la création de la société de personnes STIL II et an
transfert du portefeville de STIL II 4 la société de
personnes, avec un prix de base pour les actifs de la
société de personnes qui inclurait la perte de la Standard.
C’est ce prix de base qui reviendrait & I’appelante lors de
Pacquisition de sa participation dans la société de
personnes et entrainerait la perte dont elle pourrait sc
prévaloir & la fin de I’année 4’ imposition de la société de
personnes de 1993. Le préambule du contrat de vente de
la participation dans la société de personnes, portant la
date du 31 mai 1993, fait clairement ressortir que
I’appelante était au courant de la série d’opérations de la
Standard et qu’elle constituait une condition
fondamentale de I’acquisition par ’appelante de sa
participation dans la société de personnes. 11 déclare:

ATTENDU:
-]
(B) Quele vendeur [Standard] et ’associé restant [1004568

Ontario Inc.] ont conclu un contrat de société le 23
octobre 1992 en vue de constituer la STIL Partnership I;

{.]
En conformité avec le contrat d’apport d’actifs, le
vendeur a transféré & la STIL Partnership II certains

éléments d’actif, y compris les hypothéques [le
portefeuille de STIL II];

(D)

Pour ces motifs, I'acquisition par I'appelante de sa
participation dans la STIL II était lie & la série
d’opérations de la Standard. La Standard, en liquidation,
et ’appelante, les parties & 1’opération d’acquisition,
étaient au courant de la série d’opérations de la Standard
et en avaient tenu compte lorsqu’elles ont décidé de
terminer I’opération d’acquisition. Donc, ’acquisition
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Partnership interest was a transaction that was related to
the Standard series and was completed in contemplation
of that series.

[39] Applying the deeming effect of subsection
248(10), I conclude that, for purposes of subsection

245(3)(b), the series included the Standard series and the
acquisition transaction.

Did a tax benefit result from the series?

[40] The Tax Court Judge’s avoidance transaction

analysis dealt only with the Standard transactions. At
paragraph 50 of his reasons he concludes:

I find that the primary purpose for which E&Y entered into the
series of transactions whereby 1004568 was incorporated, STIL

II was formed, and the portfolio was transferred to it by the
liquidator, was to obtain the tax benefit.

[41] The appellant says that it was not a participant in
the Standard transactions and Standard did not obtain a
tax benefit from them. However, I see no words in
subsection 245(3) that express or imply that the person
who obtains the tax benefit must necessarily have been
the person that undertook or arranged the transaction in
question. I think this interpretation is consistent with the
scheme of section 245 which does not, in any of its
subsections, link the obtaining of a tax benefit to the
person or persons undertaking or arranging the
transactions. In particular, subsection 245(2) speaks of
the tax consequences to a person without identifying who
the person is, other than that the tax benefit to that person
would have resulted, directly or indirectly, from an
avoidance transaction or from a series of transactions that
includes the avoidance transaction. Simply put,
subsection 245(3) does not say that the person who

undertakes or arranges the transaction must be the one
who obtains the tax benefit.

[42] However, that conclusion does not fully deal with
the appellant’s argument. I have no difficulty accepting
that the Standard transactions were part of a plan whereby
a tax benefit could be obtained by an arm’s length
purchaser of Standard’s STIL IT Partnership interest. That
was their purpose. However, they did not result in a tax
benefit themselves. The incorporation of 1004568
Ontario Limited and the formation of the STIL II
Partnership had no relevant tax consequences. Nor is

par I’appelante de sa participation dans la STIL II était
une opération qui était liée & la série d’opérations de la
Standard et avait été terminée en vue de réaliser cette
série.

[39] En appliquant I’effet déterminatif du paragraphe
248(10), je conclus que, pour I’application de I’alinéa
245(3)b), la série englobe la série d’opérations de la
Standard et I’opération d’acquisition.

La série a-t-elle entrainé un avantage fiscal?

[40] L’analyse de I’opération d’évitement faite par le
juge de la Cour de I’imp6t s’ est limitée aux opérations de
la Standard. Au paragraphe 50 de ses motifs, il conclut:

Je conclus que la série d’opérations consistant dans la
constitution de la 1004568, dans la création de la STIL II et
dans le transfert du portefeuille 3 cette derni¢re par le
liquidateur a été menée par E&Y principalement dans le but
d’obtenir I’avantage fiscal.

[41]1 L’appelante affirme qu’elle n’a pas participé aux
opérations de la Standard et celle-ci n’en a tiré aucun
avantage fiscal. Cependant, je ne vois aucun mot au
paragraphe 245(3) qui dit expressément ou implicitement
que la personne qui obtient 1’avantage fiscal doit
nécessairement avoir été celle qui a effectué 1’opération.
Je pense que cette interprétation est conforme a
1’économie de I’article 245 dont aucun des paragraphes
ne lie Pobtention d’un avantage fiscal a la personne ou
aux personnes qui effectuent les opérations. En
particulier, le paragraphe 245(2) parle des attributs
fiscaux d’une personne sans identifier la personne, sauf
pour dire que ’avantage fiscal tiré par cette personne
aurait découlé, directement ou indirectement, d’une
opération d’évitement ou d’une série d’opérations dont
cette opération fait partic. En termes simples, le
paragraphe 245(3) ne dit pas que la personne qui
effectue I’opération doit Etre celle qui en tire ’avantage
fiscal.

[42] Cependant, cette conclusion n’évacue pas
totalement 'argument de ’appelante. Je n’ai aucune
difficulté a accepter que les opérations de la Standard
faisaient partie d’un plan par lequel un avantage fiscal
pourrait étre obtenu par un acheteur sans lien de
dépendance de la participation de la Standard dans la
société de personnes STIL II. C’était 13 leur obijet.
Toutefois, elles n’ont entrainé aucun avantage fiscal en
tant que tel. La constitution de la 1004568 Ontario
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there any suggestion that a tax benefit resulted from the
transfer of the STIL II portfolio from Standard to the
STIL II Partnership. At the conclusion of these three
transactions, there was no tax benefit resulting to
Standard or the appellant. If the appellant’s acquisition of
its STIL II Partnership interest was not part of the series
with the Standard transactions, I think the purpose of the
Standard transactions would be irrelevant because they

did not result in a tax benefit and they would simply not
be avoidance transactions.

[43] However, the appellant does not deny that a tax
benefit resulted from its acquisition of its STIL II
Partnership interest, i.e. the tax saving from claiming the
loss originating with Standard. By reason of paragraph
96(1)(g) of the Income Tax Act, by its acquisition of the
STIL II Partnership interest, the appellant became entitled

to share in the partnership’s loss. Paragraph 96(1)(g)
provides:

96. (1) Where a taxpayer is 2 member of a partnership, the
taxpayer’s income, non-capital loss, net capital loss, restricted
farm loss and farm loss, if any, for a taxation year, or the
taxpayer’s taxable income earned in Canada for a taxation year,
as the case may be, shall be computed as if

(g) the amount, if any, by which

(i) the loss of the partnership for a taxation year from any
source or sources in a particular place,

exceeds

(ii) in the case of a specified member (within the meaning
of the definition “specified member” in subsection 248(1)
if that definition were read without reference to paragraph
(b) thereof) of the partnership in the year, the amount, if
any, deducted by the partnership by virtue of section 37 in
calculating its income for the taxation year from that

source or sources in the particular place, as the case may
be, and

(iii) in any other case, nil

were the loss of the taxpayer from that source or from sources
in that particular place, as the case may be, for the taxation year

of the taxpayer in which the partnership’s taxation year ends, to
the extent of the taxpayer’s share thereof.

Limited et la création de la STIL II n’avaient aucunc
conséquence fiscale pertinente. Rien n’indique non plus
qu'un avantage fiscal a découlé du transfert du
portefeuille de STIL I de la Standard 2 la STIL I A la
conclusion de ces trois opérations, la Standard ou
Pappelante n’en a tiré aucun avantage fiscal. Si
I’acquisition par ’appelante de sa participation dans la
STIL II ne faisait pas partie de la séric avec les
opérations de la Standard, je pense que I’objet des
opérations de la Standard ne serait pas pertinent parce
qu'elles n'ont entrainé aucun avantage fiscal et ne
constitueraient tout simplement pas des opérations
d’évitement.

[43] Toutefois, I'appelante ne nie pas que son
acquisition de sa participation dans la STIL II a donné
lieu aun avantage fiscal, ¢’est-a-dire I’économie d’impot
résultant de la déduction de la perte provenant de la
Standard. Du fait de I’alinéa 96(1)g) de la Loi de I'impét
sur le revenu, et en raison de son acquisition de sa
participation dans la STIL IT, I’appelante a acquis le droit
a une partie de la perte de la société de personnes.
L’alinéa 96(1)g) prévoit:

96. (1) Lorsqu’un contribuable est un associé¢ d’une société
de personnes, son revenu, le montant de sa pertc autre qu’une
perte en capital, de sa perte en capital nette, de sa perte
agricole restreinte et de sa perte agricole, pour une année
d’imposition, ou son revenu imposable gagné au Canada pour
une année d’imposition, selon le cas, est calculé comme si:

[.]

