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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[11 EvANs J.A.: This is an appeal by the Minister of
Citizenship and Immigration from a decision of a Judge
of the Federal Court who granted an application for
judicial review by the respondents, a Hungarian family
of father, mother and child. The applications Judge set
aside a negative decision by a pre-removal risk
assessment (PRRA) officer. The Judge’s decision is
reported as Varga v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), 2005 FC 1280.

[2] In the decision letter, dated August 24, 2004, the
PRRA officer stated that he was not satisfied that, if the
deportation orders issued against the respondents were
executed and they were removed to Hungary, they
would be at risk of torture or persecution, or exposed to
a risk to life, or to cruel and unusual treatment or

punishment.

[31 The adult respondents also have two Canadian-
born children. The applications Judge held that the
PRRA officer erred in law when he refused to take into
account the interests of those children on the ground
that, as Canadian citizens, they could not be subject to
a removal order.

[4] The Judge certified the following question
pursuant to paragraph 74(d) of the Immigration and
Refugee Protection Act, S.C. 2001, c. 27 (IRPA) [at

paragraph 20]:

What obligation, if any, does a PRRA Officer have to consider
the interests of a Canadian-born child when assessing the risks
involved in removing at least one of the parents of that child?

[5] Otherjudges of the Federal Court have considered
this question, both before the decision under appeal was
rendered (see, for example, Sherzady v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (2005), 273

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

[11 LE JUGE EvaNs, J.C.A. : 1l s’agit d’un appel
interjeté par le ministre de la Citoyenneté et de
I’ITmmigration visant une décision rendue par un juge de
la Cour fédérale, lequel a accueilli la demande de
contrdle judiciaire présentée par les intimés, une famille
hongroise composée du pére, de la mére et d’un enfant.
Le juge qui a entendu la demande a annulé la décision
défavorable rendue par un agent d’examen des risques
avant renvoi (ERAR). La décision du juge intitulée
Varga c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
[’Immigration) a pour référence 2005 CF 1280.

[2] Dans la lettre faisant part de sa décision, datée du
24 aofit 2004, ’agent d’ERAR a affirmé qu’il n’était pas
convaincu que, si les mesures d’expulsion prononcées
contre les intimés étaient exécutées et qu’ils fussent
renvoyés en Hongrie, ils seraient exposés au risque
d’étre torturés ou persécutés, a une menace a leur vie ou
au risque de traitements ou peines cruels et inusités.

[3] Les intimés adultes ont également deux enfants
nés au Canada. Le juge qui a entendu la demande a
conclu que I’agent d’ERAR avait commis une erreur de
droit en refusant de prendre en considération ’intérét
supérieur de ces enfants pour le motif que, a titre de
citoyens canadiens, ceux-ci ne pouvaient faire ’objet
d’une mesure de renvoi.

[4] Le juge a certifié la question suivante,
conformément & I’alinéa 74d) de la Loi sur 'immigra-
tion et la protection des véfugiés, L.C. 2001, ch. 27
(LIPR) [au paragraphe 20] :

Le cas échéant, quelle est [’obligation de I’agent ’ERAR de
tenir compte de 1’ intérét supérieur d’un enfant né au Canada
lorsqu’il évalue les risques auxquels serait exposé au moins
’un des parents de cet enfant?

[5] D’autres juges de la Cour fédérale ont examiné
cette question, tant avant que la décision visée par
I’appel soit rendue (voir par exemple Sherzady c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I’'Immigra-
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F.T.R. 11, and subsequently (see, for example,
Alabadleh v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), 2006 FC 716, and Ammar v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), 2006 FC
1041). They reached the opposite conclusion from the
applications Judge in the present case, as have L.

[6] PRRA officers’ mandate is carefully defined by
IRPA and should not be judicially expanded to include
the interests of any Canadian-born children who may be
adversely affected by a parent’s removal. It is not
necessary to read words into the relevant provisions of
IRPA in order for it to comply with the Canadian
Charter of Rights and Freedoms [being Part I of the
Constitution Act, 1982 Schedule B, Canada Act 1982,
1982,c. 11 (UK.)[R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]],
and Canada’s obligations in international law.

[71 Iwouldallow the appeal for the following reasons.
First, subsection 112(1) of IRPA provides that only
those subject to a removal order may apply to the
Minister for protection. As Canadian citizens, the adult
respondents’ Canadian-bom children cannot be subject
to removal orders.

112. (1) A person in Canada . . . may, in accordance with
the regulations, apply to the Minister for protection if they are
subject to a removal order that is in force. . . . [Underlining
added.]

[8] Second, section 113 sets out the bases on which an
application under subsection 112(1) must be considered:

113. Consideration of an application for protection shall be
as follows:

(¢) in the case of an applicant not described in subsection
112(3), consideration shall be on the basis of sections 96

to 98;

tion), 2005 CF 516) qu’aprés (voir par exemple
Alabadleh ¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I"Immigration), 2006 CF 716, et Ammar c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I’ Immigration), 2006
CF 1041). Ils ont tiré une conclusion contraire a celle du
juge qui a entendu la demande en I’espéce, tout comme

moi.

[6] LaLIPR définit précisément le mandat de I’agent
d’ERAR et il ne faut pas en étendre judiciairement la
portée pour qu’il comprenne 1’intérét supérieur d’un
enfant né au Canada qui pourrait subir des répercussions
négatives en cas de renvoi de son pére ou de sa mére. 1
n’est pas nécessaire de donner une interprétation large
aux dispositions pertinentes de la LIPR pour leur faire
respecter la Charte canadienne des droits et libertés
[qui constitue la partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch.
11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]] et les
obligations du Canada en droit international.

[7] Jaccueillerais I’appel pour les motifs suivants.
D’abord, le paragraphe 112(1) de la LIPR prévoit que
seules les personnes visées par une mesure de renvoi
peuvent demander la protection au ministre. A titre de
citoyens canadiens, les enfants nés au Canada des
intimés adultes ne peuvent étre visés par une mesure de
renvoi.

112. (1) La personne se trouvant au Canada [. . .] peut,
conformément aux réglements, demander la protection au
ministre si elle est visée par une mesure de renvoi ayant pris
effet [. . .] [Soulignement ajouté.]

[8] Ensuite, P'article 113 précise comment il sera
disposé de la demande déposée en application du
paragraphe 112(1) :

113. 1l est disposé de la demande comme il suit :

L.]

¢) s’agissant du demandeur non visé au paragraphe 112(3),
sur la base des articles 96 a 98;
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[9] Section 96 refers to a well-founded fear of
persecution, and section 97 refers to a risk of torture,
and exposure to risks to life and of inhuman or of cruel
and unusual treatment or punishment. Only risks to
applicants are relevant. A broad-ranging consideration
of children’s interests is not contemplated by these

provisions.

[10] This latter exercise is properly conducted in the
more open-ended inquiry to be undertaken in the course
of an application under subsection 25(1) to remain in
Canada on humanitarian and compassionate grounds

(H&C).

25. (1) The Minister shall, upon request of a foreign
national who is inadmissible or who does not meet the
requirements of this Act, and may, on the Minister’s own
initiative, examine the circumstances concerning the foreign
national and may grant the foreign national permanent resident
status or an exemption from any applicable criteria or
obligation of this Act if the Minister is of the opinion that it is
justified by humanitarian and compassionate considerations
relating to them, taking into account the best interests of a
child directly affected, or by public policy considerations.

[11] In their H&C application, the respondents’
grounds included the interests of their Canadian-born
children. However, the application was rejected, and an
application for judicial review of that decision will be
heard on December 12, 2006.

[12] Although the same officer may sometimes make
a PRRA and determine an H&C application, the two
decision-making processes should be neither confused,
nor duplicated: Ranganathan v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration),[2001]12F.C. 164 (C.A.),
at paragraphs 16-17; Rasiah v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration) (2005), 32 Admin. L.R.
(4th) (F.C.), at paragraph 16.

[13] Neither the Charter nor the Convention on the
Rights of the Child [November 20, 1989, [1992] Can.
T.S. No. 3] requires that the interests of affected
children be considered under every provision of IRPA:
de Guzman v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [2006] 3 F.CR. 655 (F.CA), at

[9] L’article 96 porte sur la crainte raisonnable d’étre
persécuté et Iarticle 97 porte sur le risque d’étre soumis
a la torture, d’étre exposé a une menace a sa vie ou
d’étre exposé a un risque de traitements ou peines cruels
et inusités ou inhumains. Seuls les risques auxquels
pourraient étre exposés les demandeurs comptent. Ces
dispositions ne prévoient pas que I’intérét supérieur des
enfants fasse I’objet d’un examen poussé.

{101 Cetexamen doit plutét étre effectué dans le cadre
plus libre qui convient a une demande présentée en vertu
du paragraphe 25(1) sollicitant que le demandeur reste
au Canada pour des circonstances d’ordre humanitaire
(CH).

25. (1) Le ministre doit, sur demande d’un étranger interdit
de territoire ou qui ne se conforme pas a la présente loi, et
peut, de sa propre initiative, étudier le cas de cet étranger et
peut lui octroyer le statut de résident permanent ou lever tout
ou partie des critéres et obligations applicables, s’il estime que
des circonstances d’ordre humanitaire relatives a I’étranger—
compte tenu de I’intérét supérieur de I’enfant directement
touché—ou I’intérét public le justifient.

[11] Dans leur demande CH, les intimés ont invoqué
entre autres moyens !'intérét de leurs enfants nés au
Canada. Cependant, la demande a été rejetée et la
demande de contrdle judiciaire visant cette décision sera
entendue le 12 décembre 2006.

[12] Bienque ce puisse parfois étre le méme agent qui
procéde 3 'ERAR et qui juge la demande CH, les deux
procédures ne doivent pas étre confondues ni faire
double emploi : Ranganathan c. Canada (Ministre de la
Citoyennete et de I'Immigration), [2001] 2 C.F. 164
(C.A)), aux paragraphes 16 et 17; Rasiah c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I’'Immigration), 2005
CF 583, au paragraphe 16.

[13] Nila Charte ni la Convention relative aux droits
de ’enfant [20 novembre 1989, [1692] R.T. Can. n° 3]
n’exigent que I’intérét des enfants touchés soit examiné
dans le cadre de toutes les dispositions de la LIPR : de
Guzman c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
UImmigration), [2006] 3 R.C.F. 655 (C.AF.), au para-
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paragraph 105. If a statutory scheme provides an
effective opportunity for considering the interests of any
affected children, including those born Canada, such as
is provided by subsection 25(1), they do not also have to
be considered before the making of every decision
which may adversely affect them. Hence, it was an error
for the applications Judge to read into the statutory
provisions defining the scope of the PRR A officer’s task
a duty also to consider the interests of the adult
respondents’ Canadian-born children.

[14] The applications Judge relied on Munar v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[2006] 2 F.C.R. 664 (F.C.), a stay decision, where
Justice de Montigny held that a removals officer has a
limited duty to give consideration to the short-term
interests of Canadian-born children prior to a parent’s
removal. This view was adopted when the application
for judicial review was heard: Munar v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), 2006 FC
761.

[15] Thus, for example, if a Canadian-born child is
leaving with his or her parent, the officer should
consider whether the parent’s removal ought to be
temporarily delayed to enable the child to complete the
school year. Or, if the child is remaining in Canada after
the parent’s removal, the officer should enquire whether
adequate care arrangements have been made for the

child.

[16] However, there is no analogy between the
statutorily defined functions of a PRRA officer and the
role of a removals officer. The latter has a limited but
undefined discretion under section 48 with respect to the
travel arrangements for removal, including its timing
(“as soon as reasonably practicable”). Within the narrow
scope of removals officers’ duties, their obligation, if
any, to consider the interests of affected children is at
the low end of the spectrum, as contrasted with the full
assessment which must be made on an H&C application

under subsection 25(1).

graphe 105. Si une loi fournit une possibilité réelle
d’examiner ’intérét des enfants touchés, y compris ceux
nés au Canada, comme le fait la LIPR en son paragraphe
25(1), cet intérét n’a pas 3 étre pris en compte dans
chaque décision qui peut les toucher défavorablement.
Par conséquent, le juge qui a entendu la demande a
commis une erreur en interprétant trop largement les
dispositions définissant la portée de la tiche incombant
al’agent I’ERAR de maniére a y inclure I’obligation de
prendre également en compte I’intérét des enfants nés au
Canada des intimés adultes.

[14] Le juge qui a entendu la demande s’est appuyé
sur Munar c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration),[2006]2R.C.F. 664 (C.F.), une décision
relative & un sursis, dans laquelle le juge de Montigny
avait conclu que ’agent de renvoi avait ’obligation
limitée de prendre en considération I'intérét a court
terme des enfants nés au Canada avant de renvoyer leur
pére ou leur mére. Ce point de vue a été adopté lors
I’audition de la demande de contrdle judiciaire : Munar
¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
’Immigration), 2006 CF 761.

[15] Ainsi, par exemple, si un enfant né au Canada
part avec son pére ou sa mere, 1’agent devrait examiner
si le renvoi doit étre reporté temporairement afin de
permettre 3 ’enfant de terminer son année scolaire. Ou,
si ’enfant demeure au Canada aprés le renvoi, ’agent
doit vérifier si des dispositions adéquates ont été

envisagées pour sa prise en charge.

[16] Cependant,iln’yaaucune ressemblance entre les
fonctions définies par la loi de I’agent d’ERAR et le rdle
de I’agent de renvoi. L’article 48 confére a ce dernier un
pouvoir discrétionnaire limité mais non défini pour ce
qui est des modalités de voyage concernant le renvoi, y
compris le moment ot la mesure sera appliquée (« dés
que les circonstances le permettent »). Compte tenu du
peu de latitude dont jouit ’agent de renvoi pour
I’accomplissement de ses tiches, son obligation, le cas
échéant, de prendre en considération ’intérét des enfants
touchés est minime, contrairement a I’examen complet
qui doit étre mené dans le cadre d’une demande CH

présentée en vertu du paragraphe 25(1).
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[17] In oral argument, counsel for the respondents
argued that the PRRA officer failed to consider the
possibility that, if their two Canadian-born children went
to Hungary, the respondents would themselves be
exposed to a greater risk of persecution. I agree that this
is a matter within the PRRA officer’s jurisdiction.
However, since counsel did not make this submission to
the officer, he cannot complain that the officer was at
fault in not considering it.

[18] Counselalso argued that PRRA officers ought, at
the very least, to consider allegations of the most serious
kinds of risk because the remedy under subsection 25(1)
is illusory: H&C determinations are often not made
before applicants are removed. However, as I have
already noted, the respondents have in fact received an
H&C determination, for which they did not apply until
2004, two years after the birth of their second
Canadian-born child and the dismissal by the Refugee
Protection Division of the Immigration and Refugee
Board of their claims to be recognized in Canada as
refugees, Applications for H&C under subsection 25(1)
should be made at the earliest practicable opportunity.

[19] Counsel for the Minister conceded that, if the
respondents’ H&C application had not been completed,
they could have requested the removals officer to defer
their removal pending the H&C consideration of any
risks that their Canadian-born children would face in
Hungary, assuming that leaving them in Canada was not
aviable option. Thus, although the respondents were not
entitled to have this issue taken into account by the
PRRA officer, they would not be removed without some
further consideration of the situation by the removals
officer.

[20] For these reasons, I would allow the Minister’s
appeal, set aside the decision of the applications Judge,
restore the decision of the PRRA officer, and dismiss the
respondents’ application for judicial review. I would
answer the certified question as follows:

[17] Lors de la plaidoirie, ’avocat des intimés a
soutenu que ’agent d’ERAR n’avait pas examiné la
possibilité que, si leurs deux enfants nés au Canada
allaient en Hongrie, les intimés seraient eux-méme
exposés & un plus grand risque d’étre persécutés. Je
conviens qu’il s’agit d’une question relevant de la
compétence de ’agent d’ERAR. Toutefois, puisque
I’avocat n’a pas soumis cette observation a I’agent, il ne
peut se plaindre que ’agent a commis une erreur en
omettant de ’examiner.

[18] L’avocat a également avancé que 1’agent
d’ERAR se devait, a tout le moins, de prendre en
considération les allégations concernant les risques les
plus graves parce que le recours prévu au paragraphe
25(1) est illusoire : souvent les demandes CH ne sont
pas tranchées avant le renvoi des demandeurs.
Cependant, comme je 1’ai déja noté, les intimés ont en
fait regu une réponse a leur demande CH, qu’ils n’ont
déposée qu’en 2004, soit deux ans aprés la naissance de
leur deuxiéme enfant né au Canada et le rejet par la
Section de la protection des réfugiés de la Commission
de P'immigration et du statut de réfugié de leurs
demandes pour obtenir le statut de réfugié au Canada.
Les demandes CH prévues au paragraphe 25(1) doivent
étre déposées des que possible.

[19] L’avocat du ministre a convenu que, si la
demande CH des intimés n’avait pas été tranchée, ils
auraient pu demander 4 I’agent de renvoi de différer leur
renvoi en attendant que les risques auxquels les enfants
nés au Canada seraient exposés en Hongrie, si I'on
présumait que les laisser au Canada n’était pas une
option envisageable, soient examinés dans le cadre de la
demande CH. Ainsi, bien que les demandeurs n’eussent
pas le droit de soumettre cette question & [’agent
d’ERAR, ilsn’auraient pu étre renvoyés sans que I’agent
de renvoi examine lui aussi la situation.

[20] Pour ces motifs, j’accueillerais I’appel du
ministre, j’infirmerais la décision du juge qui a entendu
la demande, je rétablirais la décision de ’agent d’ERAR
et je rejetterais la demande de contrble judiciaire des
intimés. Je répondrais & la question certifiée de la
maniére suivante :
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A PRRA officer has no obligation to consider, in the
context of the PRRA, the interests of a Canadian-bom
child when assessing the risks involved in removing
at least one of the parents of that child.

LINDEN J.A.: T agree.

MALONE J.A.: [ agree.

L’agent d’ERAR n’est pas tenu de prendre en
considération, dans le cadre de ’ERAR, ’intérét d’un
enfant né au Canada lorsqu’il évalue les risques
auxquels serait exposé au moins 1’un des parents de
cet enfant.

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

LE JUGE MALONE, J.C.A. : Je souscris aux présents
motifs.
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T-1517-04
2006 FC 1378

Maurice Philipps (Applicant)
V.

Librarian and Archivist of Canada (Respondent)

INDEXED AS: PHILIPPS v. CANADA (LIBRARIAN AND

ARCHIVIST) (F.C.)

Federal Court, Noél J.—Montréal, October 17; Ottawa,
November 14, 2006.

Cultural Property — Judicial review of respondent’s
decision maintaining restrictions on access to collection of
private archives donated by Louis M. Bloomfield (donor) to
Library and Archives Canada (LAC) in 1979, 1980 —
Condition of donation documents not be made public for 20
years after donor’s death— Donor died on November 7, 1984
— Wife named “literary executrix” of fund, accepted terms of
agreement between LAC, donor, but on August 31, 2004
extended access restriction period to 10 years after own
death, then to 25 years thereafter — Applicant’s request for
access in 2004 denied — Bloomfield collection part of
Canada’s “documentary heritage” in accordance with
definition of term under Library and Archives of Canada Act,
s. 2 — One of Act’s objects under s. 7 to facilitate access to
documentary heritage — LAC National Librarian given
discretionary power to attain s. 7 objectives, including control
over access to private documents LAC keeps — Applicant not
having unconditional right of access to Bloomfield documents
— Also not having unconditional right of access under
Cultural Property Export and Import Act because Bloomfield
documents irrevocably transferred pursuant to ss. 26, 27
thereof — Respondent erred in law in denying applicant’s
initial request for access in 2004 in extending restricted
access period since donor not giving wife general powers to
manage collection fund — August 8, 2005 decision not
reasonable — Application allowed.

Civil Code — Judicial review of respondent’s decision
maintaining restrictions on access to collection of private

T-1517-04
2006 CF 1378

Maurice Philipps (demandeur)
c.

Bibliothécaire et Archiviste du Canada (défendeur)

REPERTORIE : PHILIPPS ¢. CANADA (BIBLIOTHECAIRE ET
ARCHIVISTE) (C.F.)

Cour fédérale, juge Noél—Montréal, 17 octobre;
Ottawa, 14 novembre 2006.

Biens culturels — Contréle judiciaire de la décision du
défendeur de maintenir les restrictions d’accés aux archives
privées déposées par M® Louis M. Bloomfield (donateur) a
Bibliothéque et Archives Canada (BAC) en 1979, 1980 — Les
documents ont été cédés a la condition qu’ils ne soient pas
rendus publics pendant une période de 20 ans apreés le décés
du donateur — Le donateur est décédé le 7 novembre 1984 —
Son épouse, qui a été nommée « exécutrice littéraire » du
fonds, a accepté les modalités de I’entente conclue entre BAC
et le donateur, mais elle a demandé le 31 aoiit 2004 une
prolongation de la période de restriction d’acces, afin que
celle-ci ne se termine que 10 ans aprés son propre déces, puis
elle a fait passer cette période a 25 ans — La demande
d’acces présentée par le demandeur en 2004 a été refusée —
La collection Bloomfield fait partie du « patrimoine
documentaire » du Canada, au sens de [’art. 2 de la Loi sur
la Bibliothéque et les Archives du Canada — La mission,
prévue a art. 7 de la Loi, est notamment de rendre le
partrimoine documentaire accessible — L’administrateur
général de BAC a été investi du pouvoir discrétionnaire
nécessaire a 'atteinte des objectifs fixés a l'art. 7, et plus
spécifiquement le contréle de ’acces aux documents privés
conservés par BAC — Le demandeur n’a pas un droit d’accés
inconditionnel aux documents du fonds Bloomfield — En
outre, il n’a aucun droit d’accés inconditionnel au titre de la
Loi sur l'exportation et l'importation des biens culturels,
parce que les documents du fonds Bloomfield ont été aliénés
de fagon irrévocable conformément aux art. 26, 27 de cette loi
— Le défendeur a commis une erreur de droit lorsqu’il a
refusé la demande initiale d’accés présentée par le
demandeur en 2004 en prolongeant la période de restriction
d’acces, puisque le donateur n’avait pas confié a son épouse
le pouvoir général de gestion de la collection — La décision

du 8 aoiit 2005 n’était pas raisonnable — Demande
accueillie.
Code civil — Contréle judiciaire de la décision du

défendeur de maintenir les restrictions d’acces aux archives
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archives donated by Louis M. Bloomfield to Library and
Archives Canada— Pursuant to Civil Code of Québec (CCQ),
arts. 1806, 1807, donor allowed to place limitation on gift
such as limited access for specified period when transferring
ownership — Because donor’s wife given responsibility for
controlling access to documents for 20-year period after
donor’s death, wife given special mandate for specific period
in accordance with rules on mandate in CCQ (arts.
2130-2185) — Since donor not giving wife general powers,
wife not having power to extend access restriction period.

Access to Information — Judicial review of respondent’s
decision maintaining restrictions on access to collection of
private archives donated by Louis M. Bloomfield to Library
and Archives Canada (LAC) — Access to Information Act, s.
68(c) excluding from application of Act certain materials
placed in LAC — Therefore, because Bloomfield fund
documents covered by Act, s. 68(c), applicant not having
access thereunder.

Federal Court Jurisdiction — Judicial review of
respondent’s decision maintaining restrictions on access to
collection of private archives donated by Louis M. Bloomfield
to Library and Archives Canada— Respondent s letter, dated
August 8, 2005, decision under Federal Courts Act — Letter
confirming reassessment of request for access to Bloomfield
documents — New exercise of discretion based on new facts
— Decision “final”, reviewable by Court.

This was an application for judicial review of the
respondent’s decision maintaining restrictions on access to a
collection of private archives donated by Louis M.
Bloomfield, eminent Montréal lawyer, to Library and Archives
Canada (LAC) between 1979 and 1980. It was a condition of
the donation that the documents would not be made public for
a period of 20 years after his death. He also directed that his
wife would be appointed “literary executrix” and that she and
named family members would have access at all times to the
documents. After Mr. Bloomfield’s death on July 19, 1984,
Mrs. Bloomfield accepted the terms of the agreement reached
between LAC and Mr. Bloomfield but stated that restriction
on access would be reviewable at a later date. The LAC data
base indicated that access to the Bloomfield documents was
restricted for 20 years beginning on July 19, 1984.

When the applicant first requested access to the Bloomfield
documents on August 10, 2004, he was told that authorization

privées déposées par M Louis M. Bloomfield a Bibliothéque
et Archives Canada — Suivant les art. 1806, 1807 du Code
civil du Québec (CCQ), le donateur peut imposer des
conditions a une donation, et notamment restreindre [’accés
pendant une période précise lors du transfert de propriété —
L épouse avait la responsabilité de contréler I’accés au fonds
de documents pendant une période de 20 ans aprés le décés
du donateur; elle avait donc un mandat spécial pour cette
peériode, suivant les régles sur le mandat prévues au CCQ
(art. 2130 a 2185) — N’ayant pas été investie de pouvoirs
généraux, 1'épouse n’avait pas le pouvoir de prolonger la
période de restriction d’accés.

Accés a linformation — Contréle judiciaire de la décision
du défendeur de maintenir les restrictions d’accés aux
archives privées déposées par M° Louis M. Bloomfield a
Bibliotheque et Archives Canada (BAC)— Aux termes de [l art.
68¢) de la Loi sur ’acces a l'information, certains documents
déposés a BAC sont soustraits au régime de la Loi — Par
conséquent, parce que les documents du fonds Bloomfield
tombaient sous le coup de l'art. 68c), le demandeur ne
pouvait y avoir accés au titre de cette loi.

Compétence de la Cour fédérale — Contréle judiciaire de
la décision du défendeur de maintenir les restrictions d’accés
aux archives privées déposées par M® Louis M. Bloomfield a
Bibliothéque et Archives Canada — La lettre en date du 8
aoiit 2005 du défendeur constituait une décision au sens de la
Loi sur les Cours fédérales — La lettre confirmait la nouvelle
évaluation de la demande d’accés aux documents du fonds
Bloomfield — Il s’agissait d'un nouvel exercice du pouvoir
discrétionnaire a la lumieére de faits nouveaux — La décision
« finale » était susceptible de contréle judiciaire par la Cour.

11 s’agissait d’une demande de contréle judiciaire de la
décision du défendeur de maintenir les restrictions d’accés aux
archives privées déposées par M°® Louis M. Bloomfield,
éminent avocat montréalais, & Bibliothéque et Archives
Canada (BAC) entre 1979 et 1980. Comme condition de
donation, M® Bloomfield a exigé que ses archives ne soient
pas rendues publiques pendant une période de 20 ans aprés
son décés. De plus, il a confié & son épouse le réle
d’«exécutrice littéraire » et a prévu qu’elle et certaines autres
personnes de sa famille auraient accés en tout temps aux
documents du fonds. A la suite du déces de M® Bloomfield le
19 juillet 1984, M™ Bloomfield a accepté les modalités de
I’entente conclue entre BAC et M° Bloomfield, mais a déclaré
qu’il pourrait y avoir révision de la restriction d’accés & une
date ultérieure. Selon la base de données de BAC, la période
de restriction d’accés aux documents du fonds Bloomfield
était de 20 ans a compter du 19 juillet 1984.

Lorsqu’il a initialement demandé 1’accés au fonds
Bloomfield le 10 aolt 2004, le demandeur a appris qu’il fallait
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was still required. Meanwhile, Mrs. Bloomfield requested and
was granted another restriction on access to the Bloomfield
documents for a period ending 10 years after her own death
due to privacy concerns and to safeguard Mr. Bloomfield’s
reputation. The applicant was informed about this new
restriction after submitting anotherrequest in January 2005 for
access to the documents. The restriction on the Bloomfield
documents was subsequently extended to 25 years after Mrs.
Bloomtfield’s death. After further review, on August 8, 2005,
the respondent wrote to the applicant stating that “the
restrictions” on access to the Bloomfield documents were
being maintained and that the denial of access was final. That
is the decision of which the applicant sought judicial review.

The issues were: (1) whether Mrs. Bloomfield had the
authority to revise the restrictions on access to the Bloomfield
documents; (2) whether the LAC’s letter of August 8, 2005
was a reviewable decision; (3) whether the applicant should
have had access to the Bloomfield documents under the
Access to Information Act, the Library and Archives of
Canada Act or the Cultural Property Export and Import Act,
(4) whether the respondent erred in denying the applicant’s
initial request for access to the Bloomfield documents; and (5)
whether the respondent erred in deciding to extend the period
of restriction on access to the Bloomfield documents.

Held, the application should be allowed.

(1) Because the donor was domiciled in Quebec at the time
of the gift, the rules on gifts in the Civi/ Code of Québec
(CCQ) (articles 1806-1841) were relevant. When the donor
transferred ownership of personal documents to LAC, public
access thereto was denied for 20 years. Such limitation was
allowed under articles 1806 and 1807 of the CCQ. However,
the donor did not provide for a review of that period but
named a literary executrix whose function was to control
access during the restriction period. Under the rules on
mandate in the CCQ (articles 2130-2185), the literary
executrix cannot have more powers than those given to her by
the donor. Because his wife’s mandate served a specific
objective and was to expire at the end of the 20-year period of
non-access, she was given a special mandate and her powers
for controlling access ended at that time. Quebec case law
clearly provides that the donor’s intention governs. Therefore,
because the donor did not give his literary executrix any
general powers, including that of extending the access
restriction period, she could not exercise a power the donor
did not give her.

toujours une autorisation pour consulter le fonds. Entre-temps,
M™ Bloomfield a demandé et obtenu qu’une nouvelle
restriction d’accés au fonds Bloomfield soit imposée pour une
période ne se terminant que 10 ans aprés son propre déces, et
ce, pour des raisons de protection de la vie privée et de
sauvegarde de la réputation de M° Bloomfield. Le demandeur
a été informé de cette nouvelle restriction lorsqu’il a présenté
une nouvelle demande d’accés aux documents du fonds en
janvier 2005. Par la suite, on a fait passer la période de
restriction d’acces au fonds Bloomfield 4 25 ans aprés le déces
de M™ Bloomfield. Apres avoir revu le dossier une autre fois,
le 8 aolit 2005, le défendeur a envoyé au demandeur une lettre
I’informant du maintien des « restrictions » d’accés au fonds
Bloomfield et du caractére final du refus. Le demandeur
demande le contréle judiciaire de cette décision du défendeur.

Etaient en litige les questions suivantes : 1) M™
Bloomfield avait-elle la capacité de réviser les restrictions
d’accés au fonds Bloomfield? 2) La lettre de BAC en date du
8 aolit 2005 constituait-eile une décision susceptible de
contrdle judiciaire? 3) Le demandeur aurait-il di avoir acces
au fonds Bloomfield en application de la Loi sur [’accés a
Uinformation, de la Loi sur la Bibliothéque et les Archives du
Canada ou de la Loi sur I'exportation et 'importation des
biens culturels? 4) Le défendeur a-t-il eu tort de refuser la
demande initiale d’acces au fonds Bloomfield présentée par le
demandeur? 5) Le défendeur a-t-il eu tort de décider de
prolonger la restriction d’accés au fonds Bloomfield?

Jugement : la demande doit étre accueillie.

1) Etant donné que le donateur ¢€tait domicilié au Québec
au moment de la donation, ce sont les régles de donation
prévues au Code civil du Québec (CCQ) (articles 1806 a
1841) qui s’appliquaient. L’acces aux documents personnels
a étérestreint pendant une période de 20 ans dés le transfert de
leur propriété 8 BAC. Les articles 1806 et 1807 du CCQ
prévoient une telle restriction. Toutefois, le donateur n’avait
pas prévu la révision de cette période de restriction d’acceés,
mais avait nommé une exécutrice littéraire ayant pour mandat
de contrdler I'accés au fonds pendant cette période de
restriction. Suivant les régles sur le mandat prévues au CCQ
(articles 2130 22185), I’exécutrice littéraire ne peut avoir plus
de pouvoirs que ceux que le donateur lui a attribués. Le
mandat de I’épouse avait un objectif précis et expirait a la fin
de la période de restriction d’acces de 20 ans; elle avait donc
un mandat spécial et son pouvoir de contréler 'acces
s’éteignait & ce moment. Il ressort clairement de la jurispru-
dence québécoise que I’intention du donateur doit étre
respectée. Par conséquent, le donateur ne lui ayant pas attribué
de pouvoirs généraux, dont celui de prolonger la période de
restriction d’accés, ’exécutrice littéraire ne pouvait accaparer
un pouvoir que le donateur ne lui avait pas confié.
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(2) The respondent’s letter of August 8, 2005 was not a
courtesy letter, which would not have been considered a
decision or an order within the meaning of the Federal Courts
Act. When the respondent decided to review his decision to
deny the applicant access to the Bloomfield fund, he
undertook a reassessment of the matter in view of the
arguments the applicant had submitted and confirmed this
reassessment by his letter to the applicant dated August 8,
2005. Therefore, since there was a new exercise of discretion
based on new facts and the decision was “final” as was
specified in the letter, that decision was reviewable by the
Court.

(3) The applicant could not have access to the Bloomfield
fund documents under the Access to Information Act since the
documents are covered by paragraph 68(c) of that Act which
excludes from the application of the Act certain materials
placed in the LAC. The purpose of paragraph 68(c), in the
context of access to information, is to treat differently
documents that are in the possession of several institutions
such as the LAC, if such documents have been placed there by
a person or organization other than a government institution.

The Library and Archives of Canada Act does not address
directly private documents placed in the LAC or the terms of
access to documents in the LAC’s possession. However, the
Act’s Preamble clearly states Parliament’s objective of making
documentary heritage available. According to the section 2
definition of “documentary heritage”, the documents in the
Bloomfield fund are regarded as part of Canada’s
documentary heritage. One of the Act’s objects, which are
stated in section 7, is to facilitate access to the documentary
heritage, while section 8 provides the means to carry out its
objects. There must be a balancing process between the
objective of access and the observance of the conditions of the
gift and other legitimate considerations. In short, the LAC
National Librarian has been given the discretionary power to
take appropriate measures to enable the LAC to attain the
section 7 objectives. Because the Library and Archives of
Canada Act does not limit the margin the deputy head has
been given to achieve the LAC’s objectives, and in particular
the control over access to private documents the LAC keeps,
the applicant did not have an unconditional and unrestricted
right of access to Mr. Bloomfield’s personal documents.

The applicant also did not have a right of access to the
Bloomfield documents under the Cultural Property Export
and Import Act. According to sections 26 and 27 of that Act,

2) La lettre du défendeur en date du 8 aofit 2005 n’était pas
une lettre de courtoisie, qui n’aurait pas constitué une décision
ou une ordonnance au sens de la Loi sur les Cours fédérales.
Lorsqu’il a décidé de réviser sa décision de refuser au
demandeur ’accés au fonds Bloomfield, le défendeur a
procédé a une nouvelle évaluation de la situation en tenant
compte des arguments soulevés par le demandeur et a
confirmé sa démarche en envoyant au demandeur la lettre du
8 aolit 2005. Par conséquent, comme il s agissait d’un nouvel
exercice du pouvoir discrétionnaire & la lumicre de faits
nouveaux et que la décision était « finale », comme le précisait
la lettre, cette décision était susceptible de contréle judiciaire
par la Cour.

3) Le demandeur ne pouvait avoir acceés aux documents du
fonds Bloomfield, parce qu’aux termes de I’alinéa 68¢) de la
Loi sur I'accés a l'information, certains documents déposés a
BAC, dont ceux-ci, sont soustraits au régime de la Loi. L objet
deI’alinéa 68c¢) est de traiter différemment, en matiére d’accés
a I’information, les documents qui se trouvent en possession
de certaines institutions fédérales comme BAC, si ces
documents ont ét€ déposés par une personne ou un organisme
extérieur & ’administration fédérale.

La Loi sur la Bibliothéque et les Archives du Canada
n’aborde pas de fagon directe le dép6t de documents privés a
BAC ou les conditions d’acces aux documents en possession
de BAC. Toutefois, le préambule de la Loi précise clairement
I’objectif du législateur de rendre accessible le patrimoine
documentaire. Suivant la définition de « patrimoine
documentaire » donnée a Iarticle 2, les documents du fonds
Bloomfield sont donc considérés comme faisant partie du
patrimoine documentaire du Canada. La mission, prévue a
I’article 7 de la Loi, est notamment de rendre le partrimoine
documentaire accessible, et Iarticle 8 précise les moyens que
BAC peut utiliser pour remplir sa mission. Il doit donc y avoir
un exercice de pondération entre l’objectif d’accés et
Pobservation des conditions de la donation et autres
considérations légitimes. En somme, I’administrateur général
de BAC a été investi du pouvoir discrétionnaire de prendre les
mesures nécessaires pour permettre & BAC d’atteindre les
objectifs fixés & I"article 7. Puisque la Loi sur la Bibliothéque
et les Archives du Canada ne limite d’aucune manicre la
liberté accordée a I’administrateur général pour réaliser la
mission de BAC, et plus spécifiquement le contrdle de I’acces
aux documents privés conservés par BAC, le demandeur
n’avait pas un droit d’accés inconditionnel sans restriction aux
documents personnels de M° Bloomfield.

Le demandeur n’avait pas non plus le droit d’acces aux
documents du fonds Bloomfield au titre de la Loi sur
Uexportation et l'importation des biens culturels. Aux termes
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cultural property transferred thereunder must be irrevocably
transferred if the donor is to receive the tax benefits provided
for by the Act. The Bloomfield fund documents were
irrevocably transferred and Mrs. Bloomfield’s subsequent
agreement with LAC to restrict public access to the
Bloomfield fund did not alter the nature of the ownership of
the documents in the fund.

(4) The respondent erred in denying the applicant’s initial
request for access to the Bloomfield fund. Although the
Guidelines provide a procedure to be followed when the
period of access restriction expires—i.e. suggesting that a
document under access restrictions becomes available to the
public on January 1 of the year in which the access restriction
ceases—they do not have force of law and do not impose any
obligations on the respondent. The respondent did not provide
reasons for its initial denial of access to the Bloomfield fund.
Those reasons were stated later in subsequent correspondence
from which it appears that LAC regarded Mrs. Bloomfield as
the manager of the access restriction period and that her
decision to extend the non-access period was final. However,
because the donor did not give Mrs. Bloomfield this power of
management, the interpretation of Mrs. Bloomfield’s role by
LAC was an error of law.

(5) The respondent also erred in deciding to extend the
period of restriction on access to the Bloomfield fund.
Although the 10-year extension of the restriction period in
September 2004 was well documented and the reasons clearly
stated, such was not the case regarding the 25-year extension.
Further, this decision was contrary to the LAC Guidelines
which indicate that a restriction period is reviewed as soon as
it expires. Because the restriction period was renewed in
September 2004 for 10 years, according to the Guidelines, the
restriction period could not be reviewed until it expired in
2014. Given the absence of reasons for the new 25-year
extension of the restriction period and given the facts of the
case, the August 8, 2005, decision was not reasonable and was
therefore reviewable.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Access to Information Act, R.S.C., 1985, c. A-1, s. 68(c)
(as am. by S.C. 2004, c. 11, s. 22), Sch. I (as am. idem,
ss. 23, 24).

Civil Code of Québec, S.Q. 1991, c. 64, Arts. 1806 to
1841,2130to 2185.

Cultural Property Export and Import Act, R.S.C., 1985, c.
C-51.

des articles 26 et 27 de cette loi, les biens culturels aliénés
sous son régime doivent étre aliénés de fagon irrévocable pour
que le donateur bénéficie des avantages fiscaux prévus par la
loi. Les documents du fonds Bloomfield ont été aliénés de
fagon irrévocable, et I’entente ultérieure conclue entre M™
Bloomfield et BAC en vue de restreindre ’accés du public au
fonds Bloomfield n’a changé en rien la nature de la propriété
des documents constituant le fonds.

4) Le défendeur a eu tort de refuser la demande initiale
d’accés au fonds Bloomfield présentée par le demandeur. Les
lignes directrices prévoient une procédure & suivre lors de
I’échéance de la restriction d’accés, a savoir qu’un document
avec restriction d’acceés devient accessible au public le 1¢
janvier de I'année ou cesse la restriction d’accés, mais elles
n’ont pas force de loi ni n’imposent d’obligations au
défendeur. Ce dernier n’a pas motivé son refus initial d’accés
au fonds Bloomfield. Les motifs de son refus ont été précisés
dans une correspondance ultérieure, qui semble indiquer que
BAC considérait M™ Bloomfield comme étant la gestionnaire
de la période de restriction d’accés et que sa décision était
donc déterminante quant a la prolongation de la période de
non-acces. Toutefois, le donateur n’avait pas confié ce pouvoir
de gestion a M™ Bloomfield et, partant, I’interprétation de son
role par le BAC constituait une erreur de droit.

5) Le défendeur a également eu tort de décider de
prolonger la période de restriction d’accés au fonds
Bloomfield. Bien que la prolongation de 10 ans de la période
de restriction en septembre 2004 ait été bien documentée et
que les raisons aient été clairement précisées, il n’en allait pas
de méme pour celle de 25 ans. En outre, cette décision allait
a’encontre des lignes directrices de BAC, selon lesquelles la
révision d’une période de restriction se fait a I’échéance. Le
renouvellement de la période de restriction ayant &€ fait en
septembre 2004 pour une période de 10 ans, il ne pouvait
donc pas, suivant les lignes directrices, y avoir révision de
cette période de restriction avant 2014. Compte tenu de
I’absence de motifs justifiant la nouvelle prolongation d’une
durée de 25 ans et des faits du dossier, la décision du 8 aofit
2005 n’était pas raisonnable et, partant, était susceptible de
contrdle judiciaire.

LOIS ET REGLEMENTS CITES

Code civil du Québec, L.Q. 1991, ch. 64, art. 1806 a4 1841,
21304 2185.

Lot sur la Bibliothéque et les Archives du Canada, 1..C.
2004, ch. 11, préambule, art. 2 « patrimoine
documentaire », 5, 7, 8, 22, 23, 24.

Loi sur 'accés a linformation, LR.C. (1985), ch. A-1,
art. 68¢) (mod. par L.C. 2004, ch. 11, art. 22), ann. I
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Cultural Property Export and Import Act, S.C.
1974-75-76, c. 50, ss. 26, 27.

Federal Courts Act, RS.C., 1985, c. F-7, ss. 1 (as am. by
S.C. 2002, c. §,s. 14), 18.1(3) (as enacted by S.C. 1990,
c. 8,s.5;2002,c.8,s.27).

Library and Archives of Canada Act, S.C. 2004, c. 11,
Preamble, ss. 2 “documentary heritage”, 5, 7, 8, 22, 23,
24,

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Moresby Explorers Ltd. v. Gwaii Haanas National Park
Reserve, [2000] F.CJ. No. 1944 (T.D.) (QL);
Pushpanathan v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1998] 1 S.C.R. 982; (1998), 160 D.L.R.
(4th) 193; 11 Admin. L.R. (3d) 1;43 Imm. L.R. (2d) 117;
226 N.R. 201; amended reasons [1998] 1 S.C.R. 1222;
(1998), 11 Admin. L.R. (3d) 130; Dr. Q v. College of
Physicians and Surgeons of British Columbia, [2003] 1
S.C.R. 226; (2003), 223 D.L.R. (4th) 599; [2003] 5
W.W.R. 1; 11 B.C.L.R. (4th) 1; 48 Admin. L.R. (3d) 1;
179 B.C.A.C. 170; 302 N.R. 34; 2003 SCC 19; Baker v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1999] 2 S.C.R. 817; (1999), 174 D.L.R. (4th) 193; 14
Admin. L.R. (3d) 173; 1 Imm. L.R. (3d) 1; 243 N.R. 22.

REFERRED TO:

MB. c. F.G., 2006 QCCS 3215; Denis c. Denis, [1999]
J.Q. No. 6363 (Sup. Ct.) (QL); Centre hospitalier
Baie-des-Chaleurs c. Hayes, 2006 QCCS 4697; Bélanger
¢. Bélanger, [2002] J.Q. No. 5240 (Sup. Ct.) (QL); Vour
v. Hay, [1995] 2 S.C.R. 876; (1995), 125 D.L.R. 876; 7
E.T.R.(2d) 209; 183 N.R. 1; 82 O.A.C. 161; Dhaliwal v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1995] F.C.J. No. 982 (T.D.) (QL); Hughes v. Canada
(Customs and Revenue Agency) (2004), 22 Admin. L.R.
(4th) 49; 2004 FC 1055; St-Onge v. Canada (1995), 62
C.P.R. (3d) 303 (F.C.A.); De-Nobile v. Canada (Attorney
General),[1999]1F.C.J. No. 1727 (T.D.) (QL); Balfourv.
Norway House Cree Nation, 2006 FC 616; Mackin v. New
Brunswick (Minister of Finance); Rice v. New Brunswick,
[2002] 1 S.C.R. 405; (2002), 245 N.B.R. (2d) 299; 209
D.L.R. (4th) 564; 31 C.C.P.B. 55; 17 C.P.C. (5th) 1; 91
C.R.R. (2d) 1; 282 N.R. 201; 2002 SCC 13.
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(mod., idem, art. 23, 24).

Loi sur les Cours fédérales, L.R.C. (1985), ch. F-7, art. 1
(mod. par L.C. 2002, ch. 8, art. 14), 18.1(3) (édicté par
L.C. 1990, ch. 8, art. 5; 2002, ch. 8, art. 27).
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L.R.C. (1985), ch. C-51.
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Pushpanathan c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de 'Immigration), [1998] 1 R.C.S. 982; motifs modifiés
[1998] 1 R.C.S. 1222; Dr Q c. College of Physicians and
Surgeons of British Columbia, [2003] 1 R.C.S.226;2003
CSC 19; Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de I’Immigration), [1999] 2 R.C.S. 817.

DECISIONS CITEES :

M.B. c. F.G., 2006 QCCS 3215; Denis c. Denis, [1999]
J.Q. n° 6363 (CS.) (QL); Centre hospitalier
Baie-des-Chaleurs c. Hayes, 2006 QCCS 4697; Bélanger
¢. Bélanger, [2002] J.Q. n® 5240 (C.8.) (QL); Vout c.
Hay, [1995] 2 R.C.S. 876; Dhaliwal c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de I'Immigration), [1995] A.C.F. n°
982 (1 inst.) (QL); Hughes c¢. Canada (Agence des
douanes et du revenu), 2004 CF 1055; St-Onge c.
Canada, [1995] A.C.F. n°961 (C.A.) (QL); De-Nobile c.
Canada (Procureur général), [1999] A.C.F. n° 1727 (1™
inst.) (QL); Balfour c¢. Nation Crie de Norway House,
2006 CF 616; Mackin ¢. Nouveau-Brunswick (Ministre
des Finances); Rice ¢. Nouveau-Brunswick, [2002] 1
R.C.S. 405; 2002 CSC 13.

DEMANDE de contrdle judiciaire de la décision du

défendeur de maintenir les restrictions d’acceés aux
archives privées cédées par M® Louis M. Bloomfield.

Demande accueillie.

respondent’s decision maintaining restrictions on access
to private archived documents donated by Louis M.
Bloomfield. Application allowed.
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APPEARANCES:

Maurice Philipps on his own behalf.
Michel Pépin and Anne-Marie Desgens for

respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Deputy Attorney General of Canada for
respondent.

The following is the English version of the reasons
Jor judgment and judgment rendered by

[1] NOELJ.: This is an application for judicial review
whereby Mr. Maurice Philipps (the applicant) has
challenged a decision by the Librarian and Archivist of
Canada (the respondent), the deputy head of Library and
Archives Canada (LAC), dated August 8, 2005, which
maintained restrictions on access to the fund of Louis M.
Bloomfield.

I. Facts

[2] The Louis M. Bloomfield fund (the Bloomfield
fund) is a collection of private archives placed in LAC
(formerly Archives Canada) between 1979 and 1980 by
Louis Mortimer Bloomfield (Mr. Bloomfield), an
eminent Montréal lawyer who died in 1984.

(3] In a letter dated February 24, 1978, Mr.
Bloomfield laid down as a condition for the transfer of
his archives that the documents transferred be kept for
a period of 20 years after his death before the material
(or any part thereof) was made public. Mr. Bloomfield’s
letter reads as follows (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, exhibit 3):

February 24, 1978

Archives Canada,
Ottawa, Ontario

Attention: Lawrence Tapper.

Gentlemen:

ONT COMPARU :

Maurice Philipps pour son propre compte.
Michel Pépin et Anne-Marie Desgens pour le

défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER :

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

Voici les motifs du jugement et du jugement rendus en
frangais par

[11 LE JUGE NOEL : Il s’agit d’une demande de
contréle judiciaire du demandeur (Maurice Philipps) a
I’encontre d’une décision du Bibliothécaire et Archiviste
du Canada (défendeur), ’administrateur général de
Bibliothéque et Archives Canada (BAC), datée du 8
aolt 2005 qui maintient des restrictions d’accés au fonds
de M° Louis M. Bloomfield.

L Les Faits

[2] LefondsILouis M. Bloomfield (fonds Bloomfield)
est une collection d’archives privées déposées entre
1979 et 1980 a BAC (anciennement Archives Canada)
par M°® Louis Mortimer Bloomfield (M. Bloomfield), un
éminent avocat montréalais décédé en 1984.

[3] Dansunelettre du 24 février 1978, M. Bloomfield
a posé comme condition a la cession de ses archives que
les documents cédés soient retenus pour une période de
20 ans aprés son décés avant que ce matériel (ou une
partie de celui-ci) ne soit rendu public. La lettre de M.
Bloomfield se lit comme suit (dossier du demandeur,
affidavit de Maurice Philipps, piéce 3) :

[TRADUCTION]

Le 24 février 1978

Archives Canada,
Ottawa (Ontario)

A Pattention de : Lawrence Tapper

Messieurs,
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The documents which you are taking from me to form a
Bloomfield section of the archives are to be held for a period
of twenty (20) years after my death before any of this material
is made public.

My literary executrix will be my wife Mrs. Justine Stern
Bloomfield and she will have access at all times to this
material as well as the following persons:

1. Myself
2. My brother Bernard M. Bloomfield
3. XXXX
4. XXXX

Kindly confirm the above understanding,

Yours truly,
Louis M. Bloomfield

The names appearing in notes 3 and 4 were initially
excluded by LAC for right to privacy reasons.

[4] Inthe letter Mr. Bloomfield directed that his wife
Justine Stern Bloomfield (now Justine Stern Cartier)
(Mrs. Bloomfield), was to be appointed “literary
executrix” and would at all times have access to
documents in the Bloomfield fund along with certain
other members of his family. In a letter dated July 30,
1979, Mr. Bloomfield specified that no other condition
would be attached to the transfer of the Bloomfield fund
and he again repeated that the documents were not to be
accessible until 20 years after his death, except for the
persons mentioned in his letter of February 24, 1978
(applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibit 12).

[5] Mr. Bloomfield died on July 19, 1984.

[6] On November 7, 1984, following Mr.
Bloomfield’s death, LAC contacted Mrs. Bloomfield to
tell her about the terms of the agreement reached
between LAC and Mr. Bloomfield regarding the
Bloomfield fund. On November 19, 1984 Mrs.
Bloomfield replied to the letter and confirmed that she

Les documents que je vous cede pour former la collection
Bloomfield des archives doivent étre retenus pour une période
de 20 ans apres mon déces avant qu’ils soient rendus publics.

Ma femme, M™ Justine Stern Bloomfield, sera mon
exccutrice testamentaire litéraire. Elle aura aceés en tout temps
aux documents, de méme que les personnes suivantes :

1. Moi-méme

2. Mon frére Bernard M. Bloomfield
3. XXXX

4. XXXX

J aimerais recevoir une confirmation de la présente entente.
Veuillez agréer, Messieurs, mes salutations distinguées,
Louis M. Bloomfield

Les noms apparaissant aux notes 3 et 4 ont été
initialement exclus par BAC pour des raisons de droit a
la vie privée.

[4] Dans cette lettre, M. Bloomfield indique que son
épouse, M™ Justine Stern Bloomfield (maintenant M™
Justine Stern Cartier) (M™ Bloomfield), soit nommée
« exécutrice littéraire » (« literary executrix » en
anglais) et qu’elle ait accés en tout temps aux documents
du fonds Bloomfield avec certaines autres personnes de
sa famille. Dans une autre lettre datée du 30 juillet 1979,
M. Bloomfield spécifie qu’aucune autre condition ne
soit rattachée a la cession du fonds Bloomfield et il
réitére a nouveau que les documents ne seront
accessibles que 20 ans aprés son décés sauf pour les
personnes énumérées dans sa lettre du 24 février 1978
(dossier du demandeur, affidavit de Maurice Philipps,

piéce 12).
[5] M. Bloomfield est décédé le 19 juillet 1984.

[6] A la suite du décés de M. Bloomfield, le 7
novembre 1984, BAC communique avec M™
Bloomfield afin d’informer cette derniére des termes de
I’entente intervenue entre BAC et M. Bloomfield
concernant le fonds Bloomfield. Le 19 novembre 1984,
M™ Bloomfield répond a la lettre et confirme étre
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accepted the terms of the agreement. The letter of
November 19, 1984 reads as follows (applicant’s record,
affidavit of Maurice Philipps, Exhibit P-1):

Mr. Lawrence F. Tapper

Staff Archivist

Ethnic Archives

PUBLIC ARCHIVES
395 Wellington St.
Ottawa, Ontario K1A ON3

Dear Mr. Tapper,

I received your letter dated November 7, 1984 and further
to our telephone conversation of November 16, 1984, as
executrix for my husband, Louis M. Bloomfield, I agree that
access to the collection of his personal papers (MG 31 E25) be
restricted to researchers who have obtained my specific
written permission.

This is to be in effect for a period of twenty (20) years from
the date of his death—July 19, 1984. Of course we will review
this matter again at a future date.

In the event of my absence or incapacity, my sister will act in
my stead:

Mrs. Stephanie Glaymon
28 Harbour Lane

Margate, New Jersey 08402
U.S.A.

Tel. No. 609-822-4205

I hope that I have answered your questions and that all is
clear.

Sincerely yours,

Justine S. Bloomfield

[7] Maurice Philipps learned about the existence of
the Bloomfield fund in 1996 through the LAC data base.
It mentioned that access to the Bloomfield fund was
restricted for a period of 20 years beginning on July 19,
1984 (applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibit X—page 25).

d’accord avec les termes de I’entente. La lettre du 19
novembre 1984 se lit comme suit (dossier du
demandeur, affidavit de Maurice Philipps, pi¢ce P-1.) :

[TRADUCTION]
M. Lawrence F. Tapper

Archiviste du personnel
Archives ethniques
ARCHIVES PUBLIQUES
395, rue Wellington
Ottawa (Ontario) K1A ON3

Monsieur Tapper,

J>ai regu votre lettre du 7 novembre 1984 et, pour faire
suite a notre conversation té€léphonique du 16 novembre 1984,
en tant qu’exécutrice pour mon mari, Louis M. Bloomfield,
jaccepte que l’accés a la collection de ses documents
personnels (MG 31 E25) soit restreint aux chercheurs qui
auront obtenu mon autorisation expresse par écrit.

Cette entente sera en vigueur pour une période de 20 ans
a partir de la date du déces de mon mari—le 19 juillet 1984.
Bien entendu, nous réexaminerons la question & une date
ultérieure.

Dans le cas ol je serais absente ou frappée d’incapacité, ma
sceur agira a ma place :

M™ Stephanie Glaymon

28 Harbour Lane

Margate, New Jersey 08402
Etats-Unis

Ne° tél. 609-822-4205

J’espére avoir répondu & vos questions et que tout est clair.

Veuillez agréer, Monsieur Tapper, ’expression de
mes sentiments distingués.

Justine S. Bloomfield

[71 Maurice Philipps a pris connaissance de
I’existence du fonds Bloomfield en 1996 par I’entremise
de la base de données de BAC. Celle-ci indiquait que le
fonds Bloomfield était restreint pour une période de 20
ans débutant le 19 juillet 1984 (dossier du demandeur,
affidavit de Maurice Philipps, piéce X, page 25).
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[81 On August 10, 2004 (that is, over 20 years after
Mr. Bloomfield’s death), the applicant approached the
LAC reference service by e-mail in order to have access
to the Bloomfield fund (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, page 26, paragraph 29).

[9] On September 3, 2004 Daniel Somers (Mr.
Somers) of the LAC reference service replied to the
applicant and advised that authorization to consult the
Bloomfield fund was still required (applicant’s record,
affidavit of Maurice Philipps, Exhibit 17).

[10] Lawrence Tapper, LAC archivist (Mr. Tapper),
received a letter from Mrs, Bloomfield dated August 31,
2004. In that letter Mrs. Bloomfield asked that a new
restriction be imposed on access to the Bloomfield fund
for a period ending 10 years after her own death, the
reasons for this extension request being privacy
concerns and safeguarding Mr. Bloomfield’s reputation
(applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibit 19). A decision was made by LAC on
September 8, 2004 to extend the period of restriction on
access to the fund by 10 years after Mrs. Bloomfield’s
death.

[11] OnJanuary 6, 2005 the applicant sent an e-mail
to Mr. Somers at the LAC asking him to confirm that the
Bloomfield fund was now open to the public
(applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibit 22). Subsequently, on January 17, 2005 the
applicant wrote Mr. Tapper by e-mail formally
requesting access to the Bloomfield fund (applicant’s
record, affidavit of Maurice Philipps, Exhibit 23).

[12] OnlJanuary 17,2005 the applicant, in reply to his
e-mails, received an e-mail from Normand Laplante
(Mr. Laplante), LAC Director of Social and Cultural
Archives, who advised him that a new restriction had
been imposed: non-access to the Bloomfield fund would
be postponed by 10 years after Mrs. Bloomfield’s death,
at the latter’s request (applicant’s record, affidavit of

Maurice Philipps, Exhibit 24).

[8] Le 10 aofit 2004 (soit plus de 20 ans apres le déces
de M. Bloomfield), le demandeur adresse par courriel le
service de référence de BAC afin d’avoir accés au fonds
Bloomfield (dossier du demandeur, affidavit de Maurice
Philipps, page 26, paragraphe 29).

[9] Le 3 septembre 2004, M. Daniel Somers (M.
Somers) du service de référence de BAC répond au
demandeur et lui indique que I’autorisation pour
consulter le fonds Bloomfield était toujours nécessaire
(dossier du demandeur, affidavit de Maurice Philipps,
piece 17).

[10] M. Lawrence Tapper (M. Tapper), archiviste de
BAC, a recu une lettre de M™ Bloomfield datée du 31
aolit 2004. Dans cette lettre, M™ Bloomfield demande
qu’une nouvelle restriction d’accés au fonds Bloomfield
soit imposée pour une période ne se terminant que 10
ans aprés son propre déces, les raisons de cette demande
d’extension étant des préoccupations de vie privée ainsi
que la sauvegarde de la réputation de M. Bloomfield
(dossier du demandeur, affidavit de Maurice Philipps,
piéce 19). Une décision par BAC fut prise en date du 8
septembre 2004 de prolonger la restriction d’accés au
fonds jusqu’a 10 ans apreés le décés de M™ Bloomfield.

[11] Le 6 janvier 2005, le demandeur adresse M.
Somers de BAC par courriel, lui demandant de
confirmer que le fonds Bloomfield était maintenant
ouvert au public (dossier du demandeur, affidavit de
Maurice Philipps, pi¢ce 22). Par la suite, le 17 janvier
2005, le demandeur écrit & M. Tapper par courriel, lui
demandant formellement accés au fonds Bloomfield
(dossier du demandeur, affidavit de Maurice Philipps,
piéce 23).

[12] Le 17 janvier 2005, le demandeur, en réponse a
ses courriels, recoit un courriel de Normand Laplante
(M. Laplante), Directeur des Archives sociales et
culturelles de BAC. M. Laplante I'informa qu’une
nouvelle restriction d’accés au fonds Bloomfield de 10
ans apres le décés de M™ Bloomfield avait ét¢ imposée
et ce, 3 la demande de celle-ci (dossier du demandeur,

affidavit de Maurice Philipps, piéce 24).
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[13] On January 18, 2005, in a second e-mail, Mr.
Laplante wrote the applicant that control of restrictions
on access to the Bloomfield fund was given to the fund’s
literary executrix, Mrs. Bloomfield, on Mr. Bloomfield’s
death in 1984. Further, Mr. Laplante indicated in his
letter that it had been agreed between Mrs. Bloomfield
and LAC in 1984 that Mrs. Bloomfield and LAC might
subsequently review restrictions on access to the
Bloomfield fund (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, Exhibit 25).

[14] On January 28, 2005 the applicant wrote the
Chief Archivist, Ian E. Wilson, a five-page letter to ask
him to review the decision to impose a new restriction
on access to the Bloomfield fund and to release the
documentation on which the extension of the period of
restriction on access was based (applicant’s record,
affidavit of Maurice Philipps, Exhibit 27).

[15] On February 16, 2005 the respondent sent the
applicant a reply in which he advised that he had
reviewed the decision-making process relating to access
to the Bloomfield fund (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, Exhibit 28). The respondent repeated
what Mr. Laplante had written regarding control of
restrictions on access to the Bloomfield fund and, by
way of justification, advised that the new restriction on
access to the Bloomfield fund resulted from an
agreement concluded with Mrs. Bloomfield.

[16] On April 20, 2005, LAC changed the restriction
on access to the Bloomfield fund: it would hold for 25
years after Mrs. Bloomfield’s death (applicant’s record,
affidavit of Maurice Philipps, Exhibit 33). The record
contains no documentation explaining why this new
extension was being imposed. The applicant learned
about it subsequently.

[17] On April 25, 2005 the applicant again asked the
respondent to review the decision to impose a restriction
on access to the Bloomfield fund and to answer several
questions relating to certain documents sent to him, but
with several passages removed for reasons of privacy
protection (applicant’s record, affidavit of Maurice

[13] Le 18 janvier 2005, dans un second courriel, M.
Laplante écrit au demandeur que la gestion des
restrictions d’accés au fonds Bloomfield fut léguée a
I’exécutrice littéraire du fonds, M™ Bloomfield au décés
de M. Bloomfield en 1984. De plus, M. Laplante
indique dans sa lettre qu’il a ét¢ convenu entre M™
Bloomfield et BAC, en 1984, que M™ Bloomfield et
BAC peuvent revoir les restrictions d’accés du fonds
Bloomfield ultérieurement (dossier du demandeur,
affidavit de Maurice Philipps, piéce 25).

[14] Le 28 janvier 2005, le demandeur s’est adressé
a Parchiviste en chef, Ian E. Wilson, dans une lettre de
cinq pages afin de lui demander de réviser la décision
d’imposer une nouvelle restriction d’accés au fonds
Bloomfield et de communiquer la documentation a la
base de I’extension de la restriction d’accés (dossier du
demandeur, affidavit de Maurice Philipps, piéce 27).

[15] Le 16 février 2005, le défendeur fait parvenir au
demandeur une réponse dans laquelle il dit avoir revu le
processus de décision concernant I’accés au fonds
Bloomfield (dossier du demandeur, affidavit de Maurice
Philipps, piece 28). Le défendeur réitére ce que M.
Laplante a écrit en ce qui a trait 2 la gestion des
restrictions d’accés au fonds Bloomfield et justifie la
nouvelle restriction d’accés au fonds Bloomfield comme
découlant d’une entente conclue avec M™ Bloomfield.

[16] Le 20 avril 2005, BAC émet une nouvelle
restriction faisant passer la restriction d’accés au fonds
Bloomfield & 25 ans aprés le déces de M™ Bloomfield
(dossier du demandeur, affidavit de Maurice Philipps,
piéce 33). On ne retrouve au dossier aucune documenta-
tion pouvant nous permettre de comprendre le pourquoi
de cette nouvelle extension de restriction. Le demandeur
prendra connaissance de cette nouvelle extension de
restriction ultérieurement.

[17] Le 25 avril 2005, le demandeur demanda &
nouveau au défendeur de réviser la décision d’imposer
une restriction d’accés au fonds Bloomfield et de
répondre & plusieurs questions reliées & certains
documents qui lui furent communiqués mais avec
plusieurs extraits n’y apparaissant pas pour des raisons
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Philipps, Exhibit 35).

[18] On May 10, 2005 the respondent replied to the
applicant that he was examining the arguments raised by
the latter in his communication of April 25, 2005 and
was considering the possibility of granting him access to
the Bloomfield fund (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, Exhibit 36).

{191 On August 8, 2005 the respondent notified the
applicant by letter (the letter of August 8, 2005) that he
was maintaining [TRANSLATION] “the restrictions” on
access to the Bloomfield fund and that the decision was
final, as he had reviewed the matter in its entirety and
consulted legal services. He wrote the following
(applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibit 37):

[TRANSLATION]

In this case, | have reviewed the reasons given in support of an
extension and am persuaded that it was fully justified. The
access restrictions are accordingly maintained for the period
mentioned.

[20] The applicant sought judicial review of the
respondent’s decision of August 8, 2005.

I1. Issues

(1) Did Mrs. Bloomfield, the literary executrix of the
Bloomfield fund, have the authority to revise the
restrictions on access to the Bloomfield fund?

(2) Was the letter of August 8, 2005 a reviewable
decision?

(3) In the affirmative, what standard of review is
applicable to the decision in question?

(4) Should the applicant have had access to the
Bloomfield fund under the Access to Information Act
[R.S.C., 1985, c. A-1], the Library and Archives of
Canada Act [S.C. 2004, ¢. 11] or the Cultural Property
Export and Import Act [R.S.C., 1985, c. C-51]7

de protection de renseignements personnels (dossier du
demandeur, affidavit de Maurice Philipps, piéce 35).

[18] Le 10 mai 2005, le défendeur répond au
demandeur qu’il évaluait les arguments soulevés par
celui-ci dans son envoi du 25 avril 2005 et qu’il
considérait la possibilité de lui fournir accés au fonds
Bloomfield (dossier du demandeur, affidavit de Maurice
Philipps, piéce 36).

[19] Le 8 aofit 2005, le défendeur avise le demandeur
par lettre (lettre du 8 aolt 2005) qu’il maintenait « les
restrictions » d’accés au fonds Bloomfield et que la
décision est finale, ayant revu ’ensemble du dossier et
consulté les services juridiques. Il écrit ce qui suit
(dossier du demandeur, affidavit de Maurice Philipps,
piece 37):

Dans le présent cas, j’ai revu les raisons invoquées a 1’appui
d’une prolongation et je suis convaincu qu’elle était
pleinement justifiée. Les restrictions d’accés sont donc
maintenues pour la période indiquée.

[20] Le demandeur demande le contréle judiciaire de
la décision du défendeur en date du 8 aofit 2005.

I1. Questions en litiges

1) M™ Bloomfield, 'exécutrice littéraire du fonds
Bloomfield, a-t-elle la capacité de réviser les restrictions
d’accés au fonds Bloomfield?

2) La lettre du 8 aofit 2005 est-elle une décision
susceptible de contrdle judiciaire?

3) Dans I’affirmative, quelle est la norme de controle
applicable 4 la décision en question?

4) Est-ce que le demandeur aurait dd avoir acces au
fonds Bloomfield en vertu de : la Loi sur l'accés a
Uinformation [L.R.C. (1985), ch. A-1]; la Loi sur la
Bibliothéque et les Archives du Canada [L.C. 2004, ch.
11); ou la Loi sur I’exportation et I’importation des
biens culturels [LR.C. (1985), ch. C-51]?
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(5) Did the respondent err in denying the applicant’s
initial request for access to the Bloomfield fund?

(6) Did the respondent err in deciding to extend the
period of restriction on access to the Bloomfield fund?

ITI. Analysis

(1) Did Mrs. Bloomfield, the literary executrix of the
Bloomfield fund, have the authority to revise the
restrictions on access to the Bloomfield fund?

[21] Mr. Bloomfield made a gift of his personal
documents to Her Majesty the Queen in two stages
(1979 and 1980). His personal documents were valued
and a value assigned to them, and the said value could
be used for tax purposes. The designated institution that
became the owner of the personal documents on their
receipt in 1979 and 1980 was the Public Archives of
Canada, now known as Library and Archives Canada
(applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibits 5,9 and 11).

[22] OnFebruary 24, 1978 Louis Bloomfield wrote a
letter to LAC telling them that his wife, Mrs.
Bloomfield, would be the literary executrix of the
Bloomfield fund and that she would have access to the
documents along with other persons selected by the
donor, and that the restriction on access would hold for
a period of 20 years, beginning as of his death
(applicant’s record, affidavit of Maurice Philipps,
Exhibit 3). On July 30, 1979 Mr. Bloomfield specified
that there would be no other conditions except
restriction on access for 20 years and that certain
persons would have a right of access as advised in the
letter of February 24, 1978 (applicant’s record, affidavit
of Maurice Philipps, Exhibit 12). In a letter of
November 19, 1984 to Lawrence Tapper, Mrs.
Bloomfield confirmed that she was accepting the role of
literary executrix for the Bloomfield fund and that the
restriction on access was to hold for 20 years, but that it
would be reviewable at a later date: “Of course we will
review this matter again at a future date” (applicant’s
record, affidavit of Maurice Philipps, Exhibit P-1).

[23] The applicant submitted that Mr. Bloomfield, an
eminent lawyer, had stated clearly in his letter dated July

5) Le défendeur a-t-il erré en refusant la demande
initiale du demandeur d’accés au fonds Bloomfield?

6) Le défendeur a-t-il erré en décidant de prolonger la
restriction d’accés au fonds Bloomfield?

III. Analyse

1) M™ Bloomfield, 1’exécutrice littéraire du fonds
Bloomfield, a-t-elle la capacité de réviser les restric-
tions d’accés au fonds Bloomfield?

[21] M.Bloomfield fitune donation de ses documents
personnels en deux étapes (1979 et 1980) a Sa Majesté
la Reine. Ses documents personnels furent évalués et
une valeur leur fut attribuée, ladite valeur pouvant étre
utilisée pour des fins fiscales. L’établissement désigné
qui est devenu propriétaire des documents personnels
sur réception de ceux-ci en 1979 et 1980 était les
Archives publiques du Canada maintenant connu par le
nom Bibliothéque et Archives Canada (dossier du
demandeur, affidavit de Maurice Philipps, piéces 5, 9 et
11).

[22] Le 24 février 1978, Louis Bloomfield a écrit une
lettre & BAC pour leur annoncer que sa femme, M™
Bloomfield, serait P’exécutrice littéraire du fonds
Bloomfield et qu’elle aurait accés aux documents avec
d’autres personnes choisies par le donateur et que la
restriction d’accés serait pour une période de 20 ans
débutant a son déces (dossier du demandeur, affidavitde
Maurice Philipps, piece 3). Le 30 juillet 1979, M.
Bloomfield précise qu’il n’y aura pas d’autres conditions
sauf la restriction d’accés de 20 ans et que certaines
personnes auraient accés tel que mentionné dans Ja lettre
du 24 février 1978 (dossier du demandeur, affidavit de
Maurice Philipps, piéce 12). Dans une lettre du 19
novembre 1984 a Lawrence Tapper, M™ Bloomfield
confirme qu’elle acceptait le role d’exécutrice littéraire
pour le fonds Bloomfield et que la restriction d’acces est
de 20 ans mais révisable a une date ultérieure :
[TRADUCTION] « Bien entendu, nous réexaminerons la
question & une date ultérieure » (dossier du demandeur,

affidavit de Maurice Philipps, piéce P-1).

[23] Le demandeur soumet que M. Bloomfield, un
éminent avocat, a clairement exprimé dans sa lettre
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30, 1979 that no other condition was being attached to
the transfer of his documents to LAC. Accordingly, the
applicant considered that although Mr. Bloomfield
appointed Mrs. Bloomfield as the literary executrix of
the Bloomfield fund, she did not have the authority to
extend the period of restriction on access to the fund as
LAC maintained. The applicant submitted that, as
literary executrix, Mrs. Bloomfield only had the
authority to give a right of access to the Bloomfield fund
during the 20-year period, a power mentioned in Mr.
Bloomfield’s letter of February 24, 1978.

[24] Inrebuttal, the respondent argued that the role of
literary executrix assigned to Mrs. Bloomfield gave her
complete authority to manage the Bloomfield fund, a
viewpoint shared by Mrs. Bloomfied in her letter of
November 19, 1984.

[25] As mentioned above, the ownership of the
documents was transferred to Archives Canada in 1979
and 1980. The clearly expressed intention of the donor
was that access to the documents was to be limited to
certain persons, including his wife, and that said access
restriction would be in effect for a period of 20 years
after his death. In the letter of July 30, 1979 he took care
to state (applicant’s record, affidavit of Maurice
Philipps, Exhibit 12):

There will be no conditions attached to the deposit other than
the original conditions that these documents bemade available
to the Public only twenty years after my death. In the
meantime they shall be available to the persons named in my
original letter of instructions which I believe Mr. Tapper had
received.

[26] In view of the donor’s clear intention, can Mrs.
Bloomfield, the literary executrix of the Bloomfield
fund, impose additional access restrictions beyond the
period specified by the donor, namely 20 years after his
death? ‘

[27] As the donor was domiciled in Montréal,
Quebec, at the time of the gift, it goes without saying
that the rules on gifts set out in the Civil Code of
Québec, S.Q. 1991, c. 64, at articles 1806-1841, are
relevant in this case. The provisions relating to wills or

datée du 30 juillet 1979, qu’aucune autre condition
n’était rattachée a la transmission de ses documents a
BAC. Donc, le demandeur est de I’avis que méme si M.
Bloomfield a désigné M™ Bloomfield a titre d’exécu-
trice littéraire du fonds Bloomfield, celle-ci n’a pas la
capacité de prolonger les restrictions d’accés a ce fonds
comme le soutient BAC. Le demandeur soumet que M™
Bloomfield, en tant qu’exécutrice littéraire, n’avait que
la capacité de donner un droit d’accés au fonds
Bloomfield pendant la période de 20 ans, un pouvoir
prévu dans la lettre du 24 février 1978 de M.
Bloomfield.

[24] En contrepartie, le défendeur plaide que le role
d’exécutrice littéraire assigné 3 M™ Bloomfield lui
donne une capacité totale d’assumer la gestion du fonds
Bloomfield, un point de vue partagé par M™ Bloomfield
dans sa lettre du 19 novembre 1984,

[25] On sait qu’il y a eu transfert de propriété des
documents en 1979 et 1980 a Archives Canada.
L’intention du donateur clairement exprimée est qu’il
voulait que I’accés aux documents soit limité a certaines
personnes dont son épouse, et que ladite restriction
d’accés soit en vigueur pour une période de 20 ans aprés
son décés. 11 a pris la peine dans la lettre du 30 juillet
1979 de préciser (dossier du demandeur, affidavit de
Maurice Philipps, piéce 12) :

[TRADUCTION] Il n’y aura aucune condition pour le dépdt que
les conditions initiales selon lesquelles les documents ne
seront accessibles au public que 20 ans aprés mon décés.
Entre-temps, ils seront accessible aux personnes nommées
dans ma premiére lettre d’instructions que, je crois, M. Tapper
a regue.

[26] Tenantcompte de la claire intention du donateur,
est-ce que M™ Bloomfield, exécutrice littéraire du fonds
Bloomfield, peut ajouter des restrictions d’acces au-dela
de la période prévue par le donateur soit 20 ans suivant
son déces?

[27] Etant donné que le donateur était domicilié a
Montréal, province de Québec au moment de la
donation, il va de soi que les régles de donation prévues
au Code civil du Québec, L.Q. 1991, ch. 64, aux articles
1806 a 1841, s’appliquent pour les fins de la présente
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mandates may also be of some assistance.

[28] The donor transferred personal documents to
LAC in two stages (1979-1980) and at that point there
was a transfer of ownership. A limitation may be placed
on a gift (see articles 1806 and 1807 of the Civil Code
of Québec). In this case, there was such a limitation:
access was denied for a period of 20 years. The donor
did not provide for any review of that period.

[29] As to the function of literary executrix specified
by the donor, she is responsible for controlling access
during the restriction period. She cannot have more
powers than those given to her by the donor (see the
rules on mandate set out in the Civil Code of Québec, at
articles 2130-2185). Her mandate was to expire at the
end of the 20-year period of non-access. If the donor had
wished to give her a power to extend the period of
non-access, he would have said so, and he did not. On
the contrary, the donor stated twice that the period of
non-access was 20 years.

[30] Inthe view of those facts, Mrs. Bloomfield was
not given by the donor a general mandate, but rather a
special mandate, meant to serve a specific objective.
The mandate terminates with the extinction of the power
granted by him. Once the term of 20 years is complete,
the power of controlling access ends as the donor
specified that the restriction was to hold for 20 years and
there was no power to extend that period beyond the
term indicated by the donor. In Quebec, the case law is
clear: in the context of a gift or mandate, as well as a
will, the intention of the donor, mandator or testator,
respectively, governs (as to mandate, see M.B. c. F.G.,
2006 QCCS 3215, at paragraph 19; for gifts and wills,
see Denis ¢. Denis, [1999] J.Q. No. 6363 (Sup. Ct.)
(QL), at paragraph 21; and for wills, see Centre
hospitalier Baie-des-Chaleurs c. Hayes, 2006 QCCS
4697, at paragraphs 42 and S1; Bélanger c. Bélanger,
[2002] J.Q. No. 5240 (Sup. Ct.) (QL), at paragraph 14;
and Vout v. Hay, [1995] 2 S.C.R. 876, at paragraph 28).

question. Les dispositions concernant le testament ou le
mandat peuvent aussi étre d’une certaine utilité.

[28] Le donateur a transféré en deux étapes (1979-
1980) 2 BAC des documents personnels et dés ce
moment, il y a eu un transfert de propriété. Il peut y
avoir une charge associée a une donation (voir les
articles 1806 et 1807 du Code civil du Québec). Dans
notre cas, il y en a une soit le non-accés pour une
période de 20 ans. Il n’était pas prévu par le donateur
que cette période soit révisable.

[29] Quant au réle de I’exécutrice littéraire prévu par
le donateur, elle a la responsabilité de contrdler ["accés
pendant la période de restriction. Elle ne peut pas avoir
plus de pouvoirs que ceux que le donateur lui a attribués
(voir les régles sur le mandat prévues au Code civil du
Québec, aux articles 2130 a 2185). Son mandat se
termine a la fin de la période de non-accés de 20 ans. Si
le donateur avait voulu attribuer un pouvoir d’extension
de la période de non-acces, il ’aurait prévu, ce qu’iln’a
pas fait. Au contraire, a deux reprises, le donateur a
spécifié que la période de non-accés était de 20 ans.

[30] La situation de faits décrite s’apparente a un
mandat spécial et non a un mandat général car il y est
pour un objectif précis, tel que I’a voulu le donateur. Le
mandat se termine par 1’extinction du pouvoir qui lui a
été octroyé. Le terme de 20 ans étant acquis, le pouvoir
de contréler I’accés se termine car le donateur a prévu
que la restriction était pour 20 ans et qu’il n’y avait
aucun pouvoir de prolonger ce pouvoir au-dela du terme
prévu par le donateur. La jurisprudence québécoise
énonce clairement que dans le contexte de donation et
de mandat, de méme que dans le contexte de testament,
la volonté du donateur, mandant ou testateur
respectivement, doit étre respectée (dans le contexte de
mandat voir la cause M.B. ¢. F.G., 2006 QCCS 3215,
au paragraphe 19; dans le contexte de donation et de
testament voir Denis c¢. Denis, [1999] J.Q. n°® 6363
(C.S.) (QL), au paragraphe 21; et dans le contexte de
testament voir les causes Centre hospitalier
Baie-des-Chaleurs c. Hayes, 2006 QCCS 4697 aux
paragraphes 42 et 51; Bélanger c. Bélanger, [2002] J.Q.
n°® 5240 (C.S.) (QL), au paragraphe 14; et Vout c. Hay,
[1995] 2 R.C.S. 876, au paragraphe 28).
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[31] It appears to the Court that, in view of the rules
on gifts and mandate in the Civil Code of Québec, when
a donor has clearly imposed a condition in connection
with a gift, it must be observed unless it is subject to
additional conditions, and that is not the case here.
Moreover, the donor did not give his literary executrix
any general powers apart from that of controlling access
to the personal documents during the 20-year access
restriction period. Accordingly, the literary executrix has
the powers given to her by the donor. He did not give
her that of extending the access restriction period.
Accordingly, she cannot exercise a power the donor did
not give her.

(2) Was the letter of August 8, 2005 a reviewable
decision?

[32] First, the respondent submitted that the letter of
August 8, 2005 was not a reviewable decision, but rather
a courtesy letter following the e-mail from Mr. Laplante
on January 17,2005, denying the applicant access to the
Bloomfield fund. On this point, this Court has clearly
held that a courtesy letter written in reply to an
application for review or reconsideration is not a
decision or an order within the meaning of the Federal
Courts Act, R.S.C., 1985, c. F-7 [s. 1 (as am. by S.C.
2002, c. 8, s. 14)], and thus cannot be challenged by way
of a judicial review application (Dhaliwal v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration),[1995]F.C.J,
No. 982 (T.D.) (QL); Moresby Explorers v. Gwaii
Haanas National Park Reserve, [2000] F.C.J. No. 1944
(T.D.) (QL); Hughes v. Canada (Customs and Revenue
Agency) (2004), 22 Admin. L.R. (4th) 49 (F.C.), at
paragraph 6). In fact, in Moresby Mr. Justice Pelletier
(as he then was) made the following comment (Moresby
Explorers, at paragraph 12):

In Dumbrava v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (1995), 101 F.T.R. 230, [1995] F.C.J. No. 1238,
Noél J. (as he then was) reviewed a series of cases dealing
with the effect of correspondence with a decision maker after
a decision has been made. In those cases, the Court held that
a “courtesy response” does not create a new decision from
which judicial review may be taken. As it was put by

[31] Il me semble 3 la lumiére des régles de donation
et du mandat du Code civil du Québec que lorsqu’un
donateur a clairement établi une condition dans le cadre
de la donation que celle-ci doit étre respectée & moins
que celle-ci soit assujettie a d’autres conditions, ce qui
n’est pas le cas ici. Encore plus, le donateur n’a pas
prévu de pouvoirs généraux pour son exécutrice
littéraire sauf celui de contrdler I’accés aux documents
personnels pendant la période de restriction d’accés de
20 ans. Donc, I’exécutrice littéraire a les pouvoirs que
lui donne le donateur. Il ne lui a pas attribué celui de
prolonger la période de restriction d’accés. Elle ne peut
donc pas s’accaparer d’un pouvoir que le donateur ne lui
a pas accordé.

2) La lettre du 8 aolt 2005 est-elle une décision
susceptible de contréle judiciaire?

[32] Premiérement, le défendeur prétend que la lettre
du 8 aofit 2005 n’est pas une décision susceptible de
contréle judiciaire, mais qu’elle est plutdt une lettre de
courtoisie ou de politesse faisant suite au courriel de M.
Laplante du 17 janvier 2005, refusant au demandeur
I’accés au fonds Bloomfield. Sur ce point, cette Cour a
clairement établi qu’une lettre de politesse écrite en
réponse a une demande de révision ou de réexamen ne
constitue pas une décision ou une ordonnance au sens de
la Loi sur les Cours fédérales, LR.C. (1985), ch. F-7
[art. 1 (mod. par L.C. 2002, ch. 8, art. 14)], et par
conséquent, ne peut pas étre contestée par voie de
contrdle judiciaire (Dhaliwal ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’ Immigration), [1995] A.C.F. n° 982
(1 inst.) (QL); Moresby Explorers Ltd. c. Réserve du
parc national de Gwaii Haanas, [2000] A.C.F. n° 1944
(17inst.) (QL); Hughes c. Canada (Agence des douanes
et du revenu), 2004 CF 1055, au paragraphe 6). De fait,
le juge Pelletier (maintenant juge de la Cour d’appel)
dans D’affaire Moresby énonce ce qui suit (Moresby
Explorers, ci-haut, au paragraphe 12) :

Dans le jugement Dumbrava c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de ['Immigration), (1995), 101 F.T.R. 230,
[1995] A.C.F. n° 1238, le juge No€l (maintenant juge de la
Cour d’appel) a examiné une série de décisions portant sur
Peffet de la correspondance échangée avec I'auteur de la
décision aprés que celle-ci a été prise. Dans ces décisions, le
tribunal avait jugé qu’une « réponse faite par courtoisie » ne



[2007] 4 R.C.F.

PHILIPPS ¢. CANADA 27

McKeown J. in Dhaliwal v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), [1995] F.C.J. No. 982 “. . . counsel cannot
extend the date of decision by writing a letter with the
intention of provoking a reply.” Before there is a new
decision, subject to judicial review, there must be a_fresh
exercise of discretion such as a reconsideration of a prior
decision on the basis of new facts. [Emphasis added.]

[33] Inthis case, I do not view the letter of August 8,
2005 as a courtesy letter. Rather, it appears that, by his
letter of May 10, 2005, the respondent decided to review
the decision to deny the applicant access to the
Bloomfield fund. Accordingly, the respondent, by that
letter, decided to use his discretion to review the prior
decision to deny the applicant access to the Bloomfield
fund. The letter of May 10, 2005 stated (applicant’s
record, affidavit of Maurice Philipps, page 36):

[TRANSLATION]

Dear Mr. Philipps:

In view of the arguments made by you in your recent e-mail
(on April 25), we have considered your request carefully. The
situation is complex. We would like to have a little more time
to consider the possibility of granting access to this collection.
Rest assured that a reply will be sent to you in the near future.

Yours truly,

Ian E. Wilson, CM, D. Litt.
Librarian and Archivist of Canada

[34] 1t can be seen from reading this correspondence
and the new documents made since January 17, 2005
(see inter alia applicant’s record, affidavit of Maurice
Philipps: LAC form dated April 20, 2005 extending
restriction from 10 to 25 years, Exhibit 33; note by
ATIP analyst dated April 25, 2005, Exhibit 34; letter
from applicant dated April 25, 2005 seeking new
decision in light of new information, Exhibit 36) that the
respondent undertook a reassessment of the matter in
view of the arguments put forward by the applicant. The
respondent accordingly exercised his discretion to make
anew decision regarding the restriction on access to the

crée pas une nouvelle décision ouvrant droit a un contréle
judiciaire. Ainsi que le juge McKeown I’a déclaré dans le
jugement Dhaliwal c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de I'Immigration), [1995] A.C.F. n® 982 : « un procureur ne
peut reporter la date d’une décision en envoyant une lettre
dans ’intention de susciter une réponse ». Avant qu’il v ait
une nouvelle décision susceptible d’un contrdle judiciaire, il
doit y avoir un nouvel exercice du pouvoir discrétionnaire, tel
que leréexamen d’une décision antérieure 4 la lumiére de faits
nouveaux. [Je souligne.]

[33] Deans le cas en espéce, je ne suis pas d’avis que
la lettre du 8 aofit 2005 est une lettre de politesse. Plut6t,
il apparait que le défendeur a décidé par sa lettre du 10
mai 2005, de réviser la décision de refuser au
demandeur ’accés au fonds Bloomfield. Ainsi, le
défendeur a décidé par cette lettre d’utiliser son pouvoir
discrétionnaire pour réviser la décision antérieure de
refuser au demandeur 1’accés au fonds Bloomfield. La
lettre du 10 mai 2005 énonce ce qui suit (dossier du
demandeur, affidavit de Maurice Philipps, page 36) :

M. Philipps :

A la lumiére des arguments que vous avez soulevé [sic] lors de
votre récent courriel électronique (le 25 avril), nous
examinons attentivement votre demande. La situation est
complexe. Nous souhaiterions avoir un peu plus de temps afin
de considérer la possibilité de fournir ['acceés a cette
collection. Soyez assuré qu’une réponse vous sera acheminée
dans un proche avenir.

Veuillez agréer, Monsieur, I’expression de mes sentiments les
meilleurs.

Ian E. Wilson, CM, D. Litt.,
Bibliothécaire et Archiviste du Canada

[34] A la lecture de cette correspondance et des
nouveaux documents créés depuis le 17 janvier 2005
(voir notamment le dossier du demandeur, affidavit de
Maurice Philipps : formulaire daté du 20 avril 2005 du
BAC prolongeant la restriction de 10 & 25 ans, pi¢ce 33;
note de I’analyste ATIP datée du 25 avril 2005, piéce
34; lettre du demandeur en date du 25 avril 2005
demandant une nouvelle décision & la lumiére de
nouvelles informations, piéce 36), on constate que le
défendeur procéde & une nouvelle évaluation de la
situation en considérant les arguments soulevés par le
demandeur. Le défendeur exerce donc son pouvoir
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Bloomfield fund. This was confirmed by the letter of
August 8, 2005 sent to the applicant by the respondent
nearly three months after the respondent had indicated
that he was carefully considering the applicant’s access
request. In that letter the respondent wrote (applicant’s
record, affidavit of Maurice Philipps, Exhibit 37):

[TRANSLATION]
Our file/Notre dossier
127106/8310

August 8, 2005

Mr. Maurice Philipps
1-1115, rue St-Georges #1
Longueuil, Quebec
J4K3Z5

Dear Mr. Philipps:

I acknowledge receipt of your e-mail of July 28, 2005
regarding access to the Louis M. Bloomfield fund
(MG31E25).

As lindicated to you earlier, Library and Archives Canada is
unable to provide access to this fund. After having carefully
reviewed the matter in its entirety and consulted our legal
services, I have come to the conclusion that the period of
restriction on access to this fund has been extended in full
compliance with the Act, consistent with the powers granted
to Library and Archives Canada by its enabling legislation and
in accordance with its standard procedures. I understand your
disappointment and would like to assure you that neither the
management of this file or your request for access to the fund
was dealt with in any arbitrary or discriminatory way.

The standard practice here, when a period of restriction
expires, is to contact the donor or his literary executor, usually
in response to an access application, to inform them about the
expiration of the restriction period and to consult them as to
possible circumstances that might require its extension or
modification. You may be sure that the public interest and the
purpose of this institution to give as wide as possible access to
Canada’s documentary heritage are always considered in such
discussions. Agreements with donors regarding temporary
restrictions are in keeping with this purpose and the public
interest in that they allow Library and Archives Canada to
acquire for immediate processing significant private archive
funds that would otherwise risk not being acquired until much

discrétionnaire pour rendre une nouvelle décision a
I’égard de la restriction d’accés au fonds Bloomfield.
Ceci est confirmé par la lettre du 8 aolt 2005 envoyée
par le défendeur au demandeur, presque trois mois apres
que le défendeur ait indiqué qu’il examinerait
attentivement la demande d’accés du demandeur. Dans
cette lettre le défendeur écrit (dossier du demandeur,
affidavit de Maurice Philipps, piéce 37) :

Our file/Notre dossier
127106/8310
Le 8 aofit 2005

Monsieur Maurice Philipps
1-1115, rue St-Georges # 1
Longueuil, Québec
J4K3Z5

Monsieur Philipps,

Jaccuse réception de votre courriel du 28 juillet 2005
concernant Paccés au fonds Louis M. Bloomfield
(MG31E25).

Comme je vous I’indiquais précédemment, Bibliothéque et
Archives Canada se voit dans |’impossibilité de donner acces
a ce fonds. Aprés avoir de nouveau revu attentivement
I’ensemble du dossier et consulté nos services juridigues, j’en
suis venu a la conclusion que les restrictions d’accés a ce
fonds ont été prolongées dans le respect intégral de la loi, &
Pintérieur des pouvoirs accordés a Bibliothéque et Archives
Canada par sa loi constitutive et en conformité avec ses
procédures normales. Je comprends votre déception et je tiens
& vous assurer que ni la gestion de ce dossier et ni votre
demande d’accés au fonds n’ont été traités de facon arbitraire
ou discriminatoire.

La pratique en vigueur dans Iinstitution, lorsqu’une
restriction vient a échéance, est de contacter le donateur ou
son exécuteur littéraire, normalement a4 "occasion d’une
demande d’accés, pour lui signaler la fin de la restriction et le
consulter sur d’éventuelles circonstances qui exigeraient leur
prolongation ou modification. Je tiens & vous assurer que
I’intérét public et la mission de Iinstitution de donner le plus
large accés possible au patrimoine documentaire du Canada
sont toujours considérés lors de ces discussions. Les
conventions avec les donateurs sur les restrictions temporaires
vont dans le sens de cette mission et de I'intérét public en ce
qu’elles permettent & Bibliothéque et Archives Canada
d’acquérir, pour traitement immédiat, de fonds d’archives
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later, thereby delaying their distribution, or even remaining
indefinitely unavailable to Canadians.

In this case, | have reviewed the reasons given in support of an
extension and am persuaded that it is fully justified. The
access restrictions are maintained for the period indicated.
They constitute a contractual agreement binding on Library
and Archives Canada.

Please note that this decision is final and that this letter is the
more detailed reply mentioned in my letter of July 20, 2005.

The only person authorized to lift this restriction and give
access to the Bloomfield fund is its literary executrix, and if
you wish we can make a request to this effect in your own
behalf. If so, please contact in writing Robert Mclntosh,
Director General, Canadian Archives and Special Collections
Branch, 344 Wellington Street, Ottawa, KIA ON4,
robert.mcintosh@lac-bac.gc.ca.

Yours truly,

Ian E. Wilson

cc.:  Hon. Liza Frulla, Minister of Canadian Heritage
Maka Kotto, M.P., Saint-Lambert [Emphasis added.]

[35] Inarriving at this [TRANSLATION] “final” decision
the respondent consulted the record, the documents and
the legal branch and concluded that the extension of the
restriction period (now 25 years from April 20, 2005)
was decided on in full compliance with the Act,
consistent with the powers granted to the LAC and in
accordance with standard regular procedures.

[36] Based on these facts, I find that the decision of
August 8, 2005 by the respondent is reviewable by this
Court, in accordance with the principles set out in
Moresby. There was a new exercise of discretion based
on new facts and it was [TRANSLATION] “final”.

(3) If so, what standard of review is applicable to the
decision in question?

[371 According to the pragmatic and functional test,
which was accepted without qualification by the

privés importants qui autrement risqueraient de n’étre traités
que beaucoup plus tard, retardant ainsi leur diffusion, ou
méme de rester a tout jamais hors d’atteinte des Canadiens.

Dans le présent cas, j’ai revu les raisons invoquées 4 P’appui
d’uneprolongation, et je suis convaincu qu’elle est pleinement
Jjustifiée. Les restrictions d’accés sont maintenues pour la
période indiquée. Elles constituent une entente contractuelle
qui lie Bibliothéque et Archives Canada.

Veuillez prendre note que cette décision est finale et que la
présente lettre constitue la réponse plus détaillée mentionnée
dans ma lettre du 20 juillet 2005.

La seule personne autorisée a lever cette restriction et a donner
acces au fonds Bloomfield est son exécutrice littéraire et si
vous désirez nous pouvons faire une demande en ce sens en
votre nom. Si tel est le cas, veuillez contacter par écrit Robert
Mclntosh, Directeur général, Direction des archives
canadiennes et des collections spéciales, 344, rue Wellington,
Ottawa, K1A ON4, robert.mcintosh@lac-bac.gc.ca

Veuillez agréer, Monsieur Philipps, I’expression de mes
sentiments distingués.

Ian E. Wilson

c.c.: L’honorable Liza Frulla, Ministre du Patrimoine

canadien
Monsieur Maka Kotto, Député de Saint-Lambert
[Je souligne.]

[35] Pouren arriver a une telle décision « finale », le
défendeur consulta le dossier, les documents ainsi que
les services juridiques et conclua que la période
d’extension de restriction (maintenant de 25 ans depuis
le 20 avril 2005) a été décidée dans le respect intégral de
la loi, a I’intérieur des pouvoirs accordés 8 BAC et en
conformité avec les procédures normales.

[36] Cesont!lades constatations qui me permettent de
conclure que la décision du 8 aoit 2005 prise par le
défendeur est susceptible de contrdle judiciaire par cette
Cour, le tout conformément aux principes mis de 1’avant
dans I’arrét Moresby, précité. En effet, il s’agit d’un
nouvel exercice de pouvoir discrétionnaire 3 la lumiére
de faits nouveaux et elle est « finale ».

3) Dans ’affirmative, quelle est la norme de contrdle
applicable a la décision en question?

[37] Selon le test pragmatique et fonctionnel qui a été
accepté sans équivoque par la Cour supréme du Canada
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Supreme Court of Canada for determining the standard
ofjudicial review applicable to administrative decisions,
the Court must consider four factors: the mechanism of
review provided for by the Act; the relative expertise of
the decision-making body; the purpose of the Act; the
nature of the problem (Pushpanathan v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1998] 1
S.C.R.982; amended reasons [1998] 1 S.C.R. 1222; Dr.
Q v. College of Physicians and Surgeons of British
Columbia, [2003] 1 S.CR. 226). In the following
paragraphs, I will analyse this case in the light of the
factors mentioned in this paragraph.

a. Mechanism of review provided for by the Act

[38] Inthis case, the Library and Archives of Canada
Act, S.C. 2004, c. 11 (the Act), that gives the respondent
a discretion to take any action to protect documents in
possession of the LAC and to provide all services
necessary to give access to Canada’s documentary
heritage, is silent as to the mechanism of review. This
factor is thus inoperative herein.

b. Relative expertise of decision maker

[39] In this case, the respondent has expertise
regarding questions of fact that relate to actions taken to
carry out the LAC’s mission. On questions of pure law
and mixed questions of law and fact, this Court has
greater expertise than the respondent. Therefore, the
respondent should be accorded a degree of deference on
all questions of fact relating to LAC administration.

c. Purpose of the Act

[401 The Library and Archives of Canada Act and the
Guidelines issued pursuant to that Act give the
respondent broad discretion to ensure that LAC is able
to preserve Canada’s heritage. In accordance with Baker
v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1999] 2 S.C.R. 817, at paragraph 56, a less stringent
standard of review is called for and hence, as to this
factor, the respondent should be given a higher degree
of deference.

afin de déterminer la norme de contrdle judiciaire
applicable aux décisions administratives, la Cour doit
examiner quatre facteurs : le mécanisme de contréle
prévu par la loi; I’expertise relative de I’organisme
décisionnel; ’objet de la loi et la nature du probléme
(Pushpanathan c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de I'Immigration), [1998] 1 R.C.S. 982; motifs
modifiés [1998] 1 R.C.S. 1222; Dr Q c. College of
Physicians and Surgeons of British Columbia, [2003] 1
R.C.S. 226). Dans les prochains paragraphes, j’analyse
le présent dossier a la lumiére des facteurs mentionnés
au présent paragraphe.

a. Le mécanisme de contrdle prévu par la loi

[38] En I’espéce, la Loi sur la Bibliothéque et les
Archives du Canada, L.C. 2004, ch. 11 (Loi), qui
confére au défendeur la discrétion de prendre toute
mesure pour protéger les documents en possession de
BAC et de fournir tous les services permettant d’avoir
acces au patrimoine documentaire canadien est muette
sur le mécanisme de contrdle. Ce facteur est donc
neutre.

b. L’expertise relative du décideur

[39] Dans le cas présent, le défendeur a une expertise
en ce qui a trait aux questions de faits relatives aux
mesures pour réaliser la mission de BAC. Pour les
questions de droit pur et les questions mixtes de droit et
de fait, cette Cour a une expertise plus élevée que le
défendeur. Conséquemment, un degré de déférence
devrait étre accordé au défendeur pour toutes questions
de faits relatives a [’administration de BAC.

¢. L’objet de la loi

[40]1 La Loi sur la Bibliotheque et les Archives du
Canada et les directives émises sous 1’égide de la loi
confére un vaste pouvoir discrétionnaire au défendeur
pour garantir que BAC puisse conserver le patrimoine
canadien. Selon ’arrét Baker c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), [1999] 2 R.C.S 817,
au paragraphe 56, ceci justifie une norme de contrdle
moins exigeante et conséquemment pour ce qui estde ce
facteur, un degré de déférence plus élevé devrait étre
accordé au défendeur.
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d. Nature of the problem

[41] This application for judicial review has two
separate aspects: first, it must be determined whether, in
her capacity as literary executrix, Mrs. Bloomfield had
the authority to restrict access to the Bloomfield fund,
and that is a question of law; second, it must be
determined whether the respondent erred in denying the
applicant access to the Bloomfield fund, and that is a
mixed question of fact and law. Therefore, on this factor
the respondent should be accorded a lower level of

deference.

e. Conclusion

[42] In this case, a pragmatic and functional analysis
reveals that the standard of review applicable to the
respondent’s decision is that of reasonableness, as the
factors in the pragmatic and functional test provide for
different degrees of deference. However, the standard of
correctness applies to questions of law, Therefore, with
respect to 1, 4 and 5, the correctness standard applies
and, as to the other questions, the standard of

reasonableness.

(4) Should the applicant have had access to the
Bloomfield fund under the Access to Information Act,
the Library and Archives of Canada Act or the
Cultural Property Export and Import Act?

(a) Access to fund under Access to Information Act

[43] The Access to Information Act, R.S.C., 1985, c.
A-1 ([s. 68, Sch. I] amended by S.C. 2004, c. 11, byss.
22-24) is a complete code of procedure the purpose of
which is to safeguard the right of access to documents in
the possession of federal institutions (St-Onge v.
Canada (1995), 62 CP.R. (3d) 303 (F.C.A), at
paragraph 3). Further, the Access to Information Act
expressly provides in paragraph 68(c) that certain
materials placed in the LAC are not subject to the legal
provisions set out in the said Act:

d. Nature du probléme

[41] L’objet du contrdle judiciaire en question
comporte deux analyses distinctes : la premiére consiste
a déterminer si M™ Bloomfield, dans sa capacité
d’exécutrice littéraire, a le pouvoir de restreindre I’accés
au fonds Bloomfield, ce qui est une question de droit; la
deuxiéme question consiste a déterminer si le défendeur
a erré en refusant au demandeur ’accés au fonds
Bloomfield, ce qui est une question mixte de faits et de
droit. Conséquemment, pour ce qui est de ce facteur, un
degré de déférence moins élevé devrait étre accordé au
défendeur.

e. Conclusion

[42] Dans le présent cas, une analyse pragmatique et
fonctionnelle indique que la norme de contréle applica-
ble a la décision du défendeur est celui de la décision
raisonnable, car les facteurs du test pragmatique et
fonctionnel indiquent des degrés de déférence différents
pour ce qui est des divers facteurs du test. Toutefois, la
norme de la décision correcte sera celle utilisée pour les
questions de droit. Ainsi, les questions 1, 4 et 5 sont
assujetties a la norme de la décision correcte tandis que
les autres questions seront assujetties a la norme de la
décision raisonnable,

4) Est-ce que le demandeur aurait dil avoir accés au
fonds Bloomfield en vertu de : la Loi sur I’accés a
Dinformation; la Loi sur la Bibliothéque et les
Archives du Canada; ou la Loi sur ’exportation et
I’importation des biens culturels?

(a) Accés au fonds en vertu de la Loi sur I’accés a
Uinformation

[43] La Loi sur l’acces a linformation, LR.C.
(1985), ch. A-1 ([art. 68, ann. I] mod. par L.C. 2004, ch.
11, art. 22 424), estun code complet de procédure ayant
comme but la sauvegarde du droit d’accés aux
documents en possession des institutions fédérales
(St-Onge c. Canada, [1995] A.C.F.n° 961 (C.A.) (QL),
au paragraphe 3). En outre, la Loi sur l'acces a
Uinformation prévoit expressément a son paragraphe
68c) que certains documents déposés a BAC sont
soustraits au régime juridique prévu par ladite loi.
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68. This Act does not apply to

(¢) material placed in the Library and Archives of Canada

the National Gallery of Canada, the Canadian Museum of
Civilization, the Canadian Museum of Nature or the
National Museum of Science and Technology by or on
behalf of persons or organizations other than government

68. La présente loi ne s’applique pas aux documents
suivants :

¢) les documents déposés a Bibliothéque et Archives du
Canada, au Musée des beaux-arts du Canada, au Musée
canadien des civilisations, au Musée canadien de la nature
ou au Musée national des sciences et de la technologie par
des personnes ou organisations extérieures aux institutions

institutions. [Emphasis added.]

[44] Inenacting paragraph 68(c), Parliament intended
to treat differently, in the context of access to informa-
tion, documents that are in the possession of several
institutions such as the LAC, if such documents have
been placed there by a person or organization other than
a government institution,

[45] The Bloomfield fund material is covered by
paragraph 68(c) of the Access to Information Act.
Therefore, the applicant cannot have access to the
Bloomfield fund documents under that Act.

(b) Access to the fund under the Library and Archives
of Canada Act

[46] The Library and Archives of Canada Act does
not address directly private documents placed in the
LAC or the terms of access to documents in the LAC’s
possession. However, the objective of making
documentary heritage available is clearly stated by
Parliament in the Preamble to the Act:

WHEREAS it is necessary that

(a) the documentary heritage of Canada be preserved for the
benefit of present and future generations;

(b) Canada be served by an institution that is a source of
enduring knowledge accessible to all, contributing to the
cultural, social and economic advancement of Canada as a free
and democratic society;

(c) that institution facilitate in Canada cooperation among the
communities involved in the acquisition, preservation and
diffusion of knowledge; and

fédérales ou pour ces personnes ou organisations.
[Je souligne.]

[44] En adoptant le paragraphe 68c¢), le 1égislateur
fédéral a témoigné de sa volonté de traiter différemment,
en matiére d’acces a I’information, les documents qui se
trouvent en possession de certaines institutions fédérales
comme BAC, si ces documents ont été déposés par une
personne ou un organisme extérieur a ’administration
fédérale.

[45] Les documents du fonds Bloomfield sont le type
de documents visés par le paragraphe 68¢) de la Loi sur
l’acces a l'information. Par conséquent, le demandeur
ne peut avoir accés aux documents du fonds Bloomfield
en vertu d’une demande sous ladite Loi.

(b) Accés au fonds en vertu de la Loi sur la
Bibliotheque et les Archives du Canada.

[46] La Loi sur la Bibliothéque et les Archives du
Canada n’adresse pas de fagon directe le dépot de
documents privés 8 BAC ou les termes d’acceés aux
documents en possession de BAC. Toutefois, I’objectif
de rendre accessible le patrimoine documentaire est
clairement exprimé par le législateur dans le préambule
delaLoi:

Attendu qu’il est nécessaire :

a) que le patrimoine documentaire du Canada soit préservé
pour les générations présentes et futures;

b) que le Canada se dote d’une institution qui soit une source
de savoir permanent accessible & tous et qui contribue &
I’épanouissement culturel, social et économique de la société
libre et démocratique que constitue le Canada;

¢) que cette institution puisse faciliter au Canada la
concertation des divers milieux intéressés a I’acquisition, a la
préservation et a la diffusion du savoir;
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(d) that institution serve as the continuing memory of the
government of Canada and its institutions; [Emphasis added.]

[47] In addition, the Library and Archives of Canada
Act defines “documentary heritage” in section 2 as
follows:

2. The definitions in this section apply in this Act.

“documentary heritage” means publications and records of
interest to Canada.

The documents in the Bloomfield fund may therefore be
regarded as part of Canada’s documentary heritage.

[48] Section 5 of the Act provides that the Governor in
Council appoints a deputy head of the LAC to hold
office during pleasure:

5. (1) The Governor in Council shall appoint an officer, to
be called the Librarian and Archivist of Canada, to hold office
during pleasure and to have the rank and powers of a deputy
head of a department.

[49] Section 7 of the Act states the objects of the
LAC. That section provides inter alia that:

7. The objects of the Library and Archives of Canada are

(a) to acquire and preserve the documentary heritage;

(b) to make that heritage known to Canadians and to
anyone with an interest in Canada and to facilitate access
to it; [Emphasis added.]

[50] Section 7 does not specify what means the LAC
may use to carry out its objects. Rather, those means are
specified in section 8, that defines precisely the powers
of the LAC Librarian and Archivist:

8. (1) The Librarian and Archivist may do anything that is
conducive to the attainment of the objects of the Library and
Archives of Canada, including

(a) acquire publications and records or obtain the care,
custody or control of them;

d) que cette institution soit la mémoire permanente de
I’administration fédérale et de ses institutions, [Je souligne.]

[47]1 En outre, la Loi sur la Bibliothéque et les
Archives du Canada définit le « patrimoine
documentaire du Canada » a ’article 2 comme suit :

2. Les définitions qui suivent s’appliquent & la présente
loi.

L.]

« patrimoine documentaire » Les publications et les
documents qui présentent un intérét pour le Canada.

Les documents du fonds Bloomfield peuvent donc étre
considérés comme faisant partie du patrimoine
documentaire du Canada.

[48] L’article 5 de la Loi permet au Gouverneur en
conseil de nommer & titre amovible I’administrateur
général de BAC :

5. (1) L’administrateur général, dont le titre est
«bibliothécaire et archiviste du Canada » , est nommé, a titre
amovible, par le gouverneur en conseil et a rang et pouvoirs
d’administrateur général de ministére.

[49] L’article7 de la Loiexplique la mission de BAC.
Cet article spécifie notamment que :

7. Bibliotheéque et Archives du Canada a pour mission :

a) de constituer et de préserver le patrimoine

documentaire;

b) de faire connaitre ce patrimoine aux Canadiens et a
quiconque s’intéresse au Canada, et de le rendre

accessible; [Je souligne.]

[50] L’article 7 ne précise pas les moyens que peut
utiliser BAC pour remplir sa mission. Ces moyens sont
plutét spécifiés a I’article 8 qui identifie de fagon
concréte les pouvoirs de I’administrateur général de
BAC:

8. (1) L’administrateur général peut prendre toute mesure
qui concourt 2 la réalisation de la mission de Bibliothéque et
Archives du Canada et, notamment :

a) acquérir des publications et des documents ou en
obtenir la possession, la garde ou la responsabilité;
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(b) take measures to catalogue, classify, identify, preserve
and restore publications and records;

(¢) compile and maintain information resources such as a
national bibliography and a national union catalogue;

(d) provide information, consultation, research or lending
services, as well as any other services for the purpose of
facilitating access to the documentary heritage;

(e) establish programs and encourage or organize any
activities, including exhibitions, publications and
performances, to make known and interpret the
documentary heritage;

(f) enter into agreements with other libraries, archives or
institutions in and outside Canada;

(g) advise government institutions concerning the
management of information produced or used by them and
provide services for that purpose;

(h) provide leadership and direction for library services of
government institutions;

(i) provide professional, technical and financial support to
those involved in the preservation and promotion of the
documentary heritage and in providing access to it; and

(j) carry out such other functions as the Governor in
Council may specify. [Emphasis added.]

[51] As per paragraph 8(1){(%) of the Act, LAC has
drawn up guidelines. They are entitled “Guidelines and
Procedures for the Establishment and Management of
Access Conditions relating to Funds held by Manuscript
Division” (the Guidelines); they were issued in 1995.
Their purpose is to explain the management of access
conditions. Once again, they reflect Parliament’s intent
of “facilitating access to” the documentary heritage. It is
even stated that access to documents is one of the
primary responsibilities of the Public Archives of
Canada (now the LAC). However, there is also a very
legitimate concern to ensure that the access objective
does not prevent the collection of private documents;
therefore, donors are consulted in view of establishing
access restrictions while taking the needs of researchers
into account. Therefore, a balancing process is required
in such circumstances. I quote certain passages from the
Guidelines (applicant’s record, affidavit of Maurice

b) prendre toute mesure de catalogage, de classement, de
description, de protection et de restauration des
publications et documents;

¢) compiler et maintenir des sources d’information et
notamment une bibliographie et un catalogue collectif
nationaux;

d) fournir des services d’information, de consultation, de
recherche et de prét, ainsi que tous autres services
permettant d’avoir accés au patrimoine documentaire;

e) mettre en place des programmes visant a faire connaftre
et comprendre le patrimoine documentaire et encourager
ou organiser des activités—notamment des expositions,
des publications et des spectacles—a cette fin;

f) conclure des accords avec d’autres bibliothéques,
archives ou institutions au Canada ou a I’étranger;

2) conseiller les institutions fédérales sur la gestion de
I’information qu’elles produisent et utilisent et leur fournir
des services a cette fin;

h) déterminer les orientations des services bibliothécaires
des institutions fédérales et, a cette fin, fixer des lignes
directrices;

i) apporter un appui professionnel, technique et financier
aux milieux chargés de promouvoir et de préserver le
patrimoine documentaire et d’assurer ’accés & celui-ci;

J) s’acquitter de toute autre fonction que lui confie le
gouverneur en conseil. [Je souligne.]

[511 Selonle paragraphe 8(1)%) de 1a Loi, BAC a fixé
des lignes directrices. On y retrouve les « lignes
directrices et procédures relatives a I’établissement de la
gestion des conditions d’acces aux fonds conservées a la
division des manuscrits » (lignes directrices) qui furent
émises en 1995 (lignes directrices). Elles ont pour
objectif d’expliquer la gestion des conditions d’accés. A
nouveau, celles-ci exemplifient I’objectif du 1égislateur
de « rendre accessible » le patrimoine documentaire. Il
v est méme précisé que I’accés aux documents est I'une
des principales responsabilités des Archives nationales
du Canada (maintenant BAC). Toutefois, il y a aussi un
souci fort 1égitime de s’assurer que ’objectif d’acceés ne
doit pas empécher la collection de documents privés et
qu’il y a consultation avec les donateurs pour élaborer
les restrictions d’accés tout en tenant compte des besoins
des chercheurs. Il y a donc une pondération a étre faite
dans de telles circonstances. Pour les fins de la présente,
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Philipps, Exhibit 18, Guidelines 4 and 5):

BASIC PRINCIPLES

The basic principles relating to access conditions in
Manuscript Division can be outlined as follows:

1.

2.

The Manuscript Division accepts the necessity_of access
restrictions _relating to sensitive private records and

recognizes that in many instances our willingness to apply

restrictions facilitates the acquisition of private records of
national significance.

. While the Division recognizes the need for access

restrictions and its own responsibilities in this area, its
ultimate goal is to increase and broaden access whenever
possible. For this reason, every effort is made to avoid
indefinite restrictions and to make provision for the regular
review of restrictions.

. The identification of access requirements is viewed as an

important part of the acquisition and control functions;
while the subsequent management of access is an integral
part of public service.

. Archivists are expected to develop access restrictions in

consultation with donors, while at the same time meeting
the needs of our researchers and fulfilling the Division’s
responsibilities as defined by the authority/reference
documents noted above.

. Access to private-sector records owned by the Crown and

placed in a public institution is viewed as a public service
that should to the extent practicable be available equally to
all clients (including staff members). Restrictions which
apply to one group of researchers, but not to others, should,
if possible, be avoided. While donors or their designates
may contro] access for a specific period of time, archivists

je cite certains passages des lignes directrices (dossier
du demandeur, affidavit de Maurice Philipps, piece 18,
lignes directrices 4 et 5) :

PRINCIPES FONDAMENTAUX

Les principes fondamentaux relatifs aux conditions d’accés a
la Division des manuscrits peuvent étre énoncés comme suit :

1. La Division des manuscrits reconnait la nécessité des
restrictions d’accés liées aux documents privés de nature
délicate et reconnait que, dans bien des cas, son désir de
restreindre I’accés facilite I’acquisition de documents privés
d’importance nationale.

2. Méme si 1a Division reconnait 1a nécessité des restrictions
d’accés et sa propre responsabilité en la maticre, son
objectif ultime consiste 3 accroftre et a élargir ’accés
lorsque cela est possible. C’est pourquoi elle fait tout son
possible pour éviter les restrictions d’une durée indéfinie et
pour prévoir leréexamen régulier des restrictions imposées.