£) la perte du contribuable — & concurrence de la part dont
il est tenu — résultant d’une source ou de sources situées
dans un endroit donné, pour I’année d’imposition du
contribuable au cours de laquelle 'année d’imposition dc la
société de personnes se termine, équivalait & I'excédent
éventuel:

(i) de la perte de la société de personnes, pour une année

d’imposition, résultant de cette source ou de ces sources,
sur:

(ii) dans le cas d’un associé déterminé (au sens de la
définition d’ «associé déterminé» figurant au paragraphe
248(1), mais compte non tenu de ’alinéa b) de celle-ci) de
la société de personnes au cours de 'année, le montant
déduit par la société de personnes en application de
I’article 37 dans le calcul de son revenu pour I’année
d’imposition provenant de cette source ou de ces sources

(iii) dans les autres cas, zéro.
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[44] Therefore, the acquisition of its STIL 1I
Partnership interest resulted in a tax benefit to the
appellant. As that transaction was part of a series with the

Standard transactions, the series resulted in a tax benefit
to the appellant.

What was the primary purpose of the transactions in

[44] Par conséquent, ’acquisition de sa participation
dans la STIL II a entrainé un avantage fiscal pour
I’appelante. Cette opération faisant partie d’une série
avec les opérations de la Standard, 1a série a donné lieu
4 un avantage fiscal au profit de 1’appelante.

Quel était I'objet principal des opérations faisant

the series?

[45] Once it is determined that a series of transactions
results in a tax benefit, any transaction that is part of the
series may be found to be an avoidance transaction. The
question is the primary purpose of each of the
transactions in the series. If the primary purpose of any

transaction is to obtain the tax benefit, it is an avoidance
transaction.

[46] The words “may reasonably be considered to have
been undertaken or arranged” in subsection 245(3)
indicate that the primary purpose test is an objective one.
Therefore the focus will be on the relevant facts and
circumstances and not on statements of intention. It is
also apparent that the primary purpose is to be determined
at the time the transactions in question were undertaken.
It is not a hindsight assessment, taking into account facts

and circumstances that took place after the transactions
were undertaken.

[47] The Tax Court Judge found the primary purpose
of the three Standard transactions to be to obtain the tax
benefit. He conducted an extensive analysis of the
evidence of the purpose of these transactions. He rejected
the E&Y evidence that the primary purpose of these
transactions was to enhance the value of the STIL II
portfolio and to provide greater flexibility in dealing with
the assets of Standard. These are findings of fact by the
Tax Court Judge and I can see no error in them. Indeed,
I'agree with his analysis and conclusion. Each of the three
Standard transactions was undertaken primarily to obtain

the tax benefit. Each was therefore an avoidance
transaction.

[48] Inview of this conclusion respecting the Standard
transactions, it appears the Tax Court Judge did not

partie de la série?

[45] Une fois qu’il est reconnu qu'une série
d’opérations a donné lieu a un avantage fiscal, on peut
conclure que toute opération faisant partie de la série est
une opération d’évitement. La question qui se pose alors
est de déterminer 1’objet principal de chaque opération
faisant partie de la série. L’opération dont I’objet
principal est d’ obtenir ’avantage fiscal est une opération
d’évitement.

[46] Le membre de phrase «il est raisonnable de
considérer que 1'opération est principalement effectuée
pour» au paragraphe 245(3) indique que le critére de
I’objet principal est un critére objectif. Par conséquent,
I’accent sera mis sur les faits et les circonstances
pertinentes et non sur les déclarations d’intention. Il est
également évident que l’objet principal doit étre
déterminé au moment ot les opérations en question ont
été effectuées. Il ne s’agit pas d’une évaluation
rétrospective, qui tiendrait compte de faits et de

circonstances survenus aprés que les opérations ont été
effectuées.

[47] LejugedelaCour de’impdt a conclu que 1’objet
principal des trois opérations de la Standard était
I’obtention d’un avantage fiscal. Il a effectué une analyse
fouillée de la preuve de I'objet de ces opérations. Il a
rejeté le témoignage de E&Y selon lequel le principal
objet de ces opérations était d’accroitre la valeur du
portefeuille de STIL II et d’assurer une plus grande
souplesse dans la réalisation des actifs de la Standard. I1
s’agit 1a de conclusions de fait tirées par le juge de la
Cour de I'imp6t et elles ne sont entachées d’aucune
erreur & mon sens. En fait, je souscris a son analyse et a
sa conclusion. Chacune des trois opérations de la
Standard a été effectuée principalement en vue d’obtenir

I’avantage fiscal. Chacune était donc une opération
d’évitement.

[48] Compte tenu de cette conclusion concernant les
opérations de la Standard, il semble que le juge de la
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consider it necessaryto determine whether the appellant’s
acquisition of its STIL II Partnership interest was also an
avoidance transaction. However, in my respectful
opinion, it is normally necessary to analyse the primary
purpose of all the relevant transactions. The reason is that
the analysis under subsection 245(4) involves assessing
whether an avoidance transaction would result in a
misuse or an abuse of provisions of the Act. It may be
that some avoidance transactions in a series would not
result in a misuse or abuse. Therefore, it is necessary to
review all the relevant transactions to determine which
ones are avoidance transactions, in order for the analysis
under subsection 245(4) to be complete. Accordingly, an
assessment of whether the appellant’s acquisition of its

STIL II Partnership interest was an avoidance transaction
must be undertaken.

[49]  On the evidence here, there is no doubt that there
were both business and tax benefit purposes to the
acquisition fransaction. As the appellant has pointed out,
it was in the business of acquiring, arranging and
improving distressed properties; it conducted
considerable due diligence at significant expense to
enable it to determine the commercial potential of the
STIL II portfolio and then to negotiate the acquisition of
Standard’s STIL II Partnership interest on terms which
would afford it the opportunity to realize a profit from the
management and disposition of the portfolio. The
appellant therefore had a bona fide business purpose in
acquiring the STIL IT Partnership interest from Standard.
However, the transaction gave the appellant access to
expected tax losses of some $52 million that originated
with Standard. Therefore, obtaining the tax benefit was
also a purpose for the appellant’s acquisition of the STIL
II Partnership interest. The question still remains
therefore whether the primary purpose for the acquisition

of the Partnership interest was the business purpose or the
tax benefit purpose.

[50] The evidence indicates that at the time of the
appellant’s acquisition of the STIL Il Partnership interest,
the proceeds of disposition of mortgaged properties were
anticipated to be in the range of about $40 million. Under

Cour de I'imp6t n’a pas jugé qu'il était nécessaire de
déterminer si 'acquisition par l’appelante de sa
participation dans la STIL II constituait également une
opération d’évitement, Toutefois, & mon humble avis, il
est normalement nécessaire d’analyser le principal objet
de toutes les opérations pertinentes. Il en est ainsi parce
que ’analyse effectuée sous le régime du paragraphe
245(4) doit déterminer si une opération d’évitement
donnerait lieu & un abus dans I'application des
dispositions de la Loi. Il se pourrait que certaines
opérations d’évitement faisant partie de la série ne
donnent pas lieu & un abus. Par conséquent, il est
nécessaire d’examiner toutes les opérations pertinentes
pour déterminer lesquelles sont des opérations
d’évitement, afin que I’analyse effectuée sous le régime
du paragraphe 245(4) soit compléte. En conséquence, il
faut déterminer si I’acquisition par ’appelante de sa
participation dans la STIL II constituait une opération
d’évitement.

[49] D’apréslapreuve dont la Cour est saisie, il ne fait
aucun doute que Popération d’acquisition avait a la fois
un objet commercial et un objet d’avantage fiscal.
Comme I’a souligné ’appelante, elle avait pour activité
d’acquérir, de réaménager et d’améliorer des biens
saisis; elle a exercé une diligence raisonnable et des frais
considérables pour lui permettre de déterminer le
potentiel commercial du portefeuille de STIL II et puis
de négocier I'acquisition de la participation de la
Standard dans la STIL II selon les modalités qui lui
donneraient I’occasion de réaliser un profit de la gestion
et de la disposition du portefenille. L’appelante avait
donc un objet commercial véritable dans ’acquisition de
la participation dans la STIL II de la Standard.
Cependant, 1’opération a donné a 1’appelante acces a des
pertes fiscales éventuelles de l'ordre de 52 millions de
dollars qui provenaient de la Standard. Par conséquent,
I’acquisition par I’appelaute de la participation dans la
STIL II avait notamment pour objet ’obtention de
I’avantage fiscal. La question demeure toujours de savoir
si I"objet principal de P'acquisition de fa participation
dans la société de personnes était commercial ou encore
était I’obtention d’un avantage fiscal.

[50] Lapreuveindique qu’aumoment del’acquisition
par 'appelante de la participation dans la STIL II, le
produit anticipé de la disposition des biens hypothéqués
était de I’ordre de 40 millions de dollars. Selon la
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the earn-out formula, earnings of about $6 million before
sales costs could be anticipated from the dispositions.
Operating income was projected to be about $1 million.

[51] Thesignificant disparity between the potential tax
benefit to the appellant of about $52 million and expected
returns from the operation and disposition of the STIL 11
portfolio strongly suggests that the appellant’s acquisition
of Standard’s 99% interest in the STIL II Partnership was

not undertaken primarily for bona fide purposes other
than to obtain the tax benefit.

[52] This conclusion is supported by the fact that by
sale prearranged at the time it acquired Standard’s interest
in the STIL II Partnership, the appellant sold its STIL II
Partnership interest to SRMP. In return, it received
$3,850,000 from the other SRMP partners and retained a
24% interest in the SRMP Partnership. However, by
reason of an incentive fee built into the SRMP
partnership agreement, the appellant actually retained an
entitlement to 81% of SRMP’s income from the STIL II
Partnership. In addition, the appellant was entitled to a

$250,000 per year management fee from the STIL II
Partnership.