3. L’identification des exigences d’accés est considérée
comme une partie importante des fonctions d’acquisition et
de controle, alors que la gestion subséquente de I’accés fait
intégralement partie du service public.

4. Les archivistes doivent élaborer des restrictions d’accés en
consultation avec les donateurs, tout en répondant aux
besoins des chercheurs et en assumant les responsabilités
de la Division telles que définies par les textes officiels et
les documents de référence indiqués précédemment.

5. L’accés aux documents privés appartenant a I'Etat et
déposés dans un établissement public est considéré comme
un service public qui doit, dans la mesure du possible, étre
fourni également a tous les clients (y compris par les
employés). Les restrictions qui s’appliquent & un groupe de
chercheurs et non a d’autres doivent étre évitées si possible.
Alors gue les donateurs ou leurs représentants peuvent

should work with donors to try and ensure an even-handed

controler 1’accés_ pendant une période donnée, les

approach in the making of access decisions.

ANALYSIS FOLLOWING ARRANGEMENT

More detailed analysis of sensitive material to determine the
specific categories involved and the recommended access
restrictions. Staff engaged in such an analysis of Cabinet
documents and classified information originating with
government must be cleared to the appropriate security level.

It is also at this stage that archivists should consult the SNAP
file refating to the funds and review any correspondence or

archivistes doivent collaborer avec les donateurs afin_de
tenter d’obtenir une approche équitable en matiére de prise
de décisions relatives a ’acces. [Je souligne]

2. ANALYSE SUBSEQUENTE AU TRAITEMENT

Analyse plus détaillée des documents de nature délicate afin
de déterminer les catégories spécifiques en cause et les
restrictions d’accés recommandées. Le personnel chargé
d’analyser des documents du Cabinet et I’information
gouvernementale classifiée doit avoir la cote de sécurité
appropriée.

C’est également & cette étape que les archivistes doivent
consulter le dossier SNAP relativement au fonds et examiner
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prior agreements that might touch on the issue of access.

la_correspondance et les ententes préalables susceptibles

REVIEW, REVISION, AND REMOVAL OF ACCESS
RESTRICTIONS

In most instances, material closed or restricted for a specific
period of time should be made available to researchers on 1
January of the appropriate anniversary year. For example, files
dating from 1965 that are closed for 30 years, should be
opened on the first day of 1995. If the material scheduled for
opening requires some screening or review, this process
should be completed before the anniversary date.

Material closed for an indefinite period (usually as a result of
departmental advice) should be reviewed (usually by
access-review officers) in a regular 10-year cycle.

Trakker will eventually include a BF system that should be
utilized by the Division to ensure that access restrictions are
brought forward for updating or revision on a regular basis.
When supplying a Trakker access code for a volume of
restricted material, archivists should, at the same time, indicate
a BF date, when the Custody of Holdings Division will notify
Section chiefs that the restrictions applying to a volume
should be reviewed. (For material closed or restricted for a
specific period, the review date should be a full year before
the expiration of the restriction.) Section chiefs will, in turn,
assign material for review to archivists.

When access restrictions require revision (but are not entirely
removed), the archivist must notify the Custody of Holdings
Division of any changes relating to Trakker codes according
to the provisions outlined above. The archivist must also
create a new, revised RAF following the steps outlined above
(see “Creating a Restricted Access Form™).

When all access restrictions relating to a funds have expired,
the archivist should revise the inventory, indicating that access
code O (field C180) now applies to the funds. A copy of the
restricted access form marked “Now Open” should be attached
to the revised ICR. [Emphasis added.]

[52] Inshort, Parliament has given the LAC National
Librarian the discretionary power to take appropriate
measures to enable the LAC to attain the objectives set
in section 7. It can be seen from reading sections 7 and
8 of the Library and Archives of Canada Act that the

d’avoir une incidence sur la question de 1’accés.

EXAMEN, REVISION ET RETRAIT DES RESTRICTIONS
D’ACCES

Dans la majorité des cas, les documents dont [’acces est
interdit ou restreint pendant une période donnée doivent étre
mis 3 la disposition des chercheurs le 1* janvier de I’année ot
Iinterdiction de consultation cesse. Par exemple, les dossiers
remontant & 1965, dont ’accés est interdit pendant 30 ans,
doivent étre accessibles le premier jour de 1995. Si un examen
ou une révision des documents s’impose, il faut y procéder
avant |’échéance.

Les documents dont I’accés est interdit pendant une période
indéfinie (habituellement, par suite d’une recommandation
ministérielle) doivent étre examinés régulierement tous les 10
ans (habituellement, par des agents de I’examen de I’acces).

Le systéme Trakker comprend un systéme de rappel que la
Division doit utiliser pour garantir que les restrictions d’acces
sont réguliérement mises a jour ou réexaminées. Au moment
d’attribuer un code d’accés du systeme Trakker a un volume
dedocuments a acces restreint, les archivistes doivent indiquer
une date de rappel, & laquelle la Division de la garde des fonds
préviendra les chefs de section de revoir les restrictions
applicables a un volume de documents. (La date d’examen des
documents a acces interdit ou a acces restreint pendant une
période donnée doit étre une année compléte avant
I’expiration de la restriction). Les chefs de section doivent &
leur tour assigner les documents & examiner aux archivistes.

Lorsque les restrictions d’accés exigent une révision et
qu’elles ne sont pas entiérement enlevées, I’archiviste doit
prévenir la Division de la garde des fonds des éventuels
changements liés aux codes du systéme Trakker, en fonction
des dispositions énoncées ci-dessus. L’archiviste doit
également remplir une nouvelle FFR, en suivant les €tapes
exposées ci-dessous (voir « préparation d’une formule des
fonds réservés »).

Lorsque toutes les restrictions d’accés liées & un fonds sont
périmées, I’archiviste devrait réviser I’inventaire en indiquant
quelecode d’accés O (champ C180) s’applique dorénavant au
fonds. Une copie de la Formule des fonds réservés désignée
« maintenant ouvert » devrait étre annexée & la FCI révisée.
[Je souligne.]

[52] En somme, le législateur confie a I’administra-
teur général de BAC le pouvoir discrétionnaire de
prendre les mesures appropriées pour permettre a BAC
d’atteindre les objectifs fixés par ’article 7. Alalecture
des articles 7 et 8 de la Loi sur la Bibliothéeque et les
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intent of Parliament was to give the National Librarian
some leeway in order to achieve the LAC’s objects.
Although the LAC’s objects are to allow public access
to the documentary heritage, there is also an
understandable concemn to take the wishes of the donor
into account. There must therefore be a balancing
process between the objective of access and the
observance of the conditions of the gift and other
legitimate considerations. The Guidelines reflect that
concern,

[53] In this case, since no provision of the Library
and Archives of Canada Act limits the margin given to
the deputy head to achieve the LAC’s objectives, and in
particular as to the control over access to private
documents kept by the LAC, I am of the view that the
applicant does not have an unconditional and
unrestricted right of access to Mr. Bloomfield’s personal
documents. Under the Act and Guidelines, LAC must
balance access against the conditions of the gift and the
organization’s legitimate considerations. It must thereby
assess the interests involved and justify its decision.

{c) Access to the fund under the Cultural Property
Export and Import Act

[54] In1978, when Mr. Bloomfield placed his private
documents with the LAC, he received certain tax
benefits under the Cultural Property Export and Import
Act, S.C. 1974-75-76, c. 50.

[551 According to sections 26 and 27 of the Cultural
Property Export and Import Act, cultural property
transferred under the said Act must be irrevocably
transferred if the donor is to receive the tax benefits
provided for by the Act: the designated facility becomes
the owner at the latest on the last day of the calendar
year following the year in which the tax certificate for
the cultural property is issued. In this case, the
certificates concerning the documents were issued on
July 5, 1979 and March 28, 1980. In the applicant’s
submission, the imposition of a new restriction on access

Archives du Canada on constate que le législateur
fédéral a voulu laisser & I’administrateur général une
certaine liberté pour concrétiser la mission de BAC. En
effet, bien que 1'un des objectifs de BAC soit de
permettre au public I’accés au patrimoine documentaire,
il y a aussi une préoccupation compréhensible de
prendre en considération les volontés du donateur. 11
doit donc y avoir un exercice de pondération entre
P’objectif d’acces et les conditions de la donation et
autres considérations légitimes. Les lignes directrices
démontrent cette préoccupation.

[53] Enl’espéce, puisqu’aucune disposition de la Loi
sur la Bibliothéque et les Archives du Canadan’enfreint
la liberté accordée a I’administrateur général pour
réaliser la mission de BAC et plus spécifiquement le
contrdle de ’accés aux documents privés conservés par
BAC, je suis de ’avis que le demandeur n’a pas un droit
d’accés inconditionnel sans restriction aux documents
personnels de M. Bloomfield. Selon la loi et les lignes
directives, BAC doit exercer une pondération entre
I’accés, les conditions de la donation et les considéra-
tions 1égitimes de I’organisme. Un tel exercice doit se
faire par analyse démontrant une pondération entre les
intéréts en jeu et la justification pour la conclusion.

(¢) Accés au fonds en vertu de la Loi sur
Dexportation et 'importation des biens culturels

[54] En 1978, lorsque M. Bloomfield a déposé ses
documents privés a BAC, il a bénéficié de certains
avantages fiscaux en vertu de la Loi sur ’exportation et
I'importation des biens culturels, S.C. 1974-75-76, ch.

50.

[55] La Loi sur l'exportation et l'importation des
biens culturels aux articles 26 et 27 demande que les
biens culturels aliénés sous ladite loi soient aliénés de
fagon irrévocable pour bénéficier des avantages fiscaux
prévus par la loi. En effet, il y est prévu que 1’établisse-
ment désigné devient propriétaire au plus tard le dernier
jour de ’année civile suivant celle ou le certificat fiscal
visant des biens culturels est délivré. Dans notre cas, les
certificats visant les documents ont été émis le 5 juillet
1979 et le 28 mars 1980. Selon le demandeur,
Pimposition d’une nouvelle restriction d’accés aux
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to the Bloomfield documents by Mrs. Bloomfield is in
fact an attempt to control the ownership of the
documents in the Bloomfield fund, which were
irrevocably transferred, and that attempt at control is
contrary to the said Act.

[56] Iam ofthe view that the fact that the documents
in the Bloomfield fund were irrevocably transferred
does not give the public unconditional access to the
documents. In view of all the evidence presented by the
parties, it follows that Mrs. Bloomfield did not try to
retake possession of the documents or to cancel the
irrevocable transfer of the Bloomfield fund to the LAC.
The fact that LAC concluded an agreement with Mrs.
Bloomfield to restrict public access to the Bloomfield
fund does not in any way alter the nature of the
ownership of the documents in the fund. Therefore, the
applicant has no right of access to the Bloomfield
documents on account of the tax benefits received by the
donor of the documents in the Bloomfield fund under
the Cultural Property Export and Import Act.

(5) Did the respondent err in denying the applicant’s
initial request for access to the Bloomfield fund?

[571 Mr. Bloomfield died on July 19, 1984. It will be
recalled that he transferred the documents making up the
Bloomfield fund under the condition that they were not
to be made public until 20 years after his death.

[58] As we saw earlier in paragraph 51 of this
decision, under the heading “Review, Revision and
Removal of Access Restrictions”, the Guidelines
provide a procedure to be followed when the period of
access restriction expires. Generally, under these
Guidelines, a document with an access restriction
becomes available to the public on January 1st of the
year in which the access restriction ceases. In this case,
the period of access restriction expired on July 19,2004,
and so under the Guidelines access to the documents
was open as of January 1, 2004, subject to other
considerations under the Act and the Guidelines.

[59] These Guidelines do not have the force of law.
However, they serve as tools for establishing general

documents Bloomfield par M™ Bloomfield est en effet
une tentative de contrdle de la propriété des documents
du fonds Bloomfield qui ont été transférés
irrévocablement et que cette tentative de contrdle est a
I’encontre de ladite Loi.

[56] Je suis d’avis que le fait que les documents du
fonds Bloomfield ont été aliénés de fagon irrévocable ne
donne pas au public un accés inconditionnel aux
documents. En tenant compte de I’ensemble de la preuve
déposée par les parties, il s’ensuit que M™ Bloomfield
n’a pas tenté de reprendre possession des documents ou
d’annuler le transfert irrévocable 8 BAC du fonds
Bloomfield. Le fait que BAC a conclu une entente avec
M™ Bloomfield pour restreindre ’accés du public au
fonds Bloomfield ne change en rien la nature de la
propriété des documents constituant le fonds. Par
conséquent, le demandeur n’a aucun droit d’acces aux
documents Bloomfield en raison des avantages fiscaux
réalisés par l'aliénation des documents du fonds
Bloomfield sous la Loi sur [ 'exportation et [ ‘importation
des biens culturels.

5) Le défendeur a-t-il erré en refusant la demande
initiale du demandeur d’accés au fonds Bloomfield?

[57] M.Bloomfield estmort le 19 juillet 1984. A titre
de rappel, ce demier a cédé les documents qui
constituent le fonds Bloomfield sous condition qu’ils ne
soient rendus public que 20 ans aprés sa mort.

[58] Comme nous l’avons vu précédemment au
paragraphe 51 de la présente décision, sous la rubrique
« Examen, révision et retrait des restrictions d’accés »,
les lignes directrices prévoient une procédure a suivre
lors de I’échéance de la restriction d’acces. En général,
selon ces lignes directrices, un document avec restriction
d’accés devient accessible au public le 1¥ janvier de
P’année ou cesse la restriction d’accés. Dans notre cas,
le terme de la restriction d’acceés était le 19 juillet 2004,
donc selon les lignes directrices, I’accés aux documents
était en date du 1* janvier 2004, le tout sujet aux autres
considérations découlant de la Loi et des lignes
directrices.

[59] Ces lignes directrices n’ont pas force de loi.
Cependant, elles servent comme outils pour créer des
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practices. In this case, the Guidelines define a practice
within the LAC administration. However, the fact that
the Guidelines suggest that a document under access
restrictions will become available to the public on
January 1st of the year in which the access restriction
ceases has no impact on the discretion of the LAC
National Librarian to decide whether to make the
documents placed under his control public. These
Guidelines do not impose any obligation on the
respondent.

[60] Further, even though one object of LAC is to
make Canada’s documentary heritage available, this
does not impose a legal duty on LAC or its deputy head
to make each of the documents in its possession
available. Parliament did not see fit to impose such an
obligation, apart from the applicable provisions of the
Library and Archives of Canada Act. Accordingly, the
LAC deputy head has a duty “to facilitate access to it”
and to “provid]e] access to it” (see paragraphs 7(b) and
8(i) of the Act).

[61] The initial denial of access to the Bloomfield
fund on September 3, 2004 was very brief and did not
state any reasons (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, Exhibit 17):

[TRANSLATION]

Our reference 2004-2005/14376
Maurice Philipps

Dear Mr. Philipps:

In reply to your request of August 10 regarding the Louis M.
Bloomfield fund (MG 31, E 25), it should be noted that
authorization to consult the fund is still necessary from Mrs.
Justine Cartier, 110 Bloor St. West, Apt 1105, Toronto, ON
M5S 2W7 (tel. 416-922-2092). This authorization should be
sent to Lawrence Tapper at Library and Archives Canada, 395
Wellington Street, Ottawa, ON K1A ON3. Mr. Tapper may
[sic] reached by e-mail at Lawrence. Tapper@]lac-bac.gc.ca.

Dan Somers
Reference and Genealogy Division

pratiques générales. En I’espéce les lignes directrices
définissent une pratique au sein de I’administration de
BAC. Cependant, le fait que les lignes directrices
suggérent qu’un document avec restriction d’accés
deviendra accessible au public le 1* janvier de ’année
ou cesse la restriction d’accés n’a aucun impact sur la
compétence discrétionnaire de I’administrateur général
de BAC de décider de rendre public les documents
placés sous son contrdle. Ces lignes directrices
n’imposent pas d’obligations sur les épaules du
défendeur.

[60] De plus, méme si BAC a pour mission générale
de rendre accessible le patrimoine documentaire
canadien, ceci n’assujettit pas BAC ou son
administrateur général & une obligation légale de rendre
accessible chacun des documents en sa possession. Le
législateur fédéral n’a pas jugé bon de lui imposer une
telle obligation, mise a part les dispositions applicables
de la Loi sur la Bibliothéque et les Archives du Canada.
L’administrateur général de BAC a donc une obligation
«de le rendre accessible » et « d’assurer ’acces » (voir
les paragraphes 7)) et 8i) de la Loi).

[61] Le refus initial d’accés au fonds Bloomfield du
3 septembre 2004 était trés succinct et ne contenait pas
de motifs (dossier du demandeur, affidavit de Maurice
Philipps, piéce 17) :

Notre référence 2004-2005/14376
Maurice Philipps
Cher M. Philipps :

Réponse & votre demande du 10 aolt concernant les fonds
Louis M. Bloomfield (MG 31, E 25), il faut noter que
I’autorisation pour consulter des fonds est toujours nécessaire
de Mme Justine Cartier, 110 Bloor St. West, Apt 1105,
TORONTO, ON MSS 2W7 (Tel. 416-922-2092). Cet [sic]
permission devrais [sic] étre envoyer [sic] & M. Lawrence
Tapper au [sic] Bibliothéque et Archives Canada, 395 rue
Wellington, OTTAWA, ON KI1A 0ON3. M. Tapper pourrait
étre rejoindre [sic] par courriel 3 Lawrence. Tapper@lac-bac.

gc.ca

Dan Somers
Division de Référence et Genealogie
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Library and Archives Canada
(613) 992-0452

No reason was given for this initial refusal. The
respondent did not provide reasons for his refusal until
later.

[62] First, on January 18, 2005 Normand Laplante,
the LAC Director of Social and Cultural Archives, wrote
the applicant an e-mail explaining why access to the
documents had been denied (applicant’s record, affidavit
of Maurice Philipps, Exhibit 25):

[TRANSLATION]

On Mr. Bloomfield’s death in 1984 management of the
restrictions on access to his archive fund in the Public
Archives of Canada was bequeathed to his literary executrix,
Mrs. Justine Cartier, with whom the PAC came to the
following agreement regarding restrictions on the fund:

“Access to the collection is restricted for a period of twenty
years from July 19, 1984 to researchers who have obtained the
specific written permission of Mme Cartier”

This agreement is contained in a letter from Mrs. Cartier dated
November 19, 1984* in which she also indicated that these
access restrictions would have to be reviewed at a later date.
As is often the case at Library and Archives Canada, in view
of'the considerable number of funds and collections for which
the institution is responsible, no review of the restrictions on
the fund was done until the end of the twenty-year period, that
is in summer 2004. It was agreed between Mrs. Cartier and
LAC at that time that the following revision would be made to
the access restrictions for the Bloomfield fund:

Originals
Vols. 1-31 Restricted—Access is restricted until ten years
after the death of Justine Stern Cartier

Researchers wishing to obtain access to the Bloomfield fund
should obtain written authorization from Mrs. Cartier. This
agreement is contained in a letter to LAC from Mrs. Cartier
dated August 31, 2004**. Please note that we cannot give you
copies of these letters, which contain protected information
regarding the federal government’s negotiations with a donor.

It is important to note that the period of access restriction on
the fund have [sic] never “expired” and the fund has never

Bibliothéque et Archives Canada
(613) 992-0452

Ce premier refus ne présente aucun motif. Ce n’est que
par la suite que le défendeur justifia son refus.

[62] Premiérement, le 18 janvier 2005, M. Normand
Laplante, le Directeur des Archives sociales et culturel-
les de BAC, écrit un courriel au demandeur expliquant
les raisons pour lesquelles 1’accés aux documents a été
refusé (dossier du demandeur, affidavit de Maurice
Philipps, pi¢ce 25) :

Audéeés de M. Bloomfield en 1984, 1a gestion des restrictions
d’accés a son fonds d’archives aux Archives publiques du
Canada a été 1éguée a son exécutrice littéraire, Mme Justine
Cartier, avec laquelle les APC en ont venu a I’entente suivante
concernant les restrictions pour le fonds :

“Access to the collection is restricted for a period of twenty
years from July 19, 1984 to researchers who have obtained the
specific written permission of Mme Cartier”

Cette entente seretrouve dans une lettre de Mme Cartier datée
du 19 novembre 1984* ou elle indique également que ces
restrictions d’accés devront étre revues a une date ultérieure.
Or, comme il est souvent la pratique a Bibliotheque et
Archives Canada en raison du nombre considérable de fonds
et de collections sous la responsabilité de ’institution, la
révision des restrictions pour le fonds ne s’est fait qu’a la fin
de la période de 20 ans, ¢’est-a-dire au cours de 1’été 2004. 11
a été convenu entre Mme Cartier et BAC a ce moment que la
révision suivante serait apportée aux restrictions d’acces pour
le fonds Bloomfield :

Originals
Vols. 1-31—Restricted—Access is restricted until ten years
after the death of Justine Stern Cartier

Les chercheurs qui désirent obtenir accés au fonds Bloomfield
doivent obtenir la permission écrite de Mme Cartier. Cette
entente se retrouve dans une lettre de Mme Cartier 8 BAC
datée du 31 aolit 2004.** Veuillez notez que nous ne pouvons
vous fournir une copie de ces lettres qui contiennent de
I’information protégée concernant les négociations du
gouvernement fédéral avec un donateur.

11 est important de noter que les restrictions d’acces pour le
fonds n’ont jamais “expiré” et que le fonds n’a jamais été
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been open for unrestricted consultation. However, I encourage
you to contact Mrs. Cartier for her written authorization to
consult the fund . . .!

[63] Second, in a letter dated February 16, 2005 from
the respondent to the applicant, he explained the reasons
why the request for access to the Bloomfield fund was
denied (applicant’s record, affidavit of Maurice
Philipps, Exhibit 28):

[TRANSLATION]

I have also reviewed the decision-making process involving
the access restrictions on the Louis M. Bloomfield fund. One
of the objectives of Library and Archives Canada in acquiring
and making available archive funds from private sources is to
ensure a balance between our objects to make such documents
available and our responsibility to protect the privacy of
individuals and comply with our agreements with the donors
of such funds.

In the case of the Bloomfield fund, the management of access
restrictions was bequeathed at Mr. Bloomfield’s death in 1984
to Mrs. Justine Cartier, the literary executrix, with whom
Public Archives Canada had agreed on a restriction of 20
years until summer 2004. We had also agreed that this
restriction would be subsequently reviewed. Review of
conditions of access to a fund is standard practice at LAC: it
enables us to take into account the evolution of the situation
ofthe donor or its representatives. When this review was made
in late summer 2004, LAC and Mrs. Cartier agreed that the
fund would be restricted for a period of 10 years after her
death to ensure that the privacy of individuals was protected.
This review of access restrictions was made in accordance
with institutional procedures established for funds and
collections from private sources.

[64] Third, in a letter of August 8, 2005, the
respondent explained, in the light of new information
and the consultation made, the reasons why access to the
Bloomfield fund was denied, and that this was a final
decision, namely (applicant’s record, affidavit of
Maurice Philipps, Exhibit 37):

[TRANSLATION]

The standard practice here, when a restriction expires, is to
contact the donor or his literary executor, usually in response
to an access application, to advise them about the expiration
of the restriction period and to consult them on possible

ouvert & la consultation sans restriction. Toutefois, je vous
encourage & contacter Mme Cartier pour obtenir sa permission
écrite pour consulter le fonds [. . .]*

[63] Deuxiémement, dans une lettre datée du 16
février 2005 envoyée au demandeur par le défendeur, ce
dernier explique les motifs pour lesquelles la demande
d’accés au fonds Bloomfield a été refusée (dossier du

demandeur, affidavit de Maurice Philipps, piéce 28) :

Jai également revu le processus de décision concernant les
restrictions d’accés pour le fonds Louis M. Bloomfield. Un
des objectifs de Bibliothéque et Archives Canada dans
’acquisition et la mise en disposition de fonds d’archives
d’origine privée est d’assurer un équilibre entre notre mission
de rendre accessible ces documents, notre responsabilité de
protéger la vie privée des individus et de respecter nos
ententes avec les donateurs de tels fonds.

Dans le case [sic] du fonds Bloomfield, la gestion des
restrictions d’accés avait été léguée, au décés de M.
Bloomfield en 1984, a Mme Justine Cartier, 1’exécutrice
littéraire, avec laquelle les Archives publiques du Canada avait
convenu de la restriction de 20 ans jusqu’en été 2004. Nous
nous étions également entendus a I’effet que cette restriction
serait revue ultérieurement. La revue des conditions d’acces a
un fond [sic] est pratique courante 8 BAC, elle permet de tenir
compte de 1’évolution de la situation du donateur ou de ses
représentants. C’est lors de cet exercice de revue a la fin de
1"été 2004 que BAC et Mme Cartier ont convenu que le fonds
serait restreint pour une période de 10 ans aprés le déces de
cette derniére pour assurer la protection de la vie privée
d’individus. Cette révision des restrictions d’accés & été faite
selon les procédures institutionnelles établies pour les fonds
et collections d’origine privée.

[64] Troisiémement, dans la lettre du 8 aofit 2005
envoyée par le défendeur, ce dernier explique a la
lumiére de la nouvelle information et de la consultation
faite, les raisons pour lesquelles I’accés au fonds
Bloomfield a été refusé et qu’il s’agissait d’une décision
finale, & savoir (dossier du demandeur, affidavit de
Maurice Philipps, piéce 37) :

La pratique en vigueur dans [D’institution, lorsqu’une
restriction vient & échéance, est de contacter le donateur ou
son exécuteur littéraire, normalement a 1’occasion d’une
demande d’accés, pour lui signaler la fin de la restriction et le
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circumstances that might require an extension or modification.
You may be sure that the public interest and the purpose of
this institution to give as wide as possible access to Canada’s
documentary heritage are always considered in such
discussions. Agreements with donors regarding temporary
restrictions are in keeping with this purpose and the public
interest in that they allow Library and Archives Canada to
acquire for immediate processing significant private archive
funds that would otherwise risk not being acquired until much
later, thereby delaying their distribution, or even result in them
remaining indefinitely unavailable to Canadians.

In this case, I have reviewed the reasons given in support of an
extension and am persuaded that it is fully justified. The
access restrictions are maintained for the period indicated.
They constitute a contractual agreement binding on Library
and Archives Canada.

[65] From this correspondence, it appears that LAC
regarded Mrs. Bloomfield as the manager of the access
restriction period and that as such her decision as to an
extension of the non-access period was final. The donor,
Mr. Bloomfield, did not give Mrs. Bloomfield this
power of management. He twice stated specifically that
the non-access period was 20 years. Such was his
intention and it must be respected. The interpretation of
Mrs. Bloomfield’s role by LAC was an error of law.

(6) Did the respondent err in deciding to extend the
period of restriction on access to the Bloomfield

fund?

[66] Upon the expiration of the period of access
restriction to the Bloomfield fund imposed by Mr.
Bloomfield, LAC concluded a new agreement on
September 8, 2004 with Mrs. Bloomfield, the literary
executrix of the Bloomfield fund, imposing a new access
restriction on the Bloomfield fund according to which
documents would only be available to the public 10
years after her death. Subsequently, on April 20, 2005,
the new restriction on access to the Bloomfield fund was
extended to a period of 25 years after Mrs. Bloomfield’s
death. There is no explanation in the record as to the
reasons for this extension and the letter of August 8,
2005 is silent about it.

consulter sur d’éventuelles circonstances qui exigeraient leur
prolongation ou modification. Je tiens a vous assurer que
I’intérét public et la mission de 'institution de donner le plus
large accés possible au patrimoine documentaire du Canada
sont toujours considérés lors de ces discussions. Les
conventions avec les donateurs sur les restrictions temporaires
vont dans le sens de cette mission et de I’intérét public en ce
qu’elles permettent a Bibliothéque et Archives Canada
d’acquérir, pour traitement immeédiat, des fonds d’archives
privés importants qui autrement risqueraient de n’étre traités
que beaucoup plus tard, retardant ainsi leur diffusion, ou
méme de rester a tout jamais hors d’atteinte des Canadiens.

Dans le présent cas, j’ai revu les raisons invoquées a I’appui
d’une prolongation et je suis convaincu qu’elle était
pleinement justifi¢e. Les restrictions d’accés sont maintenues
pour la période indiquée. Elles constituent maintenant une
entente contractuelle qui lie Bibliothéque et Archives Canada.

[65] A lalumiére de cette correspondance, il apparait
que BAC considére M™ Bloomfield comme étant la
gestionnaire des restrictions de période d’accés et qu’a
ce titre, sa décision est déterminante quant a une
prolongation de la période de non accés. Le donateur,
M. Bloomfield, n’avait pas donné ce pouvoir de gestion
4 M™ Bloomfield. A deux reprises, il avait précisé que
la période de non acces était de 20 ans. Ceci était son
intention et elle doit étre respectée. L’interprétation du
réle de M™ Bloomfield par le BAC est une erreur de
droit.

6) Le défendeur a-t-il erré en décidant de prolonger la
restriction d’accés au fonds Bloomfield?

[66] A I’expiration de la restriction d’accés au fonds
Bloomfield imposée par M. Bloomfield, BAC a conclu,
le 8 septembre 2004, une nouvelle entente avec M™
Bloomfield, I’exécutrice littéraire du fonds Bloomfield,
imposant une nouvelle restriction d’accés au fonds
Bloomfield afin que les documents ne soient pas rendus
accessibles au public que 10 ans apres la mort de
Madame. Par la suite, le 20 avril 2005, la nouvelle
restriction d’accés au fonds Bloomfield fut prolongée &
une période de 25 ans aprés la mort de M™ Bloomfield.
On ne retrouve au dossier aucune explication pour cette
extension et la lettre du 8 aoiit 2005 est silencieuse a ce

sujet.
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[67] The Guidelines state the following regarding
consultations with donors and other authorities as to
access restrictions on LAC funds (applicant’s record,
affidavit of Maurice Philipps, Exhibit 18):

CONSULTATION WITH DONORS AND OTHER
AUTHORITIES

Analysis should be followed, where necessary, by consultation
with the donor or other authorities (such as departmental
access-review officers) or colleagues with experience relating
to similar records. As noted above, when it comes to sensitive
or highly sensitive personal information, donors or their
designates may require the use of a permission restriction or
a longer period of closure than the archivist might
recommend. In negotiating such restrictions, the archivist must
balance the legitimate rights of the donor with the Archives’
desire to facilitate access where possible.

[68] Further, the LAC deputy head explained in his
letters to the applicant the policy of consulting the donor
or his representative when an access restriction period
expires. Therefore, it can be seen that there was a
well-established practice at LAC to consult donors and
their representatives to determine the length and
particulars of an access restriction before and after the
transfer of documents to LAC. It is worth noting that
though in practice LAC negotiates access restrictions
with donors and their representatives, once the
documents are in the LAC’s possession, the deputy head
has a discretionary power to conclude access restriction
agreements with donors and their representatives under
the Act and the mandate conferred on them.

[69] Although the 10-year extension of the restriction
period in September 2004 was well documented, as Mrs.
Bloomfield expressed a desire that the said extension be
extended by 10 years after her death (see applicant’s
record, page 150) for privacy reasons and to protect her
husband’s reputation, such was not the case with respect
to the 25-year extension, a decision made on April 20,
2005 (see applicant’s record, page 114). No explanation
was provided in support of such a change. Further, this

[67] Les lignes directrices énoncent ce qui suit au
sujet de la consultation avec les donateurs et d’autres
responsables, en ce qui concerne les restrictions d’accés
au fonds de BAC (dossier du demandeur, affidavit de

Maurice Philipps, piéce 18) :

CONSULTATION AVEC LES DONATEURS ET
D’AUTRES RESPONSABLES

L’analyse doit étre suivie, si nécessaire, par la consultation du
donateur, d’autres responsables (comme les agents ministériels
de’examen de "accés) ou des collégues ayant I”expérience de
documents semblables. Comme nous [’avons fait remarquer
précédemment, dans le cas d’information personnelle de
nature délicate ou trés délicate, les donateurs ou leurs
représentants peuvent exiger 1’application de 'accés avec
autorisation ou d’une interdiction de consulter plus longue que
ne pourrait le recommander 1’archiviste. Au moment de
négocier ces restrictions, I’archiviste doit faire 1’équilibre
entre les droits légitimes du donateur et le désir des Archives
nationales de faciliter ’accés aux documents dans la mesure
du possible.

[68] De plus, 'administrateur général de BAC
explique dans ses lettres au demandeur, la politique de
consultation avec le donateur ou son représentant
lorsqu’une restriction d’accés devient échue. Par
conséquent, on constate 1’existence d une pratique bien
établie de BAC de consulter les donateurs et leurs
représentants pour déterminer la longueur et les détails
d’une restriction d’accés avant et aprés la cession des
documents a BAC. Il est important de noter que méme
si, en pratique, BAC négocie des restrictions d’acces
avec les donateurs et leurs représentants, une fois les
documents en possession de BAC, ’administrateur
général a un pouvoir discrétionnaire de conclure des
ententes de restrictions d’accés avec les donateurs et
leurs représentants en vertu de la Loi et du mandat qui
leur est accordé.

[69] Bien que ’extension de la période de restriction
a 10 ans en septembre 2004 est bien documentée, M™
Bloomfield ayant exprimé le désir que ladite extension
soit prolongée de 10 ans aprés sa mort (voir dossier du
demandeur, page 150) pour des raisons de vie privée et
de réputation de son mari, il n’en va pas de méme pour
celle de 25 ans, décision prise le 20 avril 2005 (voir
dossier du demandeur, page 114). Il n’y a aucune
explication donnée pour comprendre un tel changement.
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decision is contrary to the LAC Guidelines indicating
that a restriction period is reviewed as soon as it expires.
There appears to be a contradiction in the letter of
August 8, 2005. The renewal of the restriction extension
period was made in September 2004 for a period of 10
years: accordingly, there was no expiration as it could
not occur before 2014.

[70] The decision of August 8, 2005, describing the
restriction period without explanation, was not
reasonable in the circumstances in view of the facts in
the case and the absence of reasons for this new
extension, which was contrary to the Guidelines.
Therefore, as it was not correct, it is reviewable.

IV. Conclusion

[71] The applicant sought damages. This proceeding
is an application for judicial review and no damages can
be awarded (see subsection 18.1(3) [as enacted by S.C.
1990, ¢c. 8, s. 5; 2002, c. 8, s. 27] of the Federal Courts
Act; De-Nobile v. Canada (Attorney General), [1999]
F.C.J. No. 1727 (T.D.) (QL)).

[72] In addition, the applicant asked this Court to
award him unrestricted access to the Bloomfield fund.
Bearing in mind the Act and Guidelines, it was noted
that LAC has discretion on access applications but must
exercise it in accordance with the access objective of the
Library and Archives of Canada Act, the conditions
imposed by the donor of the personal documents, and
other legitimate factors. It must be exercised in
accordance with this judgment, the Act and the
Guidelines. The matter must accordingly be referred
back so that reconsideration of the access application
may take place.

V. Costs

[73] Inview ofthe conclusion at which I have arrived,
costs are awarded to the applicant.

{741 The applicant sought costs on a solicitor-client
basis. For costs to be awarded on that basis, the case law
requires that the evidence show reprehensible conduct

En plus, cette décision va a 1’encontre des lignes
directrices du BAC a D'effet que la révision d’une
période de restriction se fait a ’échéance. Il semble y
avoir contradiction dans la lettre du 8 aofit 2005. Le
renouvellement de [’extension de la restriction a été fait
en septembre 2004 pour une période de 10 ans, il n’y
avait donc pas d’échéance car celle-ci ne pouvait
survenir qu’en 2014.

[70] Ladécision du 8 aolt 2005 expliquant la période
de restriction sans la dévoiler n’est pas raisonnable dans
les circonstances, tenant compte des faits du dossier et
de [’absence de motifs pouvant permettre cette nouvelle
extension qui allait a I’encontre des lignes directrices.
Elle est donc révisable, n’étant pas correcte.

IV. Conclusion

[71] Le demandeur demande des dommages intéréts.
La procédure est une demande de contréle judiciaire et
aucun dommage ne peut étre accordé (voir le paragraphe
18.1(3) [édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5; 2002, ch. 8,
art. 27] de la Loi sur les Cours fédérales; De-Nobile c.
Canada (Procureur-général),[1999] A.C.F.n°1727(1%

inst.) (QL)).

[72]1 Enplus, le demandeur demande une ordonnance
d’accés sans restriction au fonds Bloomfield. Tenant
compte de la Loi et des lignes directrices, il fut constaté
que le BAC a une discrétion au sujet des demandes
d’accés mais qu’il doit I’exécuter en tenant compte de
I’objectif d’accés de la Loi sur la Bibliotheque et les
Archives du Canada, les conditions exprimées par le
donateur des documents personnels et autres
considérations 1égitimes. Cet exercice doit étre fait en
tenant compte de la présente décision, de la Loi et des
lignes directrices. Le dossier doit donc étre retourn€ afin
qu’il y ait une nouvelle étude de la demande d’acces.

V. Les frais

[73] Etant donné le résultat auquel j’arrive, les frais
sont en faveur du demandeur.

[74] Le demandeur demande les frais avocat-client.
Pour en arriver & une telle conclusion, la jurisprudence
exige que la preuve démontre un comportement
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on the part of the party against whom costs are awarded
(Balfour v. Norway House Cree Nation, 2006 FC 616,
at paragraphs 17-19; Mackin v. New Brunswick
(Minister of Finance); Rice v. New Brunswick, [2002] 1
S.C.R. 405, at paragraph 86). Clearly, that is not the
case here.

JUDGMENT
THE COURT ORDERS THAT:
- The application for judicial review of the decision of
August 8, 2005 is allowed and the matter must be
referred back to the decision maker for a new decision

to be made based on the reasons herein;

- Costs are awarded to the applicant.

!'* The record discloses the content of this letter to the effect
that, following her husband’s death, Mrs. Bloomfield (Mrs.
Cartier) noted that the restriction would be for 20 years, but it
would be revised at a later date (see applicant’s record,
affidavit of Maurice Philipps, Exhibit P-1).

** [t is important to note that since then the letter from Mrs.
Bloomfield (Mrs. Cartier) dated August 31, 2004 has been
obtained by the applicant. It explains that the 10-year
restriction extension was warranted to safeguard for privacy
reasons the reputation of Louis M. Bloomfield (see applicant’s
record, affidavit of Maurice Philipps, Exhibit P-2).

reprochable de la partie ayant la charge des dépens.
(Balfour ¢. Nation Crie de Norway House, 2006 FC
616, aux paragraphes 17 a 19; Mackin ¢. Nouveau-
Brunswick (Ministre des Finances),; Rice c. Nouveau-
Brunswick [2002] 1 R.C.S. 405, au paragraphe 86). Ce
n’est aucunement le cas dans le présent dossier.

JUGEMENT
LA COUR ORDONNE :
- La demande de contréle judiciaire de la décision du 8
aolit 2005 est accordée, le dossier doit retourner devant
le décideur afin qu’une nouvelle décision soit prise

tenant compte des motifs de la présente.

- Les frais sont en faveur du demandeur.

! * Le dossier révéle le contenu de cette lettre a I’effet que
suite au décés de son mari, M™ Bloomfield (M™ Cartier)
constate que larestriction sera de 20 ans mais que celle-ci sera
révisé a une date ultérieure (voir dossier du demandeur,
affidavit de Maurice Philipps, piéce P-1).

** 1] est important de noter que depuis, la lettre de M™
Bloomfield (M™ Cartier), en date du 31 aolt 2004, a été
obtenue par le demandeur. Elle explique que I’extension de la
restriction de 10 ans est justifiée pour des raisons de vie privée
et de la réputation de Louis M. Bloomfield (voir dossier du
demandeur, affidavit de Maurice Philipps, pi¢ce P-2).
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Attorney General of Canada (dppellant)

Daniel Israel Assh (Respondent)

INDEXED AS: ASSHV. CANADA (ATTORNEY GENERAL) (F.C.A.)

Federal Court of Appeal, Linden, Nadon and Evans
JJ.A—Ottawa, September 19 and November 3, 2006.

Public Service — Conflict of Interest — Appeal from
Federal Court decision allowing application for judicial
review of Veterans Affairs Canada’s direction to respondent
employee to refuse, return 35000 legacy bequeathed to him by
Jformer client — Respondent successfully assisting testator
(veteran, widow of veteran) to obtain pension benefits —
Whether acceptance of legacy contrary to Conflict of Interest
and Post-Employment Code for the Public Service issued by
Treasury Board — Interpretation of Code, ss. 6(e), 27, 28 —
Code’s object to enhance public’s confidence in integrity of
public service — Non-trivial personal rewards for services
rendered having no place in professional relationship
between public servants, clients — Realistic possibility
acceptance of legacy by pensions advocate could influence
Sfuture performance of latter’s official duties — Appeal
allowed, Nadon J A. dissenting.

Veterans — Respondent employed by Veterans Affairs
Canada as pensions advocate to assist veterans, surviving
spouses with pension claims — Former client bequeathing
35000 to him as mark of gratitude for having helped her to
obtain pension benefits — In context of Conflict of Interest
Code, perspective of reasonable, informed client of Veterans
Affairs pertinent— Duty of employees under Veterans Affairs’
Directive to report legacies enabling management to decide
whether acceptance may give rise to perception it could
influence future performance of employee’s duties to clients
— Realistic possibility acceptance of legacy by pensions
advocate could influence future performance of latter’s
official duties, weaken client’s confidence in impartiality of
Veterans Affairs’ employees.

Procureur général du Canada (appelant)

Daniel Israel Assh (intimé)

REPERTORIE : ASSH ¢. CANADA (PROCUREUR GENERAL)
(C.A.F.)

Cour d’appel fédérale, juges Linden, Nadon et Evans,
J.C.A—Ottawa, 19 septembre et 3 novembre 2006.

Fonction publique — Conflit d’intéréts — Appel d’une
décision de la Cour fédérale qui a accueilli la demande de
contrélejudiciaire d 'une directive donnée par le ministére des
Affaires des anciens combattants a l'intimé, son employé, de
refuser ou de rendre le legs de 5 000 $ que lui avait fait une
ancienne cliente — L’intimé avait aidé la testatrice (ancienne
combattante et veuve d’un ancien combattant) a obtenir une
pension — L’acceptation du legs contrevenait-elle au Code
régissant les conflits dintéréts et [ 'aprés-mandat s "appliquant
a la fonction publique publié par le Conseil du Trésor? —
Interprétation des art. 6e), 27, 28 du Code— L objet du Code
est d’accroitre la confiance du public dans !'intégrité de la
Jfonction publigue — Les récompenses personnelles d’une
certaine importance pour les services rendus n’ont pas leur
place dans les vrelations professionnelles entre les
fonctionnaires et leurs clients — Il y a une possibilité réelle
que l’acceptation d’un legs par I’avocat-conseil spécialisé en
pensions nuise a l’exercice de ses fonctions officielles —
Appel accueilli, dissidence du juge Nadon, J.C.A.

Anciens combattants — L'intimé est employé par le
ministére des Affaires des anciens combattants en tant
qu avocat-conseil spécialisé en pensions chargé d’aider les
anciens combattants et leurs conjoints survivants a obtenir
une pension — Une ancienne cliente lui a fait un legs de
5 000 $§ comme marque de gratitude pour [’avoir aidée a
obtenir sa pension — Vu le Code régissant les conflits
d’intéréts, la notion du client raisonnable et bien informé du
ministere des Affaires des anciens combattants est pertinente
— L’obligation des employés de signaler les legs prévue dans
la directive des Affaires des anciens combattants permet a la
direction de décider si l’acceptation d’un legs pourrait
donner ['impression que cela puisse avoir une influence sur
la maniére dont [’employé s’acquittera a [’avenir de ses
obligations a I’égard de ses clients — Il y a une possibilité
réelle que l’acceptation d’un legs par l'avocat-conseil
spécialisé en pensions nuise & l’exercice de ses fonctions
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Administrative Law — Judicial Review — Standard of
Review — Respondent pensions advocate employed by
Veterans Affairs Canada— Former client bequeathing $5000
to him as mark of gratitude for helping her to obtain pension
benefits — Federal Court allowing application for judicial
review of Veterans Affairs Canada’s direction to refuse,
return legacy in accordance with Conflict of Interest and
Post-Employment Code for the Public Service — On basis of
pragmatic and functional considerations, correctness
appropriate standard for reviewing decision respecting
interpretation of relevant sections of Code, application of
provision respecting possible influence — Code effectively
incorporated into contract of employment, administrative
decision maker responsible for interpretation, application not
independent of employer — Test for determining existence of
apparent conflict of interest reasonable apprehension of bias
applied to decision makers subject to duty of fairness, strict
principle fiduciaries may not normally retain benefits
obtained where any potential conflict between private
interests, legal duties.

This was an appeal from a Federal Court decision allowing
an application for judicial review of Veterans Affairs Canada’s
direction to the respondent to refuse or return a legacy left to
him by a former client. The respondent is a lawyer employed
by Veterans Affairs Canada as a pensions advocate to assist
veterans and surviving spouses with their pension claims.
From 1993 to 1996, he successfully assisted Maria Adrienne
Orn, a veteran and widow of a veteran, to obtain her pension
benefits. Five years later, when very ill in hospital, Ms. Orn
changed her will and included a $5000 legacy to the
respondent. After her death and upon learning of the bequest,
the respondent immediately informed his supervisor, saying
that he had had no previous knowledge of Ms. Orn’s will, that
his acceptance of the legacy could not give rise to a conflict of
interest and consequently, that he intended to accept the
legacy. The Director General of Human Resources, Veterans
Affairs, advised the respondent that acceptance of the legacy
would contravene the Conflict of Interest and Post-
Employment Code for the Public Service (Conflict of Interest
Code), and directed him to decline it or, if he had already
accepted it, to repay the sum to the estate. The respondent
grieved that decision through the first and final levels of the
internal grievance process, pursuant to section 91 of the

officielles et porte atteinte a la confiance qu’ont les clients
dans l'impartialité des employés des Affaires des anciens
combattants.

Droit administratif — Contréle judiciaire — Norme de
contréle judiciaire — L’intimé, avocat-conseil spécialisé en
pensions, est employé par le ministére des Affaires des
anciens combattants — Une ancienne cliente lui a fait un legs
de 5 000 § comme marque de gratitude pour I’avoir aidée a
obtenir sa pension— La Cour fédérale a accueilli la demande
de contréle judiciaire de la directive donnée par le ministére
des Affaires des anciens combattants de refisser ou de rendre
le legs conformément au Code régissant les conflits d’intéréts
et ['aprés-mandat s appliquant a la fonction publique — Au
regard des considérations pragmatiques et fonctionnelles, la
décision correcte est la norme de contréle appropriée a
l’égard de la décision concernant 'interprétation des articles
pertinents du Code et ['application de la disposition
concernant un éventuel abus d’influence — Le Code est en
fait incorporé au contrat de travail et les décideurs
administratifs responsables de son interprétation et de son
application ne sont pas indépendants de |’'employeur — Le
critére pertinent quant a l’existence d’un conflit d’intéréts
apparent est semblable au concept de la crainte raisonnable
de partialité concernant les décideurs soumis & I’obligation
d’agir équitablement et au strict principe selon lequel les
fiduciaires ne peuvent normalement pas conserver les
avantages obtenus dans les circonstances ot il y a un conflit
potentiel entre leurs intéréts personnels et leurs obligations

légales.

11 s’agissait d’un appel de la décision par laquelle la Cour
fédérale a accueilli la demande de contréle judiciaire de la
directive donnée a I’intimé par le ministére des Affaires des
anciens combattants de refuser ou de rendre le legs que lui
avait fait une ancienne cliente. L’intimé est un avocat qui est
employé par le ministére des Affaires des anciens combattants
en tant qu’avocat-conseil spécialisé en pensions chargé d’aider
les anciens combattants et leurs conjoints survivants a obtenir
leur pension. De 1993 & 1996, il a aidé Maria Adrienne Orn,
veuve d’un ancien combattant et elle-méme ancienne
combattante, & obtenir une pension. Cinq ans plus tard, alors
qu’elle était hospitalisée et trés malade, M™ Orn a modifié son
testament et y a ajouté un legs de 5 000 $ a ’intimé. Aprés le
déces de M™ Orn et aprés avoir été mis au courant du legs,
Pintimé en a immédiatement informé son superviseur,
affirmant qu’il n’était nullement au courant du testament de
M™ Orn, que I’acceptation de ce legs ne pouvait créer de
risque de conflit d’intéréts et, partant, qu’il avait ’intention
d’accepter le legs. Le directeur général des Ressources
humaines, Affaires des anciens combattants, [’a informé que
I’acceptation du legs contreviendrait au Code régissant les
conflits d’intéréts et ’aprés-mandat s ‘appliquant a la fonction
publique (Code régissant les conflits d’intéréts) et lui a
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Public Service Staff Relations Act. Atboth levels, the decision
was upheld and the grievance dismissed. The respondent
grieved the final level grievance decision to an Adjudicator
who allowed the grievance. The Federal Court set aside that
decision on the ground of lack of jurisdiction, but adopted the
findings that the facts did not give rise to a conflict of interest
and set aside the decision of the final level grievance.

The issue was whether the respondent could accept a
legacy of $5,000 left to him by a former client as a mark of
gratitude for having helped her to obtain her pension benefits.

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

Per Evans J.A. (Linden J.A. concurring): There is no
legislation governing a federal public servant’s right to accept
a legacy from a client. The Conflict of Interest Code in force
at the relevant time was a Treasury Board Directive tabled in
the House of Commons on September 8, 1985. Federal public
servants are required by section 7 of the Code to comply with
its provisions as a condition of their employment. Even if the
Conflict of Interest Code lacks the quality of “law”, many of
its provisions impose quite specific obligations on employees
and compliance is a condition of their employment. In these
circumstances, it is appropriate for standard of review
purposes to treat the Conflict of Interest Code as if it were a
law. The test for determining whether a public servant’s
conduct gives rise to an apparent conflict of interest is
somewhat analogous to that for a reasonable apprehension of
bias. The Conflict of Interest Code, including the provisions
in dispute, is designed to maintain the highest professional
standards in the federal public service, the integrity of
government, and the public’s confidence in the objectivity and
even-handedness of the public servants on whom it relies. On
the basis of pragmatic and functional considerations,
correctness is the appropriate standard for reviewing the final
level grievance decision respecting the interpretation of the
relevant sections the Code, and the application of the
provision respecting possible influence.

Two interpretative questions arose. First, paragraph 6(e) of
the Code provides that “employees shall not . . . accept

ordonné de le refuser ou, s’il I’avait déja accepté, de remettre
la somme a la succession. L’intimé a contesté cette décision
aux premier et dernier paliers de la procédure interne de grief,
conformément a Iarticle 91 de la Loi sur les relations de
travail dans la fonction publique. La décision a été confirmée,
et le grief rejeté, devant ces deux instances. L’intimé a alors
contesté la décision rendue au dernier palier de la procédure
de grief devant un arbitre, qui a accueilli le grief. La Cour
fédérale a infirmé la décision de Iarbitre qui, selon elle Cour,
n’avait pas compétence en la matiére, mais a fait siennes les
conclusions indiquant que ces faits ne donnaient lieu 4 aucun
conflit d’intéréts et a infirmé la décision rendue au dernier
palier de la procédure de grief.

La question soulevée dans le présent appel était de savoir
si I"intimé pouvait accepter un legs de 5 000 $ que lui avait
fait une ancienne cliente comme marque de gratitude pour
I’avoir aidée & obtenir sa pension.

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

Le juge Evans, J.C.A. (avec I’accord du juge Linden,
J.C.A.): Aucuneloi nerégit le droit d’un fonctionnaire fédéral
d’accepter un legs d’un client. Le Code régissant les conflits
d’intéréts en vigueur a I’époque pertinente était une directive
du Conseil du Trésor déposée a la Chambre des communes le
8 septembre 1985. L’article 7 du Code oblige, les
fonctionnaires fédéraux a se conformer 2 ses dispositions car
il fait partie de leurs conditions d’emploi. Le Code régissant
les conflits d’intéréts n’a pas la qualité d’une « régle de
droit », mais bon nombre de ses dispositions imposent des
obligations trés précises aux employés et le respect du Code
est une condition d’emploi. Dans ces circonstances, il
convient, afin de décider quelle est la norme de contrble
applicable, d’assimiler le Code régissant les conflits d’intéréts
& une loi. Le critére & suivre pour savoir si la conduite du
fonctionnaire donne lieu a un conflit d’intéréts apparent est
assez semblable a celui qui est suivi pour savoir s’il y a crainte
raisonnable de partialité. Le Code régissant les conflits
d’intéréts, y compris les dispositions en litige, est congu pour
assurer le maintien des normes professionnelles les plus
élevées au sein de la fonction publique, 'intégrité du
gouvernement et la confiance du public dans ’objectivité et
I’impartialité des fonctionnaires auxquels il s’adresse. Au
regard des considérations pragmatiques et fonctionnelles, la
décision correcte est la norme de contrdle appropriée & 1’égard
de la décision rendue au dernier palier de la procédure de grief
concernant 'interprétation des articles pertinents du Code et
I’application de la disposition concernant un éventuel abus
d’influence.

Deux questions d’interprétation se posaient. Premiérement,
1’alinéa 6€) du Code dispose qu’il « est interdit [4 I’employé]
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transfers of economic benefit. . . . unless the transfer is pur-
suant to an enforceable contract or property right of the
employee”. The phrase “transfers of economic benefit” is very
broad. The exclusion of economic benefits transferred
“pursuant to an enforceable contract or property right of the
employee” permits benefits acquired as a result of a right that
is unrelated to the employee’s performance of official duties.
The respondent’s interpretation, that paragraph 6(e) does not
extend to testamentary gifts because he was entitled to receive
and retain the bequest by reason of his right as a beneficiary
to compel the executor to administer the estate, elevated form
over substance by splitting the receipt of a legacy from the
legatee’s legal right to compel the executor to administer the
estate in accordance with the will. Such technical distinctions
have no place in the interpretation of what is intended to be a
general principle to guide employee conduct. Paragraph 6(e)
must be read with those provisions setting out specific
measures to ensure compliance with the guiding principles.
Section 27 of the Code provides that “Gifts, hospitality or
other benefits that could influence employees in their
judgment and performance of official duties and
responsibilities must be declined”. Section 27 is not limited to
benefits which could influence the manner in which
employees perform their official duties to the person providing
the disputed gift. It also requires consideration of whether a
reasonable person would think that, if pensions advocates
were permitted to accept a legacy left to them in circumstances
similar to this case, this could influence the performance of
their official duties to other clients and conflict with their duty
to do their best to assist all their clients with their pension
claims. As a matter of interpretation, whether a reasonable
person might have these concerns is within the scope of
section 27. Finally, the interpretation of section 28 of the Code
must take into account a significant difference between the
English and French versions of its text. According to the
English version, a public servant may accept “incidental gifts,
hospitality or other benefits” arising from the performance of
official duties, if the conditions set out in paragraphs (a), (b)
and (c) are satisfied. However, the French version limits the
application of section 28 to gifts, hospitality and other benefits
of insignificant value (“d’une valeur peu importante”). No
such limitation is found in the English text. The French text is
to be preferred, mainly because it makes structural sense and
avoids confusing duplication and inconsistencies between
sections 27 and 28. Consequently, section 28 does not apply
to the present case since a legacy of $5,000 is of more than
insignificant value.

[. . .] d’accepter les transferts de valeurs économiques, [. . .]
sauf s’il s’agit de transferts résultant d’un marché exécutoire
ou d’un droit de propriété. » L’expression « transferts de
valeurs économiques » est tres large. Grice a I’exclusion des
transferts de valeurs économiques « résultant d’un marché
exécutoire ou d’un droit de propriété », sont autorisés les
avantages acquis par suite d’un droit qui n’est pas li¢ a
I’exercice des fonctions officielles de ’employé. L’interpré-
tation de I’intimé, selon laquelle ’alinéa 6¢) ne s’applique pas
aux legs testamentaires parce qu’il avait le droit de recevoir et
de conserver le legs du fait de son droit en tant que
bénéficiaire d’exiger quel’exécuteur administre 1a succession,
fait passer la forme avant le fond en faisant une distinction
entre la réception d’un legs et le droit 1égal du bénéficiaire
d’exiger de l’exécuteur qu’il administre la succession
conformément aux clauses du testament. De telles arguties
n’ont pas de place dans I’interprétation de ce qui doit étre
considéré comme un principe général visant a guider la
conduite des employés. L’alinéa 6e) doit étre lu de concert
avec les dispositions qui énoncent des mesures plus précises
congues pour assurer le respect de ces principes. Suivant
I’article 27 du Code, « [l]es employés doivent refuser tout
cadeau, marque d’hospitalité ou autre avantage qui risque
d’avoir une influence sur leur jugement ou I’exercice de leurs
fonctions officielles. » L’article 27 n’est pas limité aux
avantages qui pourraient influencer la maniére dont les
employés s’acquittent de leurs fonctions officielles a I’égard
de la personne qui fait le cadeau contesté. I1 faut également se
demander si la personne raisonnable penserait que, au cas ou
les avocats-conseils spécialisés en pensions étaient autorisés
& accepter un legs qui leur est fait dans des circonstances
semblables & celles de I’espéce, cela pourrait les influencer
dans la maniére dont ils s’acquittent de leurs fonctions
officielles a ’égard d’autres clients et entrer en conflit avec
leur obligation de faire de leur mieux pour aider tous leurs
clients 4 avoir gain de cause dans leurs demandes de pension.
Sur le plan de I’interprétation, la question de savoir si une
personne raisonnable pourrait se poser ces questions est visée
par I’article 27. Enfin, I’interprétation de 1’application de
Particle 28 du Code doit tenir compte d’une différence
importante qui existe entre les versions frangaise et anglaise
du texte. Selon la version anglaise, un fonctionnaire peut
accepter des « incidental gifis, hospitality or other benefits »
a I’occasion d’activités liées a ses fonctions officielles, si les
conditions énoncées aux alinéas a), b) et c) sont respectées.
Toutefois, la version frangaise limite I’ application de I’article
28 aux cadeaux, marques d’hospitalité ou autres avantages
« d’une valeur peu importante ». Il n’y a pas de telle
restriction dans le texte anglais. C’est le texte frangais qu’il
faut retenir, principalement parce que cette version respecte la
structure du texte et évite qu’il y ait double emploi et
incompatibilité entre les articles 27 et 28. Par conséquent,
Particle 28 ne s’applique pas a I’espéce, étant donné qu’un
legs de 5 000 $ a plus qu’une valeur minime.
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The application of section 27 must take account of the
Code’s object of enhancing the public’s confidence in the
integrity of the public service and should be relatively risk-
averse in this respect. Non-trivial personal rewards for
services rendered have no place in the professional
relationship between public servants and those they serve. To
conclude that a reasonable person would think that there was
arealistic possibility that a pensions advocate’s acceptance of
a$5,000 legacy could influence the performance of his duties
to other clients is also consistent with the broad principle in
paragraph 6(e) of the Code. The duty of employees under the
Veterans Affairs’ Directive to report legacies enables
management to decide whether, in all the circumstances,
acceptance may give rise to a perception that it could
influence the future performance of the employee’s duties to
clients. By providing in paragraph 6(b) that employees must
“act in a manner that will bear the closest public scrutiny”, the
Code also makes it clear that being subject to a rigorous
conflict of interest standard is a condition of public service. A
reasonable person would think that there was a realistic
possibility that acceptance of this legacy by a pensions
advocate could influence the future performance of official
duties by that person, and weaken clients’ confidence in the
impartiality of the employees of Veterans Affairs on whom
they rely. Nor could it be said that to deny the respondent the
legacy imposed a great hardship on him. Precluding him from
accepting the legacy did not adversely impact his
constitutional rights, reputation or career.