(53] Whatdid its SRMP partners expect to receive for
their investment and 76% interest in SRMP? They would
receive only 19% of the income SRMP received from the
STIL II Partnership, diluted by the management fee
payable to the appellant by STIL I before distribution of
income to SRMP. There is no indication the SRMP
partners were involved in, or knowledgeable about, the
rehabilitation and disposition of distressed mortgages. On
the other hand, they would receive 76% of the tax benefit
accruing to SRMP. I think it is a fair inference that the
SRMP partners, other than the appellant, did not invest in
SRMP to participate in the rehabilitation and sale of
distressed mortgage properties. Rather, I think it is
apparent from the documentation that their interest was to

obtain their share of the tax benefit, that is, some $40
million in potential deductions.

formule de contrepartie conditionnelle, on pouvait
s’attendre 3 des revenus d’environ 6 millions de dollars
des dispositions avant les colits de vente. Le bénéfice
d’exploitation projeté était d’environ un million de
dollars.

[51] L’importante disparité entre 1’avantage fiscal
potentiel d’environ 52 millions de dollars qui reviendrait
a I’appelante et le bénéfice anticipé de 1’exploitation et
de la disposition du portefeuille de STIL II laisse
fortement entendre que ’acquisition par I’appelante de
la participation de 99 p. 100 de la Standard dans la STIL
II n’avait pas été principalement effectuée pour des
objets véritables — D’obtention de I’avantage fiscal
n’étant pas considérée comme un objet véritable.

[52] Cette conclusion est étayée par le fait que par une
vente conclue d’avance au moment ol elle a acquis la
participation de la Standard dans la STIL II, I’appelante
a vendu sa participation dans la STIL II & la SRMP. En
contrepartie, elle a recu 3 850 000 § des autres associés
dans la SRMP et a conservé une participation de
24 p. 100 dans la société de personnes SRMP.
Cependant, en raison d une prime d’incitation incorporée
dans le contrat de société de la SRMP, ’appelante a
effectivement retenu le droit 4 81 p. 100 du revenu que
la SRMP tirait de Ia STIL II. En outre, elle avait le droit

de recevoir des honoraires de gestion de 250 000 § par
année de la STIL II.

[53] Ques’attendaient de recevoir ses associés dans la
SRMP en contrepartie de leur investissement et de leur
participation de 76 p. 100 dans la SRMP? Ils ne
recevraient que 19 p. 100 du revenu de la SRMP
provenant de la STIL II, dilué par les honoraires de
gestion payables a ’appelante par la STIL II avant la
répartition du revenu 4 la SRMP. Rien n’indique que les
associés de la SRMP participaient dans la remise 4 neuf
et la disposition des biens hypothéqués saisis, ni qu’ils
en avaient Pexpertise. D’autre part, ils recevraient
76 p. 100 de I’avantage fiscal qui reviendrait 4 la SRMP.
Iestime qu’il est juste d’inférer que les associés de la
SRMP, autres que I’appelante, n’ont pas investi dans la
SRMP en vue de participer 4 la remise & neuf et a la
vente de biens hypothécaires saisis. J’estime plutdt qu’il
ressort de la documentation qu’ils étaient intéressés &
obtenir leur part de I’avantage fiscal, ¢’ est-a-dire quelque
40 millions de dollars en déductions potentielles.
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[54] The appellant made no secret of the close
relationship between its acquisition of the STIL II
Partnership interest and the SRMP transaction. Without
the availability of the tax benefit to the SRMP partners,
the SRMP transaction would not have occurred. I think
therefore, notwithstanding its business purpose in
acquiring the Standard STIL II Partnership interest, that
was not the primary purpose for which the transaction
was undertaken, Its primary purpose was to obtain a tax
benefit for itself and to assign to its SRMP partners that
portion of the tax benefit it did not require for its own

purposes, in consideration for a substantial cash payment
and other consideration from those partners.

[551 Nonetheless, the appellant says that the transaction
to acquire the STIL II Partnership interest from Standard
was not conditional on it having access to the tax losses.
It was only contingently liable to pay for the tax losses if
they were deductible by it. If I understand this argument,
it is that since the business aspect of the transaction is
binding but the tax aspect is contingent, if the tax benefit
is denied, all that would be left of the transaction is the

business aspect and therefore the business purpose must
be primary.

[56] Although initially attractive, I do not believe that
the appellant’s argument leads to a reasonable result.
Following the argument to its logical conclusion, the
contingent nature of the taxable benefit would have the
practical effect of precluding the application of GAAR
and thereby render the tax benefit unconditional. In other
words, if by simply making the tax aspect contingent it
could be said that the primary purpose was the business
purpose, the appellant’s approach would always deprive
a transaction of its avoidance character, While every case
must be assessed on its own facts and circumstances, I
think, as a general rule, this type of contingency will not

be of assistance in characterizing the primary purpose of
the transaction.

[57] 1 therefore find that the primary purpose of the
appellant’s acquisition of Standard’s interest in the STIL
II Partnership was to obtain the tax benefit. In the result,

[54] L’appelante n’apas caché le lien étroit entre son
acquisition de sa participation dans la STIL II et
Popération de la SRMP. Si les associés de la SRMP ne
pouvaient se prévaloir de ’avantage fiscal, ’opération
de la SRMP n’aurait pas eu lieu, Je pense donc que,
malgré son objet commercial dans 1’acquisition de la
participation de la Standard dans la STIL 1I, il ne
s’agissait pas 1a de 1’objet principal de I’opération qui a
été effectuée. Son objet principal était d’obtenir un
avantage fiscal pour elle-méme et de céder & ses associés
de la SRMP la fraction de I’avantage fiscal dont elle
n’avait pas besoin pour son propre profit, en contrepartie
du versement d’une somme importante et d’une antre
contrepartie de ces autres associés.

[55] Néantnoins, I’appelante affirme que 1’opération
visant 4 acquérir la participation de la Standard dans la
STIL II n’était pas subordonnée & la possibilité de se
prévaloir des pertes fiscales. Elle n’était éventuellement
responsable de payer pour ces pertes fiscales que si elle
pouvait les déduire. Si je le comprends bien, cet
argument voudrait dire que puisque ’aspect commercial
de P’opération est obligatoire, mais que 1’aspect fiscal est
conditionnel, si I'avantage fiscal est refusé, il ne resterait
de lopération que son aspect commercial et par
conséquent’objet commercial doit étre I’objet principal.

[56] Bienqu’il soita prime abord atirayant, je ne crois
pas que l’argument de ’appelante méne & un résultat
raisonnable. En prenant Dargument jusqu'a sa
conclusion logique, la nature conditionnelle de
I’avantage fiscal aurait pour effet pratique d’empécher
I’application de la RGAE et de rendre par conséquent
I’avantage fiscal inconditionnel, En d’autres mots, si en
rendant simplement ’aspect fiscal conditionnel, on
pouvait dire que 1'objet principal était 1’objet
commercial, 'approche de P'appelante priverait dans
toutes les circonstances une opération de son caractére
d’évitement, On le sait, chaque cause doit &ire décidée
sur la base de ses propres faits et circonstances, mais je
pense qu’en régle générale, ce genre d’éventualité ne

sera d’aucune aide dans la description de I'objet
principal de I’opération.

[577 Je conclus donc que Uobjet principal de
’acquisition par 1’appelante de la participation de la
Standard dans la STIL II était ’obtention de ’avantage
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the series of four transactions, which included the three
Standard transactions and the appellant’s acquisition of
its STIL II Partnership interest, resuited in a tax benefit to
the appellant. Each of the four transactions was an
avoidance transaction.

[58] As a final observation, I would stress that the
primary purpose of a transaction will be determined on
the facts of each case. In particular, a comparison of the
amount of the estimated tax benefit to the estimated
business earnings may not be determinative, especially
where the estimates of each are close. Further, the nature
of the business aspect of the transaction must be carefully
considered. The business purpose being primary cannot
be ruled out simply because the tax benefit is significant.

Misuse and Abuse

The approach to determining misuse or abuse

[59] I turn to subsection 245(4). The first question is
whether it may reasonably be considered that any of the
avoidance transactions would result in a misuse of a
specific provision or provisions of the Income Tax Act. If
50, the tax benefit resulting from the series will be denied.
If not, it is then necessary to determine whether it may
reasonably be considered that any of the avoidance
transactions would result in an abuse, having regard to
the provisions of the Act, other than section 2435, read as

a whole. Upon a finding of abuse, the tax benefit
resulting from the series will be denied.

[60] The English text of subsection 245(4) refers
expressly to two tests, misuse and abuse, while the
French text only identifies one test, “abus”. In RMM
Canadian Enterprises Inc. v. Canada, [1998] 1 C.T.C.

2300 (T.C.C.), Bowman T.C.J. (as he then was) noted at
paragraph 49;

The use of “misuse” and “abuse” in the English version rather
than simply “abus” in the French version is attributable to a
linguistic nuance rather than a shading of the legislative intent.

fiscal. II en résulte que la série de quatre opérations, qui
comprenaient les trois opérations de la Standard et
I’acquisition par 1’appelante de sa participation dans la
STIL II, a procuré un avantage fiscal a 1’appelante.
Chacune des quatre opérations était une opération
d’évitement.