PerNadon J.A. (dissenting): Veterans Affairs Canada has
not prohibited the acceptance of unsolicited bequests, but
has directed its employees to report the matter, so that
“[TThe appropriate conflict of interest process will be
followed”. Since Veterans Affairs has not yet prohibited its
employees from accepting such legacies, there was no
basis on which to conclude that a “relatively risk-averse”
approach to the application of section 27 is warranted. The
question was therefore whether the informed person would
believe that the respondent’s dealings with his present and
future clients could be affected in such a way as to giverise to
concerns that he might favour some clients over others
because of the possibility that they might leave him a legacy.
On the facts of this case, the informed person would answer
such a question in the negative. If the legacy has any
influence upon the respondent, the likelihood is that it will
create an incentive for him to perform excellent work for
all of his clients. The better solution may be for a total edict
preventing public servants from accepting legacies in

L’application de I’article 27 doit tenir compte de ’objet du
Code qui est d’accroitre la confiance du public dans I’intégrité
de la fonction publique et il faut donc a cet égard éviter autant
que possible les risques. Les récompenses personnelles d’une
certaine importance pour les services rendus n’ont pas leur
place dans les relations professionnelles entre les fonction-
naires et leurs clients. Conclure qu’une personne raisonnable
penserait qu’il y a une possibilité réelle que I’acceptation par
I’avocat-conseil spécialisé en pensions d’un legs de 5 000 $
pourrait influencer dans I’exécution de ses obligations a
I’égard d’autres clients est également compatible avec le
principe général énoncé a I’alinéa 6¢) du Code. L’obligation
des employés, selon la directive des Affaires des anciens
combattants, de signaler les legs permet a la direction de
décider si, compte tenu de toutes les circonstances,
’acceptation du legs pourrait donner I’impression que cela
pourrait avoir une influence sur la mani¢re dont I’employé
s’acquittera a ’avenir de ses obligations & I’égard de ses
clients. En disposant & I’alinéa 6b) que les employés doivent
«avoir une conduite si irréprochable qu’elle puisse résister &
I’examen public le plus minutieux », le Code fait aussi
clairement ressortir que le respect d’une norme rigoureuse en
matiére de conflit d’intéréts est une condition d’emploi dans
la fonction publique. Une personne raisonnable croirait qu’il
y a une possibilité réaliste que I’acceptation de ce legs par
I’avocat-conseil spécialis€é en pensions pourrait influencer
I"exercice futur de ses fonctions officielles et diminuerait la
confiance qu’ont les clients dans I’impartialité des employés
des Affaires des anciens combattants sur lesquels ils comptent.
On ne pourrait pas dire non plus que de refuser le legs a
I’intimé lui impose un lourd fardeau. Lui refuser d’accepter le
legs n’a pas eu d’effet négatif sur ses droits constitutionnels,
sa réputation ou sa carriére.

Le juge Nadon, J.C.A. (dissident) : Le ministére des
Affaires des anciens combattants n’a pas interdit I’acceptation
de legs non sollicités, mais il a donné ordre a ses employés de
signaler la chose, de sorte que « [L]a procédure relative aux
conflits d’intéréts puisse s’appliquer. » Puisque le ministére
n’a pas encore interdit a ses employés d’accepter de tels legs,
iln’y avait pas de fondement & la conclusion qu’il était justifié
d’adopter une démarche visant & « éviter autant que possible
les risques » pour I’application de I’article 27. La question
était donc de savoir si la personne bien renseignée penserait
que les relations de I’intimé avec ses clients actuels et futurs
pourraient étre touchées de telle maniére qu’elles soulevent
des inquiétudes quant a savoir s°il est susceptible de favoriser
certains clients par rapport & d’autres en raison de la
possibilité que ceux-ci puissent lui laisser un legs. Vu les faits
en I’espéce, la personne bien renseignée répondrait a la
question par la négative. Si ce legs a une influence sur
I’intimé, il est probable qu’il I'incitera a offrir de meilleurs
services & Pensemble de ses clients. La meilleure solution
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circumstances similar to those in this case.
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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

EvANS J.A.:

A. INTRODUCTION

f1] Daniel Israel Assh is a lawyer employed by
Veterans Affairs Canada as a pensions advocate to assist
veterans and their surviving spouses with their pension
claims. The question raised by this appeal is whether he
may accept a legacy of $5,000 left to him by a former
client as a mark of gratitude for having helped her to
obtain her pensions.

[2] TheDepartmentsays thatacceptance of the legacy
would be contrary to the Conflict of Interest and
Post-Employment Code for the Public Service (Ottawa:
Supply and Services Canada, 1985) (Conflict of Interest
Code or Code) issued by the Treasury Board.

[3] Mr. Assh disagrees, saying that no reasonable
person, who was informed of the unusual circumstances
of this case, would think that accepting the legacy would
place him in a position where he might advance his own
personal interest at the expense of his duty to his client.
He argues that accepting the legacy cannot give rise to
even an apparent conflict of interest and duty, since a
legacy does not take effect until the death of the donor,
after which he could render the client-donor no further

professional services.

ONT COMPARU :

Michel W. LeFrangois pour ’appelant.
Steven J. Welchner pour I’intimé.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER :

Le sous-procureur général du Canada pour
I’appelant.
Welchner Law Office, Ottawa, pour I’ intimé.

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

LEJUGEEVANS, J.C.A.:

A. INTRODUCTION

1] Daniel Israel Assh est avocat; il est employé par le
ministére des Affaires des anciens combattants en tant
qu’avocat-conseil spécialisé en pensions chargé d’aider
les anciens combattants et leurs conjoints survivants &
obtenir leur pension. La question soulevée dans le
présent appel est de savoir s’il peut accepter un legs de
5 000 $ que lui a fait une ancienne cliente comme
marque de gratitude pour 'avoir aidée & obtenir sa
pension.

[2] Le ministére soutient que I’acceptation de ce legs
serait contraire au Code régissant les conflits d’intéréts
et ['apres-mandat s’appliguant a la fonction publique
(Ottawa : Approvisionnements et Services Canada,
1985) (le Code régissant les conflits d’intéréts ou le
Code) publié par le Conseil du Trésor.

[3] M. Assh soutient, au contraire, qu’aucune
personne raisonnable, au courant des circonstances
inhabituelles de cette affaire, ne pourrait croire que
I’acceptation de ce legs le placerait dans une position ou
il pourrait faire passer ses intéréts personnels avant ses
obligations envers son client. Il prétend que méme s’il
accepte ce legs, il n’y a méme pas 1’apparence d’un
conflit d’intéréts et d’obligations, étant donné qu’un legs
ne prend effet qu’apreés la mort du donateur, ¢’est-a-dire
4 une date a laquelle M. Assh ne peut plus fournir de
services professionnels au client donateur.
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[4] Mr. Assh sought judicial review of Veterans
Affairs’ direction to him to refuse or return the legacy in
accordance with the Code. A Judge of the Federal Court
allowed the application and set aside the final level
grievance upholding the original decision: Assh v.
Canada (Attorney General) (2005), 39 Admin. L.R.
(4th) 137. In my respectful opinion, the Judge erred in
his conclusion. I would allow the appeal, dismiss the
application for judicial review, and restore the decision
made at the final level grievance.

B. FACTUAL BACKGROUND

[5] Mr. Assh is the Edmonton District Pensions
Advocate for the Bureau of Pensions Advocates,
Veterans Affairs Canada. From 1993 to 1996, he
successfully assisted Maria Adrienne Orn, a veteran and
the widow of a veteran, to obtain her pension benefits.
In July 2001, when Ms. Om was very ill in hospital, she
changed her will, with the help of her lawyer, James
Odishaw, and included the legacy to Mr. Assh. She left
specific legacies totalling more than $100,000 and
divided the residue of her estate among various named
persons and a charity. Three weeks later, she died.

[61 In August 2001, Mr. Assh received a voice mail
message from Mr. Odishaw’s secretary, informing him
that Ms. Om had left him a legacy of $5,000. Mr. Assh
immediately told his supervisor, Evan Elkin, of the
bequest, saying that he had had no previous knowledge
of Ms. Orn’s will and that his acceptance of the legacy
could not give rise to a conflict of interest because she
was obviously not expecting further services from him.
Further, since Ms. Orn died leaving no children, she
could not have left him the legacy in the expectation that
he would give them special assistance. Consequently, he
intended to accept the legacy. Mr. Elkin responded that
Mr. Assh should “hold off” accepting it, “until it has
been cleared through the appropriate departmental

channels”.

[4] M. Assh a demandé le contréle judiciaire de la
directive qui lui a été donnée par le ministére des
Affaires des anciens combattants de refuser ou de rendre
le legs conformément au Code. Un juge de la Cour
fédérale a accueilli cette demande et annulé la décision
rendue au dernier palier de la procédure de grief qui
avait maintenu la décision originale : Assh ¢. Canada
(Procureur général), 2005 CF 1411. En toute déférence,
je crois que le juge a commis une erreur dans sa
conclusion. Je suis d’avis d’accueillir I’appel, de rejeter
la demande de contrdle judiciaire et de rétablir la
décision qui a ét¢ rendue au dernier palier de la
procédure de grief.

B. LE CONTEXTE FACTUEL

[5] M. Assh est avocat-conseil spécialisé en pensions
au district d’Edmonton du Bureau des avocats-conseils
des pensions, ministére des Affaires des anciens
combattants. De 1993 a 1996, il a aidé Maria Adrienne
Om, veuve d’un ancien combattant et elle-méme
ancienne combattante, et elle a ainsi réussi a obtenir une
pension. En juillet 2001, alors qu’elle était hospitalisée
et trés malade, M™ Orn a modifié son testament, avec
I’aide de son avocat, James Odishaw, et y a ajouté le
legs destiné a M. Assh. Elle a fait des legs particuliers
d’une valeur de plus de 100 000 $ et 1égué le reste de
ses biens a plusieurs héritiers désignés et 3 un organisme
de charité. Son décés est survenu trois semaines plus
tard.

[6] En aoiit 2001, M. Assh a regu un message de la
secrétaire de M. Odishaw, I’informant que M™ Orn lui
avait fait un legs de 5 000 $. M. Assh a immédiatement
informé son superviseur, Evan Elkin, de ce don,
affirmant qu’il n’était nullement au courant du testament
de M™ Om et que I’acceptation de ce legs ne pouvait
créer de risque de conflit d’intéréts parce que,
manifestement, elle ne s’attendait plus a ce qu’il puisse
tui offrir d’autres services. En outre, comme M™ Orn est
décédée sans laisser d’enfant, elle ne pouvait pas lui
avoir fait ce legs dans 1’espoir qu’il puisse leur offrir une
aide spéciale. Par conséquent, il avait ’intention
d’accepter le legs. M. Elkin a répondu a2 M. Assh qu’il
devait [TRADUCTION] « attendre un peu » et ce
[TRADUCTION] « jusqu’a ce que les autorités ministé-
rielles indiquées se soient prononcées sur la question ».
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[7] InSeptember 2001, Mr. Assh filed a confidential
report with Mr. Fenety, the Director General of Human
Resources, Veterans Affairs, describing both the legacy,
which he stated that he intended to accept, and the
circumstances in which he had represented Ms. Orn.

[8] Mr. Assh said that he had never suggested,
encouraged or requested Ms. Omn to transfer any
economic benefit to him, either during her lifetime or on
her death, and that he had had no knowledge of the
legacy prior to the telephone call from Mr. Odishaw’s
office in August 2001. In addition, he stated that he had
not acted for Ms. Orn since 1996.

[9] In atwo-page letter dated January 11, 2002, Mr.
Fenety explained to Mr. Assh that acceptance of Ms.
Orm’s legacy would contravene the Conflict of Interest
Code, and directed him to decline it or, if he had already
accepted it, to repay the sum to the estate.

[10] On February 11, 2002, Mr. Odishaw sent Mr.
Assh a cheque for $5,000, having formally notified him
of the legacy in a letter dated December 21, 2001. On
February 15, 2002, Mr. Assh returned an uncashed
cheque for $5,000 to Mr. Odishaw, who agreed to hold
the funds for him, pending the resolution of his dispute
with Veterans Affairs over the legacy.

[11] In response to correspondence from Mr. Assh,
Mr, Odishaw advised him in March 2002 that he had not
been mentioned in Ms. Om’s will before the will was
amended three weeks before her death. Mr. Odishaw
also stated that Ms. Orn had told him that she was
leaving the bequest to Mr. Assh because he had been so
helpful to her in obtaining her pension.

[12] Mr. Assh grieved Mr. Fenety’s decision through
the first and final levels of the internal grievance
process, pursuant to section 91 of the Public Service
Staff Relations Act,R.S.C., 1985, c. P-35 (PSSRA). At
both levels, Mr. Fenety’s decision was upheld and the
grievance dismissed. Mr. Assh applied for judicial
review of the decision of the final level grievance board.

[71 Enseptembre 2001, M. Assh a déposé un rapport
confidentiel aupres de M. Fenety, directeur général des
Ressources humaines, Affaires des anciens combattants,
dans lequel il décrivait le legs, en précisant qu’il avait
Pintention de ’accepter, et les circonstances dans
lesquelles il avait représenté M™ Orn.

[8] M. Asshadéclaré qu’il n’avait jamais proposé, de
maniére indirecte ou impérative, a M™ Orn de lui
accorder un avantage pécuniaire, ni de son vivant ni sur
son lit de mort, et qu’il n’était absolument pas au
courant du legs avant que le bureau de M. Odishaw I’en
informe par téléphone en aoft 2001. En outre, il a
déclaré qu’il n’avait pas agi pour le compte de M™ Orn
depuis 1996.

[9] Dans la lettre de deux pages datée du 11 janvier
2002, M. Fenety a expliqué & M. Assh que I’acceptation
du legs fait par M™ Om contreviendrait au Code
régissant les conflits d’intéréts, et il lui a ordonné de le
refuser ou, s’il Iavait déja accepté, de remettre la
somme a la succession.

[10] Le 11 février 2002, M. Odishaw a fait parvenir
a M. Assh un chéque de 5 000 $, I’ayant formellement
avisé du legs dans une lettre en date du 21 décembre
2001. Le 15 février 2002, M. Assh a rendu le chéque de
5 000 $ non encaissé a M. Odishaw, qui a accepté de
détenir les fonds pour lui, jusqu’a ce que ce conflit
concernant le legs soit résolu avec le Ministére,

[11] Enréponse & la lettre de M. Assh, M. Odishaw
I’a informé en mars 2002 que son nom n’avait jamais
figuré dans le testament de M™ Orn avant qu’elle le
modifie trois semaines avant son décés. M. Odishaw a
également déclaré que M™ Orn lui avait dit qu’elle
faisait ce legs parce que M. Assh I’avait beaucoup aidée
a obtenir sa pension.

[12] M. Assh a contesté la décision de M. Fenety aux
premier et dernier paliers de la procédure interne de
grief, conformément a V’article 91 de la Loi sur les
relations de travail dans la fonction publique, LR.C.
(1985), ch. P-35 (LRTFP). La décision de M. Fenety a
été maintenue et le grief rejeté devant ces deux
instances. M. Assh a demandé le contrdle judiciaire de
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C. REGULATORY FRAMEWORK

[13] Thereisno legislation governing a federal public
servant’s right to accept a legacy from a client. The
Conflict of Interest Code in force at the relevant time is
a Treasury Board Directive, which was tabled by the
Prime Minister in the House of Commons on September
8, 1985. Federal public servants are required by section
7 of the Code to comply with its provisions as a
condition of their employment.

[14] The first part of the Code is entitled “Principles
and Administration”; the provisions most relevant to this
appeal are as follows.

Objects

4. The objects of the Code are to enhance public
confidence in the integrity of employees and the Public
Service:

(c) by establishing clear rules of conduct respecting
conflict of interest for, and post-employment
practices applicable to, all employees; and

(d) by minimizing the possibility of conflicts arising
between the private interests and public service
duties of employees and providing for the resolution
of such conflicts in the public interest should they
arise.

Principles

6. Every employee shall conform to the following principles:

(a) employees shall perform their official duties and
arrange their private affairs in such a manner that
public confidence and trust in the integrity,
objectivity and impartiality of government are
conserved and enhanced;

la décision du comité du dernier palier de la procédure
de grief.

C. LE REGIME LEGISLATIF

[13] Aucune loi ne régit le droit d’un fonctionnaire
fédéral d’accepter un legs d’un client. Le Code régissant
les conflits d’intéréts qui était en vigueur a I’époque
pertinente est une directive du Conseil du Trésor, qui a
été déposée par le Premier ministre a la Chambre des
communes le 8 septembre 1985, L’article 7 du Code
oblige, les fonctionnaires fédéraux & se conformer a ses
dispositions car il fait partie de leurs conditions
d’emploi.

[14] La premiére partie du Code est intitulée
« Principes et administration »; les dispositions les plus
pertinentes au présent appel sont reproduites ci-dessous.

Objet

4. Leprésent code a pour objet d’accroitre la confiance du
public dans I’intégrité des employés et dans 1’adminis-
tration publique fédérale :

[...]

¢) en établissant & Iintention de tous les employés des
régles de conduite claires au sujet des conflits
d’intéréts et de ’aprés-mandat; et

d) en réduisant au minimum les possibilités de conflit
entre les intéréts personnels des employés et leurs
fonctions officielles, et en prévoyant les moyens de
régler de tels conflits, le cas échéant, dans 1’intérét
public.

Principes

6. Chaque employé doit se conformer aux principes
suivants :

a) il doit exercer ses fonctions officielles et organiser
ses affaires personnelles de fagon & préserver et a
faire accroitre la confiance du public dans I'intégrité,
”objectivité et I’impartialité du gouvernement;
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(b) employees have an obligation to act in a manner that
will bear the closest public scrutiny, an obligation
that is not fully discharged by simply acting within
the law;

(e) employees shall not solicit or accept transfers of
economic benefit, other than incidental gifts,
customary hospitality, or other benefits of nominal
value, unless the transfer is pursuant to an
enforceable contract or property right of the
employee;

Certification Document

7. Before or upon appointment, employees must signa
document certifying that they have read and understood
this Code and that, as a condition of employment, they
will observe this Code.

Supplementary Compliance Measures

1. The deputy head of a department may augment the
compliance measures set out in Parts II and III with
supplementary procedures and guidance:

- respecting conflict of interest and post-employment
situations peculiar to the unique and special responsibi-

lities of the department; and

These measures require Treasury Board approval before
coming into force.

[15] Part II is entitled “Conflict of Interest
Compliance Measures” and, as relevant to this appeal,
provides as follows.

Objects

14. The compliance measures set out the procedural and
administrative requirements to be observed by public
servants in order to minimize the risk of conflict of

b) il doit avoir une conduite si irréprochable qu’elle
puisse résister & I’examen public le plus minutieux;
pour s’acquitter de cette obligation, il ne lui suffit
pas simplement d’observer 1a loi;

[..]

€) mis & part les cadeaux, les marques d’hospitalité et
les autres avantages d’une valeur minime, il lui est
interdit de solliciter ou d’accepter les transferts de
valeurs économiques, sauf s’il s’agit de transferts
résultant d’un marché exécutoire ou d’un droit de
propriété;

Document d’attestation

7. Avantouaumoment d’assumer leurs fonctions officielles,
les employés doivent signer un document attestant qu’ils
ont lu et compris le code et qu’ils s’engagent, comme
condition d’emploi, a I’observer. [. . .]

[..]
Mesures d’observation supplémentaires

11. L’administrateur général d’un ministére peut ajouter aux
mesures d’observation figurant aux parties II et III des
procédures et des directives supplémentaires :

- & P’égard de situations qui, sur le plan des conflits
d’intéréts ou de I’aprés-mandat, sont particuliéres aux
responsabilités uniques ou spéciales du ministére; et

[...]

Ces mesures doivent étre approuvées par le Conseil du Trésor
avant d’étre mises en vigueur.

[15] LaPartie Il estintitulée « Mesures d’observation
régissant les conflits d’intéréts » et, celles qui sont
pertinentes quant au présent appel sont reproduites
ci-dessous.

Objet

14. Lesmesures d’observation énoncent les procédures et les
modalités administratives que les fonctionnaires sont
tenus d’observer afin de réduire au minimum les risques
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interest and to permit the resolution of such conflicts of
interest in favour of the public interest, should any arise.

Gifts, Hospitality and Other Benefits

27. Gifts, hospitality or other benefits that could influence
employees in their judgement and performance of
official duties and responsibilities must be declined.
Employees must not accept, directly or indirectly, any
gifts, hospitality or other benefits that are offered by
persons, groups or organizations having dealings with
the government.

28. Notwithstanding, acceptance of offers of incidental gifts,
hospitality or other benefits arising out of activities
associated with the performance of their official duties
and responsibilities is not prohibited if such gifts,
hospitality or other benefits:

(a) are within the bounds of propriety, a normal
expression of courtesy or within the normal
standards of hospitality;

(b) are not such as to bring suspicion on the
employee’s objectivity and impartiality; and

(c) would not compromise the integrity ofthe
government.

29. Where it is impossible to decline unauthorized gifts,
hospitality or other benefits, employees must immediate-
ly report the matter to the designated official. The
designated official may require that a gift of this nature
be retained by the department or be disposed of for
charitable purposes. [Emphasis added.]

[16] Section 11 of the Conflict of Interest Code
authorizes the deputy head of a department to augment
the compliance measures contained in Part II of the
Code. Veterans Affairs has issued a supplementary
Directive to employees respecting wills and estates. The
Directive emphasizes that many of Veterans Affairs’
clients are elderly and sometimes vulnerable, and may
feel particularly grateful to those who have assisted

them, and

de conflits d’intéréts et de permettre le réglement, dans
I’intérét public, de tout conflit d’intéréts qui pourrait se
produire.

[...]
Cadeaux, marques d’hospitalité et autres avantages

27. Les employés doivent refuser tout cadeau, marque
d’hospitalité ou autre avantage qui risque d’avoir une
influence sur leur jugement ou I'exercice de leurs
fonctions officielles. 11 est interdit aux employés
d’accepter directement ou indirectement un cadeau, une
marque d’hospitalité ou un avantage, offert par une
personne, un groupe ou un organisme qui entretient des
rapports avec le gouvernement.

28. Cependant, les employés peuvent, a 1’occasion
d’activités lies a leurs fonctions officielles, accepter des
cadeaux, des marques d’hospitalité ou d’autres avantages
d’une valeur peu importante, si ceux-ci :

a) sont conformes aux régles de la bienséance, de la
courtoisie ou de I’hospitalité;

b) ne sont pas de nature a laisser planer des doutes
quant a leur objectivité ou a leur impartialité;

¢) ne compromettent aucunement Dintégrité du
gouvernement.

29. Lorsque les employés se voient dans I’impossibilité de
refuser un cadeau, une marque d’hospitalité ou un autre
avantage non autorisé, ils doivent le signaler
immédiatement a [’administrateur désigné. Ce dernier
peut exiger qu’un cadeau de ce genre soit conservé par
le ministére ou soit cédé & des fins charitables. [Non
souligné dans I’original. ]

[16] Lrarticle 11 du Code régissant les conflits
d’intéréts autorise [’administrateur général d’un
ministére & étoffer les mesures qui figurent dans la Partie
II du Code. Le ministére des Affaires des anciens
combattants a émis & I’intention de ses employés une
directive supplémentaire concernant les testaments et les
successions. La directive met I’accent sur le fait que de
nombreux clients de ce ministére sont des personnes
agées, parfois vulnérables, et qu’elles peuvent se sentir
particuliérement reconnaissantes envers les personnes
qui les ont aidées et :
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... theneed to reward excellent service through the offer of a
gift, bequest or special trust through the Department. Such
gifts or bequests, although offered with the best intentions,
may be perceived as serving the interests of employees or the
Department over those of the client or their families.

[17] The Directive provides that employees must
carry out their official duties and responsibilities with
“integrity, objectivity and impartiality”, and not engage
in conduct which may be perceived

. .. to permit gain for the employees (i.e. using their position
with the department to ingratiate themselves to a client for
personal benefit).

[18] Inaddition, the Directive forbids employees from
soliciting bequests of money for themselves. Otherwise,
it does not address the circumstances in which
employees may accept bequests. However, it does
provide that, when an employee has been named as the
beneficiary in a client’s will, the employee must report
the matter to the “designated official” stipulated in the
Conflict of Interest Code, and “[tlhe appropriate
Conflict of Interest process will be followed.” Mr. Assh
complied with this provision by notifying Mr. Elkin in
August 2001, as soon as he learned of the legacy.

D. ADMINISTRATIVE DECISION UNDER REVIEW

[19] The decision under review is the final level
grievance decision. However, since this and the first
level grievance decision were made by employees of
Veterans Affairs, and concurred with the original
decision by Mr. Fenety, it is appropriate to consider the
reasons given at all three levels in order to obtain a
complete picture of the basis of the decision under
review.

[20] Inaddition, a fourth administrative decision was
rendered in this case by an Adjudicator of the Public
Service Staff Relations Board (as it then was), pursuant
to section 92 [as am. by S.C. 1992, c. 54, s. 68] of the
PSSRA. After receiving the final level grievance
decision, Mr. Assh grieved to the Board the Depart-
ment’s refusal to permit him to accept the legacy. Unlike

[...] sentir le besoin de récompenser I’excellence du service
en faisant un cadeau ou un don, ou en établissant une fiducie
spéciale pour le Ministére. Ces cadeaux ou dons, méme s’ils
sont offerts avec les meilleures intentions, peuvent étre pergus
comme étant davantage dans Pintérét des employés ou du
Ministére que dans I’intérét des clients ou de leurs familles.

[17] La directive stipule que les employés doivent
remplir leurs devoirs et fonctions en toute « intégrité,
objectivité et impartialité », et qu’ils ne doivent pas
avoir une conduite qui pourrait étre pergue

[. . .J comme leur permettant de retirer un gain (p. ex. profiter
de leur poste au ministere pour rechercher les bonnes graces
d’un client a des fins personnelles).

[18] En outre, la directive interdit aux employés de
solliciter des legs d’argent en leur faveur. Par ailleurs,
elle ne prévoit pas les cas dans lesquels les employé€s
peuvent accepter des dons. Toutefois, elle stipule que,
lorsque I’employé est institué 1égataire par un client, il
doit le signaler au « fonctionnaire compétent » qui est
nommé ou désigné dans le Code régissant les conflits
d’intéréts, et que « la procédure relative aux conflits
d’intéréts s’applique ». M. Assh s’est conformé & cette
disposition en avisant M. Elkin en aofit 2001, dés qu’il
a été informé du legs.

D. LA DECISION ADMINISTRATIVE VISEE PAR
LA DEMANDE DE CONTROLE

[19] La décision contestée est celle qui a été rendue
au dernier palier de la procédure de grief. Toutefois,
puisque cette décision et celle qui a été rendue au
premier palier de la procédure de grief ont été prises par
des employés du ministére des Affaires des anciens
combattants, et qu’elles ont confirmé la décision initiale
de M. Fenety, il convient d’examiner les motifs exposés
aux trois paliers afin de bien comprendre le fondement
de la décision contestée en 1’espéce.

[20] En outre, une quatriéme décision administrative
a été rendue en I’espéce par un arbitre de la Commission
des relations de travail dans la fonction publique (telle
était alors son nom), en vertu de I’article 92 [mod. par
L.C. 1992, ch. 54, art. 68] de la LRTFP. Aprés avoir
regu la décision rendue au dernier palier de la procédure
de grief, M. Assh s’est adressé & la Commission afin de
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the first and final levels of the grievance process, the
Adjudicator is independent of the employer. The
Adjudicator allowed the grievance and set aside
Veterans Affairs’ refusal to permit him to accept the
legacy: Asshv. Treasury Board (Veterans Affairs), 2004
PSSRB 111.

[21] However, the Adjudicator’s decision was in turn
set aside by Strayer D.J. of the Federal Court on an
application for judicial review, on the ground that, since
Veterans Affairs’ decision was not disciplinary in
nature, it was not within the jurisdiction conferred on
Adjudicators by section 92: Canada (Attorney General)
v. Assh (2005), 272 F.T.R. 314 (F.C.). Strayer D.J. said
(at paragraph 11) that it was not sufficient for this
purpose that Mr. Assh could potentially be disciplined
for breach of his contract of employment if he accepted
the legacy in defiance of Mr. Fenety’s decision.
However, the Judge made no comment on the merits of
the Adjudicator’s decision and its supporting reasons.

(i) Mr. Fenety’s decision

[22] After referring to paragraphs 6(a) and (b) of the
Conflict of Interest Code, Mr. Fenety stated in his letter
of decision:

In light of these provisions, if the public becomes aware that
a bequest was accepted, public perception for the integrity of
the Public Service may be tarnished and its confidence in the
Public Service diminished. Consequently, employees must not
only, in fact, act with integrity, the public perception must be
that they acted with integrity.

[23] He noted that paragraph 6(e) prohibits the
acceptance of gifts of more than nominal value, such as
Ms. Om’s legacy of $5,000. He relied also on
paragraphs 28(b) and (c) for the following conclusions:

Accepting a bequest of $5000 cannot reasonably be
considered as a normal expression of courtesy. Acceptance by
Public Servants of gifts or bequests from clients may raise
some suspicion and result in the public view that preferential
services may be available for a price, thus compromising the

contester le refus du Ministére de lui permettre
d’accepter le legs. Contrairement aux comités des
premier et demier paliers de la procédure de grief,
I’arbitre est indépendant de I’employeur. L’ arbitre a
accueilli le grief et a annulé le refus du ministére des
Affaires des anciens combattants de [’autoriser a
accepter le legs : Assh c¢. Conseil du Trésor (Anciens
Combattants), 2004 CRTFP 111.

[21] Toutefois, la décision de I’arbitre a & son tour été
infirmée par le juge suppléant Strayer de la Cour
fédérale, au terme d’une instance en contrdle judiciaire,
au motif que, puisque la décision du ministére des
Affaires des anciens combattants n’était pas de nature
disciplinaire, elle ne relevait pas de la compétence
conférée aux arbitres par larticle 92 : Canada
(Procureur général) c. Assh, 2005 CF 734. Le juge
Strayer a dit (au paragraphe 11) qu’il n’était pas
suffisant que M. Assh efit pu étre 1’objet d’une mesure
disciplinaire parce qu’il aurait manqué a son contrat de
travail s’il avait accepté le legs malgré la décision de M.
Fenety. Toutefois, le juge n’a fait aucune observation
sur le bien-fondé de la décision de I’arbitre et les motifs
donnés a I’appui de celle-ci.

i) La décision de M. Fenety

[22] Aprés avoir examiné les alinéas 6a) et b) du
Code régissant les conflits d’intéréts, M. Fenety a
déclaré dans sa lettre communiquant la décision :

[TRADUCTION] Au vu de ces dispositions, si le public apprend
qu’un legs a été accepté, cela peut ternir la perception qu’il a
de I’intégrité de la fonction publique et diminuer la confiance
qu’il entretient dans la fonction publique. Par conséquent, les
employés doivent non seulement agir avec intégrité
concrétement, mais le public doit le percevoir ainsi.

[23] 1l asignalé que I’alinéa 6¢) interdit I’acceptation
de cadeaux autres que ceux d’une valeur minime,
comme le legs de 5 000 § de M™ Om. Il s’est appuyé
sur les alinéas 28b) et c¢) pour tirer les conclusions

suivantes :

[TRADUCTION] Accepter un legs de 5 000 $ ne peut
raisonnablement étre considéré comme étant conforme aux
régles de la courtoisie. L’acceptation par les fonctionnaires de
cadeaux et de legs offerts par des clients risque de laisser
planer des doutes et de faire croire au public qu’il y a un prix
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integrity of the Government. The public must accept that a
Public Servant will provide equal services to all.

[24] Consequently, he concluded, Mr. Assh was
unable to accept or retain the legacy. Mr. Fenety ended
his decision letter by commending Mr. Assh for his
“honesty, integrity and professionalism for reporting this
bequest to me.”

(i1) First level grievance decision

[25] Mr. Elkin, the Regional Director Pensions
Advocacy for the Western Region, heard Mr. Assh’s
first level grievance. Mr. Elkin found that the legacy
came within paragraph 6(e) of the Code on the following
grounds: the only relationship between Mr. Assh and
Ms. Orn was that of solicitor and client; the legacy was
intended as a token of her appreciation for his efforts in
securing her pension; it was “substantial” in value; and

it was not excluded from paragraph 6(¢) as “an
enforceable contract or property right of the employee”.

[26] Turning to the other provisions of the Conflict of
Interest Code, Mr. Elkin stated that section 27 requires
the refusal of gifts which could influence employees in
their performance of official duties. Section 28 only
permits a public servant to accept a gift which is “within
the bounds of propriety, a normal expression of courtesy
or within the normal standards of hospitality”. A legacy
of $5,000 is none of these.

[27] Like Mr. Fenety, Mr. Elkin complimented Mr.
Assh on the “high level of integrity” that he had shown
in reporting the legacy to him at the earliest opportunity.
Nonetheless, in his decision of August 19, 2002, he
“regrettably” concurred with Mr. Fenety’s decision and
dismissed the grievance.

(iii) Final level grievance decision

[28] At the final level grievance, Mr. Assh was
represented by a lawyer with the Professional Institute

& payer pour obtenir un traitement de faveur, ce qui
compromet I’intégrité du gouvernement. Le public doit &étre
convaincu qu’un fonctionnaire offre les mémes services a
tous.

[24] Par conséquent, il a conclu que M. Assh ne
pouvait accepter ni conserver le legs. M. Fenety conclut
sa lettre de décision en félicitant M. Assh [TRADUCTION]
« de m’avoir informé de ce legs, ce qui montre son
honnéteté, son intégrité et son professionnalisme ».

ii) La décision au premier palier de la procédure de
grief

[251 M. Elkin, le directeur régional des avocats-
conseils des pensions pour la région de 1’Ouest, a
entendu le grief de M. Assh au premier palier. Il a
conclu que le legs était visé par I’alinéa 6¢) du Code
pour les motifs suivants : la seule relation entre M. Assh
et M™ Orn était la relation avocat-client; le legs a été
fait par M™ Orn en guise de reconnaissance pour les
efforts de M. Assh qui I’a aidée a obtenir sa pension; il
est d’une valeur « substantielle »; et il n’est pas exclu de
I’alinéa 6e) au titre de « marché exécutoire ou droit de
propriété ».

[26] Se penchant sur les autres dispositions du Code
régissant les conflits d’intéréts, M. Elkin a déclaré que,
aux termes de ’article 27, les employés doivent refuser
les cadeaux qui risquent de les influencer dans I’exercice
de leurs fonctions officielles. L’article 28 autorise
uniquement les cadeaux qui sont « conformes aux régles
de la bienséance, de la courtoisie ou de I’hospitalité ».
Le legs de 5 000 $ n’est pas visé par cette expression.

[271 Comme M. Fenety, M. Elkin a félicité M. Assh
pour la [TRADUCTION] « grande intégrité » dont il avait
fait preuve en signalant le legs dés qu’il en avait été
informé. Néanmoins, dans sa décision du 19 aofit 2002,
il conclut qu’il doit [TRADUCTION] « malheureusement »
souscrire 4 la décision de M. Fenety et rejeter le grief.

iii) La_décision au dernier palier de la procédure de
grief

[28] Au demier palier de la procédure applicable, M.
Assh était représenté par un avocat de I'Institut
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of the Public Service of Canada, Mr. Assh’s union. The
focus of Mr. Assh’s submissions was that the relevant
provisions in the Conflict of Interest Code apply only to
gifts by living persons, not to bequests, since a bequest
cannot influence a public servant’s performance of his
or her duties for the donor.

[29] In his reasons for decision, dated November 6,
2002, Mr. MacLeod, the Chief Pensions Advocate,
stated that he regarded Mr. Assh’s reading of section 27
as unduly narrow and with no regard for its context. In
his opinion,

[TIheintent of the various provisions of the Code is to prevent
and to avoid a real or potential conflict of interest in the eyes
of the public resulting from your official duties and
responsibilities in respect to other present and future clients.

[30] Whether a benefit takes the form of a
testamentary or inter vivos gift is not determinative.
While supporting the decision that Mr. Assh could not
accept the legacy since it exceeded the value described
in paragraph 6(e) and section 28 of the Conflict of
Interest Code, Mr. MacLeod also commended Mr. Assh
on his integrity in promptly disclosing the legacy.

E. DECISION OF THE FEDERAL COURT

[31] After reviewing the history of this matter, the
relevant provisions in the Conflict of Interest Code, and
some pertinent jurisprudence, the applications Judge
stated (at paragraph 21) his approach as follows:

The application of this Code should be made in an
informed and purposive manner, the decision maker should be
apprised of and take into account all the relevant facts and not
come to a superficial decision. The approach should be guided
by the test set out by the Federal Court of Appeal in Threader
[v. Canada (Treasury Board), [1987] 1 F.C. 41 (C.A))] at

paragraph 27:

Would an informed person, viewing the matter
realistically and practically and having thought the
matter through, think it more likely than not that the

professionnel de la fonction publique du Canada,
syndicat dont il est membre. Dans ses observations, M.
Assh a mis ’accent sur le fait que les dispositions
pertinentes du Code régissant les conflits d’intéréts ne
s’appliquaient qu’aux cadeaux faits par des personnes
vivantes, et ne s’appliquaient donc pas aux legs,
puisqu’un legs ne peut avoir influencé le fonctionnaire
dans I’exercice de ses fonctions a 1’égard du donateur.

[29] Dans les motifs de sa décision, en date du 6
novembre 2002, M. MacLeod, avocat-conseil en chef du
Bureau de services juridiques des pensions, a déclaré
qu’a son avis I'interprétation que M. Assh donnait de
I"article 27 est trop restrictive et ne tenait pas compte du
contexte. A son avis :

[TRADUCTION] L’objet des différentes dispositions du Code
[. . .] est d’empécher qu’il y ait aux yeux du public un conflit
d’intéréts réel ou potentiel du fait de I’exercice de vos
fonctions officielles & I’endroit de clients actuels ou futurs.

[30] Qu’un avantage prenne la forme d’un legs
testamentaire ou d’un don entre vifs n’est pas décisif.
Tout en approuvant la décision selon laquelle M. Assh
ne pouvait accepter le legs puisque celui-ci dépassait la
valeur prévue a I’alinéa 6e) et a ["article 28 du Code
régissant les conflits d’intéréts, M. MacLeod a
également félicité M. Assh pour I’intégrité dont il a fait
preuve en signalant rapidement le legs en question.

E. LA DECISION DE LA COUR FEDERALE

[31] Aprésavoir examiné le contexte de cette affaire,
les dispositions pertinentes du Code régissant les
conflits d’intéréts, et une partie de la jurisprudence
pertinente, le juge saisi de la demande a énoncé (au
paragraphe 21) la démarche qu’il entendait suivre :

Il convient d’appliquer le Code d’une maniére €clairée et
en fonction de son objet, et le décideur doit étre informé de
tous les faits pertinents et en tenir compte, de méme qu’il ne
doit pas rendre une décision superficielle. L’approche a suivre
devrait s’inspirer du critére formulé par la Cour d’appel
fédérale dans Threader [c. Canada (Conseil du Trésor),
[1987] 1 C.F. 41 (C.A.)] au paragraphe 23 :

Est-ce qu’une personne bien renseignée qui étudierait la
question en profondeur, de fagon réaliste et pratique,
croirait que, selon toute vraisemblance, le fonctionnaire,
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public servant, whether consciously or unconsciously,
will be influenced in the performance of his official
duties by considerations having to do with his private
interests?

[32] The applications Judge concluded that the
question in dispute in the final level grievance involved
the application to the facts of the Conflict of Interest
Code and was reviewable on the reasonableness
simpliciter standard.

[331 He stated (at paragraph 23) that the reasons for
decision of the final level grievance stopped at a
“superficial level” and that the case “required a more
probing analysis”. The applications Judge regarded the
Adjudicator’s analysis as “more probing” (at paragraph
24), accepted and adopted her findings that these facts
gave rise to no conflict of interest, either actual or
apparent, and set aside the decision of the final level
grievance.

F. ISSUES AND ANALYSIS
Issue 1: Standard of review

(i) Presence of a_privative clause or a right of
appeal

[34] Mr. Assh grieved, under section 91 the PSSRA,
Mr. Fenety’s decision that the Conflict of Interest Code
precluded his accepting Ms. Orn’s legacy. Subsection
96(3) of that Act provided:

9....

(3) Where a grievance has been presented up to and
including the final level in the grievance process . . . , the
decision on the grievance taken at the final level in the
grievance process is final and binding for all purposes of this
Act and no further action under this Act may be taken thereon.
[Underlining added.]

[35] This is a relatively weak privative clause,
suggesting only that the decision maker is to be afforded
some deference: see Vaughan v. Canada, [2003] 3 F.C.
645 (C.A.), at paragraphs 125-130.

consciemment ou non, sera influencé par les considéra-
tions d’intérét personnel dans I’exercice de ses fonctions
officielles?

[32] Le juge a conclu que la question en litige au
demier palier de la procédure de grief supposait qu’on
applique les régles du Code aux faits de ’espéce, et
qu’elle pouvait faire ’objet d’un contrdle selon la norme
de la décision raisonnable simpliciter.

[33] Iladéclaré (au paragraphe 23) que le comité des
griefs de dernier palier en était resté a un « niveau
superficiel » quand il a apprécié les faits et que ceux-ci
« auraient requis une analyse plus approfondie ». Il a
estimé que l'analyse de Darbitre était « plus
approfondie » (au paragraphe 24), et il a admis et fait
siennes les conclusions indiquant que ces faits ne
donnaient lieu a aucun conflit d’intéréts, réel ou
apparent, et il a infirmé la décision du comité des griefs
de dernier palier.

F. QUESTIONS EN LITIGE ET ANALYSE
Question n° 1 : Norme de contréle
i) Existence d’une clause privative ou d’un droit
d’appel
[34] Envertude I’article 91 de la LRTFP, M. Assh a
contesté la décision de M. Fenety selon laquelle le Code

régissant les conflits d’intéréts I’empéchait d’accepter le
legs de M™ Orn. Le paragraphe 96(3) de cette Loi

dispose :

96.1...]

3) [. . .] la décision rendue au dernier palier de la
procédure applicable en la matiere est finale et obligatoire, et
aucune autre mesure ne peut étre prise sous le régime de la
présente loi a 1’égard du grief ainsi tranché. [Soulignement
ajouté.]

[35] 1l s’agit d’une clause privative assez faible, ce
qui suggére simplement qu’il faut faire preuve d’une
certaine retenue a 1’égard de la décision du décideur :
voir I’arrét Vaughan c. Canada, [2003] 3 C.F. 645
(C.A.), aux paragraphes 125 a 130.
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(ii) The question in dispute

[36] There are no findings of primary fact or factual
inferences in dispute in this appeal. The disputed
questions involve the interpretation and application of
aspects of the Conflict of Interest Code to the facts as
found.

[37] Courts generally tend to be deferential to
administrative agencies’ application of law to facts, but
are more apt to regard the interpretation of the law as a
question on which they are at least as expert as the
tribunal under review.

[38] The legal status of the Conflict of Interest Code
is not clear-cut. It lacks the quality of “law” in that it is
neither contained in legislation, issued pursuant to a
discrete statutory power, nor promulgated as an order in
council. On the other hand, many of its provisions
impose quite specific obligations on employees and
compliance is a condition of their employment.

[39] Further, section 91 of the PSSRA permits an
employee to grieve a decision of the employer involving
the interpretation or application of an instrument issued
by the employer dealing with the terms and conditions
of employment. A party may make an application for
judicial review of an internal grievance board decision
under section 18.1 [as enacted by S.C. 1990, ¢c. §,s. 5;
2002, c. 8, s. 27] of the Federal Courts Act, RS.C.,
1985, ¢. F-7 [s. 1 (as am. idem, s. 14)], for, among other
things, error of law: Vaughan, at paragraph 136.

[40] In these circumstances, it is appropriate for
standard of review purposes to treat the Conflict of
Interest Code as if it were a law. Thus, in Endicott v.
Canada (Treasury Board) (2005), 270 F.T.R. 220
(F.C.), at paragraph 9, Strayer D.J. agreed with counsel
for both parties that the grievance board’s interpretation
of the words “formal notification” in a Treasury Board
Policy was reviewable on the correctness standard. On
the legal status of the Code, see further, Peet v. Canada

ii) Les questions en litige

[36] Le présent appel ne porte sur aucune conclusion
se rapportant a des faits essentiels ou & des déductions
de fait. Les questions en litige portent sur
I’interprétation et ’application de certains aspects du
Code régissant les conflits d’intéréts aux faits constatés.

[37] Les tribunaux ont généralement tendance a faire
preuve de retenue a 1’égard des organismes adminis-
tratifs quand ceux-ci appliquent la loi aux faits, mais ils
sont plus disposés a considérer I’ interprétation de la loi
comme étant une question sur laquelle ils ont au moins
autant d’expertise que le tribunal qui fait I’objet du
contrdle.

[38] Le statut juridique du Code régissant les conflits
d’intéréts n’est pas clairement établi. Il n’a pas la qualité
d’'une « régle de droit » étant donné qu’il n’est pas
contenu dans une loi, il n’a pas été€ adopté en vertu d’un
pouvoir légal distinct, et qu’il n’a pas été promulgué
dans le cadre d’un décret. Par ailleurs, bon nombre de
ses dispositions imposent des obligations trés précises
aux employés et le respect du Code est une condition
d’emploi.

[39] En outre, larticle 91 de la LRTFP autorise
I’employé a déposer un grief a I’encontre d une décision
de ’employeur portant sur I’interprétation ou ’applica-
tion d’un acte pris par I’employeur concernant les
conditions d’emploi. Une partie peut présenter une
demande de contrdle judiciaire d’une décision d’un
comité interne de griefs en vertu de ’article 18.1 [édicté
par L.C. 1990, ch. 8, art. 5; 2002, ch. 8, art. 27] de 1a
Loi sur les Cours fédérales, LR.C. (1985), ch. F-7 [art.
1 (mod., idem, art. 14)], pour une erreur de droit, entre
autres motifs : arrét Vaughan, au paragraphe 136.

[40] Dans ces circonstances, il convient, afin de
décider quelle est la norme de contrble applicable,
d’assimiler le Code régissant les conflits d’intéréts a une
loi. Ainsi, dans la décision Endicott c. Canada (Conseil
du Trésor), 2005 CF 253, au paragraphe 9, le juge
suppléant Strayer a convenu avec les avocats des parties
que linterprétation par le comité des griefs de
Pexpression « avis officiel » dans une politique du
Conseil du Trésor pouvait faire I’objet d’un contrble
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(Attorney General), [1994] 3 F.C. 128 (T.D.), at pages
133-137.

[41] The test for determining whether a public
servant’s conduct gives rise to an apparent conflict of
interest is somewhat analogous to that for a reasonable
apprehension of bias: see Threader [Threader v.
Canada (Treasury Board), [1987]1 1 F.C. 41 (C.A.)], at
paragraph 31 of these reasons. Courts do not defer to
tribunals on questions of procedural fairness. The courts
are also familiar with the concept of conflict of interest
and duty in the context of fiduciaries. The similarity
between the Code and related common-law concepts
suggests that correctness may be the appropriate
standard for reviewing the application of this aspect of
the Code to the facts.

(iii) Relative expertise of the decision maker and
the Court

[42] Here, the question is whether the Court is as well
equipped as the administrative decision maker to decide
the questions raised by the application for judicial
review. The questions in dispute in this appeal concern
the interpretation and application of the relevant aspects
of the Conflict of Interest Code.

[43] Counsel for the Crown acknowledged that the
decision under review is, as a matter of form, the final
grievance level, an adjudicative decision. However, he
argued that the substantive decision, namely that
acceptance of the legacy would give rise to an apparent
conflict of interest, is an institutional decision of
Veterans Affairs. The decision is informed by the
Department’s knowledge of the vulnerability and
feelings of gratitude of'its clients, and its appreciation of
the relationship of trust between the clients and the
employees serving them. For standard of review
purposes, it is argued, this institutional understanding
should be factored into an assessment of the relevant
administrative expertise. Hence, the Court should defer
to the Department’s view of whether Mr. Assh’s

suivant Ia norme de la décision correcte. Pour ce qui est
du statut juridique du Code, voir également la décision
Peet c. Canada (Procureur général),[1994]13 C.F. 128
(1 inst.), aux pages 133 a 137.

[41] Le critére a suivre pour savoir si la conduite du
fonctionnaire donne lieu & un conflit d’intéréts apparent
est assez semblable a celui qui est suivi pour savoir §’il
y a crainte raisonnable de partialité : voir ’arrét
Threader [Threader c¢. Canada (Conseil du Trésor),
[1987] 1 C.F. 41 (C.A.)], au paragraphe 31 des présents
motifs. Les cours ne font pas preuve de déférence a
I’égard des tribunaux administratifs sur des questions
d’équité procédurale. De plus, elles connaissent bien le
concept de conflit d’intéréts et d’obligations en rapport
avec les fiduciaires. La similitude entre le Code et les
notions connexes de common law donne a penser que la
norme de la décision correcte peut étre la norme de
contrble applicable au contrdle de I’application de cet
aspect du Code aux faits de ’espéce.

iii) L’expertise relative du décideur et de la Cour

[42] Enl’espéce, la question est de savoir si la Cour
est aussi compétente que le décideur administratif pour
trancher les questions soulevées dans la demande de
contréle judiciaire. Les questions en litige dans le
présent appel portent sur I’interprétation et ’application
des aspects pertinents du Code régissant les conflits
d’intéréts.

[43] L’avocatdelaCouronne convient que la décision
en cause est, sur le plan de la forme, une décision
d’arbitrage rendue au dernier palier de la procédure de
grief. Toutefois, il fait valoir que la décision au fond,
¢’est-a-dire que I’acceptation du legs donnerait lieu aun
conflit d’intéréts apparent, est une décision institution-
nelle du ministére des Affaires des anciens combattants.
La décision tient compte du fait que le ministére connait
la vulnérabilité et les sentiments de gratitude de ses
clients, de méme que le lien de confiance qui existe
entre les clients et les employés qui leur offrent leurs
services. Pour décider quelle est la norme de contréle
applicable, on fait valoir que cette connaissance institu-
tionnelle doit étre prise en compte dans 1’appréciation de
I’expertise administrative pertinente. Par conséquent, la
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acceptance of the legacy would give rise to an apparent
conflict of interest.

[44] 1 do not entirely agree. I said in Vaughan (at
paragraph 139) that the informal nature of the grievance
process under section 91, and the fact that it is not
independent of the employer, suggest that a court should
not afford much deference to internal grievance boards’
decisions on questions that are not purely factual in
nature. As already noted, Mr. Assh had no right to refer
his grievance to an independent Adjudicator under
section 92,

[45] On the other hand, it is appropriate, in my
opinion, for the Court to give due consideration to the
Department’s factual assessment of the characteristics of
their clientele and the nature of the relationship that they
have with Veterans Affairs’ employees.

[46] On balance, this factor suggests that correctness
is the appropriate standard of review on the
interpretation of the Code’s apparent conflict of interest
provisions and, subject to the point made in the previous
paragraph, their application to the facts of a particular
case.

(iv) Purpose of the Code

[47] The Conflict of Interest Code, including the
provisions in dispute in this appeal, are designed to
maintain the highest professional standards in the federal
public service, the integrity of government, and the
public’s confidence in the objectivity and even-
handedness of the public servants on whom it relies. For
this latter reason, public perceptions of conflicts of
interest and duty in federal civil servants are of great
importance. The Code seeks to achieve these objects
through a series of principles, and measures to
implement them in particular contexts.

[48] By putting these provisions in the Code, rather
than in a collective agreement, the employer must be

Cour doit faire preuve de déférence a 1’égard de
I’opinion du ministére quant a savoir si ["acceptation du
legs par M. Assh donnerait lieu a un conflit d’intéréts
apparent.

[44] Je ne suis pas tout a fait d’accord avec cette
observation. J’ai déja dit dans ’arrét Vaughan (au
paragraphe 139) qu’en raison de la nature informelle de
la procédure de grief prévue a I’article 91, et du fait
qu’il ne s’agit pas d’une procédure indépendante de
Iemployeur, il semble qu’une cour n’est pas tenue
d’accorder une grande déférence au comité interne de
réglement des griefs en ce qui a trait aux questions qui
ne sont pas de pur fait. Comme on [’a déja signalé, M.
Assh n’avait nullement le droit de saisir un arbitre
indépendant de son grief en vertu de article 92.

[45] Par ailleurs, & mon avis, il est approprié que la
Cour donne toute I'importance qui convient a I’évalua-
tion factuelle qu’a faite le Ministére des caractéristiques
de sa clientéle et de la nature des rapports qu’elle a avec
les employés des Affaires des anciens combattants.

[46] Tout bien pondéré, vu ce facteur, la décision
correcte est la norme de contrdle appropriée quant a
Iinterprétation des dispositions du Code relatives au
conflit d’intéréts apparent et, sous réserve de la
précision apportée au paragraphe précédant, quant a leur
application aux faits d’une cause donnée.

iv) L’objet du Code

[47] Le Code régissant les conflits d’intéréts, y
compris les dispositions en litige dans le présent appel,
est congu pour assurer le maintien des normes
professionnelles les plus élevées au sein de la fonction
publique, I"intégrité du gouvernement, et la confiance du
public dans ’objectivité et I’impartialité des fonction-
naires auxquels il s’adresse. Pour cette derniére raison,
la perception qu’a le public des conflits d’intéréts et
d’obligations chez les fonctionnaires fédéraux est d’une
grande importance. Le Code vise & concrétiser ces
objectifs par la mise en ceuvre d’une série de principes
et de mesures dans des cas précis.

[48] Enplacant ces dispositions dans le Code, plutot
que dans une convention collective, I’employeur avait
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taken to have intended that disputes arising from them
should be determined informally and on the basis of the
Department’s knowledge, without the need to resort to
an external, independent Adjudicator.

[49] On balance, these considerations suggest that
judicial deference to administrative decisions respecting
the application and interpretation of the Code may be
appropriate.

(v) Conclusion

[50] On the basis of the pragmatic and functional
considerations discussed above, I am of the opinion that
correctness is the appropriate standard for reviewing the
final level grievance decision respecting the
interpretation of the relevant sections of the Code, and
the application of the provision respecting possible
influence.

[51] In reaching this conclusion, I have attached
particular weight to two factors. First, and more
important, the Code is effectively incorporated into Mr.
Assh’s contract of employment, and the administrative
decision makers responsible for its interpretation and
application are not independent of the employer. In my
opinion, Parliament should not be taken to have
intended that, subject only to judicial review for
unreasonableness, the employer may determine
unilaterally whether, by accepting this legacy, an
employee would be in breach of contract.

[52] It is true that breaches of the Code may be
punished by the employer through discipline, more
serious disciplinary measures may ultimately be referred
to an Adjudicator under paragraph 92(1)(b) or (c) of the
PSSRA, and Adjudicators’ decisions on such matters are
normally reviewable for patent unreasonableness.
However, this is not true of all disciplinary action.
Moreover, in my view, federal public service employees
should be able to obtain an independent determination
of'the scope of their contractual obligations without first
having to expose themselves to disciplinary action by
disregarding a grievance board’s decision.

manifestement ’intention de faire en sorte que les
conflits auxquels elles pouvaient donner naissance
soient tranchés d’une fagon informelle et sur la base des
connaissances du ministére, sans qu’il soit besoin
d’avoir recours a un arbitre externe et indépendant.

[49] A toutprendre, vu ces considérations, il peut étre
indiqué que la Cour fasse preuve de retenue a I’égard de
décisions administratives portant sur ’application et
I"interprétation du Code.

v) Conclusion

[50] Au regard des considérations pragmatiques et
fonctionnelles que nous avons analysées ci-dessus, je
suis d’avis que la décision correcte est la norme de
contrdle appropriée a ’égard de la décision rendue au
demnier palier de la procédure de grief concernant
I’interprétation des articles pertinents du Code et
I’application de la disposition concernant 1’éventuel
abus d’influence.