[58] En guise d’observation finale, je soulignerai que
’objet principal d’une opération sera déterminé sur la
base des faits de chaque espéce. En particulier, une
comparaison du montant de I’avantage fiscal estimatif et
du montant estimatif du revenu commercial peut ne pas
étre déterminante, surtout lorsque ces estimations sont
proches. De plus, la nature de cet aspect commercial de
I’ opération doit étre examinée attentivement. On ne peut
tout simplement pas statuer que I’objet commercial n’est
pas D’objet principal parce que I'avantage fiscal est
important,

Abus

Comment déterminer qu’il v a eu abus

[59] Je passe au paragraphe 245(4). La premicre
question est de savoir s’il est raisonnable de considérer
que I'une ou l'autre des opérations d’évitement
entrainerait un abus (misuse) dans ’application d’une
disposition précise ou des dispositions de la Loi de
Uimpét sur le revenu. Le cas échéant, I’avantage fiscal
découlant de la série sera refusé. Sinon, il est alors
nécessaire de déterminer s’il est raisonnable de
considérer que Tune ou Pautre des opérations
d’évitement entrainerait un abus (abuse) dans
l’application des dispositions de la Loi lue dans son
ensemble, a 'exclusion de I’article 245. Si on conclut
qu’il y a abus (abuse), I’avantage fiscal découlant de la
série sera refusé.

[60] Le texte anglais du paragraphe 245(4) mentionne
expressément deux critéres, wnisuse» et «abuse», alors
que le texte frangais ne mentionne qu’un seul critére,
«abusw. Dans "affaire RMM Canadian Enterprises Inc.
¢. Canada, [1998] 1 C.T.C. 2300 (C.C.L), le juge
Bowman, de la Cour canadienne de I'impot (tel était
alors son titre) a fait remarquer au paragraphe 49:

L’emploi des mots «misuse» et «abuse» dans la version
anglaise par rapport au simple mot «abus» dans la version

frangaise est attribuable 2 une nuance linguistique plut6t qu’a
une nuance de Pintention du législateur.
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Having regard to the observation of Bowman T.C.J., I
would interpret the French version as including both the
tests in the English version.

[61] In Tax Avoidance: The General Anti-Avoidance
Rule, supra, Professor Krishna states at page 51:

What constitutes a “misuse” of the Act depends upon the
object and spirit of the particular provision under scrutiny.
What constitutes an “abuse” of the Act as a whole is a wider
question and requires an examination of the inter-relationship
of the relevant statutory provisions in context.

I think this is a convenient way in which to deal with
each test. Therefore, in this case, for purposes of the
misuse analysis, the avoidance transactions will be
analyzed considering subsection 18(13) and the policy
behind it. The abuse analysis will involve a consideration
of the avoidance transactions in a wider context, having

regard to the provisions of the Income Tax Act read as a
whole and the policy behind them.

[62] The appellant says that in assessing misuse and
abuse, Parliament’s intended application of the provisions
of the Act must be found in the language of the
provisions themselves. The appellant relies on the words
of McLachlin J. (as she then was) in Shell Canada Ltd. v.
Canada, [1999] 3 S.C.R. 622, at paragraph 43, that with
clear provisions of the Income Tax Act, the Court must be

cautious before finding an unexpressed legislative
intention:

This Court has consistently held that courts must therefore be
cautious before finding within the clear provisions of the Act an
unexpressed legislative intention: . . . Finding unexpressed
legistative intentions under the guise of purposive interpretation

runs the risk of upsetting the balance Parliament has attempted
to strike in the Act.

[63] The difficulty with the appellant’s approach has
been pointed out by the respondent. If, in a misuse or
abuse analysis, the Court is confined to a consideration of

Compte tenu de l’observation du juge Bowman,
j’interpréterais la version frangaise comme englobant les
deux critéres de la version anglaise.

[61] Dans 'ouvrage Tax Avoidance: The General
Anti-Avoidance Rule, supra, le professeur Krishna
affirme 4 la page 51:

[TRADUCTION] Ce qui constitue un «abus» (misuse) dans
I’application des dispositions de la Loi dépend de I'objet et de
Pesprit de la disposition méme qui est en cause. Ce qui
constitue un «abus» (abuse) dans 'application de la Loi lue
dans son ensemble, est une question plus large qui nécessite
I’examen des liens entre les dispositions pertinentes en
contexte.

Je pense qu’il s’agit [4 d’une fagon commode d’aborder
chaque critére. Par conséquent, en 1’espéce, pour les
besoins de P'analyse de la question d’abus (misuse), les
opérations d’évitement seront analysées compte tenu du
paragraphe 18(13) et de sa politique sous-jacente.
L’analyse de la question d’abus (abuse) comportera un
examen des opérations d’évitement dans un contexte
plus large, compte tenu des dispositions de la Lo/ de
l'impét sur le revenu lue dans son ensemble, et de la
politique qui les sous-tend.

[62] L’appelante affirme que pour déterminer s’ily a
eu abus, la fagon dont le Parlement envisageait
"application des dispositions de la Loi doit étre trouvée
dans les dispositions elles-mémes. Elle se fonde sur les
paroles prononcées par lajuge McLachlin (plus tard juge
en chef) dans 'arrét Shell Canada Ltd. c¢. Canada,
[1999]13 R.C.S. 622, au paragraphe 43, selon qui la Cour
doit faire preuve de prudence lorsqu’il s’agit d’attribuer
une intention non explicite au législateur, 2 I’égard d’une
disposition claire de la Loi de !'impét sur le revenu:

La jurisprudence de notre Cour est constante: les tribunaux
doivent par conséquent faire preuve de prudence lorsqu’il
s’agit d’attribuer au législateur, a I’égard d’une disposition
claire de 1a Loi, une intention non explicite: [. . .] En concluant
a ’existence d’une intention non exprimée par le législateur
sous couvert d’une interprétation fondée surI’objet, I’on risque

de rompre I’équilibre que le législateur a tenté d’établir dans
la Loi.

[63] L’intimée a fait ressortir la difficulté que pose
Papproche de Pappelante. Si, dans le cadre d’une
analyse relative a I’abus, la Cour est réduite & examiner
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the language of the provisions in question, it would seem
inevitable that the GAAR would be rendered
meaningless. The Minister invokes the GAAR when the
transaction in question complies with the letter of the Act
and the transactions are not a sham, Having regard only
to the language of the provisions will therefore always
result in a finding of compliance and therefore no misuse
or abuse. I agree with the respondent that it will be
necessary for the Court to have regard to the context of
the provisions in question and, in the abuse analysis, the
Act as a whole, and that reference may be made to

extrinsic aids such as technical notes, writings, Hansard
and enacting notes.

[64] Academic writers in the income tax field have
found the meaning of subsection 245(4) to be “opaque”
(B. 1. Amold and J. R. Wilson, “The General Anti-
Avoidance Rule—Part 2" (1988), 36 Can. TaxJ. 1123, at
pagel164) or “rather obscure” (P. W. Hogg, J. E. Magee
and T. Cook, Principles of Canadian Income Tax Law,
3rd ed. (Scarborough: Carswell, 1999), at page 509).
They point out that the words misuse and abuse are not
defined and they do not have obvious meanings.
However, these writers appear to be unanimous that what
is required is an object and spirit, or policy, analysis of
the provisions in question or the provisions of the Act
read as a whole (Amold and Wilson, at pages 1164-1165;
Hogg, Magee and Cook, at page 509; and Krishna, Tax
Avoidance: The general Anti-Avoidance Rule, supra, at
page 51).

[65] Ido not lightly distinguish the pointed statements
of the Supreme Court of Canada in cases such as Shell,
supra, and Canada v. Antosko,[1994] 2 S.C.R. 312, that
where the words of the Income Tax Act are clear they
must be applied. However, in none of the cases in which
the Supreme Court has set out this view did the Minister
invoke section 245 as it now reads. I agree with the
respondent that these statements of the Supreme Court
cannot be said to apply to a misuse and abuse analysis
under subsection 245(4). Professor Krishna summarizes
the approach which I think must be followed in such an

analysis at page 1419 of The Fundamentals of Canadian
Income Tax, 5th ed. (Scarborough: Carswell, 1995):

le libellé des dispositions en question, il semblerait
inévitable que la RGAE deviendrait inutile. Le ministre
invoque la RGAE lorsque I’opération en question est
conforme 2 la lettre de la Loi et que les opérations ne
sont pas un trompe-1’ceil. En se limitant uniquement au
libellé des dispositions, la Cour conclura toujours que
ces dispositions ont été respectées et qu’iln’y a donc pas
eu d’abus. Je partage l’avis de I’intimée qu’il est
nécessaire pour la Cour de tenir compte du contexte des
dispositions en question et, dans 1’analyse relative a
’abus, de la Loi lue dans son ensemble et qu’elle peut
avoir recours & des moyens extrinséques tels les notes
techniques, la doctrine, le Hansard et les notes
explicatives.

[64] Les auteurs fiscalistes ont jugé que le paragraphe
245(4) est «opaque» (B. I. Arnold et J. R. Wilson, «The
General Anti-Avoidance Rule—Part 2» (1988), 36 Rev.
fisc. can. 1123, a la page 1164) ou «plutdt obscur» (P.
W. Hogg, J. E. Magee et T. Cook, Principles of
Canadian Income Tax Law, 3° éd. (Scarborough:
Carswell, 1999) a la page 509). Ils soulignent que les
mots «wmisuse» et «abuse» ne sont pas définis et n’ont
pas une signification évidente. Toutefois, les auteurs
semblent &tre unanimes pour dire que ce qui est requis
est une analyse de I’objet et de 1’esprit des dispositions
en question ou des dispositions de la Loi lue dans son
ensemble ou une analyse de la politique qui les sous-tend
(Amold et Wilson, aux pages 1164 et 1165; Hogg,
Magee et Cook, & la page 509; et Krishna, Tax
Avoidance: The General Anti-Avoidance Rule, précité,
a la page 51).

[65] Ce n'est pas avec légéreté que je fais une
distinction d’avec les propos directs tenus par la Cour
supréme du Canada dans les arréts tels que Shell, précité,
et Canada c. Antosko, [1994] 2 R.C.S. 312, selon
lesquels les dispositions de la Loi de I’impét sur le
revenu doivent étre appliquées lorsqu’elles sont claires.
Toutefois, le ministre n’a jamais invoqué Particle 245
dans sa version actuelle dans les causes ol la Cour
supréme a exprimé ce point de vue. Je partage 1’avis de
I’intimée que ces propos de la Cour supréme ne sauraient
s appliquer 2 une analyse relative 4 1’abus sous le régime
du paragraphe 245(4). A la page 1419 de I'ouvrage The
Fundamentals of Canadian Income Tax, 5° éd.
(Scarborough: Carswell, 1995), le professeur Krishna
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Determining whether a particular provision of the Act has
been misused, or whether the Act read as a whole has been
abused, requires an examination of the purpose (“object and
spirit™) of the particular provision or scheme of provisions. It is
not sufficient merely to rely on the technical language of the
particular provision or scheme of provisions to determine

whether there has been a misuse of the Act or an abuse of the
Act read as a whole.

[66] The approach to determine misuse or abuse has
been variously described as purposive, object and spirit,
scheme or policy. I will refer to these terms collectively

as policy of the provisions in question or of the Act read
as a whole.

[67] Determining whether there has been misuse or
abuse is a two-stage analytical process., The first stage
involves identifying the relevant policy of the provisions
or the Act as a whole. The second is the assessment of the
facts to determine whether the avoidance transaction

constituted a misuse or abuse having regard to the
identified policy.

[68] Ascertaining the relevant policy is a question of
interpretation. As such it is ultimately the duty of the
Court to make this determination. There is no onus to be
satisfied by either party at this stage of the analysis.
However, from a practical perspective, the Minister
should do more than simply recite the words of
subsection 245(4), and allege that there has been misuse
or abuse. The Minister should set out the policy with
reference to the provisions of the Act or extrinsic aids
upon which he relies. Otherwise he places the taxpayer
and the Court in the difficult position of trying to guess
the relevant policy at issue. Trying to ascertain the policy
of a specific provision or of an act as a whole, in the case
of an act as complex as the Jncome Tax Act, is a difficult
exercise, particularly when the transaction in question
conforms to the letter of the act. Therefore, the Court
requires the assistance of the parties to enable it to reach
a correct conclusion. Nonetheless, with or without that

résume 1’approche qui, 4 mon avis, doit &tre suivie dans
une telle analyse:

[TRADUCTION] Pour déterminer s’il y a eu abus (misuse)
dans I’application d’une disposition en particulier de la Loi ou
s’il y a eu abus (abuse) dans I'application des dispositions de
la Loi lue dans son ensemble, il faut examiner le but («objet et
esprit») de la disposition ou des dispositions e¢n question. Il nc
suffit pas de se fonder uniquement sur le libellé technique de
la disposition ou des dispositions en question pour déterminer
8’il y a eu abus (misuse) dans application de la Loi ou s’il y
a eu abus (abuse) dans P'application de la Loi luc dans son
ensemble.

[66] L’approche qui a été utilisée pour déterminer s’il
y a abus dans ’application des dispositions de la Loi a
été diversement décrite comme une analyse téléologique,
une analyse fondée sur I’objet et I’esprit, une analyse de
I’économie ou une analyse de principe. J’engloberai tous
ces termes sous le vocable politique générale sous-

tendant les dispositions en question ou la Loi lue dans
son ensemble.

[67] Pour déterminer s’il y a eu abus dans
Papplication des dispositions de la Loi, il faut procéder
3 une analyse en deux étapes. D’une part, il faut
déterminer la politique générale pertinente qui sous-tend
les dispositions ou la Loi lue dans son ensemble. D’autre
part, il faut évaluer les faits pour déterminer si

’opération d’évitement constituait un abus compte tenu
de la politique générale en question.

[68] La détermination de la politique générale
pertinente est une question d’interprétation. Dés lors, il
incombe en fin de compte  la Cour de le faire. A cette
étape de I’analyse, aucun fardeau ne pése sur I'une ou
Pautre des parties. Toutefois, dans une perspective
pratique, le ministre doit faire beaucoup plus que de citer
simplement le texte du paragraphe 245(4), et d’alléguer
qu’il y a eu abus. Le ministre doit énoncer la politique
générale en mentionnant les dispositions de la Loi ou les
moyens extrinséques sur lesquels il s’appuie. Sinon, il
place le contribuable et la Cour dans la position difficile
d’essayer de deviner la politique pertinente en cause.
Tenter de déterminer la politique générale qui sous-tend
une disposition particuliére ou une loi lue, dans son
ensemble, dans le cas d’une loi aussi complexe que la
Loi de ['impét sur le revenu est une tiche difficile,
surtout lorsque ’opération en question est conforme 3 la
lettre de la Loi. Par conséquent, la Cour a besoin de
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assistance, the Court must attempt to determine the
relevant policy. Of course, at the next stage, once the
policy is determined, the onus remains on the taxpayer to
prove the necessary facts to refute the Minister’s

assumptions of fact that the avoidance transaction in
question results in a misuse or an abuse.

[69]1 It is also necessary to bear in mind the context in
which the misuse and abuse analysis is conducted. The
avoidance transaction has complied with the letter of the
applicable provisions of the Act. Nonetheless, the tax
benefit will be denied if there has been a misuse or abuse.
This is not an exercise of trying to divine Parliament’s
intention by using a purposive analysis where the words
used in a statute are ambiguous. Rather, it is an invoking
of a policy to override the words Parliament has used. I
think, therefore, that to deny a tax benefit where there has
been strict compliance with the Act, on the grounds that
the avoidance transaction constitutes a misuse or abuse,
requires that the relevant policy be clear and
unambiguous. The Court will proceed cautiously in
carrying out the unusual duty imposed upon it under
subsection 245(4). The Court must be confident that
although the words used by Parliament allow the
avoidance transaction, the policy of relevant provisions or
the Act as a whole is sufficiently clear that the Court may

safely conclude that the use made of the provision or
provisions by the taxpayer constituted a misuse or abuse.

[70] In answer to the argument that such an approach
will make the GAAR difficult to apply, I would say that
where the policy is clear, it will not be difficult to apply.
Where the policy is ambiguous, it should be difficult to
apply. This is because subsection 245(4) cannot be
viewed as an abdication by Parliament of its role as
lawmaker in favour of the subjective judgment of the
Court or particular judges. In enacting subsection 245(4),
Parliament has placed the duty on the Court to ascertain
Parliament’s policy, as the basis for denying a tax benefit
from a transaction that otherwise would meet the
requirements of the statute. Where Parliament has not
been clear and unambiguous as to its intended policy, the

Court cannot make a finding of misuse or abuse, and
compliance with the statute must govern.

I’aide des parties pour lui permettre de tirer la bonne
conclusion. Néanmoins, avec ou sans cette aide, la Cour
doit tenter de déterminer la politique générale pertinente.
Evidemment, 3 1’étape suivante, dés lors que la politique
générale a été déterminée, il incombera au contribuable
de prouver les faits nécessaires pour réfuter les

présomptions du ministre selon lesquelles I’opération
d’évitement en question donne lieu & un abus.

[69] 1lestégalement nécessaire de garder a 'esprit le
contexte dans lequel est effectuée I'analyse relative a
I’abus. L’opération d’évitement a respecté la lettre des
dispositions applicables de la Loi. Néanmoins,
I’avantage fiscal sera refusé s’il y a eu abus. Il n’est pas
question d’essayer de deviner I’intention du Parlement
en utilisant une analyse téléologique lorsque les mots
utilisés dans une loi sont ambigus. Il s’agit plutdt
d’invoquer une politique générale pour déroger aux mots
que le législateur a utilisés. J’estime donc que pour
refuser un avantage fiscal, alors que la Loi a été
rigoureusement respectée, pour le motif que I’opération
d’évitement constitue un abus, il faut que la politique
générale pertinente soit claire et non ambigué. La Cour
fera preuve de prudence en se déchargeant de la tiche
inhabituelle qui lui est imposée par le paragraphe 245(4).
Elle doit étre certaine que, méme si les mots utilisés par
le législateur autorisent ’opération d’évitement, la
politique générale qui sous-tend les dispositions
pertinentes ou la Loi lue dans son ensemble est
suffisamment claire pour permettre 4 la Cour de conclure
sans danger que I’application de la disposition ou des
dispositions par le contribuable constituait un abus.

[70] En réponse & 'argument selon lequel une telle
approche rendra difficile I’application de la RGAE, je
dirais que dés lors que la politique générale est claire,
son application ne sera pas difficile. Si la politique
générale est ambigué, son application devrait étre
difficile. C’est ainsi parce que le paragraphe 245(4) ne
peut étre considéré comme une abdication par le
Parlement de son réle de législateur en faveur d’un
jugement subjectif de la Cour ou de juges en particulier.
En édictant le paragraphe 245(4), le 1égistateur a imposé
ala Cour le fardeau de déterminer la politique générale
du Parlement, comme motif de refus d’un avantage fiscal
découlant d’une opération qui est par ailleurs conforme
aux exigences de la Loi. Si le Parlement n’a pas fait
preuve de clarté et d’absence d’ambiguité a 1’égard de la
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Misuse

[71] The specific provision at issue is subsection
18(13) of the Act as it read in 1993, As it applies to this
case, it may be summarized as follows: where Standard
sustained a loss on the disposition of the STIL Il portfolio
to the STIL II Partnership, no amount shall be deducted
in computing Standard’s income, and the loss sustained
by Standard shall be added in computing the cost of the
STIL II portfolio to the STIL II Partnership. Because of
the requirement to add Standard’s loss to the cost of the
portfolio to the Partnership, the cost of the portfolio
would be recorded by the Partnership for tax purposes at
Standard’s cost.