[51] Pour tirer cette conclusion, j’ai attaché une
importance particuliére a deux facteurs. Tout d’abord, et
c’est le facteur le plus important, le Code est en fait
incorporé au contrat d’emploi de M. Assh et les
décideurs administratifs responsables de son interpréta-
tion et de son application ne sont pas indépendants de
’employeur. A mon avis, il n’était pas dans I’intention
du législateur d’accorder a I’employeur le pouvoir de
décider unilatéralement si, en acceptant un legs, un
employé viole son contrat, sous réserve uniquement du
contrdle judiciaire d’une décision déraisonnable.

[52] 1l est vrai que les contraventions au Code
peuvent faire I’objet de mesures disciplinaires de la part
de ’employeur, que des mesures disciplinaires encore
plus rigoureuses peuvent en fin de compte étre déférées
a Parbitre en vertu des alinéas 92(1)b) ou ¢) de la
LRTFP, et que les décisions des arbitres sur ces
questions peuvent normalement faire D'objet d’un
recours en contrdle judiciaire si elles sont manifestement
déraisonnables. Toutefois, cela n’est pas vrai de toutes
les mesures disciplinaires. Qui plus est, 2 mon avis, les
fonctionnaires fédéraux doivent étre en mesure de saisir
un décideur indépendant quant & P'étendue de leurs
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[53] Second, the test for determining the existence of
an apparent conflict of interest is somewhat similar to
common-law concepts: the reasonable apprehension of
bias applied to decision makers subject to the duty of
faimess, and the strict principle that fiduciaries may
normally not retain benefits obtained in circumstances
where there is any potential conflict between their
private interests and their legal duties as fiduciaries.

Issue 2: Interpretation of the Code

[54] I shall deal with a number of discrete
interpretative issues under this broad umbrella; all are
subject to review for correctness.

(i) Paragraph 6(¢)

[55] Forease of reference, I set out below the section
of the Code prescribing the principle most relevant to
this appeal.

6....

(e) employees shall not solicit or accept transfers of
economic benefit, other than incidental gifts,
customary hospitality, or other benefits of nominal
value, unless the transfer is pursuant to an
enforceable contract or property right of the
employee;

[56] Two interpretative questions about this provision
arise from the present facts.

[571 First, Mr. Assh says that paragraph 6(¢) does not
extend to testamentary gifts, because it excludes a
transfer “pursuant to a property right of the employee”.
He submits that he was entitled to receive, and retain,
the $5,000 bequest by virtue of his right, as a beneficiary
of Ms. Orn’s will, to require the executor to administer

obligations contractuelles sans avoir d’abord & s’exposer
a des mesures disciplinaires parce qu’ils sont allés a
I’encontre de la décision d’un comité de griefs.

[53] Deuxiémement, le critére pertinent quant a
I’existence d’un conflit d’intéréts apparent est assez
semblable aux concepts consacrés par la common law :
la crainte raisonnable de partialité concernant les
décideurs soumis a I’obligation d’agir équitablement, et
le strict principe selon lequel les fiduciaires ne peuvent
normalement pas conserver les avantages obtenus dans
des circonstances ou il y aun conflit potentiel entre leurs
intéréts personnels et leurs obligations légales a titre de
fiduciaires.

Question 2 : L’interprétation du Code

[54] Je vais me pencher sur un certain nombre de
questions d’interprétation distinctes sous cette rubrique
générale; dans tous les cas, la norme de contrdle
applicable est celle de la décision correcte.

i) L’alinéa 6e)
[55] Pourenfaciliterlalecture, je reprends ci-dessous
I"article du Code qui prescrit le principe le plus pertinent
quant au présent appel.

6.[...]

¢) mis a part les cadeaux, les marques d’hospitalité et
les autres avantages d’une valeur minime, il lui est
interdit de solliciter ou d’accepter les transferts de
valeurs économiques, sauf s’il s’agit de transferts
résultant d’un marché exécutoire ou d’un droit de
propriété;

[56] Deux questions d’interprétation se posent
concernant I’application de cette disposition aux faits de
I’espece.

[57] Tout d’abord, M. Assh prétend que I’alinéa 6¢)
ne s’applique pas aux legs testamentaires, parce qu’il
exclut un transfert « résultant d’un droit de propriété ».
11 soutient qu’il avait le droit de recevoir et de conserver
le legs de 5 000 $ du fait de son droit, en tant que
bénéficiaire du testament de M™ Orn, d’exiger que
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her estate in accordance with the terms of the will.

[58] I disagree. The phrase “transfers of economic
benefit” is very broad. The exclusion of economic
benefits transferred “pursuant to an enforceable contract
or property right of the employee” is, in my opinion,
better interpreted as permitting benefits acquired as a
result of a right that is unrelated to the employee’s
performance of official duties. For example, if the
employee and the client are lessor and lessee respec-
tively of an apartment, rent paid to the employee by the
client would be the transfer of an economic benefit
pursuant to the employee’s property and contract rights
as lessor. Paragraph 6(e) is not otherwise limited to
benefits transferred in connection with a public servant’s
performance of official duties.

[59] In contrast, Mr. Assh’s interpretation elevates
form over substance by splitting the receipt of a legacy
from the legatee’s legal right to compel the executor to
administer the estate in accordance with the will. If he
were right, an inter vivos gift made by a client by
declaring herself trustee of a sum of money for the
employee would also be excluded from paragraph 6(e),
since the employee would be paid the money pursuant to
his or her equitable rights as the beneficiary of a trust. In
my opinion, such technical distinctions have no place in
the interpretation of what is intended to be a general
principle to guide employee conduct.

[60] Counsel for the Crown submitted that, once the
transfer of a benefit is found to fall within paragraph
6(e), it is unnecessary to consider other provisions of the
Code: accepting a benefit in breach of paragraph 6(e) is
itself a proscribed conflict of interest. Thus, he argued,
Ms. Orn’s legacy was not a benefit of nominal value,
and paragraph 6(e) applies equally to testamentary and
inter vivos gifts given to an employee by a former client
as a token of appreciation for professional services

rendered.

[61] 1 disagree. Paragraph 6(¢) is in the Part of the
Code dealing with principles. Its provisions must be

Pexécuteur administre sa succession conformément au
festament.

[58] Jenesuispasd’accord. L’expression « transferts
de valeurs économiques » est trés large. A mon avis, il
est préférable d’interpréter ’exclusion des transferts de
valeurs économiques « résultant d’un marché exécutoire
ou d’un droit de propriété » comme signifiant que seuls
sont autorisés les avantages acquis par suite d’un droit
qui n’est pas 1ié 3 I’exercice des fonctions officielles de
I’employé. Par exemple, si I’employé et son client sont,
respectivement, propriétaire et locataire d’un apparte-
ment, le loyer payé & I’employé par le client serait le
transfert d’une valeur économique résultant d’un droit
de propriété de I’employé et d’un marché exécutoire a
titre de locateur. L’alinéa 6e) n’est pas autrement limité
a des transferts de valeurs liés & I’exécution de ses
fonctions officielles par le fonctionnaire.

[591 Par ailleurs, I'interprétation de M. Assh fait
passer la forme avant le fond en faisant une distinction
entre la réception d’un legs et le droit légal du
bénéficiaire d’exiger de I’exécuteur qu’il administre la
succession conformément aux clauses du testament. S’il
a raison, le don entre vifs fait par la cliente qui se
déclarerait elle-méme fiduciaire d’une somme d’argent
pour ’employé serait également exclu de 1’alinéa 6e),
puisque I’employé recevrait ’argent a titre de bénéfi-
ciaire d’une fiducie. A mon avis, de telles arguties n’ont
pas de place dans l'interprétation de ce qui doit étre
considéré comme un principe général visant & guider la
conduite des employés.

[60] L’avocat de la Couronne fait valoir que lorsque
le transfert d’un avantage tombe sous le coup de I’alinéa
6¢), il n’est pas nécessaire d’examiner les autres
dispositions du Code : ’acceptation d’un avantage en
contravention de 1’alinéa 6e) est en soi un conflit
d’intéréts qui est interdit. I1 fait ainsi valoir que le legs
de M™ Orn n’est pas un avantage d une valeur minime,
et que I’alinéa 6e) s’applique de la méme fagon aux legs
testamentaires et aux dons entre vifs faits 4 un employé
par un ancien client en témoignage de son appréciation
pour les services professionnels rendus.

[61] Je ne peux pas souscrire a cette prétention.
L’alinéa 6e) se trouve dans la partie du Code exposant
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read with those setting out more specific measures
designed to ensure compliance with the principles.
Sections 27 and 28 perform this function with respect to
“Gifts, Hospitality and Other Benefits”. Hence, whether
Mr. Assh may accept the benefit in question in this case
cannot be decided solely on the basis of the general
principle in paragraph 6(e), without regard to the
provisions implementing it.

[62] Ifthe Crown’s view were right, much of sections
27 and 28 would be redundant. However, without these
provisions, the broad wording of paragraph 6(e) would
catch gifts made for reasons unconnected with the
performance of official duties: birthday presents to
federal public service employees’ from their family and
friends, for example.

(ii) Section 27

[63] Forease ofreference, I reproduce the sentence in
section 27 relevant to this appeal.

27. Gifts, hospitality or other benefits that could influence
employees in their judgment and performance of official
duties and responsibilities must be declined.

[64] Whether gifts could influence employees in the
performance of official duties is to be determined from
the standpoint of the reasonable person who is informed
of the facts and has thought the matter through in a
practical manner. In the context of the Code and its
objects, the perspective of the reasonable, informed
client of Veterans Affairs is particularly pertinent.

[65] Mr. Assh argues that section 27 cannot apply to
the facts of this case. The legacy could not influence the
performance of his duties because he only received a
benefit on the death of Ms. Omn, after which he could
render her no services, and she left no dependants whom
he could be asked to assist. In my view, this is too

les principes généraux applicables. Ses dispositions
doivent étre lues de concert avec celles qui énoncent des
mesures plus précises congues pour assurer le respect de
ces principes. Les articles 27 et 28 jouent ce rdle a
I’égard des « Cadeaux, marques d’hospitalité et autres
avantages ». Donc, la question de savoir si M. Assh peut
accepter ’avantage en question ne peut étre tranchée
uniquement en fonction du principe général énoncé a
I’alinéa 6e), sans tenir compte des dispositions
d’application.

[62] Si Pavocat de la Couronne avait raison, les
articles 27 et 28 seraient en grande partie redondants.
Toutefois, sans ces dispositions, vu la formulation large
de I’alinéa 6e), il engloberait des cadeaux faits pour des
raisons non liées a I’exercice des fonctions officielles :
des cadeaux d’anniversaire faits a des fonctionnaires
fédéraux par leur famille et leurs amis, par exemple.

ii) L’article 27
[63] Pourenfaciliterlalecture, je reprends ci-dessous
la portion de I’article 27 qui est pertinente quant au
présent appel.

27. Les employés doivent refuser tout cadeau, marque
d’hospitalité ou autre avantage qui risque d’avoir une
influence sur leur jugement ou l’exercice de leurs
fonctions officielles.

[64] La question de savoir si des cadeaux peuvent
nuire 4 Pimpartialité des employés dans I’exercice de
leurs fonctions officielles doit étre tranchée en tenant
compte du point de vue de la personne raisonnable qui
est informée des faits et qui a étudié¢ la question en
profondeur de fagon pratique. Vu le Code et ses objets,
la notion du client raisonnable et bien informé du
ministére des Affaires des anciens combattants est
particuliérement pertinente.

[65] M. Assh fait valoir que [’article 27 ne peut
s’appliquer en’espéce. Le legs ne peut I’avoir influencé
dans I’exercice de ses fonctions parce qu’il ne I’a regu
qu’au décés de M™ Orn, alors qu’il ne pouvait plus lui
rendre de services, et qu’elle n’a laissé aucune personne
a charge qu’il pourrait étre appelé a aider. A mon avis,
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narrow a view of the harm at which section 27 is aimed.

[66] Section 27 is not limited to benefits which could
influence the manner in which employees perform their
official duties to the person providing the disputed gift.
Section 27 also requires consideration of whether a
reasonable person would think that, if pensions
advocates were permitted to accept a legacy left to them
in circumstances similar to those in which Ms. Orn made
a bequest to Mr. Assh, this could influence the
performance of their official duties to other clients.

[67] For example, if pensions advocates were
permitted to accept a legacy of $5,000 left to them by a
client in circumstances similar to those in this case,
might they suggest or hint to clients that, if they wanted
first-class service, they should leave their pensions
advocate a legacy? Or, might they assess whether a
client was likely to leave a legacy and reserve their best
efforts for those whom they thought might benefit them
in their will? In other words, could the possibility of
receiving a legacy conflict with the duty of a pensions
advocate to do his best to assist all his clients with their
pension claims? As a matter of interpretation, whether
a reasonable person might have these concerns is, in my
opinion, within the scope of section 27.

(iii) Section 28

[68] Section 28 provides as follows:

28. Notwithstanding, acceptance of offers of incidental gifts,
hospitality or other benefits arising out of activities
associated with the performance of their official duties
and responsibilities is not prohibited if such gifts,
hospitality or other benefits:

(a) are within the bounds of propriety, a normal
expression of courtesy or within the normal
standards of hospitality;

cette conception du préjudice que vise a prévenir
’article 27 est trop étroite.

[66] L’article 27 n’est pas limité aux avantages qui
pourraient influencer la maniére dont les employés
s’acquittent de leurs fonctions officielles a 1’égard de la
personne qui fait le cadeau contesté. Selon ’article 27,
il faut également se demander si la personne raisonnable
penserait que, au cas ol les avocats-conseils spécialisés
en pensions €taient autorisés a accepter un legs qui leur
est fait dans des circonstances semblables a celles dans
lesquelles M™ Orn a fait son legs & M. Assh, cela
pourrait les influencer dans la maniére dont ils
s’acquittent de leurs fonctions officielles a 1’égard
d’autres clients.

[67] Par exemple, si les avocats-conseils spécialisés
en pensions étaient autorisés a accepter un legs de
5000 $ d’un client dans des circonstances semblables a
celles de I’espéce, cela donnerait-il 4 penser a leurs
clients que, s’ils veulent des services de premier ordre,
ils devraient faire un legs & leur avocat-conseil? Ces
avocats pourraient-ils vérifier lesquels, parmi leurs
clients, seraient susceptibles de leur laisser un legs et
réserver leur zéle a ceux qui, a leur avis, pourraient les
avantager dans leur testament? Autrement dit, la
possibilité de recevoir un legs pourrait-elle entrer en
conflitavec I’obligation de I’avocat-conseil spécialisé en
pensions de faire de son mieux pour aider tous ses
clients & avoir gain de cause dans les demandes de
pension? Sur le plan de I'interprétation, la question de
savoir si la personne raisonnable pourrait se poser ces
questions est, & mon avis, visée par |’article 27.

iii) L’article 28

[68] L’article 28 stipule ce qui suit :

28. Cependant, les employés peuvent, & 1’occasion
d’activités lides a leurs fonctions officielles, accepter des
cadeaux, des marques d’hospitalité ou d’autres avantages
d’une valeur peu importante, si ceux-ci :

a) sont conformes aux régles de la bienséance, de la
" courtoisie ou de I’hospitalité;
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(b) are not such as to bring suspicion on the
employee’s objectivity and impartiality; and

(c) would not compromise the integrity of the
government.

[69] The linking word “notwithstanding”/
“cependant” indicates that section 28 is intended to
modify section 27. However, a significant difference
between the English and French versions of the text
obscures the extent of the modification.

[70] According to the English version of section 28,
apublic servant may accept “incidental gifts, hospitality
or other benefits” arising from the performance of
official duties, if the conditions set out in paragraphs (a),
(b) and (c) are satisfied. However, the French version
limits the application of section 28 to gifts, hospitality
and other benefits “d ‘une valeur peu importante”. Thus,
according to the French text, section 28 only permits
public servants to accept benefits in the circumstances
described in paragraphs (a), (b) and (c) that are of
insignificant value. No such limitation is found in the
English text.

{711 Inmy opinion, the French text is to be preferred.
Not only does it represent the common meaning, but
also, by removing small gifts that meet certain criteria
from the broad sweep of section 27, it makes structural
sense and avoids confusing duplication and
inconsistencies between the two sections. In addition, in
the corresponding provision in the current code, Values
and Ethics Code for the Public Service (Ottawa: Supply
and Services Canada, 2003), the English version, like
the French (“la valeur est minime’), now makes it clear
that it does not apply to gifts of more than “minimal
value™: chapter 2, subheading “Gifts, Hospitality and
Other Benefits”.

[72] Consequently, since a legacy of $5,000 is of
more than insignificant value, section 28 does not apply
to the present case.

b) ne sont pas de nature & laisser planer des doutes
quant & leur objectivité ou a leur impartialité; et

¢) ne compromettent aucunement [intégrité du
gouvernement. [Non souligné dans I’original.]

[691 La conjonction « cependant » / « notwithstan-
ding » indique que larticle 28 modifie Darticle 27.
Toutefois, une différence importante qui existe entre les
versions frangaise et anglaise du texte obscurcit la portée
de la modification.

[70] Selon la version anglaise de l’article 28, un
fonctionnaire peut accepter des « incidental gifis,
hospitality or other benefits » a ’occasion d’activités
liées a ses fonctions officielles, si les conditions
énoncées aux alinéas a), b) et c) sont respectées.
Toutefois, la version frangaise limite 1’article 28 aux
cadeaux, marques d’hospitalité ou autres avantages
« d’une valeur peu importante ». Ainsi, selon la version
frangaise, 1’article 28 autorise seulement les fonction-
naires & accepter des avantages dans les circonstances
décrites aux alinéas a), b) et ¢), qui sont d’une valeur
peu importante. Il n’y a pas de telle restriction dans le
texte anglais.

[71] A mon avis, c¢’est le texte francais qu’il faut
retenir. Non seulement, cela correspond au simple bon
sens, mais en outre, en supprimant les petits cadeaux qui
respectent certains critéres de ’interdiction tres large
posée a I’article 27, on respecte la structure du texte et
on évite qu’il y ait double emploi et incompatibilité
entre les deux articles. De plus, dans la disposition
correspondante du Code actuel, Code de valeurs et
d’éthique de la fonction publique (Ottawa : Approvi-
sionnements et Services Canada, 2003), la version
anglaise, comme la version frangaise (« la valeur est
minime »), indique maintenant clairement que cela ne
s’applique pas & des cadeaux qui n’ont que peu de
valeur : chapitre 2, rubrique « Cadeaux, marques d’hos-
pitalité et autres avantages ».

{72] Par conséquent, étant donné qu’un legs de
5 000 $ a plus qu'une valeur minime, ’article 28 ne

s’applique pas a I’espéce.



72 ASSH v. CANADA

[2007] 4 F.CR.

Issue 3: Could the legacy influence the performance of
a pensions advocate’s official duties?

[73] As already indicated, the relevant legal test is
whether a reasonable person, who was informed of the
facts of a given case, and had thought the matter through
in a practical manner, would think that a pensions
advocate’s acceptance of a legacy could influence the
advocate to give preferential treatment to clients whom
she or he believed might leave a legacy as a reward for
professional services rendered.

[74] The application of the “perception of conflict”
test to particular facts is a question of mixed fact and
law. It involves a factual assessment, which can only be
made on the basis of practical judgments and inferences,
rather than direct evidence. The application of a legal
test also includes a normative element involving striking
an appropriate balance. In the present case, the factors
to be balanced are, on the one hand, permitting a
pensions advocate like other legatees, to benefit from a
client’s desire to make a gift, and, on the other,
enhancing public confidence in the integrity and
even-handedness of the public service by removing
inducements from civil servants to take into account,
whether deliberately or subconsciously, their own
interests when performing official duties.

[75] Fanciful speculation about the influence that
acceptance of the legacy could theoretically have on
employees’ conduct is not sufficient to engage section
27. However, since the section speaks of the influence
that a gift could, not would have, a balance of
probability is too high a standard. In this respect, the test
is different from that for a reasonable apprehension of
bias, where the question is whether a reasonable person
would think it more likely than not that, consciously or
unconsciously, the decision maker would be biased:
Committee for Justice and Liberty et al. v. National
Energy Board et al., [1978] 1 S.C.R. 369, at page 394.

Question 3 : Le legs pourrait-il nuire & la maniére dont
I’avocat-conseil spécialisé en pensions s’acquitte de ses
fonctions officielles?

[73] Comme je I’ai déja indiqué, le critére juridique
pertinent est le suivant : la personne raisonnable, qui a
été informée des faits d’une situation donnée, et qui a
étudié la question en profondeur et de fagon pratique,
penserait-elle que [’acceptation d’un legs par un avocat-
conseil spécialisé en pensions pourrait amener ce dernier
a accorder un traitement préférentiel a des clients qui, a
son avis, pourraient Iui faire un legs en remerciement
des services professionnels rendus?

[74] L’application du critére de la « perception d’un
conflit » & des faits particuliers est une question mixte de
fait et de droit. Ce critére suppose I’appréciation des
faits, qui ne peut étre faite que sur la base de conclusions
et de déductions pratiques plutét que d’une preuve
directe. L’application d’un critére juridique comprend
également un €lément normatif qui suppose une
pondération appropriée. En 1’espece, il s’agit de
soupeser les deux objectifs suivants : d’une part, on
devrait théoriquement autoriser 1’avocat-conseil spécia-
lisé en pensions a profiter, au méme titre que d’autres
légataires, du désir d’un client de lui faire un cadeau;
d’autre part, on veut accroitre la confiance du public
dans I’intégrité et I’impartialité de la fonction publique
en supprimant toute forme d’incitation pour les
fonctionnaires & tenir compte, soit délibérément, soit
inconsciemment, de leurs propres intéréts quand ils
s’acquittent de leurs fonctions officielles.

[75] Des conjectures farfelues quant a l'effet que
pourrait théoriquement avoir I’acceptation du legs sur la
conduite des employés ne sont pas suffisantes pour faire
jouer larticle 27. Toutefois, étant donné que cette
disposition vise I'influence qu’un cadeau pourrait avoir,
et non pas aurait, la prépondérance de la preuve est une
norme trop élevée. A cet égard, le critére est différent de
celui de la crainte raisonnable de partialité, a I’égard
duquel la question est de savoir si la personne
raisonnable penserait que selon toute vraisemblance, le
décideur, consciemment ou non, fera preuve de
partialité : Committee for Justice and Liberty et autres
c. Office national de I’énergie et autres, [1978] 1 R.C.S.
369, a la page 394.
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[76] Inmy opinion, the relevant question to ask under
section 27 in this case is whether a reasonable person
would think that there was a realistic possibility that
acceptance of the legacy could influence the employee’s
future performance of official duties. A relatively low
standard of proof'is also consistent with the context from
which the issue arises: a solicitor-client relationship. As
a fiduciary, a pensions advocate is in a position of
confidence and influence. There will rarely be indepen-
dent evidence of what passed between them, or of the
dynamics of the particular relationship.

[77] Counsel correctly submitted that there is no
suggestion in this case that Mr. Assh in any way
attempted to influence Ms. Orn to name him in her will,
or otherwise acted improperly in his professional
relationship with her. That Ms. Orn only included Mr.
Assh in her will five years after he had assisted her tends

to support this.

[78] Inmy view, however, the five-year lapse of time
is not determinative of whether acceptance of the legacy
would create a perception of conflict. It is not sufficient
to prevent future clients of Veterans Affairs from
reasonably believing that, if permitted to accept a legacy
in these circumstances, a pensions advocate could be
influenced in the performance of professional duties on
the basis of whether he thought that a legacy might be
forthcoming in gratitude for services rendered.

[79] Itisalso appropriate to have regard to the factual
assessment of senior officials in Veterans Affairs
respecting the characteristics of their clientele. Of
particular importance are clients’ often advanced age,
the vulnerability of some, and their feelings of gratitude
and indebtedness to those who assist them, often in
difficult circumstances, such as the recent death of a
spouse. Pensions advocates may also acquire knowledge
of their clients’ financial circumstances. In view of these
considerations, it is immaterial that, once the services
are rendered, there is nothing to compel a client to

[76] A mon avis, la question pertinente a poser quant
al’application de I’article 27 en ’espéce est de savoir si
la personne raisonnable penserait qu’il y a une
possibilité réaliste que 1’acceptation du legs puisse
influencer ’exercice futur des fonctions officielles de
Iemployé. Cette norme de preuve relativement peu
exigeante correspond également au contexte dans lequel
se pose la question : il s’agit de la relation avocat-client.
A titre de fiduciaire, I’avocat-conseil spécialisé en
pensions a la confiance de son client et occupe une
position d’influence. On pourra rarement produire une
preuve indépendante de ce qui s’est passé entre les deux
ou de la dynamique de cette relation particuliére.

[77] Les avocats ont indiqué avec raison que rien ne
laisse supposer, en I’espéce, que M. Assh a essayé d’une
quelconque fagon d’encourager M™ Orn a le désigner
dans son testament, ou qu’il a agi de toute autre maniére
inconvenante dans le cadre des relations profession-
nelles qu’il a eues avec elle. Le fait que M™ Orn n’a
ajouté le nom de M. Assh dans son testament que cing
ans apres la prestation de services tend a étayer cette
affirmation.

[78] Toutefois, 8 mon avis, cet intervalle de cing ans
ne permet pas de trancher la question de savoir si
I’acceptation du legs donnerait lieu & une perception de
conflit. Il n’est pas suffisant d’empécher les futurs
clients du ministére des Affaires des anciens combat-
tants d’avoir des raisons de croire que, s’il était autorisé
a accepter un legs dans ces circonstances, [’avocat-
conseil spécialisé en pensions pourrait étre influencé
dans I’exercice de ses fonctions professionnelies s’il en
venait a penser qu'un legs pourrait lui étre laissé en
témoignage de gratitude pour les services rendus.

[79] Il convient également de tenir compte de
I’appréciation factuelle des hauts dirigeants des Affaires
des anciens combattants concernant les caractéristiques
de leur clientéle. Parmi les caractéristiques qui revétent
une importance particuliére, mentionnons I’4ge souvent
avancé des clients, la vulnérabilité de certains d’entre
eux, et leurs sentiments de gratitude et de dette a 1I’égard
de ceux qui les ont aidés, souvent dans des circonstances
difficiles, comme lors du décés récent d’un conjoint. Les
avocats-conseils spécialisés en pensions peuvent
également étre informés de la situation financiére de
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include a pensions advocate in her will, or to prevent her
from altering her will to exclude him or her from it.

[801 The application of the law to particular facts
inevitably requires consideration of its purposes.
Accordingly, the application of section 27 must take
account of the Code’s object of enhancing the public’s
confidence in the integrity of the public service (section
4) and should be relatively risk-averse in this respect. In
my opinion, non-trivial personal rewards for services
rendered simply have no place in the professional
relationship between public servants and those they
serve. To conclude that a reasonable person would think
that there was a realistic possibility that a pensions
advocate’s acceptance of a $5,000 legacy could
influence the performance of her or his duties to other
clients is also consistent with the broad principle in
paragraph 6(e) of the Code.

[81] The duty of employees under the Veterans
Affairs’ Directive to report legacies enables
management to decide whether, in all the circumstances,
including the value of the legacy and its connection to
the employee’s performance of official duties,
acceptance may give rise to a perception that it could
influence the future performance of the employee’s
duties to clients. By providing that employees must “act
in a manner that will bear the closest public scrutiny”
(paragraph 6(b)), the Code also makes it clear that being
subject to a rigorous conflict of interest standard is a
condition of public service.

[82] In contrast, the narrowly focused approach
advanced by Mr. Assh runs the risk of compromising the
vitally important object of bolstering and maintaining
public confidence in the impartiality of public servants
in the performance of their official duties.

leurs clients. Au vu de toutes ces considérations, il
importe peu de savoir qu’une fois les services rendus, il
n’y a rien qui oblige le client a instituer légataire son
avocat-conseil, ou qui ’empéche de modifier son
testament pour ’en exclure.

[80] L’application d’une régle de droit a des faits
particuliers exige inévitablement que 1’on tienne compte
de son objet. Par conséquent, I’application de I’article
27 doit tenir compte de 1’objet du Code, qui est
d’accroitre la confiance du public dans Uintégrité de la
fonction publique (article 4) et il faut donc a cet égard
éviter autant que possible les risques. A mon avis, les
récompenses personnelles d’une certaine importance
pour les services rendus n’ont tout simplement pas leur
place dans les relations professionnelles entre les
fonctionnaires et leurs clients. Conclure que la personne
raisonnable penserait qu’il y a une possibilité réelle que
I’acceptation par1’avocat-conseil spécialisé€ en pensions
d’unlegs de 5 000 $ pourrait I’influencer dans I’exercice
de ses obligations & 1’égard d’autres clients est
également compatible avec le principe général énoncé a
I’alinéa 6e) du Code.

[81] L’obligation desemployés, selon la directive des
Affaires des anciens combattants, de signaler les legs
permet a la direction de décider si, compte tenu de
toutes les circonstances, y compris la valeur du legs et
son lien avec I’exercice des fonctions officielles de
I’employé, Pacceptation du legs pourrait donner
I’impression que cela pourrait avoir une influence sur la
maniére dont I’employé s’acquittera a [’avenir de ses
obligations & I’égard de ses clients. En stipulant que les
employés doivent « avoir une conduite si irréprochable
qu’elle puisse résister a I’examen public le plus
minutieux » (alinéa 6b)), le Code fait aussi clairement
ressortir que le respect d’une norme rigourcuse en
matiére de conflit d’intéréts est une condition d’emploi
dans la fonction publique.

[82] Par ailleurs, I’approche étroite défendue par M.
Assh risque de compromettre I’objectif essentiel qui est
de renforcer et de maintenir la confiance du public dans
P’impartialité des fonctionnaires quand ils s’acquittent de
leurs fonctions officielles.
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[83] Counsel for Mr. Assh conceded that it would be
improper for a pensions advocate to suggest to a client
that she could leave him a legacy. However, the problem
with this concession is that the nature of the relationship
between advocate and client is such that, generally
speaking, the only person who could contradict a
pensions advocate’s assertion that he or she made no
such suggestion is the client. Since the question of
whether an employee may accept a legacy only arises
after the client’s death, there will often be no
independent evidence of the employee’s conduct.

[84] The absence from the Code and from the
Veterans Affairs’ Directive of a blanket rule
comprehensively and specifically dealing with the
acceptance of legacies is not, in my view, determinative.
Codes of conduct are inevitably non-exhaustive works
in progress, emphasizing broad principles (including, in
this case, a prohibition of the transfer of economic
benefits of more than nominal value), and responding
primarily to problems already encountered. They should
be interpreted and applied accordingly.

[85] Given the difficulty of defining more precisely
and fully the circumstances in which it would be
improper for an employee to accept a legacy, it is not
surprising that the Code does not do so. Nor is it my
intention to attempt such a definition. Relationships
between an employee and a present or past client may
extend beyond the professional and into the personal; it
may be difficult to disentangle them. At what point it
becomes inappropriate for an employee to accept a gift
cannot be defined comprehensively, but will depend on
an assessment of all the circumstances of a given case,
guided by the general principle in section 27. Veterans
Affairs requires its employees to report legacies left to
them by clients precisely to enable such an assessment
to be made.

[86] In this case, the uncontradicted evidence of Mr.
Assh was that his only relationship with Ms. Orn was

[83] L’avocat de M. Assh admet qu’il serait
inconvenant de la part de I’avocat-conseil spécialisé en
pensions de suggérer a un client de lui faire un legs.
Toutefois, cette concession pose probléme car la nature
de la relation entre I’avocat et son client est telle que :
de fagon générale, le client est la seule personne qui
pourrait contredire 1’avocat-conseil quand il affirme
qu’il n’a fait aucune suggestion de ce genre. Puisque la
question de savoir si I’employé peut accepter un legs ne
se pose qu’apres le décés du client, bien souvent, il n’y
aura pas de preuve indépendante de la conduite de
I’employé.

[84] L’absence, dans le Code et dans la directive du
ministére des Affaires des anciens combattants, d’une
régle de portée générale traitant de fagon exhaustive et
précise de I’acceptation des legs n’est pas, a4 mon avis,
décisive. Les codes de déontologie sont forcément des
documents non achevés et non exhaustifs, qui mettent
I’accent sur les principes généraux (notamment, en
I’espece, I’interdiction de procéder a des transferts de
valeurs économiques d’une valeur plus que minime), et
qui répondent principalement aux problémes qui se sont
déja posés. Ils doivent donc étre interprétés et appliqués
en conséquence.

[85] Compte tenu de la difficulté que pose la
définition plus précise et plus compléte des circonstan-
ces dans lesquelles il serait inapproprié pour un employé
d’accepter un legs, il n’est pas surprenant de constater
que le Code n’en contient aucune. Je n’ai pas non plus
Pintention d’essayer de formuler une définition de ce
genre. Les relations entre I’employé et le client actuel ou
passé peuvent aller au-dela du lien professionnel et
devenir plus personnelles; il peut étre difficile de les
déméler. La question de savoir & quel moment il devient
inapproprié pour I’employé d’accepter un cadeau ne
peut étre précisée de fagon exhaustive; la réponse
dépend de ’appréciation de 1’ensemble des circonstan-
ces au cas par cas, faite selon le principe général énoncé
a l’article 27. Le ministére des Affaires des anciens
combattants exige de ses employés qu’ils signalent les
legs qui leur sont faits par des clients, précisément pour
qu’une telle appréciation puisse &tre faite.

[86] Enl’espéce, le témoignage non contredit de M.
Assh fait ressortir que la relation qu’il a eue avec M™
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professional. The bequest of an obviously non-trivial
sum was made, according to Mr. Odishaw, as a reward
for his professional services. There is no evidence in the
record of any other motive. In these circumstances, I am
satisfied that a reasonable person would think that there
was a realistic possibility that acceptance of this legacy
by a pensions advocate could influence the future
performance of official duties by that person, and
weaken clients’ confidence in the impartiality of the
employees of Veterans Affairs on whom they rely.

[87] Nor can it be said that to deny Mr. Assh the
legacy imposes a great hardship on him. He has, after
all, been remunerated for his services from public funds.
Precluding him from accepting the legacy does not
adversely impact his constitutional rights, reputation or
career. Indeed, I would endorse the opinion of the
grievance boards that Mr. Assh’s conduct in dealing
with the issue has been exemplary and reflects very well
on him.

[88] Asfor Ms. Om’s testamentary freedom, it is true
that her intention to reward Mr. Assh will not be given
effect if he is unable to accept the legacy. However, the
acknowledgment of her gratitude to him for assisting her
is effectively communicated to him, and to others.

G. CONCLUSIONS

[89] For these reasons, I would allow the appeal, set
aside the order of the Federal Court, and dismiss the
application for judicial review. In view of Mr. Assh’s
conduct in this matter and the general importance,
novelty, and difficulty of the issues that he has raised, I
would not award costs here or below.

LINDEN J.A.: T agree.

& ¥ ¥

The following are the reasons for judgment rendered
in English by

Orn n’était que professionnelle. Le legs d’une somme
manifestement non minime a été fait, selon M. Odishaw,
pour le remercier de ses services professionnels. Le
dossier ne contient aucune preuve d’un autre motif.
Dans les circonstances, je conclus que la personne
raisonnable croirait qu’il y a une possibilité réaliste que
I’acceptation de ce legs par I’avocat-conseil spécialisé
en pensions pourrait influencer I’exercice futur de ses
fonctions officielles, et diminuerait la confiance qu’ont
les clients dans I’impartialité des employés des Affaires
des anciens combattants sur lesquels ils comptent.

[87] On ne peut pas dire non plus que de refuser le
legs 8 M. Assh Iui impose un lourd fardeau. Aprés tout,
il a été rémunéré pour ses services 3 méme les fonds
publics. Lui refuser d’accepter le legs n’a pas d’effet
négatif sur ses droits constitutionnels, sa réputation ou
sa carriére. En fait, je souscris a I’opinion des comités
des griefs selon laquelle la conduite de M. Assh dans
cette affaire a été exemplaire et est tout a son honneur.

[88] Quanta laliberté de tester de M™ Orn, il est vrai
que son intention de récompenser M. Assh ne pourra se
concrétiser s’il ne peut accepter le legs. Toutefois, la
reconnaissance de sa gratitude pour 1’aide fournie est
effectivement communiquée a I'intimé, ainsi qu’aux
autres.

G. CONCLUSIONS

[89] Pour ces raisons, je suis d’avis d’accueillir
I’appel, d’infirmer I’ordonnance de la Cour fédérale et
de rejeter la demande de contréle judiciaire. Compte
tenu de la conduite de M. Assh dans cette affaire et de
Pimportance générale, de la nouveauté et de la difficulté
des questions soulevées, je suis d’avis de ne pas
accorder de dépens relativement a la présente instance,
ni relativement & celle qui s’est déroulée devant le
tribunal a quo.

LE JUGE LINDEN, J.C.A. : Je souscris a ces motifs.
%k %k %k

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



[2007]1 4 R.C.F.

ASSH ¢. CANADA 77

[90] NADONJ.A. (dissenting): I cannot agree with my
colleague Evans J.A. that the applications Judge erred in
setting aside the final level grievance decision upholding
the decision of Veterans Affairs that the acceptance of
a $5,000 legacy by the appellant would be contrary to
the Conflict of Interest and Post-Employment Code for
the Public Service (the Code).

[91] Before setting out my reasons, I wish to make it
clear that I agree with Evans J.A. that the applicable
standard of review is that of correctness, that paragraph
6(e) of the Code must be read with those sections of the
Code which set out specific measures to ensure
compliance with its guiding principles, that section 28 of
the Code has no application to the present matter and
that section 27 of the Code requires consideration not
only of a public servant’s performance of his official
duties to the person making the legacy, but also
consideration of his duties to present and future clients.
For ease of reference, I reproduce section 27 of the
Code:

27. Gifts, hospitality or other benefits that could influence

employees in their judgment and performance of official
duties and responsibilities must be declined. Employees
must not accept, directly or indirectly, any gifts,
hospitality or other benefits that are offered by persons,
groups or organizations having dealings with the
government. [Emphasis added.]

[92] The test for determining whether a public
servant’s conduct gives rise to an apparent conflict of
interest is analogous, as Evans J.A. finds, to that for a
reasonable apprehension of bias. In Threader v. Canada
(Treasury Board),[1987] 1 F.C.41(C.A.), page 57, this
Court said:

Would an informed person, viewing the matter realistically
and practically, and having thought the matter through, think
it more likely than not that the public servant, whether
consciously or unconsciously, will be influenced in the

[90] LEJUGENADON, J.C.A. (dissident) : Je ne peux
pas accepter les motifs de mon collégue le juge Evans
selon lequel le juge saisi de la demande a commis une
erreur en infirmant la décision du comité au dernier
palier de la procédure de grief qui avait maintenu la
décision du ministére des Affaires des anciens
combattants, selon laquelle I’acceptation d’un legs de
5000 $ par I’appelant était contraire au Code régissant
les conflits d’intéréts et I’aprés-mandat s’ appliquant a
la fonction publique (le Code).

[91] Avant d’exposer mes motifs, je tiens a indiquer
clairement que je souscris 4 la conclusion du juge Evans
selon laquelle Ia norme de contrdle applicable est celle
de la décision correcte, que ’alinéa 6e) du Code doit
étre lu de concert avec les articles du Code qui énoncent
des mesures précises visant 3 assurer 1’observation de
ses principes directeurs, que ’article 28 du Code ne
s’applique pas & I’espéce et que I’article 27 du Code
exige que l'on tienne compte non seulement de
I’exercice des fonctions officielles du fonctionnaire a
I’égard de la personne qui fait le legs, mais également de
ses fonctions a I’égard de ses clients actuels et futurs.
Pour en faciliter la lecture, je reproduis ci-dessous
I"article 27 et du Code :

27. Les employés doivent refuser tout cadeau, marque
d’hospitalité ou autre avantage qui risque d’avoir une
influence sur leur jugement ou I’exercice de leurs
fonctions officielles. Il est interdit aux employés
d’accepter directement ou indirectement un cadeau, une
marque d’hospitalité ou un avantage, offert par une
personne, un groupe ou un organisme qui entretient des
rapports avec le gouvernement. [Non souligné dans
Poriginal.]

[92] Le critére servant a décider si la conduite du
fonctionnaire donne lieu & un conflit d’intéréts apparent
est analogue, comme le juge Evans I’a conclu, & celui de
la crainte raisonnable de partialité. Dans [’arrét
Threader c. Canada (Conseil du Trésor), [1987] 1 C.F.
41 (C.A)), a la page 57, la Cour a fait les observations

suivantes :

Est-ce qu’une personne bien renseignée qui étudierait la
question en profondeur, de fagon réaliste et pratique, croirait
que, selon toute vraisemblance, le fonctionnaire, consciem-
ment ou non, sera influencé par les considérations d’intérét
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performance of his official duties by considerations having to
do with his private interests.

[93] Asmy colleague points out, Veterans Affairs, in
conformity with section 11 of the Code, issued a
supplementary directive to its employees pertaining to
wills and estates. Although I need not reproduce the
directive, I wish to emphasize that the Department has
not prohibited the acceptance of unsolicited bequests,
but has directed its employees to report the matter, so
that “[TThe appropriate conflict of interest process will
be followed”.

[94] Although my colleague purports to apply the test
of the informed person, he does not, in my respectful
view, truly apply the test. Rather, he proceeds to
enunciate a principle which, in effect, constitutes a
directive prohibiting public servants employed by
Veterans Affairs from accepting legacies made in their
favour by former clients of the Department in
appreciation of services rendered in connection with
their application for a pension. Since Veterans Affairs
has not yet prohibited its employees from accepting such
legacies, I do not see on what basis we can conclude that
a “relatively risk-averse” approach to the application of
section 27 (paragraph 80 of Evans J.A.’s reasons) is
warranted.

[95] The question is therefore whether the informed
person, having thought the matter through, would think
that in accepting Mrs. Om’s legacy of $5,000, the
respondent could be influenced in the performance of
his official duties. In other words, would the informed
person believe that the respondent’s dealings with his
present and future clients could be affected in such a
way as to give rise to concerns that he might favour
some clients over others because of the possibility that
they might leave him a legacy.

[96] In answering that question, the informed person
would consider the fact that the respondent represented
Mrs. Om, a veteran’s widow and also a veteran of
World War II, between 1993 and 1996 with respect to
her application for a widow’s pension and a disability
pension. The informed person would also take note of

personnel dans ’exercice de ses fonctions officielles?

[93] Comme le signale mon collégue, le ministére des
Affaires des anciens combattants, en conformité avec
I’article 11 du Code, a pris une directive supplémentaire
en matiére de successions. Bien que je n’aie pas besoin
de reproduire la directive, j’aimerais souligner le fait
que le Ministére n’a pas interdit 1’acceptation de legs
non sollicités, mais qu’il a donné ordre a ses employés
de signaler la chose, de sorte que « [L]a procédure
relative aux conflits d’intéréts [puisse s’appliquer] ».

[94] Bien que mon collégue ait eu D’intention
d’appliquer le critére de la personne bien renseignée,
selon moi et en toute déférence, il n’applique pas
véritablement ce critére. Il énonce plutdt un principe
qui, dans les faits, constitue une directive interdisant aux
fonctionnaires employés par le ministére des Affaires
des anciens combattants d’accepter des legs faits en leur
faveur par d’anciens clients en témoignage d’apprécia-
tion pour les services rendus en rapport avec leurs
demandes de pension. Puisque le Ministére n’a pas
encore interdit & ses employés d’accepter de tels legs, je
ne vois pas sur quelle base nous pouvons conclure qu’il
est justifié d’adopter une démarche visant a « éviter
autant que possible les risques » pour ’application de
I’article 27 (paragraphe 80 des motifs du juge Evans).

[95] Laquestionestdoncde savoir silapersonne bien
renseignée, ayant étudié la question en profondeur,
penserait qu’en acceptant le legs de 5 000 $ de M™ O,
I’intimé pourra étre influencé dans I’exercice de ses
fonctions officielles. Autrement dit, la personne bien
renseignée penserait-elle que les relations de ’intimé
avec ses clients actuels et futurs, pourraient étre
touchées de telle maniére qu’elles soulévent des inquié-
tudes quant a savoir s’il est susceptible de favoriser
certains clients par rapport a d’autres en raison de la
possibilité que ceux-1a puissent lui laisser un legs?

[96] Pour répondre & cette question, la personne bien
renseignée tiendrait compte du fait que l'intimé a
représenté M™ Om, veuve d’un ancien combattant et
elle-méme ancienne combattante de la Seconde Guerre
mondiale, entre 1993 et 1996 pour 1’aider a obtenir sa
pension de veuve et une pension d’invalidité. La
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the fact that in 2001, i.e. five years later, Mrs. Om
amended her will, while in the hospital, to provide, inter
alia, a $5,000 bequest to the respondent as a token of
her appreciation for his assistance in obtaining her
pensions. Finally, the informed person would consider
the fact that Mrs. O passed away approximately one
month after changing her will and that between 1996
and the time of her death, she had no contact whatsoever
with the respondent.

[97]  Although there is no denying the possibility that
the appellant could be influenced by the legacy, that is
not, in my view, what the test calls for. The informed
person is asked to take a hard look at the facts and direct
his mind to whether, on those facts, the respondent could
be influenced in his judgment and in the performance of
his duties. I am satisfied that, on the facts of the case, the
informed person would answer the question in the
negative.

[98] Inmy view, if the legacy has any influence upon
the respondent, the likelihood is that it will create an
incentive for him to perform excellent work for all of his
clients. I cannot see how the informed person can
conclude that the legacy could lead the respondent to
give preferential treatment to some of his clients, in the
expectation of a legacy.

[99] This case, although relatively straightforward on
its facts and on the law, is made difficult by unusual and,
in my view, exceptional circumstances. I say this on the
assumption that if legacies by former clients of Veterans
Affairs to Department lawyers were made on a frequent
or infrequent basis, proof of that fact would surely have
been adduced.

[100] The evidence is to the effect that Mrs. Om
made a legacy in favour of the respondent because of
her appreciation for the services that he rendered to her
in connection with her attempt to obtain a pension.
Whether or not that is the sole reason for the legacy, 1
cannot say. I would venture to add, however, that there
may well have been more to it than that. The likelihood

personne bien renseignée tiendrait également compte du
fait qu’en 2001, ¢’est-a-dire cing ans plus tard, M™ Orn
a modifié son testament, alors qu’elle se trouvait a
I’hopital, pour faire, entre autres, un legs de 5 000 $ &
I’intimé en guise d’appréciation pour ’aide qu’il lui a
fournie afin qu’elle obtienne sa pension. Finalement, la
personne bien renseignée tiendrait compte du fait que
M™ Orn est décédée environ un mois aprés avoir
modifié son testament et qu’entre 1996 et la date de son
déces elle n’a eu aucun contact avec 1’intimé.

[97] Bien qu’on ne puisse nier que ’'intimé pourrait
étre influencé par ce legs, ce n’est pas, 4 mon avis, ce
que requiert ’application du critére. On demande a la
personne bien renseignée d’examiner froidement les
faits et de se demander si, selon eux, I’intimé pourrait
étre influencé dans son jugement et dans ’exercice de
ses fonctions. Vu les faits en ’espéce, je conclus que la
personne bien renseignée répondrait a la question par la
négative.

[98] A mon avis, si ce legs a une influence sur
Iintimé, il est probable qu’il I’incitera a offrir de
meilleurs services a I’ensemble de ses clients. Je ne vois
pas comment la personne bien renseignée pourrait
conclure que le legs pourrait amener I’intimé a accorder
un traitement préférentiel a certains de ses clients, dans
Pespoir de bénéficier d’un legs.

[99] Bien que les faits et les régles de droit soient
relativement simples dans la présente espéce, le
réglement de la question qu’elle souléve est rendu
difficile par des circonstances inhabituelles et, & mon
avis, exceptionnelles. Je dis ceci en postulant que si les
legs faits par d’anciens clients des Affaires des anciens
combattants aux avocats du Ministére étaient fréquents
ou non, une preuve a cet effet aurait certainement été

produite.

[100] Lapreuve indique que M™ Orn a fait un legs en
faveur de I’intimé pour lui exprimer son appréciation &
I’égard des services qu’il Iui a rendus pour obtenir sa
pension. Je ne peux pas dire s’il s’agit 13 de la seule
raison qui a motivé le legs. J’ajouterais, toutefois, qu’il
se peut qu’il y ait eu d’autres choses derriére tout cela.
Il est probable que I'intimé a traité M™ Om avec
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is that the respondent treated Mrs. O with kindness,
respect and consideration throughout their dealings.
Thus, when Mrs. O decided to change her will, all of
these considerations were in her mind and she acted
accordingly.

[101] Before concluding, I must add that Evans J.A.
may well be right that the better solution is for a total
edict preventing public servants from accepting legacies
in circumstances similar to those in this case. However,
that solution has yet to be adopted by Veterans Affairs
and, as a result, we must decide the issue on the basis of
the Code and the facts before us.

[102] For these reasons, I would dismiss the appeal
with costs.

gentillesse, respect et considération tout au long de leurs
relations. Ainsi, quand M™ Orn a décidé de modifier
son testament, elle avait en téte toutes ces considérations
et elle a agi en conséquence.

[101] Avant de conclure, je dois ajouter que le juge
Evans a peut-étre raison de déclarer que la meilleure
solution est d’interdire totalement aux fonctionnaires
d’accepter des legs dans des circonstances semblables a
celles de 1’espéce. Toutefois, cette solution n’a pas
encore ét¢ adoptée par les Affaires des anciens
combattants et, par conséquent, nous devons décider de
la question sur la base du Code et des faits dont nous
sommes saisis.

[102] Pour ces motifs, je suis d’avis de rejeter Pappel
avec dépens.
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procedural fairness than that proposed by the appellant and
that this duty had not been satisfied. On July 31, 2001, the
respondent was appointed by the government as Chairman of
the Board of Directors of VIA Rail Canada Inc. to serve at
pleasure for a term of five years. However, his appointment
was terminated on March 1, 2004. At the time of the
appointment, Myriam Bédard, a former Olympic athlete, was
an employee of VIA Rail. In February 2004, she wrote to
Prime Minister Martin claiming to be a victim of the
sponsorship scandal and alleged that she had been forced to
resign in a set-up involving the respondent. Shortly thereafter,
a Montréal daily, La Presse published an article which
reported that the respondent had said that Ms. Bédard was
lying shamelessly and was attempting to take advantage of the
sponsorship scandal for her personal advantage. In response
to questions from senior officials from the Privy Council, the
respondent denied any involvement in the incidents referred
to by Ms. Bédard. In a subsequent press release, the
respondent publicly apologized to Ms. Bédard for his
inappropriate comments. Three days later, the Minister of
Transport informed the respondent that a decision would be
taken later that day regarding his appointment. Although the
respondent inquired about the nature of the decision and the
reasons therefor, no further information was given. Later that
day, the respondent was informed that his appointment was
terminated and he received the Order in Council confirming
this. That same day, the government issued a press release
announcing the respondent’s departure from VIA Rail while
the respondent filed his notice of application to set aside the
Order in Council.

The Federal Court found that the government owed the
respondent a minimal duty of procedural fairness which had
not been met. The government was required to advise the
respondent that his position was at risk and to inform him of
the reasons for its dissatisfaction with him. The Court found
that therespondent was unaware of his precarious position and
the grounds for the government’s dissatisfaction until he read
the government’s press release. Therespondent was also never
given an opportunity to respond to those grounds. The issue
was what the content of the duty of procedural fairness was in
those circumstances and whether, on the facts, that duty had

been satisfied.
Held, the appeal should be dismissed.

The duty of procedural fairness, whatever its content, deals
only with the process by which the government exercises its
right to terminate his appointment and not with the substance
of the decision itself. The right to be given reasons and the
right to be heard do not create, by implication or otherwise, a
right to be removed from office only for reasons which meet
some standard of rationality. Furthermore, because the

strict minimum d’équité procédurale que condédait I’appelant
et que ce droit n’avait pas été respecté. Le 31 juillet 2001, le
gouvernement a nommé ’intimé au poste de président du
conseil d’administration de VIA Rail Canada Inc., a titre
amovible pour un mandat de cinq ans. Toutefois, sa
nomination a été révoquée le 1* mars 2004. Au moment de la
nomination, Myriam Bédard, ancienne athléte olympique, était
a’emploi de VIA Rail. En février 2004, elle a fait parvenir au
bureau du premier ministre Martin une lettre dans laquelleelle
se disait victime du scandale des commandites et soutenait
qu’elle avait été contrainte de démissionner dans un « set-up »
impliquant ’intimé. Dans un article paru peu apres dans le
quotidien montréalais La Presse, I'intimé a exprimé I’opinion
que M™ Bédard mentait « de fagon effrontée » et cherchait a
profiter du scandale des commandites pour en tirer un profit
personnel. Aux questions qui lui ont été posées par des hauts
fonctionnaires du bureau du Conseil privé, I’intimé a répondu
qu’il n’était d’aucune maniére impliqué dans les incidents
décrits par M™ Bédard. Dans un communiqué de presse publié
par la suite, ’intimé s’est excusé auprés de M™ Bédard pour
ses commentaires déplacés. Trois jours plus tard, le ministre
des Transports a informé I’intimé qu’une décision serait prise
a son égard dans la méme journée. Méme s’il a voulu
s’enquérir de la nature de la décision et des motifs qui la
sous-tendaient, I’intimé n’a rien appris de plus. Plus tard ce
jour-13, il a été informé de son congédiement et a recu le
décret de destitution le confirmant. Le méme jour, le gouver-
nement a publié un communiqué de presse annongant la
destitution de I’intimé de VIA Rail, et I’intimé a attaqué par
demande de contrdle judiciaire la validité du décret de
destitution.

La Cour fédérale a décidé que le gouvernement avait le
devoir d’agir équitablement envers I’ intimé et qu’il n’avait pas
satisfait aux exigences minimales d’équité procédurale. Le
devoir du gouvernement consistait a aviser 1’intimé que sa
position était en danger et a1’ informer des motifs d’insatisfac-
tion a son égard. La Cour a conclu que I’intimé n’a su la
précarité de sa situation et les motifs d’insatisfaction que
lorsqu’il a pris connaissance du communiqué de presse publié
par le gouvernement. En outre, P’intimé n’a pas eu la
possibilit¢ d’y répondre. En [’espéce, il s’agissait de
déterminer I’étendue du devoir d’équité procédurale dans les
circonstances, puis de vérifier si ce devoir avait ét€ assumé.

Arrét : I’appel doit étre rejeté.

Le devoir d’équité procédurale, quel qu’en soit le contenu,
s’applique strictement au processus par lequel le gouverne-
ment exerce son pouvoir de destitution; il n’est d’aucune
pertinence en ce qui a trait & la substance de la décision
elle-méme. Le droit d’étre informé et le droit d’étre entendu
n’emportent pas, par déduction ou autrement, le droit d’étre
destitué seulement pour des motifs qui satisfont 2 une norme
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respondent’s revocation was clearly based upon an allegation
of misconduct, that decision was subject to a higher standard
of procedural fairness than a purely political decision. The
duty of fairness is variable according to the circumstances.
The appellant’s argument that, given the political nature of the
respondent’s appointment, the duty of fairness was satisfied if
the respondent knew or ought to have known that his office
was at risk and why, was rejected. The person in a position of
the respondent with actual knowledge is in a position to make
appropriate representations to the decision maker. The person
who has only constructive knowledge, i.e. the person who
ought to know, is not in a position to be heard because that
person has no present knowledge that he or she is at risk or
why, even if, objectively, they ought to know. Procedural
fairness requires actual knowledge of the pending threat and
of the reasons for it; constructive knowledge will not do. The
Federal Court correctly inferred from the evidence that the
respondent was not aware that he was at risk of removal and
the reasons therefor and did not commit any palpable and
overriding error in doing so.

The Federal Court also did not reverse the onus of proof by
requiring the appellant to show that the respondent did not
know or was not confused as to the precariousness of his
position after the newspaper article was published. The only
burden of proof the appellant had to discharge was the one
which he assumed, i.c. that the respondent either knew or
ought to have known that his appointment was at risk.

Where the government, in the exercise of its statutory
power to terminate the appointment of persons named to office
at pleasure, proposes to act on the basis of a person’s
misconduct, the duty of procedural fairness requires that,
where that person does not know that his or her position is in
jeopardy by reason of that misconduct, the person be informed
of the possibility of removal and of the reasons for that
removal and be given an opportunity to be heard.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Courts Rules, SOR/98-106, rr. 1 (as am. by
SOR/2004-283, s. 2), Tariff B (as am. idem, ss. 30, 31,
32), Column IL

Financial Administration Act, R.S.C., 1985, c. F-11, ss.
104.1 (as am. by S.C. 2004, c. 16, s. 7), 105(5) (as am.
by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 1, s. 44, Sch. II, item
14(E)), (6)-

Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. 1-21, s. 24(1).

Order in Council P.C. 2001-1294,

de rationalité. En outre, I’'intimé ayant clairement été destitué
pour cause d’inconduite, la décision de révoquer sa nomina-
tion entrainait Papplication d’un degré plus élevé d’équité
procédurale que la décision prise pour des motifs purement
politiques. Le contenu du devoir d’équité procédurale varie
selon les circonstances. A été rejeté ’argument de Pappelant
selon lequel, vu le caractére politique de la nomination de
I’intimé, il a été satisfait aux exigences d’équité procédurale
si I’intimé savait ou devait savoir que son emploi était en jeu
et pourquoi. La personne dans la situation de ’'intimé qui a la
connaissance acquise est en mesure de faire des représenta-
tions appropriées aupres du décideur, tandis que la personne
qui se voit imputer la connaissance n’est pas en mesure de
faire des représentations parce qu’elle ne sait pas vraiment
qu’elle est en danger ni pourquoi elle I’est, et ce quand bien
méme, sur une base objective, elle devrait le savoir. L’équité
procédurale requiert, non pas une connaissance par déduction,
mais une connaissance actuelle de la menace qui pése et des
raisons qui la sous-tendent. La Cour fédérale a eu raison de
tirer de la preuve I’inférence selon laquelle I’intimé ne savait
pas que la mesure de destitution était envisagée et du pourquoi
de cette mesure et, partant, n’a commis aucune erreur
manifeste et dominante.

Qui plus est, la Cour fédérale n’a pas renversé le fardeau
de la preuve en exigeant que I’appelant démontre que I’intimé
ignorait la précarité de son poste ou était dans 1’incertitude a
cet égard au cours de la période qui a suivi la publication de
P’article de journal. Le seul fardeau de preuve qui incombait
a Pappelant était celui qu’il s’était lui-méme imposé, c’est-
a-dire que P’'intimé savait ou aurait di savoir que sa
nomination était en danger.

Lorsque le gouvernement, dans I’exercice de son pouvoir
statutaire de destituer une personne nommée a titre amovible,
envisage la possibilité de 1a destituer pour cause d’inconduite,
il a le devoir d’équité procédurale, lorsque cette personne ne
sait pas que son poste est en jeu en raison de cette inconduite,
de I'informer de la possibilité d’une destitution et des motifs
d’inconduite qui lui sont reprochés et de lui donner la
possibilité de se faire entendre.
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The following are the reasons for judgment rendered
in English by

PELLETIER J.A. :

INTRODUCTION

[11 OnJuly 31, 2001, in the exercise of its power to
appoint its candidates directly to high office, the

JURISPRUDENCE CITEE
DECISIONS APPLIQUEES :

Knight c. Indian Head School Division No. 19, [1990] 1
R.C.8. 653; Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de 'Immigration), {19991 2 R.C.S. 817; Housen c.
Nikolaisen, [2002] 2 R.C.S. 235; 2002 CSC 33.

DECISIONS CITEES :

Movreau-Bérubé c. Nouveau-Brunswick (Conseil de la
magistrature), [2002] 1 R.C.S. 249; 2002 CSC 11; State
of South Australia (The) v. O'Shea {1987), 163 C.L.R.
378 (H.C. Aust.).

APPEL de la décision (2005 CF 1545) par laquelle la
Cour fédérale a conclu que l’intim¢ avait droit a
davantage que le strict minimum d’équité procédurale
que condédait I’appelant et que ce droit n’avait pas été
respecté. Appel rejeté.

ONT COMPARU :

Jacques Jeansonne et Alberto Martinez pour

I’appelant.
Suzanne Coté et Patrick Girard pour Pintimé.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER :

Deslauriers, Jeansonne s.e.n.c., Montréal, pour

I’appelant.
Stikeman Elliott s.e.n.c.r.l., s.r.l., Montréal, pour

I’intimé.

Voici les motifs du jugement rendus en frangais par

LE JUGE PELLETIER, J.C.A. :

INTRODUCTION

[1] Le31 juillet 2001, dans ’exercice de son pouvoir
de nommer les personnes de son choix, 3 titre amovible,
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government of the day appointed Jean Pelletier to the
office of Chairman of the Board of Directors of VIA
Rail Canada Inc., to serve at pleasure, (d titre amovible).
On March 1, 2004, the government of the day,
differently constituted, in the exercise of its right to
remove him from office, terminated Mr. Pelletier’s
appointment.

[2] Mr. Pelletier challenged the government’s
termination of his appointment in Federal Court, where
he met with success. The Attorney General conceded
before Mr. Justice Simon Noél, the application Judge,
that Mr. Pelletier was owed a duty of procedural fairness
but contended that this duty was minimal and that it had
been satisfied. In a decision reported at (2005), 41
Admin. L.R. (4th) 247, the application Judge found that
Mr. Pelletier was owed a more robust duty of procedural
fairness than proposed by the Attorney General, and that
this duty had not been satisfied. The Attorney General
now appeals from that decision.

[3] The issuc in the appeal is therefore very
circumscribed. It is not whether Mr. Pelletier was owed
a duty of fairness at all, since that point was conceded.
It is the content of that duty and whether, on the facts,
the duty was satisfied. For the reasons which follow, I
would dismiss the appeal.

THE FACTS

[4] Mr. Pelletier is the former Chief of Staff to former
Prime Minister Chrétien. After his departure from
political life, he was appointed, by Order in Council
P.C. 2001-1294, to the office of Chairman of the Board
of Directors of VIA Rail. The appointment was at
pleasure, for a term of five years commencing
September 1, 2001. At that time, Ms. Myriam Bédard,
once best known as an Olympic athlete, was an
employee of VIA Rail, and had been so since January
2001. On February 13, 2004, she wrote to Prime
Minister Martin, claiming to be a victim of the
sponsorship scandal. In her letter, Ms. Bédard said that
she had been forced to resign from VIA Rail in January
2002 after she submitted to management, at the request
of Mr. Pelletier, a proposal which she had developed by

(at pleasure), pour occuper certaines hautes fonctions,
le gouvernement du jour nommait M. Jean Pelletier
président du conseil d’administration de VIA Rail
Canada Inc. (VIA Rail). Le 1* mars 2004, dans
I’exercice de son pouvoir de destituer M. Pelletier, le
gouvernement du jour, autrement constitué, mettait fin
au mandat de celui-ci.

[2] M. Pelletier a contesté en Cour fédérale la validité
du décret de destitution. Il a eu gain de cause devant le
juge Simon Noél, juge des requétes. Le procureur
général du Canada (le procureur général) avait concédé
devant le juge que M. Pelletier avait droit & un minimum
d’équité procédurale, mais il prétendait que ce droit
avait été respecté dans les circonstances. Le juge s’est
dit d’avis que M. Pelletier avait droit & davantage que le
strict minimum que concédait le procureur général et il
a conclu que ce droit n’avait pas été respecté, 2005 CF
1545. C’est sur cette décision que porte le présent appel
du procureur général.

[3] La question que souléve cet appel est en
conséquence des plus circonscrite. Il ne s’agit pas de
déterminer si devoir d’équité procédurale il y avait a
I’égard de M. Pelletier, puisqu’il y a concession a cet
égard. Il s’agit plutét de déterminer quelle est en
I’espéce I’étendue de ce devoir, puis de vérifier si ce
devoir a été assumé. Pour les motifs qui suivent, je
rejetterais ’appel.

LES FAITS

[4] M. Pelletier a été le chef de cabinet de ’ancien
premier ministre Chrétien. A son départ de la vie
politique, il a ét¢ nommé, en vertu du décret portant le
numéro C.P. 2001-1294, président du conseil d’adminis-
tration de VIA Rail. La nomination était a titre amovible
et le mandat de cinq ans débutait le 1% septembre 2001.
M™ Myriam Bédard, une athléte bien connue autrefois
pour ses succés aux Jeux Olympiques, était alors, et ce
depuis janvier 2001, & ’emploi de VIA Rail. Le 13
février 2004, M™ Bédard faisait parvenir au bureau du
premier ministre Martin une lettre dans laquelle elle se
disait victime du scandale des commandites. Elle
soutenait qu’elle avait été contrainte de démissionner en
janvier 2002 aprés qu’elle eut soumis & VIA Rail, a la
demande de M. Pelletier, un projet qu’elle avait
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which she claimed she could increase VIA Rail’s
publicity by 35% while reducing its marketing budget
from $12 million to $7 million. This is how she
described her experience (appeal book, Vol. 1, page 81;
translation contained in the Report of the independent
inquiry officer—Michel G. Picher):

In a set up, they asked me to open my own business to run the
project, then they sent me to Groupaction as a trainee and
from there, on January 11, 2002, the heads of VIA Rail
Canada forced me to hand in my resignation.

[5] Long after the events which gave rise to the
termination of Mr. Pelletier’s appointment, Mr. Michel
G. Picher, an independent inquiry officer, investigated
Ms. Bédard’s allegations. On April 8, 2004, he
concluded as follows (appeal book, Vol. 2, page 200)
[reasons for judgment, at paragraph 81

The case at hand represents a tragedy of enormous
proportions. Mr. Pelletier was a respected public figure, who
was accused by Ms. Bédard in February of 2004 of being an
instrument in her alleged forced resignation two years earlier,
in January of 2002. This report must conclude that Mr.
Pelletier had no involvement in Ms. Bédard’s departure from
VIA Rail.

[6] OnFebruary 26, 2004, the allegations which Ms.
Bédard made in her letter to Prime Minister Martin
came to the attention of Frangois Cardinal, a reporter for
the Montréal daily newspaper, La Presse. He
interviewed Ms. Bédard, who repeated her allegations
and added others. Mr. Cardinal then requested an
interview with Mr. Pelletier, who agreed to meet with

him.

[7] Inthe course of the interview, as reported in Mr.
Cardinal’s article which appeared the following day,
February 27, 2004, Mr. Pelletier said that Ms. Bédard
was lying shamelessly and that she was attempting to
take advantage of the sponsorship scandal for her
personal advantage. He was quoted as saying
[TRANSLATION] “I do not want to be mean. This is a
poor girl who deserves pity, who doesn’t have a spouse,
as far as I know. She is struggling as a single mother
with economic responsibilities. I pity her, in the end.”
See the application Judge’s reasons, at paragraph 13.

développé et qui visait a augmenter de 35% la publicité
de VIA Rail tout en faisant passer le budget consacré a
la publicité de 12 millions de dollars a 7 millions. Elle
ajoutait, et j’utilise ses propres mots (dossier d’appel,
vol. 2, page 203) :

Dans un set-up ils m’ont demandé d’ouvrir ma propre
compagnie pour diriger le projet, ensuite ils m’ont envoyé
chez Groupeaction au nom de stagiaire et de la le 11 janvier
2002, la direction de Via Rail Canada m’a obligé de donner
ma démission.

[5] Dansunrapportpréparé plusieurs années plus tard
a la demande de VIA Rail, M. Michel G. Picher, un
arbitre indépendant chargé de faire enquéte sur le départ
de M™ Bédard, concluait comme suit, le 8 avril 2004
(motifs du jugement, au paragraphe 8) :

[TRADUCTION] Le dossier a I’étude représente une tragédie
ayant des proportions énormes. M. Pelletier était une
personnalité publique respectée qui fiit accusée par M™
Bédard en février 2004 d’avoir été impliqué dans sa présumée
démission forcée, deux ans plus tot, en janvier 2002. Ce
rapport doit conclure que M. Pelletier n’a pas été impliqué
dans les événements qui ont amené le départ de M™ Bédard de
VIA Rail.

[6] Le 26 février 2004, les allégations faites par M™
Bédard dans sa lettre au premier ministre Martin attirent
I’attention de Frangois Cardinal, journaliste au quotidien
montréalais La Presse. M. Cardinal rencontre M™
Bédard, laquelle réitére ses allégations et en ajoute
quelques autres. M. Cardinal sollicite alors une entrevue
aupres de M. Pelletier, qui accepte de le rencontrer.

[71 Au cours de I’entrevue, selon [’article de La
Presse paru le lendemain, 27 février 2004, M. Pelletier
exprime ’opinion que M™ Bédard mentait « de fagon
effrontée » et cherchait a profiter du scandale des
commandites pour en tirer un profit personnel. Il ajoute
qu’il ne « veut pas étre méchant pour elle [car] ¢’est une
pauvre fille qui fait pitié, une fille qui n’a pas de
conjoint que je sache. Elle a la tension d’une mére
monoparentale qui a des responsabilités économiques.
Dans le fond, je trouve qu’elle fait pitié » (Motifs du
jugement, au paragraphe 13). La transcription de
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The transcript of Mr. Pelletier’s interview was filed with
the Court. (A.B., Vol. II, at page 302.)

[8] The government’s reaction was not long in
coming. That same day, February 27,2004, at3:15p.m.,
Mr. Alexander Himelfarb, the Clerk of the Privy
Council, mnstructed Mr. Yves C6té and Mr. Wayne
McCutcheon to telephone Mr. Pelletier for his
comments about the Cardinal article. Mr. C6té is
counsel to the Clerk of the Privy Council and Associate
Secretary to the Cabinet, while Mr. McCutcheon is a
senior official in the Privy Council Office. They called
Mr. Pelletier’s office at approximately 3:45 p.m. Mr.
Pelletier was not available to take their call but his
assistant assured them that he would return their call
promptly.

[9] At approximately 3:50 p.m., Mr. Pelletier called
Mr. C6té and Mr. McCutcheon. Mr. Coté explained that
they had called to get his explanation or comments with
respect to the Cardinal article. Mr. Pelletier responded
by making a number of points. He stated that he was not
involved in any of the incidents referred to by Ms.
Bédard involving VIA Rail. He indicated that the file
was being reviewed and that senior VIA Rail officials,
the Vice-President Marketing and the Chief Strategy
Officer, would respond to Ms. Bédard’s allegations.
According to Mr. Pelletier, a VIA Rail press release
would be issued on Monday, March 1.

[10] As for the comments attributed to him in the
Cardinal article, Mr. Pelletier admitted that they were
inappropriate and that his personal press release to that
effect would be issued imminently.

[11] Mr. Co6té then asked Mr. Pelletier if he had
anything to add. Mr. Pelletier responded that his press
release would speak for itself and that he had nothing to

add. On that note, the conversation ended.

[12] Atapproximately the same time, VIA Rail issued
a press release in which Mr. Pelletier publicly
apologized to Ms. Bédard. He acknowledged that his
comments were inappropriate and he expressed his

sincere regrets.

I’entrevue avec M. Pelletier a ét€ déposée au dossier de
la Cour. (D.A., vol. I, page 302.)

[8] Le gouvernement n’a pas tardé a réagir. A 15h15,
le 27 février, le greffier du Conseil privé, M. Alexander
Himelfarb, donne instruction 3 MM. Yves C6té et
Wayne McCutcheon de téléphoner a M. Pelletier
relativement aux commentaires dont faisait état I’article
de M. Cardinal. M. Cété est conseiller juridique auprés
du greffier du Conseil privé et secrétaire-adjoint du
Cabinet. M. McCutcheon occupe aussi de hautes
fonctions au sein du bureau du Conseil privé. Un
premier coup de fil est donné vers 15h45. M. Pelletier
est alors absent, mais son assistante donne 1’assurance
qu’il retournera 1’appel promptement.

[9] M. Pelletier rappelle vers 15h50. M. C6té
explique que l’objet de I’appel était d’obtenir des
explications ou des conmmmentaires concernant I’article de
M. Cardinal. M. Pelletier fait le point comme suit : il
n’était d’aucune maniére impliqué dans les incidents
décrits par M™ Bédard; VIA Rail s’affairait présente-
ment a revoir le dossier; deux officiers supérieurs de
VIA Rail, le vice-président marketing et le responsable
des stratégies, répondraient aux allégations de M™
Bédard; et un communiqué de presse serait émis par
VIA Rail le lundi suivant, soit le 1¥ mars.

{10] En ce qui a trait aux propos que lui attribuait
I’article de M. Cardinal, M. Pelletier reconnait au cours
de la conversation qu’ils étaient inappropriés et il
annonce qu’un communiqué de presse personnel serait
publié dans les prochaines minutes.

[11] M. Coté demande alors a M. Pelletier si ce
dernier a autre chose a dire. M. Pelletier répond que son
communiqué de presse parlera de lui-méme et qu’il
n’avait rien d’autre a ajouter. Ce fut la fin de la
conversation.

[12]  Apeuprés au méme moment, un communiqué de
presse est émis par VIA Rail, dans lequel M. Pelletier
présente ses excuses 8 M™ Bédard. 1l y déclare que ses
commentaires étaient déplacés et qu’il s’en excusait

sincérement.
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[13] Three days later, on Monday, March 1, at
approximately 8:50 a.m., Mr. Pelletier received a
telephone call from Mr. Tony Valeri, the Minister of
Transport, and therefore the Minister responsible for
VIA Rail. Mr. Valeri informed Mr. Pelletier that a
decision would be taken later that day with respect to his
appointment. Mr. Pelletier asked about the nature of the
decision to be taken and the reasons for it, but Mr.
Valeri would only say that he could say nothing more
about it. At approximately 11:50 a.m., Mr. Valeri called
again, this time to say that his appointment was to be
terminated and that an Order in Council to that effect
was being prepared. Later that same day, one Mark
Reynolds from the Prime Minister’s office telephoned
Mr. Pelletier twice. The first time, around noon, he
informed Mr. Pelletier that he had been suspended until
March 5 then, correcting himself, until March 15. He
called back ten minutes later to inform Mr. Pelletier that
the situation had evolved and he was no longer
suspended, but terminated. At 3:00 p.m., Mr. Pelletier
received a fax copy of a letter from Mr. Valeri to which
was attached a copy of the Order in Council terminating
his appointment.

[14] Later the same day, the government issued a
press release announcing Mr. Pelletier’s departure from
VIA Rail. The press release is reproduced below:

GOVERNMENT OF CANADA TERMINATES
APPOINTMENT OF VIA CHAIRMAN

OTTAWA—On behalf of the Government of Canada,
Transport Minister Tony Valeri today announced the
termination of the appointment of Jean Pelletier as Chairman
of the Board of Directors of VIA Rail Canada Inc.

The termination of the appointment of Mr. Pelletier is
effective immediately.

“The comments made last week by Mr. Pelletier regarding
Myriam Bédard were totally unacceptable,” said Prime
Minister Paul Martin. “I asked people who had knowledge
about possible wrongdoings to come forward. And when they
do, T expect them to be treated fairly. This was clearly not the
case. My government came to office with a commitment to
change the way things work. The actions we are taking today
reflect that commitment.”

Transport Minister Valeri said: “Last week [ stated that the
government would review the comments of the VIA Chairman

[13] Trois jours plus tard, soit le lundi 1* mars, vers
08h50, M. Pelletier recoit un appel de M. Tony Valeri,
ministre des Transports et ministre responsable de VIA
Rail. M. Valeri I’informe qu’une décision sera prise &
son égard dans la méme journée. M. Pelletier s’enquiert
de la nature de la décision et des motifs qui la
sous-tendent, mais le ministre répond qu’il ne peut rien
dire de plus. Vers 11h50, M. Valeri rappelle M.
Pelletier, cette fois pour lui annoncer que la décision
avait été prise de metire fin a sa charge et qu’un décret
serait adopté en conséquence. Plus tard ce jour-13, un
certain Mark Reynolds, du bureau du Premier ministre,
téléphone & M. Pelletier & deux reprises. Lors de la
premiére conversation, tenue sur I’heure du midi, M.
Reynolds informe M. Pelletier qu’il était suspendu
jusqu’au 5 mars, puis se ravisant, jusqu’au 15 mars. Dix
minutes plus tard, lors d’une seconde conversation
téléphonique, M. Reynolds informe M. Pelletier que la
situation avait évolué et qu’il n’était plus suspendu, mais
congédié. A 15 heures, M. Pelletier recoit de M. Valeri,
par télécopieur, une lettre I’informant qu’il était démis
de ses fonctions. La lettre est accompagnée d’une copie
du décret de destitution.

[14] Plus tard ce méme jour, le gouvernement publie
un communiqué de presse annongant dans les termes
suivants la destitution de M. Pelletier :

LE GOUVERNEMENT DU CANADA DESTITUE LE
PRESIDENT DE VIA RAIL

OTTAWA—Le ministre des Transports Tony Valeri a
annoncé aujourd’hui, au nom du gouvernement du Canada, la
destitution de M. Jean Pelletier du poste de président du
conseil d’administration de VIA Rail Canada Inc.

La destitution de M. Pelletier est immédiate.

« Les propos tenus la semaine derniére par M. Pelletier a
I’égard de Mme Myriam Bédard étaient tout a fait
inacceptables », a déclaré le premier ministre Paul Martin.
« J’al demandé aux personnes qui ont connaissance de
possibles actes répréhensibles de se manifester. Et je
m’attends a ce qu’elles soient traitées de maniére appropriée
lorsqu’elles le font. Ce qui, en ’occurrence, n’a pas été le cas.
Mon gouvernement est arrivé au pouvoir avec I’engagement
de changer la fagon de faire les choses. La décision que nous
prenons aujourd’hui entend refléter cet engagement. »

Le ministre des Transports Tony Valeri a déclaré : « La
semaine derniére, j’avais dit que le gouvernement examinerait
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and would take appropriate action. It is completely
inappropriate for the chairman of a Crown corporation to
make comments of this nature about someone identifying
wrongdoing in the workplace.”

VIA Rail Canada Inc. is a federal Crown corporation wholly
owned by the Government of Canada.

[15] Ipause to note that this review of the facts, which
are uncontested, is taken from Mr. Pelletier’s affidavit,
filed by the respondent, and Mr. McCutcheon’s
affidavit, filed by the appellant. Neither deponent was
cross-examined. Further, the Attorney General did not
think it useful to file affidavits sworn by Messrs. Valeri,
Himelfarb, C6t¢ and Reynolds, nor did he provide any
explanation as to the latter’s role in the Prime Minister’s
Office.

[16] OnMarch 1, 2004, Mr. Pelletier filed his notice
of application to set aside the Order in Council
terminating his appointment.

THE DECISION UNDER APPEAL

[17] Theapplication Judge found that the government
was bound to afford Mr. Pelletier a measure of
procedural faimess. He found that the government was
required to advise Mr. Pelletier that his position was at
risk and to inform him of the reasons for its
dissatisfaction with him. The application Judge
concluded that the government did not meet this
standard. Mr. Pelletier was unaware of his precarious
position and of the grounds for the government’s
dissatisfaction until he read the government’s March 1
press release. He was never given the opportunity to
respond to those grounds. As a result, the application
Judge set aside the Order in Council terminating Mr.
Pelletier’s appointment and remitted the matter to the
Governor in Council for reconsideration.

[18] The application Judge noted the Attorney
General’s concession that Mr. Pelletier was entitled to
procedural faimess. He then examined the jurisprudence
in order to determine the content of that duty of fairness.
He relied particularly on the decision of the Supreme
Court in Knight v. Indian Head School Division No. 19,
[1990] 1 S.C.R. 653 from which he concluded that the
duty of fairness in the case of the dismissal of persons

les commentaires du président de VIA Rail, puis prendrait les
mesures qui s’imposent. 11 est tout a fait inapproprié pour le
président d’une société d’Etat de tenir des propos de la sorte
& I’égard de quelqu’un qui a mis en lumiére des actes
répréhensibles en milieu de travail. »

VIA Rail Canada Inc. est une société d’Etat appartenant a cent
pour cent au gouvernement du Canada.

[15] Je tiens & souligner ici que cette narration des
faits, qui n’est pas contestée, est tirée de 1’affidavit de
M. Pelletier, déposé par la partie intimée, et de
I’affidavit de M. McCutcheon, déposé par la partie
appelante. Nil’un ni I’autre n’ont été contre-interrogés.
Le procureur général n’a pas jugé opportun de déposer
des affidavits émanant de MM. Valeri, Himelfarb, Cété
et Reynolds, non plus que d’expliquer quel était le role
de ce dernier au bureau du premier ministre.

[16] Le 1* mars 2004, M. Pelletier attaquait par
demande de contréle judiciaire la validité du décret de

destitution.

LA DECISION SOUS APPEL

[17] Le juge a décidé que le gouvernement avait le
devoir d’agir équitablement envers M. Pelletier. Ce
devoir consistait & ’aviser que sa position était en
danger et a I’informer des motifs d’insatisfaction a son
égard et de lui fournir la possibilité de se faire entendre.
Le juge a conclu que le gouvernement avait manqué a ce
devoir. Selon lui, M. Pelletier n’a su la précarité de sa
situation et les motifs d’insatisfaction que lorsqu’il a pris
connaissance du communiqué de presse émis par le
gouvernement le 1¥ mars. Il n’a jamais eu 1’opportunité
d’y répondre. Le juge a dés lors annulé le décret de
destitution et renvoy¢ I’affaire au gouverneur en conseil
pour qu’il la reconsidére.

[18] Le juge a pris note de la concession faite par le
procureur général a ’effet que M. Pelletier avait droit a
I’équité procédurale. Il s’est ensuite employé a analyser
la jurisprudence aux fins de déterminer quel était le
contenu de ce devoir d’équité procédurale. Il s’est
appuyé tout particuliérement sur la décision de la Cour
supréme du Canada dans Knight c¢. Indian Head School
Division No. 19,[1990]1 1 R.C.S. 653, qui ’amené ala
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holding office at pleasure was minimal: the employer
must tell the employee the reasons underlying the
termination and give the latter an opportunity to be
heard.

[191 The application Judge then considered whether,
on the facts, this minimal duty of fairmess had been
satisfied. He found that Mr. Pelletier was not
specifically told that disciplinary measures were pending
until Mr. Valeri first called him on March 1, 2004, Then
he took note of the Attorney General’s argument that no
express notice was required—it was sufficient that Mr.
Pelletier knew or ought to have known that his office
was at risk. The application Judge then reviewed each of
the authorities relied upon by the Attorney General and
distinguished them from the case before him.

[20] The application Judge concluded that nothing in
the evidence led to the conclusion that Mr. Pelletier
knew that his office was at risk. Counsel for the
Attorney General attempted to explain Mr. Co6té’s
failure to put Mr. Pelletier on notice by noting that the
Governor in Council was the ultimate decision maker so
that, at the time of his telephone conversation with Mr.
Pelletier, Mr. Coté did not know what the Governor in
Council would decide. This led the application Judge to
ask how Mr. Pelletier could or should have known what
the future held for him if Mr. C6té himself did not know.

[21] Asfortherightto be heard, the application Judge
found that Mr. Pelletier had not been provided with the
opportunity to be heard. The diffuse nature of his
conversation with Messrs. C6té and McCutcheon as well
as the absence of any comment to the effect that
disciplinary measures were pending did not suggest that
further explanations were required. The laconic nature
of Mr. Valeri’s first intervention did not provide any
opportunity for any kind of exculpatory narrative since
there was no indication as to the nature of the decision
under consideration nor of the reasons underlying it. As
for Mr. Valeri’s second intervention, it was to announce
that the decision had been taken so that the time for
making representations had passed.

conclusion que le devoir d’équité procédurale dans le
cas du congédiement d’une personne nommée a titre
amovible était minimal : il suffit que I’employeur donne
a ’employé les motifs du congédiement et permette a
I’employé de faire valoir son point de vue.

{19] Le juge s’est alors demandé si, dans les
circonstances, ces exigences minimales d’équité procé-
durale avaient €té rencontrées. Il a constaté que M.
Pelletier n’avait été informé de fagon spécifique de la
possibilité de mesures disciplinaires qu’au moment de sa
premiére conversation téléphonique avec M. Valerile 17
mars 2004. Il a ensuite fait état de [’argument du
procureur général selon lequel aucun avis expres n’était
requis, qu’il suffisait que M. Pelletier ait su ou ait di
savoir que son poste €tait en jeu. Il a examiné chacune
des décisions invoquées par le procureur général et
expliqué ce pourquoi elles ne permettaient pas de
décider du cas qui se trouvait devant lui.

[20] Le juge a conclu que rien dans la preuve ne
permettait de conclure que M. Pelletier savait que son
poste €était en jeu. Le représentant du procureur général
a tenté d’expliquer le défaut de M. C6té d’aviser M.
Pelletier de ce qui P’attendait par le fait que le
gouverneur en conseil étant I'ultime décideur, M. Coté
ne savait pas, lors de sa conversation téléphonique avec
M. Pelletier, ce que déciderait le Cabinet. Ce qui a
amené le juge a se demander comment M. Pelletier
pouvait ou aurait dii savoir ce que I’avenir lui réservait
si M. Coté lui-méme ne le savait pas.

[21] En ce qui concerne le droit d’étre entendu, le
juge a conclu que M. Pelletier ne s’était pas vu offrir
d’opportunité de répondre. La teneur trop générale de sa
conversation avec MM. C6té et McCutcheon et
I’absence de toute indication & ’effet que des mesures
disciplinaires étaient envisagées ne lui permettaient pas
de penser que des explications additionnelles étaient
requises de sa part. Vu le caractére laconique de la
premiére intervention de M. Valeri, M. Pelletier n’avait
eu aucune possibilité de s’expliquer, d’autant plus
qu’aucune indication ne lui était donnée de la décision
4 venir non plus que des motifs de ladite décision. Quant
a la deuxiéme intervention de M. Valeri, comme elle se
limitait & informer M. Pelletier de la décision prise, M.
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[22] Intheendresult, the application Judge concluded
that while Mr. Pelletier was only entitled to the
minimum standard of procedural fairness, he was not
afforded even that meagre measure of fair play.

[23] Each of the parties raised, at the last minute, an
argument which was not contained in their
memorandum. The application Judge declined to deal
with either of these arguments since, in each case, the
opposite party was caught short by the new argument.

[24] Mr. Pelletier argued that since subsection 105(6)
of the Financial Administration Act, R.S.C., 1985, c.
F-11 required the Governor in Council to consult with
the Board of Directors of VIA Rail before appointing
him to the office of Chairman of the Board, it followed
that the Board must also be consulted before he was
removed. Since this was not done, he said, his
termination was unlawful and of no effect. Having
regard to the conclusion to which I have come on the
issue of procedural faimess, it is not necessary for me to

deal with this argument.

[25] The Attorney General, on the other hand, argued
that Mr. Pelletier could not be advised of the reasons for
which action was taken or to be taken against him
because Mr. Valeri was bound by Cabinet
confidentiality. He was therefore not in a position to say
more to Mr. Pelletier than he did. I will deal with this
argument later in these reasons.

ANALYSIS
The Attorney General’s arguments

[26] The Attorney General’s attack on the application
Judge’s decision can be summarized as follows.

{27] The Attorney General’s primary argument is that
Mr. Pelletier is owed a lesser duty of procedural fairness
than that set out in Knight, the standard which was
accepted by the application Judge. The Attorney
General accepts that Knight requires him to concede that

Pelletier n’avait de toute évidence plus I’opportunité de
se faire entendre.

[22] En bout de ligne, le juge a conclu que méme si
M. Pelletier n’avait droit qu’a un minimum d’équité
procédurale, ce minimum n’avait pas été rencontré en
Pespéce.

[23] Chacune des parties a soulevé devant le juge, a
la derniére minute, un argument qui n’avait pas été
soulevé dans leurs mémoires de faits et de droit. Le juge
a refusé d’entendre les parties a cet égard, se disant
d’avis que I'une et ’autre avaient été prises de court par
ce nouvel argument.

[24] M. Pelletier soutenait que puisque le paragraphe
105(6) de la Loi sur la gestion des finances publiques,
L.R.C. (1985), ch. F-11) imposait au gouverneur en
conseil ['obligation de consulter le conseil
d’administration de VIA Rail avant de procéder a sa
nomination & la présidence du conseil, cette obligation
était aussi présente au moment de la destitution. 1l
s’ensuivrait que faute de consultation, la destitution était
nulle et de nul effet. Vu la conclusion a laquelle j’en
arrive relativement a [’absence d’équité procédurale, il
ne m’est pas nécessaire de me prononcer sur cet

argument.

[25] Le procureur général, de son c6té, soutenait que
le principe de la confidentialité des délibérations du
Cabinet empéchait M. Valeri d’informer M. Pelletier des
motifs pouvant mener ou ayant mené a la décision prise.
M. Valeri ne pouvait dés lors dire davantage que ce qu’il
a dit. Je traiterai de cet argument plus loin.

ANALYSE
Les arguments du procureur général

[26] Les arguments qu’invoque le procureur général
a ’appui de son appel peuvent étre résumés comme suit.

[271 L’argument principal du procureur général est 2
I’effet que le devoir d’équité procédurale envers M.
Pelletier est moindre que celui décrit dans Knight et
reconnu par le juge. Le procureur général reconnait
qu’en raison de Knight il n’a d’autre choix que de



92 PELLETIER v. CANADA

[2007] 4 F.C.R.

Mr. Pelletier is owed a degree of procedural fairness
because the power to remove Mr. Pelletier from office
~ is a statutory power: see Knight, at page 675. That
statutory power is found in the combination of
subsection 105(5) [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.),
c. 1, s. 44, Sch. II, item 14(E)] of the Financial
Administration Act, and subsection 24(1) of the
Interpretation Act [R.S.C., 1985, ¢. I-21] both of which
are reproduced below.

Financial Administration Act [s. 104.1 (as am. by S.C.
2004, c. 15,s. 7)]

104.1 In this Division, “officer-director”, in respect of a
parent Crown corporation, means the chairperson and the
chief executive officer of the corporation, by whatever name
called.

105.. ..

(5) Each officer-director of a parent Crown corporation
shall be appointed by the Governor in Council to hold office
during pleasure for such term as the Governor in Council
considers appropriate.

Interpretation Act

24. (1) Words authorizing the appointment of a public
officer to hold office during pleasure include, in the discretion
of the authority in whom the power of appointment is vested,
the power to

(a) terminate the appointment or remove or suspend the
public officer;

(b) re-appoint or reinstate the public officer; and

(c) appoint another person in the stead of, or to act in the
stead of, the public officer.

[28] However, the Attorney General seeks to draw a
distinction between Mr. Pelletier’s position and that of
other persons holding appointments at pleasure. He says
that the removal of Mr. Pelletier from office is a
political matter and, as such, is subject to a different
regime than those cases which resemble Knight. Having
regard to the political nature of the process by which
Mr. Pelletier was appointed and then removed, the
Attorney General argues that the content of the

concéder que M. Pelletier a droit & un certain degré
d’équité procédurale puisque le pouvoir de le destituer
est un pouvoir statutaire (voir Knight, a la page 675). Ce
pouvoir statutaire découle de la combinaison des
paragraphes 105(5) [mod. par L.R.C. (1985) (4° suppl.),
ch. 1, art. 44, ann. II, n° 14(A)] de la Loi sur la gestion
des finances publiques et 24(1) de la Loi
d’interprétation [LR.C. (1985), ch. I-21], qui sont
reproduits ci-dessous :

Loi sur la gestion des finances publiques [art. 104.1
{mod. par L.C. 2004, ch. 16, art. 7)]

104.1 Dans la présente section, « administrateurs-
dirigeants » s’entend du président et du premier dirigeant,
indépendamment de leur titre, d’une société d’Etat mére.

105.1.. ]

(5) Les administrateurs-dirigeants d’une société d’Etat
mere sont nommés a titre amovible par le gouverneur en
conseil pour le mandat que celui-ci estime indiqué.

Loi d’interprétation

24.(1) Lepouvoir denomination d’un fonctionnaire public
a titre amovible comporte pour I’autorité qui en est investie les
autres pouvoirs suivants :

a) celui de mettre fin a ses fonctions, de le révoquer ou de
le suspendre;

b) celui de le nommer de nouveau ou de le réintégrer dans
ses fonctions;

¢) celui de nommer un remplagant ou une autre personne
chargée d’agir a sa place.

[28] Le procureur général, cependant, suggére
d’établir une distinction entre la situation dans laquelle
se trouve M. Pelletier et celle dans laquelle se trouvent
d’autres personnes aussi nommées a titre amovible. La
destitution de M. Pelletier revét un caractére politique et
a ce titre elle devrait étre soumise a un régime différent
de celui qui s’applique aux cas s’apparentant a ceux
visés dans Knight. Puisque le processus de nomination,
puis de destitution de M. Pelletier est essenticllement de
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duty of fairness is much reduced.

[29] Where the government seeks to replace an
appointee holding office at pleasure for purely partisan
political reasons, the Attorney General, while conceding
that while some form of procedural fairness is mandated
by the statutory nature of the power being exercised,
argues that the content of that duty is even more limited
than the duty imposed in Knight. On the other hand,
where the government seeks to remove an office holder
for misconduct, the Attorney General concedes that a
higher standard of procedural fairness applies. However,
even in those cases, the requirements of procedural
fairness are tempered by constraints such as the fact that
the government (i.e. Cabinet) generally acts through
senior civil servants who may not know what the
government proposes to do after it deliberates and who
are bound by Cabinet confidentiality if they do know.

[30] These considerations led the Attorney General to
argue that Mr. Pelletier was owed a duty of procedural
fairness falling below that identified in Knight,
specifically, that there was no need for an express notice
of the grounds for the government’s dissatisfaction. In
support of this position, the Attorney General relied
upon selected passages from the decision of the
Supreme Court in Moreau-Bérubé v. New Brunswick
(Judicial Council), [2002] 1 S.C.R. 249 and a decision
of the High Court of Australia, The State of South
Australiav. O’Shea (1987),163 C.L.R.378 (H.C.). Itis
sufficient, says the Attorney General, that the person
knows or ought to know, by virtue of all of the
surrounding circumstances, that their appointment is at
risk.

[31] The Attorney General says the application Judge
made three mistakes in deciding the matter as he did.
The first is that he erred in his assessment of the
evidence of the telephone conversation between Messrs.
C6té and McCutcheon and Mr. Pelletier. Given Mr.
Pelletier’s sophisticated understanding of the inner
workings of government, and the circumstances
surrounding the call itself, the application Judge ought

nature politique, le degré d’équité procédurale devrait
&tre considérablement réduit.

{291 Lorsqu’un gouvernement cherche a remplacer,
pour des motifs politiques purement partisans, une
personne nommeée a titre amovible, le procureur général
soutient, tout en concédant qu’'un certain degré d’équité
procédurale s’impose vu le caractére statutaire du
pouvoir exercé, que le degré requis d’équité procédurale
devrait étre moindre que celui, déja pas trés élevé, établi
dans Knight. Par contre, lorsque le gouvernement
cherche & remplacer une personne nommée a titre
amovible pour cause d’inconduite, le procureur général
reconnait qu’un degré plus élevé d’équité procédurale
est exigé. Méme dans ce cas, le contenu du devoir
d’équité procédurale doit étre revu a la baisse en raison
des contraintes telles le fait que le gouvernement,
c’est-a-dire le Cabinet, agit généralement par le biais de
fonctionnaires supérieurs qui peuvent ne pas savoir ce
que le Cabinet décidera apres ses délibérations et qui,
s’ils le savent, sont liés par le principe de la
confidentialité.

[30] Cesconsidérations aménent le procureur général
a plaider que le degré d’équité procédurale inférieur a
celui décrit dans Knight auquel M. Pelletier a droit,
n’exige pas qu’un avis explicite des motifs d’insatisfac-
tion du gouvernement soit donné. Le procureur général
invoque a I’appui de cette position des extraits choisis
de la décision de la Cour supréme du Canada dans
Moreau-Bérubé c. Nouveau-Brunswick (Conseil de la
magistrature), [2002] 1 R.C.S. 249 ainsi qu’une
décision de la Haute Cour d’Australie, The State of
South Australia v. O’Shea (1987), 163 C.L.R. 378
(H.C.). Le devoir d’équité procédurale serait rencontré,
aux dires du procureur général, pour peu que la
personne, a la lumiére de toutes les circonstances, sache
ou doive savoir que sa nomination est en péril.

[31] Le procureur général prétend que le juge a
commis trois erreurs en rendant sa décision. Il aurait
d’abord erré dans son appréciation de la preuve relative
a la conversation qui s’est tenue entre M. Pelletier et
MM. Codté et McCutcheon. Compte tenu de la
compréhension sophistiquée qu’avait M. Pelletier des
rouages internes du gouvernement et des circonstances
entourant la conversation elle-méme, le juge aurait dit
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to have found that Mr. Pelletier either knew, or ought to
have known, at the time of his conversation with Messrs.
Coté and McCutcheon that his office was at risk, Had
the application Judge drawn the proper conclusion as to
Mr. Pelletier’s state of mind and, had he given effect to
the fact that Mr. Pelletier was asked if he had anything
else to say, the application Judge would have concluded
that Mr, Pelletier was aware of the reasons for the
government’s dissatisfaction with him and was given an
opportunity to be heard.

[32] The Attorney General’s second argument is that
the application Judge erred when he held that it was not
appropriate for him to speculate as to Mr. Pelletier’s
state of mind. Given the nature of the argument made by
the Attorney General, the application Judge was bound
to decide whether Mr. Pelletier knew or ought to have
known that his position was at risk. By failing to do so,
the application Judge essentially failed to exercise his
jurisdiction.

[33] The Attorney General’s third argument bears on
the standard of proof. He alleges that the application
Judge reversed the onus of proof by requiring the
Attorney General to show that Mr. Pelletier did not
know or was not confused as to the precariousness of his
position in the period following the publication of the
Cardinal article. The Attorney General argues that it was
for Mr. Pelletier to make the case that he was confused
or uncertain since he is better placed to comment on his
state of mind than is the Attorney General.

Analysis of the Attorney General’s arguments

[34] As a preliminary matter, it is important to
remember that the issue in this case is not whether the
government was entitled to put an end to Mr. Pelletier’s
appointment. Mr. Pelletier held his office at pleasure;
the government was entitled to remove him at any time
for any reason. The duty of procedural fairness,
whatever its content, deals only with the process by
which the government exercises its right to terminate
his appointment and not with the substance of the
decision itself. The right to be given reasons and
the right to be heard do not create, by implication
or otherwise, a right to be removed from office only
for reasons which meet some standard of rationality:

conclure que M. Pelletier savait ou aurait a tout le moins
did savoir, au moment de cette conversation, que son
poste était en péril. Si le juge en était arrivé a la bonne
conclusion relativement a 1’état d’esprit de M. Pelletier
et s’il avait tenu compte du fait qu’on avait demandé a
M. Pelletier s’il avait quelque chose d’autre a dire, le
juge aurait conclu que M. Pelletier était au courant des
motifs d’insatisfaction du gouvernement et avait eu
I’opportunité de se faire entendre.

[32] 1La seconde erreur qu’aliégue le procureur
général est la suivante. Le juge aurait erré en décidant
qu’il ne lui appartenait pas de spéculer quant a 1’état
d’esprit de M. Pelletier. Vu la nature des prétentions du
procureur général, le juge se devait de décider si M.
Pelletier savait ou devait savoir que sa fonction était en
péril. En ne le décidant pas, le juge aurait fondamenta-
lement fait défaut d’exercer sa compétence.

[33] La troisiéme erreur a trait au fardeau de preuve.
Le juge aurait renversé le fardeau de la preuve en
exigeant du procureur général que ce dernier démontre
que M. Pelletier ignorait la précarité de son poste ou
était dans I’incertitude a cet égard au cours de la période
qui a suivi la publication de I’article de M. Cardinal.
Selon le procureur général, il appartenait 8 M. Pelletier,
dans son affidavit, de faire état de 1’ignorance ou de
Pincertitude dans laquelle il se trouvait, puisqu’il était la
personne la mieux placée pour en témoigner.

Analyse des arguments du procureur général

[34] Enguise de remarque préliminaire, il importe de
se rappeler que le débat, ici, n’est pas de déterminer si
le gouvernement avait le droit de mettre un terme a la
nomination de M. Pelletier. Ce dernier occupait ses
fonctions a titre amovible. Le gouvernement avait dés
lors le droit de révoquer sa nomination en tout temps et
pour quelque raison que ce soit. Le devoir d’équité
procédurale, quel qu’en soit le contenu, s’applique
strictement au processus par lequel le gouvernement
exerce son pouvoir de destitution; il n’est d’aucune
pertinence en ce qui a trait 4 la substance de la décision
elle-méme. Le droit d’étre informé et le droit d’étre
entendu n’emportent pas, par déduction ou autrement, le
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see Knight, at pages 674-675:

The justification for granting to the holder of an office at
pleasure the right to procedural fairness is that, whether or not
just cause is necessary to terminate the employment, fairness
dictates that the administrative body making the decision be
cognizant of all relevant circumstances surrounding the
employment and its termination (Nicholson, supra, at p. 328,
per Laskin C.J.). One person capable of providing the
administrative body with important insights into the situation
is the office holder himself. As pointed out by Lord Reid in
Malloch v. Aberdeen Corp., supra, at p. 1282: “The right of
a man to be heard in his own defense is the most elementary
protection of all . . . .”” To grant such a right to the holder of an
office at pleasure would not import into the termination
decision the necessity to show just cause, but would only
require the administrative body to give the office holder
reasons for the dismissal and an opportunity to be heard.

The argument to the effect that, since the employer can
dismiss his employee for unreasonable or capricious reasons,
the giving of an opportunity to participate in the
decision-making would be meaningless, is unconvincing. In
both the situation of an office held at pleasure and an office
from which one can be dismissed only for cause, one of the
purposes of the imposition on the administrative body of a
duty to act fairly is the same, i.e., enabling the employee to try
to change the employer’s mind about the dismissal. The value
of such an opportunity should not be dependant on the
grounds triggering the dismissal.

[35] To the extent that the Attorney General’s
position is that a decision to revoke an appointment of
one who serves at pleasure for misconduct is subject to
a higher standard of procedural fairness than a purely
political decision, the facts of this case call for the
higher standard since the revocation of Mr. Pelletier’s
appointment was clearly based upon an allegation of
misconduct. The government’s press release leaves no
doubt on that score.

[36] The question then becomes the content of that
higher standard of procedural fairness. The Supreme

droit d’étre destitué seulement pour des motifs qui
rencontrent une norme de rationalité (voir Knight, aux
pages 674 et 675) :

Si le droit a I’équité procédurale est accordé au titulaire
d’une charge selon bon plaisir, cela se justifie par le fait que,
peu importe qu’un motif valable de congédiement soit
nécessaire ou non, I’équité exige que I’ organisme administratif
qui prend la décision soit au courant de toutes les
circonstances pertinentes de I’emploi et de sa cessation
(Nicholson, précité, a la p. 328, le juge en chef Laskin). La
personne qui est en mesure de fournir & 1’organisme
administratif d’importants éclaircissements sur la situation est
le titulaire de la charge lui-méme. Ainsi que le fait observer
lord Reid dans I’arrét Malloch v. Aberdeen Corp., précité, ala
p. 1282 : [TRADUCTION] « Le droit d’un homme de pouvoir se
défendre est la protection la plus élémentaire qui soit ... »
Accorder ce droit au titulaire d’une charge selon bon plaisirne
reviendrait pas & assujettir la décision de le congédier a
I’obligation d’établir un motif valable; ce serait simplement
exiger que |’organisme administratif donne au titulaire de la
charge les raisons de son renvoi et lui permette de se faire
entendre.

[.]

L’argument que, puisque ’employeur peut congédier son
employé pour des motifs déraisonnables ou arbitraires, il ne
sert a rien de lui donner la possibilité de participer & la prise
de la décision, n’est guére convaincant. Dans le cas d’une
charge occupée selon bon plaisir comme dans celui d’une
charge dont on ne peut étre renvoyé que pour un motif valable,
I’un des buts de I’obligation d’agir équitablement imposée a
I’organisme administratif est le méme, savoir de permettre a
I’employé de tenter d’amener I’employeur & changer d’avis au
sujet du congédiement. La valeur d’une telle possibilité ne
devrait pas dépendre des raisons du renvoi.

[35] Dans la mesure ou la position du procureur
général est a I’effet que la décision de révoquer pour
cause d’inconduite la nomination d’une personne
nommée 3 titre amovible entraine 1’application d’un
degré plus élevé d’équité procédurale que la décision
prise pour des motifs purement politiques, les
circonstances de ce dossier invitent I’application de la
norme plus élevée puisque M. Pelletier a clairement été
destitué pour cause d’inconduite. Le communiqué de
presse du gouvernement ne laisse subsister aucun doute

a cet égard.

[36] Dés lors, la question qui se pose est celle du
contenu de ce degré plus élevé d’équité procédurale. La
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Court’s decision in Knight established, and its
subsequent decision in Baker v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817
confirmed, that the duty of fairess is variable according
to the circumstances.

[37] The Attorney General argues that, given the
political nature of Mr. Pelletier’s appointment the duty
of fairness was satisfied if, as the Aftorney General
alleges, he knew or ought to have known that his office
was at risk and why.

[38] With respect, the argument is one of form over
substance in that the purpose of express notice is to
ensure that those at risk are aware of the jeopardy they
face and the reasons for that jeopardy. Nothing in
Knight would support the conclusion that a person who
was fully aware of the risk of removal and of the
grounds of disapproval could nonetheless establish a
violation of procedural fairness from the mere fact that
formal express notice had not been given.

{39] It is one thing to say that the duty of fairness to
a person in the position of Mr. Pelletier is satisfied when
that person knows, even in the absence of express
notice, on the basis of the surrounding circumstances,
that his or her office is at risk and the reasons for which
it is. It is quite another thing to say that the duty of
procedural fairess to that person is satisfied when,
absent express notice, they ought to know, on the basis
of the surrounding circumstances, that his or her
appointment is at risk and the reasons why. The
difference lies in the fact that the person with actual
knowledge is in a position to make appropriate
representations to the decision maker. The person who
has only constructive knowledge, i.e. the person who
ought to know, is not in a position to be heard because
that person has no present knowledge that he or she is at
risk or why, even if, objectively, they ought to know.
One can hardly impose on a person, in the name of
procedural fairmess, the obligation to anticipate trouble
and to mount a defence before being attacked.
Procedural fairness requires actual knowledge of the
pending threat and of the reasons for it; constructive

Cour supréme du Canada a établi, dans Knight, et
rappelé, dans Baker c¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), [19991 2 R.C.S. 817,
que le contenu du devoir d’équité procédurale varie
selon les circonstances.

[37] Le procureur général soutient, vu le caractére
politique de la nomination de M. Pelletier, qu’il suffit
pour que soit respectée I’équité procédurale, que la
personne sache ou doive savoir que son emploi est en
jeu et pourquoi.

[38] L’argument du procureur général, cela dit avec
égards, en est un de forme plut6t que de substance, en ce
que le but recherché par I’imposition de ’obligation de
donner un avis explicite est de s’assurer que la personne
en danger soit au courant du risque qu’elle court et des
motifs pour lesquels elle court ce risque. Rien de ce qui
a été dit dans Knight ne justifierait la conclusion selon
laquelle une personne parfaitement au courant du risque
d’une destitution ou des motifs d’insatisfaction pourrait
se plaindre d’un manquement au devoir d’équité
procédurale du seul fait qu’aucun avis explicite ne lui ait
été donné.

[39] C’est une chose que de dire que le devoir
d’équité procédurale envers une personne dans la
situation de M. Pelletier est rencontré lorsque cette
personne sait, en raison des circonstances environnantes
et nonobstant I’absence d’un avis explicite, que sa
position est en danger et ce pourquoi elle I’est. C’est une
toute autre chose que de dire que le devoir d’équité
procédurale est rencontré envers cette personne lorsque,
en ’absence d’un avis explicite, elle devrait savoir, ala
lumiére des circonstances environnantes, que sa position
est en danger et ce pourquoi elle ’est. La distinction
vient du fait que la personne qui a la connaissance
acquise est en mesure de faire des représentations
appropriées auprés du décideur, tandis que la personne
qui se voit imputer la connaissance n’est pas en mesure
de faire des représentations parce qu’elle ne sait pas
vraiment qu’elle est en danger ni pourquoi elle Iest, et
ce quand bien méme, sur une base objective, elle devrait
le savoir. On imagine mal imposer & une personne
I’obligation d’aller au devant des coups et de chercher
4 se défendre avant méme d’étre attaquée. L’équité
procédurale requiert, non pas une connaissance par



[2007] 4 R.CF.

PELLETIER ¢. CANADA 97

knowledge will not do. Consequently, the issue in this
case is whether Mr. Pelletier actually knew,
notwithstanding the absence of express notice, that his
position was at risk and why it was at risk.

[40] The Attorney General attempted to bolster his
argument by arguing that express notice was not only
not required but not possible because of the constraints
under which the power to remove Mr. Pelletier from
office was exercised. He argued that Messrs. C6té and
McCutcheon could not provide Mr. Pelletier with more
information than they did because they were bound by
Cabinet confidentiality, as was Mr. Valeri. This
argument is spurious. Cabinet confidentiality did not
prevent the issuance of a press release in which the
government justified its removal of Mr. Pelletier from
office. If it was appropriate to make such an
announcement to the public at large after terminating
Mr. Pelletier’s appointment, it was surely appropriate to
raise the matter squarely with Mr. Pelletier prior to

doing so.

[41] It does not assist the Attorney General that he
chose not to file affidavits from Mr. C6té, Mr.
Himelfarb, Mr. Valeri or Mr. Reynolds. If the
constraints alleged by the Attorney General were truly
a factor in the conduct of these gentlemen, then it was
easy enough to have them say so under oath. Argument
and speculation are no substitute for evidence.

[42] This leads to the next issue which is the
application Judge’s purported failure to speculate as to
Mr. Pelletier’s state of mind. The Attorney General says
that the question of Mr. Pelletier’s knowledge of the
situation is the key issue in the litigation and that the
application Judge was bound to decide it. It is obvious
that the application Judge did decide this question, in
that he concluded that Mr. Pelletier did not know of the
reasons for his removal until after the fact: see
paragraph 94 of his reasons. The issue is not so much
what he decided but how he decided it. The Judge’s
comment that he should limit himself to the facts and not
speculate as to Mr. Pelletier’s state of mind suggests to
the Attorney General that the application Judge simply

déduction, mais une connaissance actuelle de la menace
qui pése et des raisons qui la sous-tendent. En
conséquence, la question en I’espéce est de déterminer
si M. Pelletier savait, en [’absence d’un avis explicite,
que sa position était en danger et ce pourquoi elle 1’était.

[40] Le procureur général a tenté de renforcer son
argument en plaidant que non seulement un avis
explicite n’était pas nécessaire, mais qu’un tel avis
n’était de surcroit pas possible en raison des contraintes
dans lesquelles le pouvoir de destituer M. Pelletier était
exercé, Il soutient que ni M. C6té, ni M. McCutcheon,
ni M. Valeri ne pouvaient en dire davantage parce qu’ils
étaient liés par le secret des délibérations du Cabinet.
Cet argument est spécieux. Le principe de confidentia-
lité n’a pas empéché la publication d’un communiqué de
presse dans lequel le gouvernement a justifié la
destitution de M. Pelletier. S’il était approprié de rendre
ainsi publics les motifs de destitution de M. Pelletier
apres le fait, il est difficile de prétendre qu’il efit été
inapproprié d’en informer auparavant M. Pelletier.

[41] Le fait que le procureur général ait choisi de ne
pas déposer d’affidavits émanant de MM. Coté,
Himelfarb, Valeri ou Reynolds n’aide pas sa cause. Si
les contraintes de confidentialité que plaide le procureur
général ont joué un réle dans la conduite de ces
personnes, il leur e(it ét¢ facile de l’affirmer sous
serment. Argumentation et spéculation ne sauraient

combler les lacunes de la preuve.

[42] Ce qui m’améne a cette autre erreur qu’aurait
commise le juge, soit son défaut d’en arriver a une
conclusion relativement a I’état d’esprit de M. Pelletier.
Le procureur général nous dit que la question de la
connaissance qu’avait M. Pelletier de la situation est la
question déterminante et que le juge se devait de la
trancher. Il est évident que le juge I’a tranchée, puisqu’il
a conclu que M. Pelletier n’a connu les raisons de sa
destitution qu’une fois le fait accompli : voir le
paragraphe 94 de ses motifs. Le débat porte moins sur ce
que le juge a décidé que sur la fagon dont il s’y est pris.
Le commentaire du juge a I’effet qu’il se limiterait a la
preuve et qu’il ne spéculerait pas quant a I’état d’esprit
de M. Pelletier a induit le procureur général a croire que
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refused to consider the evidence which would have
established Mr. Pelletier’s state of mind.

[43] Mr. Pelletier was well aware of the government’s
first area of concern—the sponsorship scandal. He had,
however, received Mr. Himelfarb’s written assurance on
February 26, 2004 that the government had announced
no measures to be taken with respect to his situation, in
spite of a National Post story about rumours to that
effect. These assurances may have comforted Mr.
Pelletier somewhat prior to the appearance of the
Cardinal article. After its publication, the issue was a
live one once more.

[44] As for the government’s second area of
concern—Mr. Pelletier’s comments with respect to Ms.
Bédard—the application Judge’s review of the evidence
led him to conclude that Mr. Pelletier was never told
that this incident put his appointment at risk. Whether
Mr. Pelletier knew or should have known that something
was afoot is not the test; the question is whether Mr.
Pelletier knew that his removal was under active
consideration. The Judge inferred from the evidence that
Mr. Pelletier was not aware that he was at risk of
removal and the reasons why he was at such risk.

[45] Given that Mr. Pelletier swore in his affidavit
that he first learned of the reasons for his removal from
office when he read the government’s press release, it is
significant that the Attorney General chose not to cross-
examine him on his affidavit. The Attorney General had
the means to test his theory that Mr. Pelletier knew that
his office was at risk prior to its revocation, but in doing
so he ran the risk that Mr. Pelletier’s evidence would not
support his theory. Having declined to run that risk, the
Attorney General cannot credibly ask the application
Judge to draw a conclusion which he himself was not
sure Mr. Pelletier’s evidence would support.

[46] The Attorney General’s argument that the
application Judge declined to inquire into Mr. Pelletier’s
state of mind does not stand up to examination. The
Judge drew the inference that Mr. Pelletier was not

le juge avait tout simplement refusé de considérer la
preuve qui établirait cet état d’esprit.

[43] Le premier suyjet d’inquié¢tude du gouvernement
—le scandale des commandites—tait bien connu de M.
Pelletier. Il avait toutefois regu a cet égard ’assurance
écrite de M. Himelfarb, le 26 février 2004, qu’aucune
mesure le concernant n’avait été annoncée par le
gouvernement en dépit d’une rumeur en ce sens
véhiculée par le National Post. 1’assurance donnée par
M. Himelfarb a pu réconforter M. Pelletier avant que ne
soit publié larticle de M. Cardinal. Aprés cette
publication, cependant, ce sujet d’inquiétude reprenait
vie.