[72] The question is whether the appellant can
demonstrate that the avoidance transactions may

reasonably be considered not to result in a misuse of
subsection 18(13).

{73] Itis first necessary to determine the policy behind
subsection 18(13). By its words, subsection 18(13) is
intended to do two things. The first is to deny a money
lending transferor the use of a loss for tax purposes on a
disposition of non-capital property to a non-arm’s length
person or partnership. The second is to add the loss
denied to the transferor, to the cost of the acquisition of
the property by the non-arm’s length person or
partnership.

[74] In finding a misuse of subsection 18(13) the Tax
Court Judge stated at paragraph 54:

Subsection 18(13) was enacted as a stop-loss provision, the
object of which is to prevent taxpayers who are in the money-
lending business from artificially realizing losses on assets
which have declined in market value by transferring them to a
person with whom they do not deal at arm’s length, while
maintaining control of the assets through the non-arm’s length

politique générale qu’il envisageait, la Cour ne saurait
décider qu’il y a eu abus, et le respect de la Loi doit
I’emporter.

Abus (misuse)

[71] Ladisposition précise en cause est le paragraphe
18(13) de la Loi tel qu’il était formulé en 1993. Pour ce
qui est de son application & la présente espéce, elle peut
&tre résumée comme suit: la Standard ayant enregistré
une perte a1’ occasion de la disposition du portefeuille de
STIL II a la société de personnes STIL II, aucune
déduction n’est faite dans le calcul du revenu de la
Standard, et la perte enregistrée par la Standard est
ajoutée dans le calcul du cofit du portefeuille de STIL II
supporté par la société de personnes STIL II. En raison
de l’exigence voulant qu’il faut ajouter la perte
enregistrée par la Standard au cofit du portefeuille pour
la société de personnes, le colit du portefeville sera
enregistré par celle-ci aux fins de I’impdt au cofit
supporté par la Standard.

[72] La question est de savoir si ’appelante peut
démontrer qu’il est raisonnable de considérer que les
opérations d’évitement ne donnent pas licu 4 un abus
(misuse) dans "application du paragraphe 18(13).

{731 Drabord, il est nécessaire de déterminer la
politique générale qui sous-tend le paragraphe 18(13).
Par son libellé, le paragraphe 18(13) a un double
objectif. D’une part, il vise & empécher le cédant qui
exploite une entreprise consistant & préter de ’argent
d’utiliser une perte & des fins fiscales lors de la
disposition d’un bien autre qu’en capital & une personne
ou & une société de personnes avec laquelle il a un lien
de dépendance. Ensuite, il vise a ajouter la perte refusée
au cédant au colit de P'acquisition du bien par la

personne ou par la société de personnes avec laquelle i
aun lien de dépendance.

[74] En concluant a I’abus dans 1'application du
paragraphe 18(13), le juge de Ia Cour de I’impét a
déclaré au paragraphe 54:

Le paragraphe 18(13) a été adopté comme disposition visant
a empécher des contribuables qui cxploitent une entreprise
consistant & préter de 1’argent de réaliser artificicllement des
pertes sur des actifs dont la valeur marchande a baissé, en les
transférant & une personne avec qui ils ont un lien de
dépendance, tout en gardant le contrle des actifs grice au lien
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nature of their relationship with the transferee. The use of that
provision to effect the transfer of unrealized losses from a
taxpayer who has no income against which to offset those

losses to a taxpayer which does have such income is clearly a
misuse.

[75] 1 agree with the learned Judge that subsection
18(13) is a stop-loss provision and with his explanation
of the policy of subsection 18(13) as it affects the
transferor. It is intended to preclude the triggering of an
artificial loss to the transferor on a disposition to a person
or partnership that the transferor controls. Even though
there has been a legal disposition of the non-capital
property, the transferor still controls the property through
the non-arm’s length person or partnership.

[76] However, I cannot agree with the learned Judge
that subsection 18(13) has anything to say about
transactions between arm’s length parties. Nothing in
subsection 18(13) refers to transfers between arm’s length
parties or, in any way, purports to limit dealings between
arm’s length parties.

[77] Further, in my respectful opinion, the Tax Court
Judge has not set out the entire policy of subsection
18(13). While the subsection precludes the transferor
from realizing a loss on a disposition of non-capital
property to a non-arm’s length transferee, it also
maintains the existence of the loss by adding it to the
non-arm’s length transferee’s cost of the property. What
then is the policy behind maintaining the existence of the
loss? It must be to preserve it for recognition on a later
occasion by the non-arm’s length transferee. In finding a
misuse of subsection 18(13), the learned Tax Court Judge

seems to have ignored that portion of the subsection that
maintains the loss in the hands of the transferee.

[78] Subsection 18(13) expressly provides that the non-
arm’s length transferee may be a partnership.
Accordingly, the partnership rules in section 96 of the
Income Tax Act, where relevant, become applicable.
Under the partnership rules, irrespective of when a

de dépendance existant dans leur relation avec le bénéficiaire
du transfert. L’utilisation de cette disposition de maniére a ce
que des pertes non réalisées soient transférées d’un

contribuable n’ayant aucun revenu duquel déduire ces pertes
4 un contribuable ayant un tel revenu est nettement un abus.

{751 Jepartagel’avis dujuge que le paragraphe 18(13)
est une disposition qui empéche de transférer des pertes
et je souscris a son explication de la politique générale
qui sous-tend le paragraphe 18(13) dans son application
au cédant, Il vise & empécher le déclenchement d’une
perte artificielle en faveur du cédant 4 ’occasion de la
disposition en faveur d’une personne ou d’une société de
personnes que contrdle le cédant. Méme s’il y a eu une
disposition juridique d’un bien autre qu’en capital, le
cédant contrdle quand méme le bien par le truchement de
la personne ou de la société de personnes avec laquelle
il a un lien de dépendance.

[76] Toutefois, je ne peux partager le point de vue du
juge que le paragraphe 18(13) a quelque chose & voir
avec les opérations entre des parties n’ayant aucun lien
de dépendance. Le paragraphe 18(13) n’a pas pour effet
de viser les transferts entre des parties n’ayant aucun lien
de dépendance ou de limiter, de quelque fagon, les
opérations entre de telles parties.

[777 Deplus, a monhumble avis, le juge de la Cour de
I'imp6t n’a pas exposé toute la politique générale qui
sous-tend le paragraphe 18(13). Bien que le paragraphe
empéche le cédant de réaliser une perte a [’occasion de
la disposition d’un bien autre qu’en capital & un
cessionnaire avec lequel il a un lien de dépendance, il
maintient également I’existence de la perte en I’ajoutant
au colit du bien pour le cessionnaire avec lien de
dépendance. Quelle est donc la politique générale qui
sous-tend le maintien de ’existence de la perte? I1 doit
s’agir de la préserver afin que le cessionnaire avec lien
de dépendance la déduise & une occasion ultérieure. En
concluant 3 I’abus dans I'application du paragraphe
18(13), le juge de la Cour de I’imp6t semble avoir ignoré
la partie du paragraphe qui maintient la perte entre les
mains du cessionnaire.

[78] Le paragraphe 18(13) prévoit expressément que
le cessionnaire avec lien de dépendance peut étre une
société de personnes. En conséquence, les régles
relatives aux sociétés de personnes prévues a ’article 96
de la Loi de l'impét sur le revenu deviennent applica-
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partner enters the partnership, the partner’s share in the

income or loss of the partnership is calculated at the year
end.

{791 That is what has occurred here and has given rise
to the appellant’s loss which is the subject of the
Minister’s disallowance under section 245. I can find
nothing in subsection 18(13) from which I can infer a
policy of limiting how a loss transferred to a non-arm’s
length transferee under that provision is to be treated. The
respondent has referred the Court to the Department of
Finance’s Technical Notes. With respect to the loss in the

hands of the transferee the 1988 Technical Note related
to subsection 18(13) only states:

Any loss that is a superficial loss is added in computing the cost
of the substituted property to the taxpayer or the person or

partnership who owns the property 30 days after the sale or
transfer,

The respondent also referred to a paper by E. A. Heakes
in Report of Proceedings of the Forty-seventh Tax
Conference, 1995 Conference Report (Toronto: Canadian
Tax Foundation, 1996) entitled “New Rules, Old

Chestnuts, and Emerging Jurisprudence: The Stop-Loss
Rules”, in which the author states at page 34:1:

Another is to articulate appropriate consequential rules to allow
a loss that is denied when realized by a taxpayer to be directly

or indirectly recognized at some future time by the taxpayer or
arelated or connected taxpayer.

Both references confirm that subsection 18(13) provides

for anon-arm’s length transferee to utilize the loss denied
to the transferor.

[80] Nothing in subsection 18(13), or indeed in
paragraph 96(1)(g), limits or affects the transfer or
acquisition of interests in the non-arm’s length transferee
partnership. Specifically, ownership of an interest in the
non-arm’s length transferee partnership by the transferor
is expressly contemplated by the non-arm’s length
relationship between the transferor and transferee. And

nothing precludes the sale of that partnership interest by
the transferor to an arm’s length third party.

bles, dés lors qu’elles sont pertinentes. D’aprés ces
régles, indépendamment de la date d’adhésion d'un
associé 4 la société, sa part du revenu ou de la perte de la
société de personnes est calculée 2 la fin de I’année.