[44] Quant au second sujet d’inquiétude du
gouvermnement—Iles propos de M. Pelletier rapportés
dans l’article de La Presse — ’examen de la preuve a
mené le juge & conclure qu’en aucun moment M.
Pelletier n’avait été informé que ce sujet d’inquiétude
mettait sa position en péril. Que M. Pelletier ait pu ou di
se douter que quelque chose se tramait contre lui
n’importe pas en ’espéce; ce qui importe, c’est la
connaissance qu’avait M. Pelletier que la mesure de
destitution était envisagée et du pourquoi de cette
mesure. Le juge a tiré de la preuve I'inférence que M.
Pelletier n’avait pas cette connaissance.

[45] Considérant que M. Pelletier a juré dans son
affidavit qu’il n’a connu les raisons de sa destitution
qu’en prenant connaissance du communiqué de presse
émis par le gouvernement, il est significatif que le
procureur général n’ait pas jugé bon de le contre-
interroger. Le procureur général avait la possibilité de
mettre & I’épreuve sa théorie voulant que M. Pelletier ait
su avant sa destitution que son poste était en danger,
mais il courait la chance, ce faisant, que le témoignage
de M. Pelletier détruise sa théorie. Le procureur général
n’ayant point voulu prendre de chance, il est assez mal
placé pour demander au juge de tirer une conclusion que
le procureur général lui-méme n’était pas certain de
confirmer en contre-interrogeant M. Pelletier.

[46] L’argument du procureur général selon lequel le
juge ne se serait pas prononcé sur 1’état d’esprit de M.
Pelletier ne saurait donc tenir. Le juge a effectivement
tiré I’'inférence que M. Pelletier ne savait pas ce qui
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aware of the risk he faced. As pointed out by the
Supreme Court in Housen v. Nikolaisen,[2002]12 S.C.R.
235, at paragraph 23, inferences of fact drawn by a
judge of first instance are entitled to the same deference
as conclusions of fact:

We reiterate that it is not the role of appellate courts to
second-guess the weight to be assigned to the various items of
evidence. If there is no palpable and overriding error with
respect to the underlying facts that the trial judge relies on to
draw the inference, then it is only where the inference-drawing
process itself is palpably in error that an appellate court can
interfere with the factual conclusion. The appellate court is not
free to interfere with a factual conclusion that it disagrees with
where such disagreement stems from a difference of opinion
over the weight to be assigned to the underlying facts. As we
discuss below, it is our respectful view that our colleague’s
finding that the trial judge erred by imputing knowledge of the
hazard to the municipality in this case is an example of this
type of impermissible interference with the factual inference
drawn by the trial judge. [Underlining in original.]

[47] The Attomey General’s third argument, dealing
with the shifting of the onus of proof is also doomed to
failure. By choosing to argue that Mr. Pelletier either
knew or ought to have known that his appointment was
at risk, the Attorney General assumed the burden of
proving the facts which would support his argument.
The Attorney General’s evidence did not persuade the
application Judge that he should draw the conclusion
which he was asked to draw. The only burden of proof
which the Attorney General had to discharge was the
one which he assumed.

[48] Finally, given the issuesrelated to the question of
notice, little attention was devoted to the issue of the
opportunity to be heard. The Attorney General
attempted to argue that Mr. Pelletier could have
exercised his right to be heard by speaking either to
Messrs. Coté and McCutcheon, or Mr. Valeri, but it is
clear that without notice of the jeopardy to which he was
exposed, there was nothing for Mr. Pelletier to say.

Pattendait. Or, les inférences faites par un juge de
premicre instance invitent & la méme déférence de la
part d’une cour d’appel que ses conclusions de fait, ainsi
que I’a souligné la Cour supréme du Canada dans
Housen c. Nikolaisen, [2002] 2 R.C.S. 235, au

paragraphe 23 :

Nous rappelons qu’il n’appartient pas aux cours d’appel de
remettre en question le poids attribué aux différents éléments
de preuve. Si aucune erreur manifeste et dominante n’est
décelée en ce qui concerne les faits sur lesquels repose
Pinférence du juge de premiére instance, ce n’est que lorsque
le processus inférentiel lui-méme est manifestement erroné
que la cour d’appel peut modifier la conclusion factuelle. La
cour d’appel n’est pas habilitée a modifier une conclusion
factuelle avec laquelle elle n’est pas d’accord, lorsque ce
désaccord résulte d’une divergence d’opinion sur le poids a
attribuer aux faits a la base de 1a conclusion. Comme nous le
verrons plus loin, nous estimons en toute déférence que
constitue un exemple de ce genre d’intervention inadmissible
a I’égard d’une inférence de fait la conclusion de notre
collégue selon laquelle la juge de premiére instance a commis
une erreur en prétant 3 la municipalité la connaissance du
danger dans la présente affaire. [Soulignement dans
I’original.]

[47] Le troisiéme argument du procureur général,
relatif au renversement du fardeau de la preuve, est voué
a I’échec. En choisissant de plaider que M. Pelletier
savait ou aurait d{i savoir que sa nomination était en
danger, le procureur général assumait le fardeau de faire
la preuve des faits qui supportaient son argument. La
preuve présentée n’a pas convaincu le juge qu’il devrait
en arriver a la conclusion que lui proposait le procureur
général. Le seul fardeau de preuve qui incombait au
procureur général était celui qu’il s’était lui-méme
imposé.

[48] Finalement, en raison de I’importance qu’a prise
la question de I’avis explicite des motifs de destitution,
la question de I’opportunité de se faire entendre est
presque passée inapergue. Le procureur général a beau
plaider que M. Pelletier aurait pu exercer son droit
d’étre entendu lors des conversations qu’il a eues avec
MM. C6té et McCutcheon ou avec M. Valeri, le fait est
qu’a défaut d’avoir été informé de la menace qui pesait
sur lui, il n’y avait rien qu’il aurait pu leur dire a cet
égard.
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CONCLUSION CONCLUSION
[49] In light of the above, I conclude that where the  [49] J’en arrive ainsi a la conclusion que lorsque le

government, in the exercise of its statutory power to
terminate the appointment of persons named to office at
pleasure, proposes to act on the basis of a person’s
misconduct, the duty of procedural fairness requires
that, where that person does not know that his or her
position is in jeopardy by reason of that misconduct, the
person be informed of the possibility of removal and of
the reasons for that removal, and be given the
opportunity to be heard. I have deliberately refrained
from speaking of “disciplinary reasons” because it
seems to me to be inappropriate to import into the
context of the removal, by the executive branch of
government, of persons holding office at pleasure,
notions which are generally associated with wrongful
dismissal in the context of an employer/employee
relationship.

[50] Inthe circumstances, I would dismiss the appeal
with costs to the respondent. Mr. Pelletier asked that he
be awarded costs on a solicitor-and-client basis. Costs
are not generally awarded on that basis unless “there has
been reprehensible, scandalous or outrageous conduct
on the part of one of the parties” (Baker, paragraph 77).
No such conduct having been shown in this case, costs
will be awarded on a party-and-party basis and will be
assessed in column I of Tariff B [as am. by SOR/2004-
283, ss. 30, 31, 32] of the Federal Courts Rules
[SOR/98-106, 1. 1 (as am. idem, s. 2)].

DECARY J.A.: I agree.

NADON J.A.: I agree.

gouvernement, dans I’exercice de son pouvoir statutaire
de destituer une personne nommée a titre amovible,
envisage la possibilit¢ de la destituer pour cause
d’inconduite, le devoir d’équité procédurale exige,
lorsque cette personne ne sait pas que son poste est en
jeu en raison de cette inconduite, qu’elle soit informée
de la possibilit¢é d’une destitution et des motifs
d’inconduite qui lui sont reprochés et qu’elle se voit
offrir ’opportunité de se faire entendre. J’évite & dessin
les mots « mesures disciplinaires », car je ne crois pas
qu’il soit opportun, dans le contexte de la destitution par
la branche exécutive du gouvernement d’une personne
nommeée a titre amovible, d’importer des concepts
généralement associés a un congédiement injuste en
droit du travail.

[50] e rejetterais I’appel et j’accorderais les dépens
a I'intimé. Ce dernier a demandé que ces dépens soient
adjugés en sa faveur comme entre procureur et client.
Semblables dépens ne sont généralement accordés « que
s’il y a eu conduite répréhensible, scandaleuse ou
outrageante d’une des parties » (Baker, au paragraphe
77). Aucune telle conduite n’ayant été démontrée en
I’espéce, les dépens seront adjugés sur la base
partie-partie et taxés en conformité avec la colonne I11
du tableau du tarif B [mod. par DORS/2004-283, art. 30,
31, 32] des Régles des Cours fédérales [DORS/98-106,
régle 1 (mod., idem, art. 2)].

LE JUGE DECARY, J.C.A. : Je suis d’accord.

LEJUGENADON, J.C.A. : Je suis d’accord.
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A-285-05
2006 FCA 398

Uniboard Surfaces Inc. (Applicant)

V.

Kronotex Fussboden GmbH and Co. KG,
Stevens-Dufour Inc., Goodfellow Inc., Kronoflooring
GmbH, Beijing Kronosenhua Flooring Co., Quality
Craft Ltd.,, Quickstyle Industries Inc., Kaindl
Flooring GmbH, Kronospan Luxembourg S.A.,
Unilin Flooring NV, Torlys Inc., Government of the
People’s Republic of China, Sichuan Shengda
Wooden Products Col. Ltd, Vohringer Wood
Product Co. Ltd, Asia Dekor Industries (Shenzhen)
Co. Ltd, Shaw Industries Inc., Mohawk Industries
Inc., Shanghi Allsun Wood Industry Co. Ltd,
Matériaux a Bas Prix, Kronopol Ltd, Lamwood
Products (1990) Limited, Akzenta Paneele and
Profile GmbH or the Classen Group of Companies,
Yekalon Industry, Inc., and Espace Production
International (Epi), S.A. (Respondents)

and

Attorney General of Canada (Intervener)

INDEXED AS: UNIBOARD SURFACES INC. v. KRONOTEX
FUssSBODEN GMBH AND Co. KG (F.C.A.)

Federal Court of Appeal, Décary, Noél and Nadon
JJ.A—Ottawa, November 22 and December 7, 2006.

Foreign Trade — Judicial review of decision by President
of Canada Border Services Agency under Special Import
Measures Act to terminate dumping investigation against four
European countries as margin of dumping insignificant —
Procedural rights afforded by Act at extreme bottom of
procedural fairness scale — Here, dealing essentially with
paper investigation — Flaws in Agency’s procedural rules
inconsequential in context of whole investigation —
Requirements of duty of procedural fairness not breached —
President not erring in law in refusing to disclose verification
reports — Evidence applicant seeking in fact oral testimony
not contemplated by Parliament, Agency’s rules — President
also not erring re: calculation of related party transaction
prices, margin of dumping — Application dismissed.

A-285-05
2006 CAF 398

Uniboard Surfaces Inc. (demanderesse)

C.

Kronotex Fussboden GmbH et Co. KG,
Stevens-Dufour Inc., Goodfellow Inc., Kronoflooring
GmbH, Beijing Kronosenhua Flooring Co., Quality
Craft Ltd.,, Quickstyle Industries Inc., Kaindl
Flooring GmbH, Kronospan Luxembourg S.A.,
Unilin Flooring NV, Torlys Inc., Gouvernement de la
République populaire de Chine, Sichuan Shengda
Wooden Products Col. Ltd, Vohringer Wood
Product Co. Ltd, Asia Dekor Industries (Shenzhen)
Co. Ltd, Shaw Industries Inc., Mohawk Industries
Inc., Shanghi Allsun Wood Industry Co. Ltd,
Matériaux a Bas Prix, Kronopol Ltd, Lamwood
Products (1990) Limited, Akzenta Paneele et Profile
GmbH ou Classen Group of Companies, Yekalon
Industry, Inc., et Espace Production International

(Epi), S.A. (défendeurs)
et

Procureur général du Canada (intervenant)

REPERTORIE : UNIBOARD SURFACES INC. ¢. KRONOTEX
FuUssBODEN GMBH ET Co. KG (C.A.F.)

Cour d’appel fédérale, juges Décary, Noél et Nadon,
J.C.A—Ottawa, 22 novembre et 7 décembre 2006.

Commerce extérieur — Contrile judiciaire de la décision
du président de I’Agence des services frontaliers du Canada
en vertu de la Loi sur les mesures spéciales d’importation de
clore ’enquéte sur le dumping portant sur quatre pays
européens en raison des marges de dumping négligeables —
Les droits de nature procédurale reconnus par la Loi se
situent a extrémité inférieure de | 'échelle en matiére d’équité
procédurale — En l'espéce, I’enquéte était essentiellement
une mesure administrative — La fagon dont les régles de
procédure établies par I’Agence ont été appliquées comportait
des lacunes sans conséquence sur I’ensemble de I’enquéte —
Il n’y a pas eu manquement aux exigences de [’obligation
d’équité procédurale— Le président n’a pas commis d’erreur
de droit lorsqu’il a refusé de divulguer les rapports de
vérification — Les éléments de preuve auxquels la
demanderesse n’avait pas accés étaient en fait des
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Administrative Law — Judicial Review — Grounds of
Review— Procedural fairness— President of Canada Border
Services Agency terminating dumping investigation under
Special Import Measures Act on basis margin of dumping
insignificant — Principles, case law pertaining to procedural
Jairness reviewed to determine level of procedural fairness
required, whether prejudice factor coming into play — Not all
breaches of procedural fairness vitiating decision — Court
may deny relief on basis breach inconsequential, trivial,
technical — Mistake to routinely attempt to apply to given
process each of factors set out in Baker v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration) — Important economic
consequences of President’s decision for those concerned
neutralized by other factors: type of investigation, statutory
scheme, Agency’s procedural choices — Participatory rights
afforded by Act at bottom of scale in light of magnitude of
these types of investigation — Flaws in application of
Agency’s procedural rules inconsequential in context of whole
investigation — Applicant had full opportunity to be heard —
Procedural fairness not breached.

Construction of Statutes — Special Import Measures Act, ss.
30.2(1), 78, 82, 84 — Dumping, subsidization investigation by
Canada Border Services Agency under Act terminated against
Jour European countries on basis margin of dumping
insignificant— Agency President not erving in law in refusing
to disclose verification reports — Applicant seeking access to
information provided orally, summary, description, analysis,
interpretation of that evidence — Not “information”
“provided to President” within meaning of ss. 78, 82, 83 —
Oral testimony not contemplated by Parliament, Agency’s
rules — Reasonable for President to interpret Act, s. 30.2(1)
as allowing Agency take into consideration all export sale
prices, including those revealing no dumping in calculation

of margin of dumping.

This was an application for judicial review of the President
of the Canada Border Services Agency’s tripartite final

témoignages — Ni le législateur ni les régles de I’Agence ne
prévoient de témoignages — Le président n’a pas non plus
commis d’erreur de calcul relativement au prix de transfert
dans le cas d’opérations avec apparentés et a la marge de
dumping — Demande rejetée.

_ Droit administratif — Contréle judiciaire — Motifs —
Equité procédurale — Le président de I’Agence des services
frontaliers du Canada a clos [’enguéte sur le dumping en
application de la Loi sur les mesures spéciales d’importation
en raison des marges de dumping négligeables — Les
principes d’équité procédurale et la jurisprudence en la
matiére ont été passés en revue dans le but de déterminer
quelle était ['étendue de |’obligation d’équité procédurale et
si le préjudice était un facteur qui entrait en jeu — Les
manquements a I'équité procédurale n’entrainent pas tous la
nullité de la décision — La Cour peut refuser d’accorder la
réparation demandée si elle estime que le manquement ne tire
pas a conséquence, est sans importance ou est purement
formel — Ce serait une erreur que de chercher
systématiquement a appliquer a un processus donné chacun
des facteurs énoncés dans Baker c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de ['lmmigration) — Les importantes
conséquences économiques de la décision du président pour
les personnes visées ont été neutralisées par d’autres
Jacteurs : le type d’enquéte, la nature du régime légisiatif et
les choix de l’Agence en matiére de procédure — Les droits de
participation reconnus par la Loi se situent a ['extrémité
inférieure de I'échelle en raison de l'envergure de ces types
d’enquétes — La fagon dont les régles de procédure établies
par l’Agence ont été appliquées comportait des lacunes sans
conséquence sur | 'ensemble de l’enquéte— La demanderesse
a eu toute possibilité de se faire entendre — Il n’y a pas eu
manquement a |’équité procédurale.

Interprétation des lois — Art. 30.2(1), 78, 82, 84 de la Loi
sur les mesures spéciales d’importation — Il a été mis fin a
enquéte sur le dumping et le subventionnement portant sur
quatre pays européens qui élait menée par I’Agence des
services frontaliers du Canada en application de la Loi en
raison des marges de dumping négligeables — Le président
de [’Agence n’a pas commis d’erreur de droit lorsqu’il a
refusé de divulguer les rapports de vérification — La
demanderesse voulait avoir accés aux renseignements
communiqués de vive voix ainsi qu’au résumé, a la
description, & l'analyse ou & linterprétation de cette preuve
— Il ne s’agissait pas de « renseignements » « fournis au
président » au sens des art. 78, 82, 83 — Ni le législateur ni
les régles de I’Agence ne prévoient de témoignages — Il était
raisonnable pour le président d’interpréter I’art. 30.2(1) de
la Loi de maniére a permettre a I’Agence de tenir compte des
ventes a l’exportation, et notamment celles qui ne révélaient
pas de dumping, dans le calcul des marges de dumping.

11 s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision tripartite définitive rendue par le président de
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determination made pursuant to paragraphs 41(1)(a) and
41(1)(b) of the Special Import Measures Act (SIMA or the
Act). The applicant had launched a complaint of dumping and
subsidization with the Agency. An investigation ensued and
the President rendered his decision. Among his
determinations, he held that the dumping investigation against
four European countries was to be terminated as the margin of
dumping was insignificant. The applicant sought relief against
that determination on the basis of procedural fairness and
alleged legal issues.

Held, the application should be dismissed.

The place procedural fairness occupies in SIMA
investigations on the wide spectrum defined by the case law
had to be determined, as did the question of whether prejudice
is a factor that comes into play when deciding procedural
fairness cases. Cardinal v. Director of Kent Institution does
not stand for the proposition that any breach of any
requirement of the duty of procedural faimess renders a
decision invalid. A review of the case law supported the
proposition that in a given context, even though a breach of
the duty of procedural fairness or of a statutory requirement
has occurred, a court may hold the ultimate view that because
of the inconsequential, trivial or mere technical nature of the
breach, the relief sought should not be granted. With respect
to the five factors set out in Baker v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration) for determining the level of
procedural fairness required, it would be a mistake to routinely
attempt to apply to a given process each of these factors. It is
necessary to examine how the decision in issue actually affects
the persons concerned. Although the decision in the present
instance had important economic consequences that militated
in favour of some participatory rights, this factor was to a
large extent neutralized by three other factors: the type of
investigation at issue, the statutory scheme and the procedural
choices of the Agency. The investigation is essentially a paper
investigation that is as distant as can possibly be from the
judicial decision-making model and very much remote from
the process typically associated with administrative tribunals.
The participatory rights afforded by the Act are at the extreme
bottom of the procedural fairness scale. In light of the
magnitude of such investigations, there can be no legitimate
expectation of a higher threshold. There were flaws in the
application of the procedural rules set out by the Agency, but
they were inherent to the process and inconsequential in the
context of the whole investigation. They constituted at best a
breach of some of the procedural rules and in no way breached
the requirements of the duty of procedural fairness owed to the
applicant. The applicant participated in all the phases of the
investigation, and its views were sought throughout. The
applicant thus had a full opportunity to be heard. The hearing

I’Agence des services frontaliers du Canada (I’Agence) en
vertu des alinéas 41(1)a) et 41(1)b) de la Loi sur les mesures
spéciales d’importation (LMSI ou la Loi). La demanderesse
avait saisi I’Agence d’une plainte de dumping et de
subventionnement. Il s’en est suivi une enquéte au terme de
laquelle le président a rendu sa décision. Il a notamment
conclu qu’il y avait lieu de clore I’enquéte sur le dumping
portant sur quatre pays européens parce que les marges de
dumping étaient négligeables. La demanderesse a contesté
cette décision, invoquant des principes d’équité procédurale
et présumées questions juridiques & ’appui de sa demande de
réparation.

Arrét : la demande doit étre rejetée.

11 fallait délimiter la place que I’ équité procédurale occupe
sur le large spectre défini par la jurisprudence en ce qui
concerne les enquétes menées sous le régime de la LMSI et
répondre & la question de savoir si le préjudice est un facteur
qui entre en jeu lorsqu’on statue dans une affaire portant sur
I’équité procédurale. L’arrét Cardinal c. Directeur de
I’établissement Kent ne doit pas étre interprété de maniére a
consacrer le principe que tout manquement a I’une quelconque
des exigences de ’obligation d’équité procédurale rend la
décision invalide. Il ressort d’un examen de la jurisprudence
que, dans un contexte donné, méme s’il y a eu manquement &
I’obligation d’équité procédurale ou a une exigence de la loi,
le tribunal peut quand méme décider de refuser d’accorder la
réparation demandée s’il estime que ce manquement ne tire
pas a conséquence, est sans importance ou est purement
formel. S’agissant des cinq facteurs énoncés dans 1’ arrét Baker
¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration)
pour déterminer ’étendue de I’obligation d’équité procédu-
rale, ce serait une erreur que de chercher systématiquement a
appliquer chacun de ces facteurs a un processus donné. Il est
nécessaire de se demander quelles incidences concrétes les
décisions ont sur les personnes concernées. La décision en
cause en [’espeéce comportait d’importantes conséquences
économiques militant en faveur de la reconnaissance de
certains droits de participation, mais ce facteur a été dans une
large mesure neutralisé par I’influence de trois autres facteurs :
le type d’enquéte en cause, la nature du régime Iégislatif et les
choix de 1’Agence en matiére de procédure. L’enquéte est
essentiellement une mesure administrative qui se situe aux
antipodes du modéle juridictionnel traditionnel et qui n’a pas
grand-chose & voir avec la procédure que I'on associe
habituellement aux tribunaux administratifs. Les droits de
participation reconnus par la Loi se situent a l’extré’mité
inférieure de I’échelle en matiére d’équité procédurale. Etant
donné I’envergure de telles enquétes, on ne peut Iégitimement
s’attendre & un critére plus exigeant. La fagon dont les régles
de procédure établies par 1’Agence ont été appliquées en
I’espéce comportait des lacunes, mais celles-ci étaient
inhérentes & la procédure et sans conséquence sur I’ensemble
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was on balance fair, reasonable and appropriate in the
circumstances. The Agency devised rules of procedure that are
fair, reasonable and appropriate considering the rigid and
complex context within which it operates. Procedural choices
of tribunals such as the Agency should not be lightly
interfered with.

The first legal issue pertained to the President’s refusal to
disclose verification reports to the applicant during the
investigation on the basis that they were not, properly
speaking, “information” or “evidence” under the Act, but
were, rather, internal documents prepared by officers of the
Agency for the use of the President. In reality, the only
“information” or “evidence” to which the applicant was not
given access was that provided orally in the course of the audit
and the summary, description, analysis or interpretation of that
oral evidence and of the documentary evidence provided by
the firm to the investigators in the course of the auditing
process. This is not “information” (or “evidence”) “provided
to the President” within the meaning of sections 78, 82 and 83
of the Act. Oral testimony is not contemplated by Parliament
or by the Agency’s rules. The President also did not err in law
concerning the calculation of related party transaction prices
and the calculation of the margin of dumping. With respect to
the latter, a change of policy, in and of itself, is not an error
unless it offends the enabling statute. Here, it was reasonable
for the President to interpret subsection 30.2(1) of the Act as
allowing the Agency, where determining a margin of dumping
for an exporter, to take into consideration all export sale
prices, including those that reveal no dumping. The new
approach adopted by the Agency was consistent with the Act
as well as with international agreements to which Canada is a

party.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Special Import Measures Act, R.S.C., 1985, c. §-15, ss. 2
“normal value”, 15 (as am. by S.C. 2005, c. 38, s. 134),
19 (as am. by S.C. 1994, c. 47, s. 155; 2005, c. 38, s.
134), 30.2(1) (as enacted by S.C. 1994, c. 47, s. 159;
1999, c. 12, s. 13(E); 2005, c. 38, s. 134), 34(1) (as am.
by S.C. 1994, ¢. 47, 5. 164; 1999, c. 12, 5. 17; 2005, c.

de ’enquéte. Elles constituaient tout au plus un manquement
a certaines régles procédurales, mais n’ont d’aucune fagon
entrainé une violation des exigences de 1’obligation d’¢équité
procédurale envers la demanderesse. Cette derniére a participé
a toutes les phases de I’enquéte, et ses points de vue ont €té
sollicités en tout temps. Ainsi, la demanderesse a eu toute
possibilité de se faire entendre. L’ enquéte était, tout bien pesé,
équitable, raisonnable et appropriée dans les circonstances.
L’Agence a élaboré des régles de procédure qui sont justes,
raisonnables et appropriées, s’il est tenu compte du contexte
rigide et complexe dans lequel elle exerce ses activités. Il ne
faut pas s’immiscer & la 1égére dans les choix de procédure
que font les tribunaux administratifs comme I’ Agence.

La premiére question juridique se rapportait au refus du
président de divulguer les rapports de vérification a la
demanderesse au cours de I’enquéte au motif que ces rapports
ne constituaient pas, & strictement parler, des « renseigne-
ments » ou des « €léments de preuve » selon la Loi mais bien
des documents internes établis par des agents de [”’Agence a
I’'usage du président. En réalité donc, les seuls « renseigne-
ments » ou « éléments de preuve » auxquels la demanderesse
n’a pas eu acces sont ceux qui ont été communiqués de vive
voix au cours de la vérification ainsi que le résumé, la
description, I’analyse ou I’interprétation de cette preuve orale
et de la preuve documentaire que la société a fournie aux
enquéteurs dans le cadre de leur vérification. Il ne s’agit pas
de «renseignements » (ou d’« éléments de preuve ») « fournis
au président » au sens des articles 78, 82 et 83 dela Loi. Ni le
Iégislateur ni les régles de I’Agence ne prévoient de
témoignages. En outre, le président n’a pas commis d’erreur
de droit en ce qui a trait au calcul du prix de transfert dans le
cas d’opérations avec apparentés et au calcul de la marge de
dumping. A ce dernier égard, un changement de politique ne
constitue pas en soi une erreur, a2 moins qu’il ne contrevienne
a la loi habilitante. En "espece, il était raisonnable pour le
président de considérer que le paragraphe 30.2(1) de la Loi
permet a I’ Agence, lorsqu’elle calcule la marge de dumping
d’un exportateur, de tenir compte des ventes a I’exportation,
y compris celles qui ne révélent pas de dumping. La nouvelle
approche adoptée par I’ Agence s’accordait tant avec la Loi
qu’avec les accords internationaux auxquels le Canada est
partie.

LOIS ET REGLEMENTS CITES

Loi sur les mesures spéciales d’importation, L.R.C.
(1985), ch. S-15, art. 2 « valeur normale », 15 (mod. par
L.C. 2005, ch. 38, art. 134), 19 (mod. par L.C. 1994, ch.
47, art. 155; 2005, ch. 38, art. 134), 30.2(1) (édicté par
L.C. 1994, ch. 47, art. 159; 1999, ch. 12, art. 13(A);
2005, ch. 38, art. 134), 34(1) (mod. par L.C. 1994, ch.
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38, s. 134), 35 (as am. by S.C. 1999, ¢. 12, s. 17; 2005,
c. 38, s. 134), 38 (as am. by S.C. 1994, c. 47, ss. 166,
185; 1999, c. 12, s. 22; 2005, ¢. 38, s. 134), 39 (as am.
by S.C. 1994, c. 47, s. 186; 1999, c. 12, s. 23; 2005, .
38,s.134),41 (as am. by S.C. 1994, c. 47, ss. 167, 185,
186; 1999, c. 12, 5. 25; 2009, c. 38, s. 134), 78 (as am.
by S.C. 1999, c. 12, 5. 42; 2005, c. 38, ss. 134, 135(E)),
79 (as am. idem, 5. 135(E)), 82, 83 (as am. idem, s. 134),
85 (as am. by S.C. 1994, c. 47, s. 182; 2005, c. 38, s.
134), 87(3) (as am. idem), 96.1 (as enacted by S.C.
1988, c. 65, s. 44; 1993, ¢. 44, s. 220; 1994, c. 47, s.
183; 1999, c. 12,5.47; 2002, c. 8, 5. 182; 2005, c. 38, s.
134).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
CONSIDERED:

Baker v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817; (1999), 174 D.L.R.
(4th) 193; 14 Admin. L.R. (3d) 173; 1 Imm. L.R. (3d) 1;
243 N.R. 22; Cardinal et al. v. Director of Kent
Institution, [1985] 2 S.C.R. 643; (1985), 24 D.L.R. (4th)
44; [1986] 1 W.W.R. 577; 69 B.C.L.R. 255; 16 Admin.
L.R. 233;23 C.C.C. (3d) 118; 49 C.R. (3d) 35; 63 N.R.
353; Stevens v. Conservative Party of Canada, [2006] 2
F.C.R. 315; (2005), 262 D.L.R. (4th) 532; 343 N.R. 275;
2005 FCA 383; leave to appeal to S.C.C. refused [2006]
1 S.C.R. xv; Mobil 0Oil Canada Lid. v.
Canada-Newfoundland Offshore Petroleum Board,
[1994] 1 S.C.R. 202; (1994), 115 Nfld. & P.E.L.R. 334;
111 D.L.R. (4th) 1; 21 Admin. L.R. (2d) 248; 163 N.R.
27; R. v. Monopolies and Mergers Commission,[1986] |
W.L.R. 763 (B.C.C.A); Ahani v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [2002] 1 S.CR. 72;
(2002), 208 D.L.R. (4th) 57; 90 C.R.R. (2d) 47; 18 Imm.
L.R. (3d) 175; 280 N.R. 201; 2002 SCC 2; Canadian
Pacific Railway Co. v. Vancouver (City), [2006] 1 S.C.R.
227; (2006), 262 D.L.R. (4th) 454; 221 B.C.A.C. 1; 18
M.P.L.R. {4th) 1; 345 N.R. 140; 40 R.P.R. (4th) 159;
2006 SCC S; Kane v. Board of Governors (University of
British Columbia), [1980] 1 S.C.R. 1105; (1980), 110
D.L.R.(3d)311;[1980]3 W.W.R. 125; 18 B.C.L.R. 124;
31 N.R. 214; Toshiba Corporation v. Anti-Dumping
Tribunal (1984), 8 Admin. L.R. 173 (F.C.A.); Canadian
Cable Television Assn. v. American College Sports
Collective of Canada, Inc.,[1991] 3 F.C. 626; (1991), 81
D.L.R. (4th) 376; 4 Admin. L.R. (2d) 61; 36 C.P.R. (3d)
455; 129 N.R. 296; 4 T.C.T. 6177 (C.A.); Schaaf v.
Minister of Employment and Immigration, [1984] 2 F.C.
334; (1984), 52 N.R. 54; [1984] 3 WW.R. 1 (C.A);
Cougar Aviation Ltd. v. Canada (Minister of Public
Works and Government Services) (2000), 26 Admin. L.R.

47, art. 164; 1999, ch. 12, art. 17; 2005, ch. 38, art. 134),
35 (mod. par L.C. 1999, ch. 12, art. 17; 2005, ch. 38, art.
134), 38 (mod. par L.C. 1994, ch. 47, art. 166, 185;
1999, ch. 12, art. 22; 2005, ch. 38, art. 134), 39 (mod.
par L.C. 1994, ch. 47, art. 186; 1999, ch. 12, art. 23;
2005, ch. 38, art. 134), 41 (mod. par L.C. 1994, ch. 47,
art. 167, 185, 186; 1999, ch. 12, art. 25; 2005, ch. 38,
art. 134), 78 (mod. par L.C. 1999, ch. 12, art. 42; 2005,
ch. 38, art. 134, 135(A)), 79 (mod., idem, art. 135(A)),
82, 83 (mod., idem, art. 134), 85 (mod. par L.C. 1994,
ch. 47, art. 182; 2005, ch. 38, art. 134), 87(3) (mod.,
idem), 96.1 (édicté par L.C. 1988, ch. 65, art. 44; 1993,
ch. 44, art. 220; 1994, ch. 47, art. 183; 1999, ch. 12, art.
47; 2002, ch. 8, art. 182; 2005, ch. 38, art. 134).

JURISPRUDENCE CITEE
DECISIONS EXAMINEES :

Baker c¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
IImmigration), [1999]1 2 R.C.S. 817; Cardinal et autre c.
Directeur de [’établissement Kent, [1985] 2 R.C.S. 643;
Stevens c. Parti conservateur du Canada,[2006] 2 R.C.F.
315; 2005 CAF 383; autorisation de pourvoi a la C.S.C.
refusée, [2006] 1 R.C.S. xv; Mobil Oil Canada Ltd. c.
Office Canada - Terre-Neuve des hydrocarbures
extracétiers, [1994] 1 R.C.S. 202; R. v. Monopolies and
Mergers Commission,[1986] 1 W.L.R. 763 (C.A. C.-B.);
Ahani c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
Immigration),[2002] 1 R.C.S. 72; 2002 CSC 2; Chemin
de fer Canadien Pacifique c. Vancouver (Ville), [2006] 1
R.C.S. 227; 2006 CSC 5; Kane c¢. Conseil d’administra-
tion (Université de la Colombie- Britannique), [1980] 1
R.C.S. 1105; Toshiba Corporation c¢. Tribunal
antidumping, [1984] A.C.F. n° 247 (C.A.) (QL); Assoc.
canadienne de télévision par cdble c. American College
Sports Collective of Canada, Inc., [1991] 3 C.F. 626
(C.A); Schaaf c. Ministre de [I’Emploi et de
UImmigration,[1984]2 C.F.334(C.A.); Cougar Aviation
Ltd. c. Canada (Ministre des Travaux publics et Services
gouvernementaux), [2000] A.C.F. n° 1946 (C.A.) (QL);
Xwave Solutions Inc. ¢. Canada (Travaux publics et
Services gouvernementaux), 2003 CAF 301; Canada
(Sous-ministre du Revenu national) c. Mattel Canada
Inc., [2001] 2 R.C.S. 100; 2001 CSC 36.
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(3d) 30; 264 N.R. 49 (F.C.A)); Xwave Solutions Inc. v.
Canada (Public Works and Government Services) (2003),
5 Admin. L.R. (4th) 280; 310 N.R. 164; 2003 FCA 301,
Canada (Deputy Minister of National Revenue) v. Mattel
Canada Inc., [2001] 2 S.C.R. 100; (2001), 199 D.L.R.
(4th) 598; 29 Admin. L.R. (3d) 56; 12 C.P.R. (4th) 417,
270 N.R. 153; 2001 SCC 36.
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McCarthy Tétrault LLP, Toronto, for respondent
Quality Craft Ltd.
Deputy Attorney General of Canada for intervener.

The following are the reasons for judgment rendered
in English by

{1] DECARY J.A.: The applicant (Uniboard) filed a
notice of application for judicial review of a tripartite
final determination made by the President of the Canada
Border Services Agency (the Agency) pursuant to
paragraphs 41(1)(a) [as am. by S.C. 1994, ¢. 47, 5. 167]
and 41(1)(b) [as am. by S.C. 1999, c. 12, s. 25] of the
Special Import Measures Act,R.S.C., 1985, c. S-15 (the
Act or SIMA).

[2] The applicant is the only known Canadian
manufacturer of laminate flooring. On August 13, 2004,
it launched a complaint of dumping and subsidization
with the Agency. A lengthy investigation ensued, during
which some 360,000 pages of documents were filed. In
his final decision made on May 17, 2005, the President
determined:

1) that the People’s Republic of China (China) and France had
engaged in dumping;

2) that China had subsidized laminate flooring destined for
Canada; and

3) that the dumping investigation involving Austria, Belgium,
the Federal Republic of Germany and the Republic of Poland
(all together, the four European countries) was to be
terminated as the margin of dumping of the goods from these
countries was insignificant, (viz., it was less than 2% of the
export prices).

[3] Even though the applicant, in its notice of
application, sought to quash or set aside the three
determinations made by the President, it only sought
relief in its memorandum of fact and law with respect to
the third determination, the one relating to the
termination of the investigation involving the four
European countries. It follows that the findings of the
President with respect to the dumping by China and
France and the subsidization by China will remain

McCarthy Tétrault S.EN.C.RL., s.r.l, Toronto,
pour la défenderesse Quality Craft Ltd.

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

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

[11 LE JUGE DEcARY, J.C.A. : La demanderesse
(Uniboard) a déposé un avis de demande de contrdle
Jjudiciaire d’une décision tripartite définitive rendue par
le président de I’Agence des services frontaliers du
Canada (I’Agence ou ’ASFC) en vertu des alinéas
41(1)a) [mod. par L.C. 1994, ch. 47, art. 167] et 41(1)b)
[mod. par L.C. 1999, ch. 12, art. 25] de la Loi sur les
mesures spéciales d'importation, L.R.C. (1985), ch.
S-15 (la Loi ou la LMSI).

[2] La demanderesse est le seul fabricant canadien
connu de planchers laminés. Le 13 aofit 2004, elle a
saisi I’Agence d’une plainte de dumping et de
subventionnement. Il s’en est suivi une longue enquéte
au cours de laquelle 360 000 pages de documents ont été
déposés. Dans sa décision définitive du 17 mai 2005, le
président a conclu ce qui suit :

1) La République populaire de Chine (la Chine) et la France
se sont livrées a du dumping;

2) La Chine a subventionné certains planchers laminés
destinés au marché canadien;

3) Il y a lieu de clore I’enquéte sur le dumping de certains
planchers laminés originaires ou exportés de I’Autriche, la
Belgique, la République fédérale d’ Allemagne (Allemagne) et
la République de Pologne (collectivement appelés les quatre
pays européens) du fait que les marges de dumping des
marchandises de ces pays sont négligeables (c’est-a-dire
inférieures a 2 % du prix a I’exportation).

[3] Bien que, dans son avis de demande, la demande-
resse cherche a obtenir I’annulation des trois conclu-
sions susmentionnées du président, elle n’a, dans son
mémoire exposant les faits et le droit, réclamé une
réparation qu’en ce qui conceme la troisiéme
conclusion, celle relative a la cléture de ’enquéte
portant sur les quatre pays européens. Il s’ensuit que les
conclusions tirées par le président au sujet du dumping
auquel se sont livrées la Chine et la France et du
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undisturbed whatever the fate of this application.

[4] The applicant attacks the third determination on
grounds which pertain on the one hand to procedural
faimess and on the second hand to what it describes as

legal issues.

Duty of procedural fairness

[5] 1t is accepted by all counsel that procedural
fairness is applicable to SIMA investigations.

[6] It is also accepted by all counsel that the
determination of the content of the duty of procedural
faimess in any given case is a question of law and is
reviewable under the standard of correctness.

[7] The duty of procedural fairess is better described
by its objective—which is essentially to ensure that a
party is given a meaningful opportunity in a given
context to present its case fully and fairly—than by the
means through which the objective is to be achieved for
the simple reason that those means will depend on an
appreciation of the context of the particular statute and
the rights affected (see Baker v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817, at
paragraph 22). There is no rigid test or formula. There
is no list of items to be checked out. The duty, to use the
words of a former era, is to ensure fair play in action.

[8} All counsel agree that the content of the duty of
procedural fairness is flexible and variable. As might be
expected, the debate amongst them is with respect to the
place procedural fairness occupies in SIMA
investigations on the wide spectrum defined by the case
law. At the upper end of the spectrum are full
participatory rights (oral hearings, cross-examination of
witnesses, etc.). At the lower end are minimal
participatory rights (paper hearing, etc.).

subventionnement effectué par la Chine demeureront
inchangées, peu importe 1’issue de la présente demande.

[4] Pour contester la troisiéme conclusion, la
demanderesse invoque des moyens qui ont trait, d’une
part, & I’équité procédurale et d’autre part, a ce qu’elle
appelle des questions juridiques.

Obligation d’équité procédurale

[5] Les avocats conviennent tous que les principes
d’équité procédurale s’appliquent aux enquétes menées
sous le régime de la LMSI.

[6] Les avocats s’entendent également tous pour dire
que la détermination de la portée et de la nature de
I’obligation d’équité procédurale dans un cas déterminé
est une question de droit susceptible de contrfle
Jjudiciaire selon la norme de la décision correcte.

[71 Pour bien cemer le contenu de P’obligation
d’équité procédurale, il est plus facile d’en rappeler
I’objectif, qui consiste essenticllement & s’assurer
qu’une partie a réellement la possibilité, dans un
contexte donné, de faire valoir son point de vue
complétement et équitablement—plutét que de se
concentrer sur les moyens utilisés pour atteindre cet
objectif, pour la simple raison que les moyens employés
dépendent de I’appréciation du contexte de la loi
particuliére et des droits visés (voir 1’arrét Baker c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration),[1999] 2 R.C.S. 817, au paragraphe 22).
Il n’y a pas de critére ou de formule rigides. Il n’y a pas
de liste d’éléments a cocher. Pour reprendre une formule
un peu surannée, 1’obligation d’équité consiste a
s’assurer que I’on « joue franc jeu ».

[8] Les avocats s’entendent tous pour dire que la
nature de 1’obligation d’équité procédurale est souple et
variable. Comme on pouvait s’y attendre, le point sur
lequel ils divergent d’opinion porte sur la place que
I’équité procédurale occupe sur le large spectre défini
par la jurisprudence en ce qui concerne les enquétes
menées sous le régime de 1a LMSI. A une extrémité du
spectre, on trouve les cas ot I’intéressé jouit de pleins
droits de participation (droit  une audience formelle, au
contre-interrogatoire des témoins, etc.); a lautre
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[9] The question to be answered, at the end of the
exercise, was carefully crafted by Le DainJ. in Cardinal
et al. v. Director of Kent Institution, [1985] 2 S.CR.
643, at page 654:

The question, of course, is what the duty of procedural
fairness may reasonably require of an authority in the way of
specific procedural rights in a particular legislative and
administrative context and what should be considered to be a
breach of fairness in particular circumstances.

[10] Much was said, in the written and oral
arguments, about whether prejudice is a factor that
comes into play when deciding procedural fairness
cases. The applicant argues that in light of Cardinal, the
final determination of the President should be set aside
as soon as a breach of the duty of procedural fairness
has occurred and the Court should not speculate as to
what impact the alleged breach might have had. The
respondents argue, in light of Stevens v. Conservative
Party of Canada,[2006] 2F.C.R. 315 (F.C.A.) (leave to
appeal to S.C.C. denied [2006] 1 S.C.R. xv), that the
issue of prejudice should well be in the mind of the
Court when it decides to set aside a decision. As is often
the case, the solution, here, lies between these two

propositions.

[11] Cardinal dealt with procedural fairness in the
particular context of prison administration. The Court
stated, that the content of the duty was a question to be
approached with caution in order to avoid unduly
burdening or obstructing the process by imposing
unreasonable or inappropriate procedural requirements.
Despite the recommendation of the Segregation Review
Board to discontinue the administrative segregation of
two prisoners, the Director had decided to continue
segregation without affording any hearing to the
prisoners. The Court concluded that there had been a
breach of the duty of procedural fairness (at pages 659-

660):

extrémité du spectre se situent les cas ou ’intéressé ne
bénéficie que de droits de participation minimaux
(instruction sur dossier, etc.).

[9]1 Dans arrét Cardinal et autre c. Directeur de
D’établissement Kent, [1985] 2 R.C.S. 643, a la page
654, le juge Le Dain a bien formulé la question a
laquelle on doit, a terme, répondre :

Evidemment, il s’agit de déterminer ce que ’obligation de
respecter I’équité dans la procédure peut raisonnablement
exiger des autorités en tant que droit précis en matiére de
procédure dans un contexte législatif et administratif donné et
ce qui devrait étre considéré comme une violation de ’équité
dans des circonstances particuliéres.

[10] Dans leurs écritures et dans leur plaidoirie, les
parties ont beaucoup insisté sur la question de savoir si
le préjudice est un facteur qui entre en jeu lorsqu’on
statue dans une affaire portant sur I’équité procédurale.
La demanderesse affirme, a la lumiére de !’arrét
Cardinal, que la décision définitive du président devrait
étre annulée deés lors qu’un manquement a 1’équité
procédurale est constaté, et elle ajoute que la Cour ne
devrait pas spéculer sur les incidences que ce présumé
manquement aurait pu avoir. Se fondant sur ’arrét
Stevens c. Parti conservateur du Canada, [2006] 2
R.C.F.315 (C.AF.) (autorisation de pourvoiala C.S.C.
refusée [2006] 1 R.C.S. xv), la défenderesse affirme
pour sa part que la Cour doit tenir diiment compte de la
question du préjudice lorsqu’elle décide d’annuler une
décision. Comme ¢’est souvent le cas, la solution réside
en ’espece quelque part entre ces deux propositions.

[11] L’affaire Cardinal portait sur 1’équité procédu-~
rale dans un contexte particulier, celui de 1’adminis-
tration carcérale. La Cour a expliqué qu’il fallait aborder
avec prudence la portée qu’on donne aux exigences de
la procédure dans le milieu carcéral afin de ne pas
indfiment alourdir ou bloquer le processus de ’adminis-
tration carcérale par I’imposition d’exigences de
procédure déraisonnables ou injustifiées. Malgré la
recommandation du comité d’examen des cas d’isole-
ment préventif [alors appelé le conseil d’examen des cas
de ségrégation] de mettre fin & I’isolement préventif de
deux prisonniers, le directeur avait décidé de maintenir
ces deux détenus en isolement préventif sans leur
accorder la possibilité d’étre entendus. La Cour a conclu
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... because of the serious effect of the Director’s decision on
the appellants, procedural fairness required that he informs
them of the reasons for his intended decision and give them an
opportunity, however informal, to make representations to
him. . . . They were entitled to know why the Director did not
intend to act in accordance with the recommendation of the
Board and to have an opportunity before him to state their
case for release into the general population of the institution
... [the Director] had a duty to hear and consider what the
appellants had to say. . . .

These were in my opinion the minimal or essential
requirements of procedural fairness in the circumstances . . .
There is nothing to suggest that the requirement of notice and
hearing by the Director . . . would impose an undue burden on
prison administration or create a risk to security.

[12] It is in this particular context of a breach of an
essential element of the duty of procedural fairness, viz.
“the requirement of notice and hearing”, that the
so-often quoted words of Le Dain J. were pronounced
(at page 661):

... I find it necessary to affirm that the denial of a right to a
fair hearing must always render a decision invalid, whether or
not it may appear to a reviewing court that the hearing would
likely have resulted in a different decision. The right to a fair
hearing must be regarded as an independent, unqualified right
which finds its essential justification in the sense of procedural
justice which any person affected by an administrative
decision is entitled to have. It is not for a court to deny that
right and sense of justice on the basis of speculation as to what
the result might have been had there been a hearing.

[13] Cardinal, I venture to say, is far less dramatic
and much more pragmatic than has sometimes been said.
There had been no hearing; therefore there was a breach
of an essential requirement of the duty of procedural
fairness; therefore the decision could not stand. To say
that Cardinal stands for the proposition that any breach
of any requirement of the duty of procedural fairness
renders a decision invalid, or that any breach of any
procedural rule constitutes a breach of the duty of
procedural fairness, or that a court has no discretion to
deny the relief sought, is to read the reasons of the

qu’il y avait eu violation de 'obligation d’équité
procédurale (aux pages 659 et 660) :

[...]a cause des effets graves de la décision du directeur pour
les appelants, 1’équité dans la procédure exigeait qu’il leur
fasse connaitre les motifs de sa décision prochaine et leur
donne la possibilité, méme de fagon informelle, de lui
présenter des arguments relatifs 4 ces motifs [. . .J. Ils avaient
le droit de savoir pourquoi le directeur n’avait pas I’intention
de suivre la recommandation du Conseil et d’avoir la
possibilité d’exposer devant lui leurs arguments en faveur de
leur réintégration dans la population générale de 1’établisse-
ment[...] [Le directeur] avait ’obligation d’entendre les
appelants et de tenir compte de ce qu’ils avaient a dire[. . .]

Ce sont 13, & mon avis, les exigences minimales ou
essentielles de 1’équité dans la procédure dans les
circonstances [...]. Rien n’indique que 1’obligation du
directeur en matiére d’avis et d’audition [. . .] imposerait un
fardeau excessif a4 I’administration carcérale ou mettrait la
sécurité en danger.

[12] C’est dans ce contexte particulier de violation
d’un élément essentiel de ’obligation d’équité procédu-
rale, a savoir « 1’obligation en matiére d’avis et
d’audition » que le juge Le Dain a tenu les propos
suivants, qui sont souvent cités (a la page 661) :

[...]j’estime nécessaire d’affirmer que la négation du droit &
une audition équitable doit toujours rendre une décision
invalide, que la cour qui exerce le contréle considére ou non
que I’audition aurait vraisemblablement amené une décision
différente. Il faut considérer le droit & une audition équitable
comme un droit distinct et absolu qui trouve sa justification
essentielle dans le sens de la justice en matiére de procédure
& laquelle toute personne touchée par une décision
administrative a droit. I n’appartient pas aux tribunaux de
refuser ce droit et ce sens de la justice en fonction
d’hypothéses sur ce qu’aurait pu étre le résultat de 1’audition.

[13] JYoserais affirmer que l'arrét Cardinal est
beaucoup moins radical et beaucoup plus pragmatique
que ce qu'on a parfois affirmé. Dans cette affaire,
aucune audience n’avait eu lieu, de sorte qu’il y avait eu
violation d’un élément essentiel de I’obligation d’équité
procédurale; la décision ne pouvait par conséquent étre
confirmée. On interpréte les motifs de la Cour supréme
du Canada hors de leur contexte lorsqu’on prétend que
I’arrét Cardinal consacre le principe que tout
manquement & 'une quelconque des exigences de
I’obligation d’équité procédurale rend la décision
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Supreme Court of Canada out of context.

[14] Anoccasion to exercise the judicial discretion to
withhold a remedy despite the failure to afford a hearing
arose in Mobil Oil Canada Ltd. v. Canada-
Newfoundland Offshore Petroleum Board, [1994] 1
S.C.R. 202. In that case, as in Cardinal no “full hearing,
which could have been effected in writing,” had been
afforded (at page 227). Iacobucci J., for the Court,
decided not to grant the remedy sought because to do so
would be “impractical” and “nonsensical” in the
circumstances as they “involve a particular kind of legal
question, viz., one which has an inevitable answer” (at
page 228). He insisted that his decision was
“exceptional” and that he “would not wish to apply it
broadly” (at page 229). In concluding his reasons, he
referred to, and approved, a decision of the Court of
Appeal of British Colombia in R. v. Monopolies and
Mergers Commission, [1986] 1 W.L.R. 763, in which
the Court withheld relief in a non-prison context because
[at page 774] “good public administration is concerned
with substance rather than form” and because the
Commission “would have reached and would now reach
the same conclusion as did their experienced chairman.”

[15] Indhaniv. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [2002] 1 S.C.R. 72, the Supreme Court of
Canada stated at paragraph 26, without further analysis
or explanation:

Insofar as the procedures followed may not have precisely
complied with those we suggest in Suresh, we are satisfied
that this did not prejudice him. We conclude that the process
accorded to Ahani was consistent with the principles of
fundamental justice. . . . [My emphasis.]

[16] In Canadian Pacific Railway Co. v. Vancouver
(City), [2006] 1 S.CR. 227, the Supreme Court of

invalide ou que tout manquement a toute regle de
procédure constitue une violation de [’obligation
d’équité procédurale, ou que le tribunal n’a aucune
latitude pour refuser d’accorder laréparation demandée.

[14] L’occasion d’exercer le pouvoir discrétionnaire
judiciaire de refuser d’accorder une réparation malgré le
défaut d’accorder une audience s’est présentée dans
Iaffaire Mobil Oil Canada Ltd. c. Office Canada-
Terre-Neuve des hydrocarbures extracétiers, [1994] 1
R.C.S. 202, dans laquelle, tout comme dans 1’affaire
Cardinal, Mobil Oil n’avait pas eu droit & « une
audience compléte qui aurait pu avoir lieu par écrit » (2
lapage 227). Le juge Iacobucci, qui s’exprimait au nom
de la Cour, a décidé de ne pas accorder la réparation
demandée parce qu’il aurait été « peu réaliste » et
« absurde » de le faire, étant donné que « les circonstan-
ces de la présente affaire soulévent un type particulier de
question de droit, savoir une question pour laquelle il
existe une réponse inéluctable » (2 la page 228). Il a
insisté sur le « caractére exceptionnel » de sa décision et
sur son « désir de ne pas I'appliquer de maniére
générale » (4 la page 229). Pour conclure ses motifs, il
a cité et approuvé I’arrét rendu par la Cour d’appel de la
Colombie-Britannique dans ’affaire R. v. Monopolies
and Mergers Commission, [1986] 1 W.L.R. 763, dans
laquelle la Cour avait refusé d’accorder la réparation
demandée dans un contexte non carcéral parce que [a la
page 774] [TRADUCTION] « la bonne administration
publique s’intéresse au fond plutdt qu’a la forme » et
parce que la Commission [TRADUCTION] « serait
parvenue et parviendrait maintenant 4 la méme
conclusion que son président expérimenté ».

[151 Dans larrét dhani ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration), [2002] 1 R.C.S. 72,1a
Cour supréme du Canada a déclaré, au paragraphe 26,
sans plus d’analyse ou d’explications :

Dans la mesure ou la procédure suivie n’était peut-étre pas
parfaitement conforme a celle préconisée dans Suresh, nous
estimons que cette divergence n’a pas causé de préjudice a
I’appelant. Nous concluons que le traitement dont a bénéficié
M. Ahani était compatible avec les principes de justice
fondamentale [. . .]. [Non souligné dans I"original.]

[16] Dans larrét Chemin de fer Canadien Pacifique
c. Vancouver (Ville), [2006] 1 R.C.S. 227, la Cour
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Canada dismissed various complaints of unfairness
made by CPR that impugned the hearing process. The
Court first held that the notice of the by-law, even
though it might have used “an alternative wording
[which] might have attracted more people”, was
sufficient because “what is required is fairness, not
perfection” (at paragraph 46). The Court then found that
the revision of the by-law after the hearing and without
further hearing did, in the circumstances, meet the
requisites of fair process, “particularly when it is bore in
mind that the City had a duty to deal with a complex
situation where different interests were at play and the
City’s ultimate obligation was to act in the interest of the
entire public” (at paragraph 49). Finally, with respect to
a complaint that the City had failed to disclose
information prior to the public hearing, the Court found
that the standard practice of making the documents
available through the City Clerk’s office prior to, and
during, the hearing, constituted sufficient disclosure (at
paragraph 57) and that “the relevance” of some
documents alleged by CPR to have prevented it from
making a more powerful argument was “tenuous” (at
paragraph 61). The Court concluded [at paragraph 61]
that “[o]n balance, the procedure followed by the City
was appropriately fair and open.”

[17] The question of whether the existence of some
prejudice can be examined by the court, was squarely
addressed in cases where the breach alleged was that of
failure to disclose.

[18] In Kane v. Board of Governors (University of
British Columbia),[1980] 1 S.C.R. 1105, DicksonJ. [as
he then was], stated as follows, at page 1116:

6. The court will not inquire whether the evidence did
work to the prejudice of one of the parties; it is sufficient if it
might have done so. Kanda v. Government of the Federation
of Malaya, supra, at p. 337. In the case at bar, the Court
cannot conclude that there was no possibility of prejudice as
we have no knowledge of what evidence was, in fact, given by
President Kenny following the dinner adjournment. . . . We

supréme du Canada a rejeté diverses plaintes formulées
par CP au sujet du processus d’audience que l’on
qualifiait d’« inéquitable ». La Cour a tout d’abord
expliqué que, méme si « une formulation différente
aurait pu attirer un plus grand nombre de personnes »,
P’avis qui avait été envoyé au sujet du réglement était
suffisant parce que « c¢’est I’équité qui s’impose et non
la perfection » (au paragraphe 46). La Cour a ensuite
conclu que la révision du réglement qui avait eu lieu
aprés I’audience sans qu’aucune autre audience ne soit
prévue satisfaisait, eu égard aux circonstances de
I’espéce, aux exigences de I’équité procédurale,
« surtout qu’il ne faut pas oublier que la Ville était tenue
de régler une situation complexe mettant en jeu des
intéréts différents et qu’elle avait I"ultime obligation
d’agir dans P’intérét de ’ensemble du public » (au
paragraphe 49). Finalement, en ce qui concerne le
reproche adressé a la Ville de ne pas avoir divulgué
certains renseignements avant 1’audience publique, la
Cour a estimé (au paragraphe 57) que la pratique
courante consistant a mettre les documents a la
disposition du public, qui pouvait les consulter au
bureau du secrétaire municipal tant avant que pendant
I’audience constituait une communication suffisante et
elle a qualifié de (au paragraphe 61) « faible » la
« pertinence » de certains de ces documents, dont CP
affirmait qu’ils lui auraient permis plaider sa cause avec
plus de force. La Cour a conclu que [au paragraphe 61]
« tout bien considéré, la procédure suivie par la Ville
était suffisamment équitable et transparente ».

[17] La question de savoir si le tribunal peut vérifier
Pexistence d’un préjudice a été examinée directement
dans des affaires dans lesquelles la violation qui était
reprochée était le défaut de divulgation.

[18] Voici les propos qu’a tenus le juge Dickson [tel
était alors son titre] dans ’arrét Kane c. Conseil
d’administration (Universit¢ de la Colombie-
Britannique), [1980] 1 R.C.S. 1105, alapage 1116 :

6. La Cour ne cherchera pas a savoir si la preuve a de fait
joué au détriment de I’une des parties; il suffit que cette
possibilité existe. Voir Kanda v. Government of the
Federation of Malaya, précité, a la p. 337. En I'espéce, la
Cour ne peut conclure qu’aucun préjudice n’était possible car
elle ne sait pas quels éléments de preuve ont réellement ét€
fournis par le président Kenny aprés I’ajournement pour le
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are not here concerned with proof of actual prejudice, but
rather with the possibility or the likelihood of prejudice in the
eyes of reasonable persons.