[79] C’est ce qui s’est passé en 1'espéce et a donné
lieu & la perte enregistrée par ’appelante et dont le
ministre a refusé la déduction en vertu de I’article 245.
Le paragraphe 18(13) ne contient aucune politique
générale indiquant comment une perte transférée & un
cessionnaire avec lien de dépendance en vertu de cette
disposition doit étre traitée. L’intimée a renvoyé la Cour
aux notes techniques du ministére des Finances. En ce
qui concerne la perte entre les mains du cessionnaire, la
note technique de 1988 portant sur le paragraphe 18(13)
déclare simplement que:

[TRADUCTION] Toute perte qui constitue une perte superficielle
est ajoutée dans le calcul du coiit du bien de remplacement
pour le contribuable ou la personne ou société de personnes
qui est propriétaire du bien 30 jours aprés la vente ou le
transfert.

L’intimée a également renvoyé & un article de E. A.
Heakes paru dans le Report of Proceedings of the Forty-
seventh Tax Conference, 1995 Conference Report
(Toronto: L’Association canadienne d’études fiscales,
1996) intitulé «New Rules, Old Chestnuts, and

Emerging Jurisprudence: The Stop-Loss Rules», dans
lequel I'auteur affirme a la page 34:1:

[TRADUCTION] Un autre but est d’énoncer des régles
corrélatives pour permettre qu'une perte qui cst refusée
lorsqu’elle est réalisée par un contribuable d’étre directement

ou indirectement déduite & une date future par le contribuable
ou un contribuable lié.

Les deux renvois confirment que le paragraphe 18(13)

prévoit qu’un cessionnaire avec lien de dépendance peut
se prévaloir de la perte refusée au cédant,

[80] Leparagraphe 18(13), ou méme I’alinéa 96(1)g),
n’a pas pour effet de limiter ou de toucher le transfert ou
PPacquisition de participations dans la société de
personnes cessionnaire avec lien de dépendance. Plus
précisément, le fait pour le cédant d’étre propriétaire
d’une participation dans la société de personnes
cessionnaire avec lien de dépendance est expressément
envisagé par la relation de dépendance entre le cédant et
le cessionnaire. Et rien n’empéche le cédant de vendre



[200212 CF. OSFC HOLDINGS LTD. ¢. CANADA 325
cette participation dans la société de personnes & un tiers
sans lien de dépendance.

[81] Where one of the express purposes of the [81] Dés lors que I'un des buts exprés de cette

provision is to preserve losses in the hands of a non-arm’s
length transferee and where that transferee may be a
partnership to which the partnership rules apply, I cannot
infer that the acquisition of an interest in the STIL II
Partnership by the appellant runs against the policy of
subsection 18(13). No extrinsic aid to interpretation
provides a contrary indication. I therefore conclude that
none of the avoidance transactions resulted, directly or
indirectly, in a misuse of subsection 18(13).

Abuse

Relevant policy with respect to corporations

[82] I turn to whether the avoidance transactions may
reasonably be considered to result in an abuse of the

Income Tax Act having regard to the provisions of the
Act, other than the GAAR, read as a whole.

[83] The wider subject-matter in the abuse analysis is
the policy of the Income Tax Act, read as a whole, with
respect to the treatment of losses. The Minister says that
the scheme of the Act is that “income and taxable income
is to be computed separately for each taxpayer and by
source; there is no computation of income from several
taxpayers together”. If I understand the Minister’s
argument, it is that, reading the provisions of the Income
Tax Act as a whole, there is a policy against the transfer
of losses between taxpayers.

[84] There is no doubt there has been a transfer of a
loss to the appellant by reason of the series of four
transactions., If the Minister is correct that there is a
policy against the transfer of losses between taxpayers,
the avoidance transactions in the series, whereby the
appellantacquired Standard’s loss, resulted in an abuse of

the provisions of the Act read as a whole. The question
therefore is whether there is such a policy.

disposition est de maintenir les pertes entre les mains
d’un cessionnaire avec lien de dépendance et que ce
dernier peut étre une société de personnes a laquelle les
régles relatives aux sociétés de personnes s’appliquent,
je ne peux inférer que 1’acquisition d’une participation
dans la STIL II par I'appelante est contraire 4 1a politique
générale qui sous-tend le paragraphe 18(13). Aucun
moyen extrinséque d’interprétation n’offre une
indication contraire. Je conclus donc qu’aucune des
opérations d’évitement n’a entrainé, directement ou
indirectement, d’abus (misuse) dans ’application du
paragraphe 18(13).

Abus (abuse)

Politique générale pertinente applicable aux
sociétés
[82] Jepassemaintenant & la question de savoir s’il est
raisonnable de considérer que les opérations d’évitement
entrainent un abus (abuse) dans l’application des

dispositions de la Loi de I'imp6t sur le revenu lue dans
son ensemble, abstraction faite de la RGAE.

[83] La question plus générale qui est examinée dans
une analyse relative a ’abus (abuse) est celle de la
politique générale qui sous-tend la Loi de I'impét sur le
revenu lue dans son ensemble en ce qui concerne le
traitement des pertes. Le ministre prétend que
’économie de la Loi postule que «le revenu et le revenu
imposable doivent étre calculés séparément pour chaque
contribuable et selon la source; le revenu de plusieurs
contribuables ne saurait &tre calculé ensemble». Si je
saisis I’argument du ministre, cela veut dire que la
politique générale qui sous-tend les dispositions de la Loi
de I’impét sur le revenu lue dans son ensemble interdit
le transfert des pertes entre des contribuables.

[84]1 Ilestindubitable qu’il y a eu transfert d’une perte
a I’appelante par suite de la série de quatre opérations. Si
le ministre a raison de dire qu’il y a une politique
générale interdisant le transfert de pertes entre
contribuables, les opérations d’évitement faisant partie
de la série, par lesquelles 1’appelante a acquis la perte de
la Standard ont entrainé un abus dans ’application des
dispositions de la Loi lue dans son ensemble. La
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[85] Iagree with the respondent that under the Income
Tax Act, every person has an independent status and is
liable for tax on that person’s taxable income. It would
also appear that, as a general policy, losses cannot be
transferred from one taxpayer to another. (See, for
example, Hogg, Magee and Cook, supra, at page 406.)
However, for purposes of this case, whether that policy
operates to preclude the transfer of non-capital losses, i.e.
business losses, between taxpayers in all cases requires a

closer examination of how losses are treated under the
Act.

[86] Where abusiness incurs a loss, that loss may have
value for income tax purposes. Paragraph 111(1)(a) of the
Income Tax Act permits the carry-back and carry-forward
of losses for specified numbers of years, whereby the
losses may be offset against the profits in those years,
This results in a refund of tax paid in prior years and/or a
reduction in tax otherwise payable on profits in future
years, Therefore, to a taxpayer that has been or will be
profitable, it is liability for income tax that gives a
business loss its value. It is the opportunity to carry it

back or forward that vests the loss with the attributes of
an asset. Paragraph 111(1)(a) provides:

111, (1) For the purpose of computing the taxable income of
a taxpayer for a taxation year, there may be deducted such
portion as the taxpayer may claim of the taxpayer’s

(@) non-capital losses for the 7 taxation years immediately

preceding and the 3 taxation years immediately following the
year;

[87] However, the use of the asset is restricted to use
by the taxpayer that incurred the loss and is limited to use
in only seven immediately prior years and three
immediately subsequent years. Generally, there is no
provision for the sale of a loss to an arm’s length
purchaser as if it were inventory of the business.

[88] However, the Act does recognize a way in which
losses may be transferred on an arm’s length basis in the

question est donc de savoir si une telle politique générale
existe.

[85] Je partage ’avis de I'intimée que, sous le régime
de 1a Loi de I'impét sur le revenu, chacun a un statut
indépendant et doit payer 'impdt sur son revenu
imposable. Il semblerait également que, comme politique
générale, des pertes ne peuvent étre transférées d’un
confribuable a un autre. (Voir, par exemple, Hopg,
Magee et Cook, supra, i la page 406.) Toutefois, pour
les fins de la présente espéce, la question de savoir si
cette politique générale interdit le transfert de pertes
autres que des pertes en capital, ¢’est-3-dire des pertes
d’entreprise, entre contribuables dans tous les cas exige
un examen plus approfondi de la fagon dont les pertes
sont traitées sous le régime de la Loi.

[86] La perte que subit une entreprise peut avoir une
valeur aux fins de 'impdt sur le revenu. L’alinéa
111(1)a) de la Loi de !'impdt sur le revenu permet le
report rétrospectif et le report prospectif des pertes pour
un nombre d’années déterminé aux fins de la défalcation
de ces pertes des bénéfices pour ces années. Il en résulte
un remboursement de I'impdt payé pour les années
précédentes et/ou une réduction de I'impdt par ailleurs
payable sur les bénéfices des amnées futures. Par
conséquent, pour le contribuable qui a été rentable ou qui
le sera, la valeur d’une perte d’entreprise dérive de
I’obligation de payer I'imp6t sur le revenu. C’est la
possibilité du report rétrospectif ou prospectif qui
attribue a la perte les caractéristiques d’un actif, L’alinéa
111(1)a) prévoit:

111, (1) Pour le calcul du revenu imposable d’un
contribuable pour une année d’imposition, peuvent étre
déduites les sommes appropriées suivantes:

a) ses pertes autres que des pertes en capital subies au cours
des 7 années d’imposition précédentes et des 3 années
d’imposition qui suivent I’année;

[87] Toutefois, I’utilisation de I’actif par le
contribuable qui a subi la perte est limitée aux sept
années précédentes et aux trois années ultérieures. Régle
générale, il n’est pas prévu qu’une perte peut étre vendue
3 un acheteur sans lien de dépendance comme s’il
s’agissait du stock de ’entreprise.

{88] Cependant, la Loi reconnait un mécanisme par
lequel des pertes peuvent étre transférées entre des
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corporate context in a change of control through the sale
of shares of the corporation, The Act is quite explicit with
respect to the transfer of non-capital losses between
corporations on a change of control. The opening words
of subsection 111(5) make it clear that, generally, non-

capital losses are not transferable. Subsection 111(5)
provides:

111. ...

(5) Where, at any time, control of a corporation has been
acquired by a person or group of persons, no amount in respect

parties sans lien de dépendance dans le contexte du
changement de contrdle d’une société au moyen de la
vente des actions de la société. La Loi est trés explicite
en ce qui concerne le transfert de pertes autres que des
pertes en capital entre des sociétés en cas de changement
de contrdle. Les mots introductifs du paragraphe 111(5)
sont trés clairs a ce sujet; régle générale, les pertes autres
que des pertes en capital ne sont pas transférables. Le
paragraphe 111(5) prévoit:

L[]

(5) En_cas d’acquisition, 3 un moment donné, du contrdle
d’une société par une personne ou un groupe de personnes,

of its non-capital loss or farm loss for a taxation year ending

aucun_montant au titre d’une perte autre qu’une perte en

before that time is deductible by the corporation for a taxation
year ending after that time and no amount in respect of its
non-capital loss or farm loss for a taxation year ending after that
time is deductible by the corporation for a taxation year ending
before that time except that

(@) such portion of the corporation’s non-capital loss or farm
loss, as the case may be, for a taxation year ending before
that time as may reasonably be regarded as its loss from
carrying on a business and, where a business was carried on
by the corporation in that year, such portion of the
non-capital loss as may reasonably be regarded as being in
respect of an amount deductible under paragraph 110(1)(%) in
computing its taxable income for the year is deductible by the

corporation for a particular taxation vear ending after that
time

(i) only if that business was carried on by the corporation
for_profit or with a reasonable expectation of profit

capital ou d’une perte agricole pour une année d’imposition se
terminant avant ce moment n’est déductible par la société pour
une année d’imposition se terminant aprés ce moment et aucun
montant au titre d’une perte autre qu’une perte en capital ou
d’une perte agricole pour une année d’imposition se terminant
aprés ce moment n’est déductible par la société pour une année
d’imposition se terminant avant ce moment. Toutefois:

a) la fraction de la perte autre qu’une perte en capital ou de

la perte agricole subie par la_société¢ pour une année
d’imposition _se terminant avant ce moment qu’il est
raisonnable de considérer comme résultant de I’exploitation
d’une entreprise et, si la société exploitait une entreprise au
cours de cette année, la fraction de la perte autre qu’une
perte en capital qu’il est raisonnable de considérer comme
se rapportant & un montant déductible en application de
I’alinéa 110(1)k) dans le calcul de son revenu imposable
pour I’année, ne sont déductibles par la société pour une
année d’imposition donnée se terminant aprés ce moment:

(i) que si, tout au long de I’année donnée, cette entreprise
a été exploitée par la société en vue d’en tirer un profit ou

throughout the particular year, and

(i) only 1o the extent of the total of the corporation’s

dans une attente raisonnable de profit,

(ii)_gu’a concurrence du total du revenu de la société

income for the particular year from that business and,

provenant_de cette entreprise _pour 1’année donnée

where properties were sold, leased, rented or developed or

et—dans le cas ot des biens sont vendus, loués ou mis en

services rendered in the course of carrying on that business
before that time, from any other business substantially all
the income of which was derived from the sale, leasing,
rental or development, as the case may be, of similar
properties or the rendering of similar services; and

(b) such portion of the corporation’s non-capital loss or farm
loss, as the case may be, for a taxation year ending after that
time as may reasonably be regarded as its loss from carrying
on a business and, where a business was carried on by the
corporation in that year, such portion of the non-capital loss
as may reasonably be regarded as being in respect of an
amount deductible under paragraph 110(1)(k) in computing

valeur ou des services rendus dans le cadre de
I’exploitation de I’entreprise avant ce moment—de toute
autre entreprise dont la presgue totalité du revenu est
dérivée de la vente, de la location ou de la mise en valeur,
selon le cas, de biens semblables ou de la prestation de
services semblables;

b) la fraction de la perte autre qu’une perte en capital ou de
la perte agricole subie par la société pour une année
d’imposition se terminant aprés ce moment qu’il est
raisonnable de considérer comme résultant de I’exploitation
d’une entreprise et, si la société exploitait une entreprise au
cours de cette année, la fraction de la perte autre qu’une
perte en capital qu’il est raisonnable de considérer comme
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its taxable income for the year is deductible by the
corporation for a particular year ending before that time

(i) only if throughout the taxation year and in the particular
year that business was carried on by the corporation for
profit or with a reasonable expectation of profit, and

(ii) only to the extent of the corporation’s income for the
particular year from that business and, where properties
were sold, leased, rented or developed or services rendered
in the course of carrying on that business before that time,
from any other business substantially all the income of
which was derived from the sale, leasing, rental or

development, as the case may be, of similar properties or
the rendering of similar services. [Emphasis added.]

[89] Professor Krishna explains at page 513 of The
Fundamentals of Canadian Income Tax, 6th ed., supra:

In the absence of consolidated corporate reporting for tax
purposes, the Act applies stringent restrictions on the use of
accumulated losses following a change of corporate control.
The general thrust of these rules is to limit transfers of losses
between unrelated corporate taxpayers and to discourage
business arrangements that are nothing more than “loss-trading”
or “loss-offset” transactions.

[90] However, subsection 111(5) provides for an
exception. In the case of non-capital losses, it provides

that such losses may be carried forward after a change of
control, subject to certain limitations:

1. the business of the corporation must be carried on by
the corporation for profit or with a reasonable
expectation of profit throughout the year; and

2. the prior losses are deductible against income from the
same business and income from another business where
substantially all the income of the other business was
derived from the sale, lease, rental or development of
properties or the provision of services similar to the
properties or services of the business that incurred the
prior loss.

[91] The exception would appear to recognize that a
corporation whose business incurred a loss (the loss
business) may become profitable upon a change of
control. Changes of control resulting in loss businesses

se rapportant 3 un montant déductible en application de
I’alinéa 110(1)k) dans le calcul de son revenu imposable
pour I’année, ne sont déductibles par la société pour une
année d’imposition donnée se terminant avant ce moment:

(i) que si, tout au long de 'année d’imposition ct de
I’année donnée, cette entreprise était exploitée par la
société en vue d’en tirer un profit ou dans unc attente
raisonnable de profit,

(i) qu’a concurrence du revenu que la société a tiré pour
I’année donnée de celte entreprise et de toute autre
entreprise dont la presque totalité des revenus provient de
ia vente, de la location ou de la mise en valeur de biens
semblables aux biens vendus, loués ou mis en valeur ou de
la prestation de services semblables aux services rendus

dans le cadre de I’exploitation de cette entreprisc avant ce
moment, [Non souligné dans I’original.]

[89] Le professeur Krishna explique & la page 513 de
I'ouvrage The Fundamentals of Canadian Income Tax,
6° éd., précité:

[TRADUCTION] En Pabsence d’une déclaration de revenu
consolidée, la Loi applique des restrictions trés rigides a
I'utilisation de pertes accumulées a la suite du changement de
contrble d’une société. Essenticllement, ces régles visent &
limiter le transfert des pertes entre sociétés contribuables ct &
décourager des arrangements d’affaires qui ne sont rien

d’autres que des mécanismes d’«échange de pertes» ou de
«défalcation de pertesy.

[90] Toutefois, le paragraphe 111(5) prévoit une
exception. Dans le cas de pertes autres que des pertes en
capital, elle prévoit que de telles pertes peuvent faire
I’objet d’un report prospectif aprés un changement de
contrdle, sous réserve de certaines limitations:

1. tout au long de I’année, P'entreprise de la société doit
avoir été exploitée par la société en vue d’en tirer un
profit ou dans une attente raisonnable de profit; et

2. les pertes des années antérieures sont déductibles du
revenu provenant de la méme entreprise et du revenu de
toute autre entreprise dont la presque totalité du revenu
est dérivée de la vente, de la location ou de la mise en
valeur, selon le cas, de biens semblables ou de la
prestation de services semblables de I’entreprise qui a
subi les pertes des années antérieures.

[91] Cette exception semblerait reconnaitre qu’une
société dont ’entreprise a subi une perte (I’entreprise
déficitaire) peut devenir rentable & la suite d'un
changement de contrble. Les changements de contrdle
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becoming profitable should be encouraged by the carry
forward of prior losses. Hogg, Magee and Cook, supra,
explain at page 408:

Where a corporation with unused losses is taken over, and the
new managers make the acquired corporation’s business
profitable, then the acquired corporation’s unused losses can be
applied against the profits from the formerly unprofitable
business, even though the profits were earned after the change
of control. In that situation, the takeover has accomplished the
sound commercial objective of making an unprofitable business

profitable, and there is no reason why the unused pre-takeover
losses should not continue to be available.

[92] The obviously limited nature of the exception
allowing the transfe