[191 In Toshiba Corporation v. Anti-Dumping
Tribunal (1984),8 Admin. L.R. 173 (F.C.A.), Hugessen
J.A. qualified a tribunal’s practice of not disclosing a
preliminary staff report, as “dangerous,” but went on to
say the following [at page 175]:

Upon analysis, however, 1 am satisfied that everything
contained in the preliminary staff report is either a matter of
general or public knowledge or is based upon facts and
sources which were, in due course, properly brought out at the
hearing in such a manner that all the parties to that hearing
had a full opportunity to test them. Thus, while, in my view,
there might have been a technical breach of the rules of natural
justice, it can be said with confidence at the end of the day that
such breach was minor and inconsequential and that the result
of the inquiry would not have been different had such breach
not occurred.

[20] MacGuigan J.A. reviewed the case law in
Canadian Cable Television Assn. v. American College
Sports Collective of Canada, Inc., [1991] 3 F.C. 626
(C.A.). He concluded as follows [at pages 645 and 650]:

The applicant did not, in fact, argue that it was adversely
affected by the extra-hearing evidence, but rather that, in
dealing with a complaint based on evidence received outside
the hearing process, a Court will not inquire into whether the
evidence did work to the prejudice of one of the parties; it is
sufficient if it might have done so. A court was said to be
concerned, not with proof of actual prejudice, but rather with
the possibility or the likelihood of prejudice in the eyes of
reasonable persons.

In my opinion, this review of the case law indicates the
fallacy of the applicant’s argument. Contrary to its contention
that a court will not inquire into the question of prejudice, all
of the authorities which focus on _the matter show that the
question of the possibility of prejudice is the fundamental

diner [. . .]. Nous ne sommes pas concernés ici par la preuve
de’existence d’un préjudice réel mais plutdt par la possibilité
ou la probabilité qu’aux yeux des gens raisonnables, il existe
un préjudice.

[19] Dans l’arrét Toshiba Corporation c. Tribunal
antidumping, [1984] A.C.F.n° 247 (C.A.) (QL), le juge
Hugessen a qualifié de « dangereuse » la pratique du
Tribunal consistant a ne pas divulguer ses rapports
préliminaires du personnel. Il a toutefois ajouté ce qui
suit :

Toutefois, a I’analyse, je suis convaincu que tout ce qui est
contenu dans le rapport préliminaire du personnel est de
portée générale ou de notoriété publique ou est fondé sur des
faits et des sources qui, en temps opportun, ont ét¢ diiment
soulevés a ’audience d’'une maniére telle que toutes les parties
présentes avaient amplement eu la possibilité de les examiner.
Par conséquent, bien que, a mon avis, il ait pu y avoir une
violation de forme des principes de justice naturelle, on peut
en fin de compte dire avec assurance que cette violation était
mineure et sans importance et que le résultat de 1’enquéte
aurait é&té le méme si cette violation n’avait pas eu lieu.

[20] Le juge MacGuigan a recensé la jurisprudence
dans I’arrét Assoc. canadienne de télévision par cable c.
American College Sports Collective of Canada, Inc.,
[1991] 3 C.F. 626 (C.A.). Il a conclu ce qui suit [aux
pages 645 et 650] :

La requérante n’a pas, en fait, prétendu que la preuve
obtenue en dehors du cadre des audiences lui avait été
défavorable. Elle a plut6t soutenu qu’un tribunal saisi d’une
plainte fondée sur des éléments de preuve regus en dehors du
cadre des audiences ne cherchera pas a savoir si la preuve ade
fait joué au détriment de ["une des parties; il suffit que cette
possibilité existe. Un tribunal a déja dit qu’il n’était pas
concerné par la preuve de I’existence d’un préjudice réel, mais
plutdt par la possibilité ou la probabilité qu’aux yeux des gens
raisonnables, il existe un préjudice.

[..]

A mon sens, cet examen de la jurisprudence fait ressortir
le caractére erroné de ’argument de la partie requérante.
Celle-ci a prétendu qu’un tribunal ne se penchera pas sur la
question du préjudice; or il ressort de toutes les décisions qui
traitent de la question que la possibilité qu’il existe un

issue: Kane, Consolidated-Bathurst, Cardinal Insurance,
Civic Employees’ Union, and Hecla Mining. [My emphasis.]

préiudice est déterminante : Kane, Consolidated-Bathurst,
Cardinal Insurance, Civic Employees’ Union, et Hecla

Mining. [Non souligné dans 1’original.]
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[21] Relying finally on the decision of Hugessen J.A.
in Schaaf v. Minister of Employment and Immigration,
[1984] 2 F.C. 334 (C.A.), MacGuigan J.A. added [at
pages 651-652]:

If a final word needs to be said, let it be that an
inconsequential error of law, or even a number of them, which
could have no effect on the outcome do not require this Court
to set aside a decision. . . .

The authorities have all required a real possibility that the
result was affected.

[22] To summarize Kane, Toshiba and Canadian
Cable Television: where the breach of the duty of
procedural fairness consists of a failure to disclose some
evidence, as a general rule the court, in the exercise of
its discretion, will intervene if the court is in no position
to determine whether the breach might have worked to
the disadvantage of the complainant. Conversely, as a
general rule, where the court has before it the evidence
which was not disclosed at the hearing before the
tribunal, and where the court is satisfied that it is in a
position to conclude that there was no prejudice and no
possibility or likelihood of prejudice, the court will not
intervene.

[23] The recent decision of this Court in Stevens
dealt, not with a breach of the duty of procedural
fairness, but with a breach of a procedural requirement
of the statute in issue. The Court refused to quash a
decision made unlawfully on the basis that in the
circumstances of the case, ulterior events had shown that
the breach would not in any event have had an impact on
the legal outcome of the case.

{24] In my view, all these decisions support the
following proposition; in a given context, even though
a breach of the duty of procedural fairness or of a
statutory requirement has occurred, a court may hold the
ultimate view that because of the inconsequential, trivial
or mere technical nature of the breach, the relief sought

[21] Se fondant enfin sur la décision du juge
Hugessen dans I’affaire Schaaf c. Ministre de I’Emploi
et de I’'Immigration, [1984] 2 C.F. 334 (C.A)), le juge
MacGuigan a ajouté [aux pages 651 et 652] :

Une derni¢re précision mérite peut-étre d’étre donnée :
Iexistence d’une ou méme de plusieurs erreurs de droit sans
conséquence, qui pourraient ne rien changer au résultat,
n’oblige pas la Cour & annuler une décision aux termes de
I’alinéa 28(1)b) de la Loi sur la Cour fédérale.

L.

Dans toutes les causes citées, il fallait qu’il y ait une réelle
possibilité que le résultat soit modifié.

[22] Pour résumer les arréts Kane, Toshiba et Assoc.
canadienne de télévision par cdble : lorsque la violation
de P’obligation d’équité procédurale consiste en un
défaut de divulguer certains éléments de preuve, la cour,
régle générale, interviendra en vertu de son pouvoir
discrétionnaire si elle n’est pas en mesure de déterminer
si la violation a joué au détriment de la partie qui
s’estime 1ésée. En revanche, régle générale, lorsqu’elle
dispose des éléments de preuve qui n’avaient pas été
divulgués lors de I’audience qui s’est déroulée devant le
tribunal administratif et qu’elle est convaincue qu’elle
est en mesure de conclure qu’aucun préjudice n’a été
causé et qu’il y a aucune possibilité ou probabilité qu’il
existe un préjudice, la cour n’interviendra pas.

[23] L’arrétrécentrendu parnotre Cour dans I’affaire
Stevens portait, non pas sur un manquement 3
I’obligation d’équité procédurale mais sur un
manquement & une exigence procédurale du texte
législatif en cause. La Cour a refusé d’annuler une
décision prise illégalement au motif qu’en raison des
circonstances de I’espéce, des faits ultérieurs avaient
démontré que ce manquement n’aurait de toute fagon
pas eu d’incidence sur I’issue de I'affaire sur le plan
juridique.

[24] A mon avis, toutes ces décisions appuient la
proposition suivante : dans un contexte donné, méme
s’il y a eu manquement 3 [’obligation d’équité
procédurale ou manquement & une exigence de la loi, Ia
cour peut quand méme décider de refuser d’accorder la
réparation demandée si elle estime que ce manquement
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should not be granted.

[25]1 TItshould come as no surprise that the concept of
prejudice has discreetly made its way into our
administrative law. The proliferation of administrative
decisions and of tribunal-made procedural rules, the
advent of complex inquiries and the filing of sometimes
frivolous and abusive judicial challenges have forced the
courts to be more vigilant. As a result, courts have
attempted to ensure on the one hand that no
unreasonable or inappropriate procedural requirements
which unduly burden the administrative process are
imposed and on the second hand that judicial
interventions in the administrative process aim at
preventing or correcting real injustices and at putting
substance ahead of form.

[26] Returning to L'Heureux-Dubé J. in Baker, at
paragraph 21, when determining the content of the duty,
“[a]ll of the circumstances must be considered.” Some
factors have been singled out in the case law. The list
given in Baker, “is not exhaustive” (at paragraph 28).
“Other factors may also be important” (at paragraph 28).
The guiding principle, in any given case, is that the
persons affected “should have the opportunity to present
their case fully and fairly, and have decisions affecting
their rights, interests or privileges made using a fair,
impartial and open process, appropriate to the statutory,
institutional, and social context of the decision” (at
paragraph 28).

[27] It would be a mistake, in my view, to routinely
attempt to apply to a given process each of the five
factors singled out in Baker, if only for the reason that
they might just not fit a particular context. The
importance of the decision, for example, was generally
considered in cases where the decision had a direct
impact on the individual rights of the person concerned.
So interpreted, the factor can be a misleading factor
when applied to decisions which do not, properly
speaking, affect individual rights. I do not read Baker as
suggesting that decisions affecting economic rights are

ne tire pas a conséquence, est sans importance ou est
purement formel.

[25] Iln’estpas étonnant que le concept du préjudice
se soit immiscé en douce dans notre droit administratif.
La prolifération de décisions administratives et de
régles de procédure établies par les tribunaux
administratifs, I’apparition d’enquétes complexes et
I’existence de contestations judiciaires parfois frivoles
et abusives ont contraint les tribunaux judiciaires a faire
preuve d’une plus grande vigilance. Pour cette raison,
les cours de justice ont cherché, d’une part, 4 s’assurer
de ne pas indiment alourdir ou bloquer 1a procédure
administra-tive par 1’imposition d’exigences de
procédure déraison-nables ou injustifiées et, d’autre
part, & faire en sorte que leur intervention dans le
processus administratif vise 2 empécher et & corriger les
véritables injustices et a faire passer le fond devant la
forme.

[26] Je reviens aux propos de la juge L’Heureux-
Dubé. Elle précise, au paragraphe 21 de ’arrét Baker,
que pour déterminer le contenu de ’obligation d’équité
procédurale « [i]l faut tenir compte de toutes les
circonstances ». Les tribunaux ont dégagé certains
facteurs. La liste de facteurs proposés dans I’arrét Baker
« ’est pas exhaustive » (au paragraphe 28). « D’autres
facteurs peuvent également étre importants » (au
paragraphe 28). Peu importe la situation considérée, le
principe de base est que les personnes visées « doivent
avoir la possibilité de présenter enticrement et équi-
tablement leur position, et ont droit & ce que les
décisions touchant leurs droits, intéréts ou privileges
soient prises a la suite d’un processus équitable, im-
partial et ouvert, adapté au contexte 1égal, institutionnel
et social de la décision » (au paragraphe 28).

[27] Ce serait a mon avis une erreur que de chercher
systématiquement a appliquer a un processus donné
chacun des cinq facteurs dégagés dans Iarrét Baker, ne
serait-ce que parce qu’il se pourrait qu’ils ne cadrent
pas avec le contexte en cause. Ainsi, on tient en principe
compte de I’importance de la décision dans les cas oti la
décision a eu des répercussions directes sur les droits
inividuels de la personne concernée. Si on [’interpréte
de la sorte, ce facteur risque d’induire en erreur
lorsqu’on ’applique & des décisions qui, & proprement
parler, n’ont pas d’incidence sur des droits individuels.



[2007]4 R.C.F.

UNIBOARD SURFACES INC. ¢. KRONOTEX FUSSBODEN

117

by their nature less important than decisions affecting
individual rights. It would be conceptually wrong to
describe from the outset such decisions as being less
important. I would rather start in all cases with the
premise that all decisions are equally important for those
who are affected by them and then examine how they
actually affect the persons concerned. The decision at
issue here has important economic consequences which
may well end up affecting the daily life of workers, the
survival of a trade and the well-being of a whole
community. That, surely, militates in favour of some
participatory rights in the process even if Parliament was
relatively silent in that regard. In the case at bar,
however, this important factor is to a large extent
neutralized by the influence of three other factors: the
type of investigation at issue, the statutory scheme and
the procedural choices of the Agency.

Type of investigation

28] We are dealing here with dumping and subsidy
investigations made by the President of the Canada
Border Services Agency under sections 31 to 41.2 [as
amended*] of the Special Import Measures Act. The
purpose of these investigations is to determine, in
accordance with sections 15 to 30.4 [as amended **] of
the Act, the normal value of goods, their export price,
the margin of dumping, if any, and if so, the amount of
subsidy, if any. It is fair to say that the exercise viewed
as a whole is complex and technical and requires
specialized analysis and calculations of commercial
data. The exercise is essentially a fact-finding economic
mission in an international trade context.

* The cites for amendments have not been added for reasons
of brevity.
** The cites for amendments have not been added for reasons
of brevity.

Je ne vois rien dans ’arrét Baker qui donne a penser
que les décisions qui ont une incidence sur des droits
économiques sont, par définition, moins importantes
que les décisions qui ont une incidence sur les droits in-
dividuels. Ce serait également une erreur, sur le plan
conceptuel, de considérer dés le départ comme moins
importantes pareilles décisions. Dans tous les cas, je
partirais plutdt du principe que toutes les décisions
revétent la méme importance pour les personnes
qu’elles visent, pour ensuite me demander quelles inci-
dences concrétes elles ont sur les personnes concernées.
La décision en cause en ’espeéce comporte d’impor-
tantes conséquences économiques qui risquent d’avoir
desrépercussions sur la vie quotidienne des travailleurs,
sur la survie de ce secteur d’activité et sur le bien-étre
de I’ensemble de la collectivité. Ces facteurs militent
certainement en faveur de la reconnaissance de certains
droits de participation en faveur des intéressés et ce,
méme si le législateur est resté plutdt muet & cet égard.
Dans le cas qui nous occupe, toutefois, ce facteur
important se voit dans une large mesure neutralisé par
I'influence de trois autres facteurs : le type d’enquéte en
cause, la nature du régime 1égislatif et les choix de
I’ Agence en matiére de procédure.

Type d’enquéte

[28] Nous avons affaire en ’espéce a des enquétes
sur le dumping et le subventionnement menées par le
président de 1’Agence des services frontaliers du
Canada en vertu des articles 31 441.2 [modifiés*] de la
Loi sur les mesures spéciales d’importation. Ces
enquétes visent a déterminer, conformément aux articles
15 4 30.4 [modifiés **] de la Loi, la valeur normale des
marchan-dises, leur prix a "exportation, la marge de
dumping, s’il y a eu lieu, et, dans P'affirmative, le
montant de subvention, s’il en est. On peut a juste titre
affirmer que, considéré dans son ensemble, ce processus
est complexe et technique et qu’il exige des analyses et
des calculs spécialisés de données commerciales. Il

s’agit essentiellement d’une mission d’enquéte
économique dans un contexte de commerce
international.

* La référence aux modifications a été omise pour des raisons

de concision.
* ¥[_a référence aux modifications a été omise pour des raisons

de concision.
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Statutory scheme

[29] The investigations are subject to very strict
statutory time limits. The President must make a
preliminary determination of dumping or subsidizing
within 60 to 90 days after the initiation of an
investigation (section 38 [as am. by S.C. 1994, ¢. 47, ss.
166, 185; 1999, c. 12, s. 22; 2005, c. 38, s. 134]); in
exceptional circumstances, and before the expiration of
the period of 90 days, the President may extend the
period to 135 days (section 39 [as am. by S.C. 1994, c.
47,s.186; 1999, c. 12, 5. 23; 2005, c. 38, s. 134]). The
President must make a final determination of dumping
or subsidizing within 90 days from the date of the
preliminary determination (section 41 {as am. by S.C.
1994, c. 47, ss. 167, 185, 186; 1999, c. 12, 5. 25; 2005,
c. 38, s. 134]). The President has no authority under the
Act to extend this final deadline. In the case at bar, the
complaint was filed on August 13, 2004. The
investigation was initiated by the President on October
4, 2004. The preliminary determination was made 135
days later, on February 16, 2005. The final
determination was made 90 days later, on May 17, 2005.
The time period allowed by the statute was used up to

the last hour.

[30] Apart from a requirement that notices of the
initiation of an investigation, of a preliminary
determination and of a final determination be given to
the parties and published in the Canada Gazette
(subsections 34(1) [as am. by S.C. 1994, c. 47, s. 164;
1999,c¢. 12,s. 17; 20085, c. 38, s. 134], 39(2),41(3)) and
that reasons be given for both determinations
(subsections 38(3), 41(3)), the Act provides little
guidance with respect to the manner in which the
investigation is to proceed. The only requirements deal
with “provision of evidence to the President” (sections
78 [as am. by S.C. 1999, ¢. 12, s. 42; 2005, c. 38, ss.
134, 135(E)] and 79 [as am. idem, s. 135(E)]) and
“disclosure of information” (sections 82 to 88.1 [as
amended ***]),

[31] Subsection 78(1) authorizes the President, by
notice in writing, to require a person in Canada to
provide evidence “under oath or otherwise”. According

*¥* The cites for amendments have not been added for reasons
of brevity.

Régime législatif

[29] La Loi assujettit les enquétes a des délais trés
stricts. Le président doit rendre une décision provisoire
de dumping ou de subventionnement aprés le 60° jour
mais au plus tard le 90° jour suivant la date de
I’ouverture de l’enquéte (article 38 [mod. par L.C.
1994, ch. 47, art. 166, 185; 1999, ch. 12, art. 22; 2005,
ch. 38, art. 134]); dans des circonstances
exceptionnelles et avant ’expiration du délai de 90
jours, le président peut porter le délai & 135 jours
(article 39 [mod. par L.C. 1994, ch. 47, art. 186; 1999,
ch. 12, art. 23; 2005, ch. 38, art. 134]). Le président doit
rendre une décision définitive de dumping ou de
subventionnement dans les 90 jours suivant la date de la
décision provisoire (article 41 [mod. par L.C. 1994, ch.
47, art. 167, 185, 186; 1999, ch. 12, art. 25; 2005, ch.
38, art. 134]). La Loi ne permet pas au président de
proroger ce délai final. En ’espéce, la plainte a été
déposée le 13 aofit 2004. Le président a ouvert
I’enquéte le 4 octobre 2004. La décision provisoire a été
rendue 135 jours plus tard, le 16 février 2005. La
décision définitive a été rendue 90 jours plus tard, le 17
mai 2005. Les délais ont été utilisés jusqu’a la limite
permise par la Loi.

[30] Exception faite de ’obligation de donner avis
aux intéressés de 'ouverture d’une enquéte, de la
décision provisoire et de la décision définitive et de
publier ces avis dans la Gazette du Canada
(paragraphes 34(1) [mod. par L.C. 1994, ch. 47, art.
164; 1999, ch. 12, art. 17; 2005, ch. 38, art. 134],39(2)
et 41(3)) et de l’obligation de motiver ces deux
décisions (paragraphes 38(3) et41(3)), laLoi donne peu
d’indications sur la fagon dont ’enquéte est censée se
dérouler. Les seules obligations qui sont prévues portent
sur la « présentation d’éléments de preuve au
président » (articles 78 [mod. par L.C. 1999, ch. 12, art.
42;2005, c. 38, art. 134, 135(A)] et 79 [mod., idem, art.
135(A))) et sur la « communication de renseignements »
(articles 82 a 88.1 [modifiés ***]).

[31] Le paragraphe 78(1) autorise le président a
exiger par avis écrit d’une personne qu’elle fournisse les
éléments précisés a I’avis « sous la foi du serment ou

*kk ] g référence aux modifications a ét€ omise pour des
raisons de concision.
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to subsection 78(4), nothing in section 78 “shall be
construed as authorizing the President to require any
person to provide evidence orally”.

[32] Section 83 [as am. idem, s. 134] grants every
party (or its counsel if the information is confidential) “a
right, on request, to examine the information [provided
to the President] during normal business hours and a
right, on payment of the prescribed fee, to be provided
with copies of any such information that is in
documentary form or that is in any other form in which
it may be readily and accurately copied”.

[33] Persons who wish some or all of the evidence to
be kept confidential must submit a statement designating
as confidential the information and submit at the same
time a non-confidential edited version or a non-
confidential summary of the information (section 85 [as
am. by S.C. 1994, c. 47, s. 182; 2005, c. 38, s. 134]).
Failure to provide the non-confidential edited version or
summary within at most 30 days from the date the
person has been informed of his failure will cause the
President to ignore that evidence (subsection 87(3) [as
am. idem]).

The Agency’s choice of procedures

(a) General practice

[34] The Agency has made public the practice it
follows when it initiates an investigation. The document
is entitled Statement of Administrative Practices for the
Special Import Measures Act (June 2004).

[35] The very day an investigation is initiated, the
Agency sends a request for information to all known
exporters and importers. The request describes in detail
the necessary information which must be prepared and
submitted. Exporters are allowed 30 days and importers
21 days in which to respond. Extensions may be granted

autrement ». Aux termes du paragraphe 78(4), ’article
78 «n’a pas pour effet d’autoriser le président a exiger
d’une personne qu’elle dépose oralement ».

[32] L’article 83 [mod., idem, art. 134] dispose que
toute partie (ou son avocat si les renseignements sont
confidentiels) « a droit, sur demande, de consulter les
renseignements [. . .] fournis au président dans le cadre
de la procédure pendant les heures d’ouverture et a
droit, sur paiement des frais prévus par réglement, de
s’en faire délivrer des copies si les renseignements sont
contenus dans un document ou s’ils sont sous une forme
qui permet de les reproduire facilement et avec
exactitude ».

[33] La personne qui désire que les éléments de
preuve soient gardés confidentiels en tout ou en partie
fournit, en méme temps que les renseignements, d’une
part, une déclaration désignant comme tels les
renseignements qu’elle veut garder confidentiels,
d’autre part, une version ne comportant pas un résumé
non confidentiel de ces renseignements (article 85
[mod. par L.C. 1994, ch. 47, art. 182; 2005, ch. 38, art.
134]). Le président ne tient pas compte des
renseignements 3 I’égard desquels I’intéressé ne lui a
pas fourni de version ne comportant pas un résumé non
confidentiel des renseignements désignés comme
confidentiels dans un délai ne pouvant dépasser les 30
jours suivant celle 3 laquelle I’intéressé a été avisé de
son défaut (paragraphe 87(3) [mod., idem]).

Les choix de I’ Agence en matiére de procédure

a) Procédure habituelle

[34] L’agence a rendu publique la procédure qu’elle
suit lorsqu’elle ouvre une enquéte. Le document est
intitulé Enoncé des pratiques administratives concer-
nant la Loi sur les mesures spéciales

d’importation (juin 2004).

[35] L’Agence envoie une demande de renseigne-
ments 4 tous les exportateurs et importateurs connus dés
le jour de I'ouverture de l’enquéte. La demande
explique en détail les renseignements qui doivent étre
réunis et présentés. Les exportateurs doivent répondre
dans les 30 jours et les importateurs dans les 21 jours.
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in exceptional circumstances. Information submitted
past the time limit may not be considered in the
preliminary phase of the investigation.

[36] The preliminary determination is made as much
as possible on verified data, but time does not always
allow for verification of all the information. The
requirement for an on-site visit is at the option of the
Agency. Notice is given of on-site visits and the party
concerned is advised ahead of time of the material that
is to be verified and of the data that must be made
available at the time of the visit. A verification exercise
is only conducted with the consent of the exporter and
only if the foreign government does not object and if
prior assurance is given that the investigators will have
complete and full access to all company records that
they deem necessary to examine.

[37] If a preliminary determination is made, the
Agency’s officers, on request, will review with indivi-
dual exporters the calculations used. Explanations of all
calculations together with the reasoning underlying the
calculations are given at what is described as a
disclosure meeting. Detailed calculations worksheets are
provided and discussed. The approach which the
Agency plans to use for the final determination is also
discussed at that time in general terms. Information and
arguments presented orally by parties at the disclosure
meeting must be confirmed in writing; otherwise they
will not be considered.

[38] In most cases, the investigation leading to the
final decision consists of meetings with additional firms
not yet visited, verifying new information, revisiting
exporters for clarification of details and visiting
importers if necessary. Disclosure meetings will be
arranged, on request, after the final determination is

issued.

Une prorogation de délai peut étre accordée dans des
circonstances exceptionnelles. II se peut que les
renseignements fournis apres la date limite ne soient pas
pris en considération au cours de la premiére étape de

I’enquéte.

[36] La décision provisoire repose le plus possible
sur des données vérifi€es, mais il n’est pas toujours
possible de vérifier tous les renseignements dans les
délais prévus. Il est loisible & I’ Agence de vérifier sur
place les renseignements fournis. Les intéressés sont
avisés, avant la réunion de vérification, des
renseignements qui feront ’objet de la vérification et
des données auxquelles ’agence doit avoir acces au
moment de la visite. La vérification n’a lieu qu’avec le
consentement de 1’exportateur et si le gouvernement
étranger ne s’y oppose pas et a condition que les
enquéteurs de I’ ASFC regoivent au préalable la garantie
qu’ils auront un accés libre et total a tous les registres
de la société qu’ils jugent bon d’examiner.

[37] Sur demande, aprés une décision provisoire, les
agents de ’ASFC passent en revue, avec chacun des
exportateurs, les calculs ayant servi a estimer leur marge
de dumping ou leur montant de subvention respectif.
Des explications de tous les calculs et du raisonnement
qui les appuie sont fournies a I’occasion de ce qu’on
appelle une réunion de communication de renseigne-
ments. Des feuilles de travail détaillées sont également
fournies et discutées. La démarche que I’ Agence entend
suivre 4 la demiére étape de I’enquéte est aussi discutée
en termes généraux. Les renseignements et les observa-
tions transmis de vive voix par les parties doivent étre
confirmés par écrit, & défaut de quoi il n’en sera pas
tenu compte.

[38] Dans la plupart des enquétes, la poursuite de
I’enquéte en vue de la derniére décision consiste a
rencontrer les entreprises qui n’ont pas déja été visitées,
a vérifier les nouveaux renseignements, a visiter de
nouveau les exportateurs pour clarifier des détails et a
visiter des importateurs, au besoin. Une réunion de
communication de renseignements est organisée, sur
demande, une fois qu’une décision définitive a été

rendue.
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(b) Participatory rights in general

[39] The Agency considers importers, exporters,
Canadian producers and the foreign governments to be
parties to the investigation. It requests information from
them, it makes that information available to other
parties, it allows the parties to submit case arguments
and it allows the parties to reply to case arguments
submitted.

[40]1 The Agency has established a practice of posting
on its Web site an exhibit listing of all documents
submitted by the parties. It has also created the SIMA
registry whose task is to process requests made to obtain
copies of the material listed on the Web site.

(c) Participatory rights in this investigation

[41] Aninvestigation schedule was posted right from
the start on the Agency’s Web site. The schedule set out
in details the various time limits imposed on the parties
throughout the investigation. The following notice is
found at the end of the schedule:

This Investigation Schedule will be updated as necessary.
Parties/counsel should monitor the website to inform
themselves of changes. Any changes which reduce the time
allowed for parties/counsel to submit information or make
representations will be communicated directly to parties/
counsel.

[42] Inthe instant case, since the President extended
the time limit for the preliminary determination, the
investigation schedule was amended accordingly. The
deadline to submit case arguments was set to March 25,
2005 and later extended to March 30, 2005. The
deadline to submit briefs in reply to case arguments
submitted by others was originally set to April 1, 2005
and it was eventually extended to April 19, 2005.

[43] In addition, and exceptionally, the Agency
disclosed its preliminary calculations related to the final
determination beginning on April 15, 2005. The Agency
decided to disclose such information since the

b) Considérations générales au sujet des droits de
participation

[39] L’Agence considére les importateurs, les
exportateurs, les producteurs canadiens et les gouverne-
ments étrangers comme des parties intéressées a
I’enquéte. Elle leur demande des renseignements et met
ceux-cia la disposition d’autres intéressés et elle permet
aux intéressés de soumettre un mémoire et de déposer
un contre-exposé en réponse au mémoire.

[40] L’Agenceapris!’habitude d’affichersursonsite
Internet Ia liste de tous les documents soumis par les
parties. Elle a également mis sur pied un Centre de
dépbt et de communication de documents de la LMSI
qui est chargé d’examiner les demandes visant & obtenir
des copies des documents énumérés sur son site
Internet.

¢) Droits de participation dans la présente enquéte

[41] Un calendrier d’enquéte a été affiché dés le
début sur le site Internet de 1’Agence. L’échéancier
précise les divers délais que les parties doivent respecter
pendant toute la durée de I’enquéte. On trouve ’avis
suivant 3 la fin du calendrier :

Ce calendrier d’enquéte sera mis a jour au besoin. Les parties
et les avocats doivent consulter le site Web pour se tenir au
courant des modifications. Toute modification qui réduit le
temps accordé aux parties et aux avocats pour soumettre des
renseignements ou faire des observations sera directement
communiquée aux parties et aux avocats.

[42] Dansle cas qui nous occupe, comme le président
avait repoussé la date a laquelle il devait rendre sa
décision provisoire, le calendrier d’enquéte a été
modifié en conséquence. La date d’échéance pour
recevoir les mémoires a d’abord été fixée au 25 mars
2005, pour étre ensuite reportée au 30 mars 2005. La
date d’échéance pour recevoir les contre-exposés de
toutes les parties en réponse aux mémoires, qui avait
d’abord été fixée au 1% avril 2005 a finalement été
repoussée au 19 avril 2005.

[43] De plus, ’Agence a, de fagon exceptionnelle,
divulgué a compter du 15 avril 2005 ses calculs
préliminaires en vue de la décision définitive. L’ Agence
a décidé de divulguer ces renseignements étant donné
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calculations were now based on verified information and
indicated that there would be substantive changes from
those reported at the preliminary determination. This
approach provided counsel with an opportunity to
comment on the results of each exporter as they became
available.

Conclusion on the duty of procedural fairness

[44] It flows from the above that the investigation is
essentially a paper investigation that is as distant as it
can possibly be from the judicial decision-making model
and very much remote from the process typically
associated with administrative tribunals. I find it quite
remarkable that the statute prescribes that a party does
not as of right receive the information provided to the
President: the party is only entitled, on request, to
examine the information at the President’s premises and
can only obtain copies of the information in a
documentary form on payment of a fee. These statutory
participatory rights are at the extreme bottom end of the
procedural fairness scale.

[45] Italso flows from the above that an investigation
by the President can end up in certain cases being a race
against the clock. This is the express will of Parliament,
presumably out of economic necessity. One has to
accept that notwithstanding the diligence of the Agency
and of all the parties, incidents are likely to occur which,
in this particular context, will be seen as being
inescapably inherent to the process. Investigations of
that magnitude (360,000 pages, six countries, three
continents, five or six different languages) can simply
not be completed within the maximum allotted time (225
days) unless the duty of procedural fairness is set at a
low threshold. There can be no legitimate expectation of
a higher threshold. Perfection or near-perfection is
simply not in sight.

[46] AsIunderstand counsel’s arguments with respect
to procedural fairness, he complains that he struggled to

que les calculs reposaient déja sur des renseignements
vérifiés, tout en précisant que ses calculs ultimes
seraient trés différents de ceux publiés dans sa décision
provisoire, Cette fagon de procéder a permis aux
avocats de faire valoir leur point de vue au sujet des
chiffres concernant chacun des autres exportateurs au
fur et a mesure de leur publication.

Conclusion sur [’obligation d’équité procédurale

[44] 1l ressort de ce qui précéde que ’enquéte est
essentiellement une mesure administrative qui se situe
aux antipodes du modéle juridictionnel traditionnel et
qui n’a pas grand-chose a voir avec la procédure que
I’on associe habituellement aux tribunaux
administratifs. Je trouve trés révélateur que la Loi ne
reconnaisse pas aux intéressés le droit de prendre
connaissance des renseignements qui ont été
communiqués au président : le seul droit qui est reconnu
a l'intéressé est celui, sur demande, d’examiner les
renseignements en question aux bureaux du président.
L’intéressé ne peut d’ailleurs obtenir que des copies de
ces renseignements contenus dans un document et ce
moyennant le paiement de certains frais. Les droits de
participation reconnus par la Loi dans le cas qui nous
occupe se situent a I’extrémité inférieure de ’échelle en
matiére d’équité procédurale.

[451 1l ressort également de ce qui précéde que
I’enquéte menée par le président peut, dans certains cas,
se transformer en une course contre la montre. C’est la
volonté clairement exprimée par le 1égislateur, vraisem-
blablement en raison d’impératifs économiques. Force
est de reconnaitre que, malgré toute la diligence dont
I’Agence et les intéressés peuvent faire preuve, il
surviendra probablement des incidents qui, dans ce
contexte précis, seront considérés comme faisant intrin-
séquement partie du processus. Il est tout simplement
impossible de mener a terme une enquéte de cette
envergure (360 000 pages, six pays, trois continents,
cing ou six langues différentes) dans le délai maximal
prévu (225 jours) 2 moins de réduire & un bas niveau les
exigences a respecter pour remplir I’obligation d’équité
procédurale. On ne peut légitimement s’attendre & un
critére plus exigeant. On ne saurait viser la perfection ni
méme la fréler dans ce domaine.

[46] Si j’ai bien compris les arguments qu’il a
formulés au sujet de ’équité procédurale, 1’avocat se
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obtain access to some material, that some documents
were produced out of time, that public versions of
confidential information were made available too late,
that the Agency refused to abide by the published
investigation schedule and that, as a result of the failure
to close the record as scheduled, the President “appears
to have abandoned all semblance of procedural
integrity” and rendered “a decision on the basis of a
disordered record and incomplete and unfinished
reports.”

[47] Some of these allegations are well founded.
Others are not. Some are mere speculations. Counsel did
not explain, in his memorandum of fact and law, nor was
he able to at the hearing, how the few incidents that
actually occurred, in and of themselves or through their
cumulative effect, deprived the applicant of a fair
hearing in the context of a SIMA investigation.

[48] There were, admittedly, flaws in the application
of the procedural rules set out by the Agency. But these
flaws were nothing but incidents inherent to the process
and inconsequential in the context of the whole
investigation. They constituted at best a breach of some
of the procedural rules and in no way can they be said to
have breached the requirements of the duty of
procedural fairness owed to the applicant. The applicant
participated in all the phases of the investigation, and its
views were sought throughout. Put simply, the applicant
had a full opportunity to be heard. Although the hearing
was perhaps imperfect, it was nevertheless on balance
fair, reasonable and appropriate in the circumstances. To
repeat the words of Chief Justice Mclachlin in
Canadian Pacific Railway Co. v. Vancouver (City),
“what is required is faimess, not perfection” (at
paragraph 46).

[49] The statute provides very little procedural
safeguards. The Agency went beyond the requirements
of the statute in adopting the rules of procedure

plaint qu’il a eu a se battre pour obtenir 1’accés &
certains documents, que certains documents ont été
produits aprés [’expiration des délais, que la version
publique de renseignements confidentiels a été mise a sa
disposition trop tard, que I’Agence a refusé de se
conformer au calendrier de ’enquéte qu’elle avait
elle-méme établi et que, par suite de son défaut de clore
le dossier selon I’échéancier prévu, le président
[TRADUCTION] « semble avoir laissé tomber toute
apparence d’intégrité procédurale » et avoir rendu
[TRADUCTION] « une décision reposant sur un dossier
embrouillé et incomplet et sur des rapports inachevés ».

[47] Certaines de ces accusations sont fondées,
d’autres pas. Certaines sont de pures spéculations.
L’avocat n’a pas expliqué, dans son mémoire exposant
les faits et le droit — et il n’a pas réussi a tirer la
question au clair & I’audience — comment les quelques
incidents qui étaient effectivement survenus avaient pu,
en eux-mémes ou de par leur effet cumulatif, priver la
demanderesse de son droit a une instruction équitable
dans le contexte d’une enquéte régie par la LMSL.

[48] Certes, la fagon dont les régles de procédure
établies par 1’Agence ont été appliquées en ’espéce
comporte des lacunes. Mais ces lacunes n’étaient rien
de plus que des incidents inhérents a la procédure et
elles étaient sans conséquence sur I’ensemble de
I’enquéte. Elles constituent tout au plus un manquement
a certaines régles procédurales et ’on ne saurait
d’aucune fagon prétendre qu’elles ont entrainé une
violation des exigences de I’obligation d’équité
procédurale envers la demanderesse. La demanderesse
a participé a toutes les phases de I’enquéte et ses points
de vue ont été sollicités en tout temps. En somme, la
demanderesse a eu toute possibilité de se faire entendre.
Malgré ses imperfec-tions, ’enquéte était, tout bien
pesé, équitable, raisonnable et appropriée dans les
circonstances. Pour reprendre la formule employée par
la juge en chef McLachlin dans I’arrét Chemin de fer
Canadien Pacifigue c¢. Vancouver (Ville), « c’est
I’équité qui s’impose et non la perfection » (au
paragraphe 46).

[49] La Loi prévoit peu de garanties procédurales.
L’Agence est allée au-dela de ce que la Loi exige en
établissant des régles de procédure applicables a ce type
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applicable to such investigation. In view of the
importance of the decisions it makes, the Agency is
amply justified and prudent in proceeding as it does.
The Agency devised rules of procedure that are fair,
reasonable and appropriate considering the rigid and
complex context within which it operates. This Court
has made it clear, in Cougar Aviation Ltd. v. Canada
(Minister of Public Works and Government Services)
(2000), 26 admin. L.R. (3d) 30 (F.C.A.), at paragraph
62 and in Xwave Solutions Inc. v. Canada (Public
Works and Government Services) (2003), 5 Admin. L.R.
(4th) 280 (F.C.A.), that procedural choices of tribunals
such as the Agency should not be lightly interfered with.

[50] Intheend, I have reached the conclusion that the
flaws that have occurred during the investigation did not
individually or collectively constitute a breach of the
duty of procedural fairness.

Legal issues

[51] The applicant raises three legal issues:

(a) the refusal of the President to disclose verification
reports in alleged violation of the full disclosure
requirements of section 83 of the Act;

(b) the calculation of transfer prices in related party
transactions, which allegedly was not done in
accordance with OECD Transfer Pricing Guidelines
allegedly endorsed by the Agency; and

(c) the calculation of the margin of dumping, which
allegedly was made in violation of the formula set out in
subsection 30.2(1) [as enacted by S.C. 1994, c. 47, s.
159; 1999, c. 12, s. 13(E); 2005, c. 38, s. 134] of the
Act.

The verification reports

[52] The first alleged error will be examined on the
basis of the standard of correctness because it is closely
associated with concerns of procedural fairness and also

d’enquéte. Compte tenu de I’importance que revétent
les décisions qu’elle rend, 1’Agence est amplement
justifiée d’agir comme elle le fait et elle fait preuve de
prudence. L’ Agence a élaboré des régles de procédure
qui sont justes, raisonnables et appropriées, si ’on tient
compte du contexte rigide et complexe dans lequel elle
exerce ses activités. Notre Cour a d’ailleurs bien
précisé, dans les arréts Cougar Aviation Ltd. c. Canada
(Travaux publics et Services gouvernementaux), [2000]
A.C.F.n°1946 (C.A.) (QL), au paragraphe 62 et Xwave
Solutions Inc. c. Canada (Travaux publics et Services
gouvernementaux), 2003 CAF 301, qu’il ne faut pas
s’immiscer a la 1égére dans les choix de procédure que
font les tribunaux administratifs comme I’ Agence.

[50] En derniére analyse, j’en suis arrivé a la
conclusion que les irrégularités qui se sont produites au
cours de I’enquéte ne constituent ni individuellement ni
collectivement une violation de I’obligation d’équité
procédurale.

Questions juridiques

[51] La demanderesse souléve les trois questions
juridiques suivantes :

a) le refus du président de divulguer les rapports de
vérification constituerait un manquement aux exigences
de I’article 83 de la Loi en matiére de communication
intégrale;

b) le calcul du prix de transfert dans le cas d’opérations
avec apparentés n’a pas été effectué conformément aux
Principes applicables en matiére de prix de transfert de
I’OCDE auxquels aurait souscrit 1’ Agence;

¢) le calcul de la marge de dumping n’aurait pas été
effectué conformément a la formule prévue au
paragraphe 30.2(1) [édicté par L.C. 1999, ch. 47, art.
159; 1999, ch. 12, art. 13(A); 2005, ch. 38, art. 134] de
la Loi.

Les rapports de vérification

[52] La premiére erreur reprochée au président sera
examinée en fonction de la norme de la décision
correcte parce qu’elle est étroitement liée a la question
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because it involves the interpretation of the word
“information”, in the Act, with respect to which the
Agency has no special expertise. The nature and scope
of disclosure under the Act is a matter akin to that in
issue in Canada (Deputy Minister of National Revenue)
v. Mattel Canada Inc., [2001] 2 S.CR. 100, at
paragraph 33, where the Supreme Court of Canada
applied the standard of correctness to the construction of
the words “sale of goods for export to Canada” and “a
condition of the sale of the goods” which were said not
to be “scientific or technical” and to be concepts
“intrinsic to commercial law. . . . traditionally the
province of the Courts.”

[53] The verification reports were not disclosed to the
applicant during the investigation on the basis that they
were not, properly speaking, “information” or
“evidence”, but were, rather, internal documents
prepared by officers of the Agency for the use of the
President. The reports were filed before this Court, ona
confidential basis, so as to enable us to determine their
true nature.

[54] The reports at issue slightly differ in form from
one to another, but in essence they each constitute the
result of the audit undertaken by the Agency’s
investigators of the written documentation provided to
the President by some foreign firms in the course of the
investigation. (That written documentation is made
available to the applicant and is not at issue here.) The
reports contain in an Appendix all the documentary
evidence that was provided by the firm to the
investigators in the course of the auditing process; that
documentary evidence is referred to as “Verification
Exhibits” and is made available to the applicant. Some
reports also contain references to what is reported as
having been said or done by employees of the concerned

firm during the audit.

[55] In reality, therefore, the only “information” or
“evidence” to which the applicant is not given access is
that provided orally in the course of the audit and the

de ’équité procédurale et parce qu’elle implique que
I’on interpréte le mot « renseignements » que 1’on
trouve dans la Loi, ce a [’égard de quoi I’Agence n’a
pas d’expertise spéciale. La nature et I’étendue de
I’obliga-tion de divulgation prévue par la Loi sont des
questions qui s’apparentent a celles qu’a examinées la
Cour supréme du Canada dans Darrét Canada
(Sous-ministre du Revenu national) ¢. Mattel Canada
Inc., {20011 2 R.C.S. 100, au paragraphe 33, pour
appliquer la norme de la décision correcte a
P’interprétation des mots « vente de marchandises pour
exportation au Canada » et « en tant que condition de la
vente des marchan-dises ». La Cour a estimé que les
questions en litige n’étaient pas « de nature scientifique
ou technique » et qu’elles commandaient I’application
de « concepts inhérents au droit commercial » et que
« [cles questions relévent traditionnellement de la
compétence des tribunaux judiciaires ».

[53] Les rapports de vérification n’ont pas été
communiqués a la demanderesse au cours de I’enquéte
aumotif qu’ils ne constituaient pas, a strictement parler,
des « renseignements » ou des « éléments de preuve »
mais bien des documents internes établis par des agents
de I’ACSF a I'usage du président. Les rapports ont été
déposés devant notre Cour sous le sceau du secret pour
nous permettre d’en déterminer la véritable nature.

[S4] Les rapports en litige différent 1égérement de
forme "un de 1’ autre mais ils constituent essentiellement
le résultat de la vérification entreprise par les agents de
I’ACSF au sujet des documents transmis au président
par certaines sociétés étrangéres au cours de I’enquéte
(ces documents ont ét¢ mis a la disposition de la
demanderesse et ils ne sont pas en litige en I’espéce).
Les rapports renferment en annexe toute la preuve
documentaire que la société a fournie aux enquéteurs
dans le cadre de leur vérification; cette preuve
documentaire est désignée sous le nom de « pic¢ces de
vérification » et elle a été mise a la disposition de la
demanderesse. Certains rapports font également état des
propos tenus ou des gestes accomplis par les employés
de la société concernée au cours de la vérification.

[55] Enréalité donc, les seuls « renseignements » ou
« éléments de preuve » auxquels la demanderesse n’a
pas acoés sont ceux qui ont été communiqués de vive
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summary, description, analysis or interpretation of that
oral evidence and of the Verification Exhibits which are
made by the investigators in their verification reports.

[56] This is not “information” (or “evidence”)
“provided to the President” within the meaning of
sections 78, 82 and 83 of the Act. As noted earlier, we
are concerned here with an investigation which is a
paper-only investigation. Oral testimony is not
contemplated by Parliament or by the Agency’s rules
and the totality of the information provided to the
President is submitted to him in writing. Even when it
comes to comments or arguments by any of the parties,
which have been made orally during a “disclosure
meeting,” we have seen that they will be ignored by the
President unless they are submitted to him in written
form without delay.

[57] In the circumstances, reports prepared by
investigators on conversations they had with employees
of audited firms in the course of the audit cannot be
properly described as information provided to the
President by the parties within the meaning of the Act.
The summary, description, analysis or interpretation by
the investigators of the information they receive during
the audit are internal documents which need not be

disclosed.

The second and third alleged errors: the standard of

review

{581 The second and third alleged errors will be
examined on the basis of the standard of reasonableness,

for the following reasons.

[59] The fact that Parliament, in section 96.1 [as
enacted by S.C. 1988, c. 65, s. 44; 1993, c. 44, s. 220;
1994, c.47,s.183;1999,¢c. 12,5.47;2002,¢. 8, s. 182;
2005, c. 38, s. 134] of the Act, has allowed judicial
review of a President’s actions made in a procedural or
substantive context points to more deference.

[60] The questions of whether the President properly
tested transfer prices and properly calculated the

voix au cours de la vérification, ainsi que le résumé, la
description, I’analyse ou I’interprétation de cette preuve
orale et des piéces de vérification établies par les
enquéteurs dans leur rapport de vérification.

[56] 1l ne s’agit pas de « renseignements » (ou
d’« éléments de preuve ») « fournis au président » au
sens des articles 78, 82 et 83 de la Loi. Ainsi qu’il a
déja été signalé, nous avons affaire ici a une enquéte qui
est exclusivement une enquéte sur dossier. Ni le
législateur ni les régles de I’Agence ne prévoient de
témoignages et la totalitt des renseignements
communiqués au président lui sont soumis par écrit.
Nous avons vu aussi que le président ne tient aucun
compte des observations et des arguments que les
intéressés ont formulés verbalement lors de la « réunion
de communication de renseigne-ments » a moins qu’ils
ne lui soient soumis sans retard par écrit.

[§7]1 Dans ces conditions, on ne saurait qualifier de
renseignements fournis au président par les intéressés au
sens de la Loi les rapports établis par les enquéteurs au
sujet des conversations qu’ils ont eues avec le personnel
des sociétés faisant 1’objet d’une vérification. Le
résumé, la description, I’analyse ou I’interprétation que
les enquéteurs font des renseignements qu’ils regoivent
au cours de la vérification constituent des documents
internes qu’il n’est pas nécessaire de divulguer.

Deuxiéme et troisiéme erreurs reprochées — Norme de
contrdle
[58] La deuxiéme et la troisiéme erreurs reprochées

seront, pour les raisons suivantes, examinées en
fonction de la norme de la décision raisonnable.

[59] Le fait qu’alarticle 96.1 [édicté par L.C. 1988,
ch. 65, art. 44; 1993, ch. 44, art. 220; 1994, ch. 47, art.
183; 1999, ch. 12, art. 47; 2002, ch. 8, art. 182; 2005,
ch. 38, art. 134] de la Loi, le législateur permette le
contrdle judiciaire des mesures prises par le président
sur le plan de la procédure ou du fond commande un
degré plus élevé de retenue judiciaire.

[60] La question de savoir si le président a
correctement établi les prix de transfert et s’il a bien
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margins of dumping draw on the President’s expertise in
international trade matters. These issues are technical
and the statute, in paragraphs 19(a) [as am. idem] and
19(b) [as am. by S.C. 1994, ¢. 47, 5. 155; 20035, c. 38, s.
134], confers some discretion on the President. Were
courts to become mired in all the minutia of detail
informing a margin of dumping calculation, it is sure
that they would not see the light of day beneath the
volumes of evidence that would assuredly be
produced—as they were in this case—on judicial
review. This factor points to more, and considerable,
deference.

[61] The purpose of legislation factor is a neutral
factor. While there are, maybe, some polycentric
elements in the decision made by the President, he is not
asked to make pronouncements on policy nor to balance
the rights of competing economic factors. He is asked in
the end to calculate dumping in a manner that conforms
with the Act.

[62] Finally, the questions at issue are not purely legal
issues, notwithstanding the applicant’s efforts to
characterize them as such. Determining transfer pricing
is essentially fact specific, requiring first an investiga-
tion into whether a corporation actually sells to related
companies and, if so, on what basis are transaction
prices established. Similarly, the question of how
dumping is determined, is essentially a mathematical
calculation using data collected by the President. While
these questions contain legal elements, the emphasis is
largely factual. More deference is warranted.

[63] In the end, after balancing the four factors
singled out by the Supreme Court of Canada, I reach the
conclusion that the standard of review lays somewhere
between the reasonableness standard and the patent
unreasonableness standard. As I prefer to err on the side
of caution, I will adopt the reasonableness standard.

calculé les marges de dumping reléve de la compétence
spécialisée du président en matiére de commerce
international. Ce sont des questions techniques et la Loi
confére, a ses alinéas 194) [mod., idem] et 19b) [mod.
par L.C. 1994, ch. 47, art. 155; 2005, ch. 38, art. 134],
une certaine latitude au président. Si les tribunaux
judiciaires devaient s’embourber dans tous les menus
détails ayant trait an calcul des marge de dumping, il est
certain qu’ils crouleraient sous [’avalanche d’éléments
de preuve qui leur seraient assurément présentés dans le
cadre d’un contréle judiciaire. C’est d’ailleurs ce qui
s’est produit en I’espéce. Ce facteur commande une
retenue encore plus grande de notre part.

[61] Le facteur de I’objet de la loi est un facteur
neutre. Bien que sa décision puisse comporter certains
¢éléments polycentriques, le président n’est pas appelé &
se prononcer sur des principes ni a soupeser les droits
conférés par des facteurs économiques opposés. Il est
appelé en fin de compte a calculer le dumping d’une
maniére qui soit conforme a la Loi.

[62] Enfin, les questions en litige ne sont pas des
questions purement juridiques, malgré les tentatives
faites par la demanderesse pour les qualifier ainsi.
L’établissement des prix de transfert est une démarche
essentiellement axée sur les faits, qui exige dans un
premier temps de s’assurer que la société en cause vend
effectivement des produits & des sociétés apparentées et,
dans I’affirmative, a vérifier a quelles conditions le prix
des opérations est établi. De méme, pour décider s’il y
a dumping, on effectue essentiellement un calcul
mathématique en se servant des données recueillies par
le président. Bien que ces questions comportent des
aspects juridiques, 1’accent est essentiellement mis sur
les faits, ce qui commande un degré de retenue plus
élevé.

[63] Enfinde compte, aprés avoir soupesé les quatre
facteurs énumérés par la Cour supréme du Canada, j’en
arrive a la conclusion que la norme de contréle applica-
ble se situe quelque part entre la norme de la décision
raisonnable et celle de la décision manifestement
déraisonnable. Comme j’estime préférable de pécher
par excés de prudence, je retiens la norme de la décision

raisonnable.
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Calculation of related party transaction prices

[64] The applicant has provided no example, no law,
and no evidence to support its claim that related party
transactions were accounted for improperly by the
President. Its argument is based on a microscopic
reading of one part of one sentence in the President’s
reasons, at paragraph 62, and on a misapprehension of
what the President actually said in that sentence.

[65] According to section 2, the definition section of
the Act, “normal value” means “normal value
determined in accordance with sections 15 to 23 and 29
and 30”. In this case, normal values were determined
primarily under sections 15 [as am. by S.C. 2005, c. 38,
s. 134] and 19. Section 19 gives the President wide
discretion as to which of the two methods prescribed by
the Act should be used in a given case to determine the
normal value of the goods. The method prescribed in
paragraph 19(b) leads to the normal value of the goods
being determined as “the aggregate of (i) the cost of
production of the goods, (ii) a reasonable amount for
administrative, selling and all other costs, and (iii) a
reasonable amount for profits.” The applicant alleges
that the President did not include items (ii) and (iii) in
the calculation. The evidence simply does not support
the allegation. Furthermore, the President referred to
“the total cost of the product,” which encompasses the
three items described above, and not, as suggested by
the applicant, solely to “the cost of production.”

[66] The applicant also alleges that the President
erred in refusing to have the transfer prices between
related parties tested in accordance with OECD Transfer
Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and
Tax Administration. It was reasonably open to the
President to find, as he did, that these guidelines did not
pertain to domestic transfer prices between related
companies, were primarily aimed at minimizing
conflicts between tax administrations and were not
binding on the Agency.

Calcul du prix de transfert dans le cas d’opérations avec
apparentés

[64] Lademanderessen’acité aucun exemple, aucune
régle de droit et aucun élément de preuve pour justifier
son affirmation que le président a incorrectement
calculé les opérations avec apparentés. Son argument
repose sur une lecture microscopique d une partie d’une
des phrases des motifs du président, au paragraphe 62,
et sur une mauvaise interprétation de ce que le président
a effectivement dit dans ce passage.

[65] Aux termes de Iarticle 2 de la Loi — I’article
des définitions — la « valeur normale » est « [1]a valeur
établie conformément aux articles 15 a 23, 29 et 30 ».
Dans le cas qui nous occupe, la valeur normale a surtout
été établie conformément aux articles 15 [mod. par L.C.
2005, ch. 38, art. 134] et 19. L’article 19 confére au
président un vaste pouvoir discrétionnaire en ce qui
concerne la question de savoir laquelle des deux
méthodes prescrites par la Loi devrait étre utilisée dans
un cas déterminé pour établir la valeur normale. Suivant
la méthode prescrite & I’alinéa 195), la valeur normale
des marchandises correspond a la somme des montants
suivants : « (i) le colit de production des marchandises,
(ii) un montant raisonnable pour les frais, notamment
les frais administratifs et les frais de vente, (iii) un
montant raisonnable pour les bénéfices » La
demanderesse soutient que le président n’a pas tenu
compte des montants (ii) et (iii) dans son calcul. Cette
affirmation n’est tout simplement pas étayée par la
preuve. Le président a parlé du « coiit total du produit »,
lequel comprend les trois éléments susmentionnés et
non, comme le prétend la demanderesse, uniquement
« le colit de production ».

[66] La demanderesse allégue aussi que le président
a commis une erreur en refusant de vérifier les prix de
transfert entre les apparentés conformément aux
Principes applicables en matiére de prix de transfert a
Uintention des entreprises de I’OCDE. Il était
raisonnablement loisible au président de conclure,
comme il I’a fait, que ces principes ne s’appliquent pas
aux prix de transfert national entre sociétés apparentées,
qu’ils visent surtout & minimiser les conflits entre les
administrations fiscales et qu’ils ne lient pas I’ Agence.
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Calculation of the margin of dumping

[67] The third and final alleged error is with respect
to the President’s interpretation of subsection 30.2(1) of
the Act. That subsection reads as follow:

30.2 (1) Subject to subsection (2), the margin of dumping
in relation to any goods of a particular exporter is zero or the
amount determined by subtracting the weighted average
export price of the goods from the weighted average normal
value of the goods, whichever is greater.

[68] The applicant, essentially, argues that the
President erred in making “a significant departure from
established practice in respect of the calculation of
margins of dumping,” i.e., to use the very words of the
President, “in discontinuing the Agency’s practice of
zeroing for purpose of determining a margin of dumping
for an exporter.”

[69] A change of policy, in and of itself, is not an
error unless it offends the enabling statute. Indeed,
policies are rarely written in stone and it is very much
within the realm of administrative tribunals to set them
out and, when the need arises, to adapt them to new
realities.

{701 I will not comment on the previous policy. The
only question the Court must answer is whether it is
reasonable to interpret subsection 30.2(1) of the Act as
allowing the Agency, where determining a margin of
dumping for an exporter, to take into consideration
export sales that reveal no dumping (because their price
is equal to or greater than the home-market sales price),
a practice which will often result in a reduction of the
overall margin of dumping found for that exporter.

[71] I see nothing in the language of subsection
30.2(1) which prevents taking into account all export
sales price in order to determine the margins of
dumping. Quite to the contrary, and the French text is
perhaps even clearer in this regard, the method used is
comparing the weighted average export price of the
goods with their weighted average normal value.

Calcul de la marge de dumping

[67] La troisiéme et derniére erreur reprochée au
président est son interprétation du paragraphe 30.2(1)
de la Loi, qui est ainsi libellé :

30.2 (1) Sous réserve du paragraphe (2), la marge de
dumping relative a des marchandises d’un exportateur donné
est ¢gale 4 zéro ou, s’il est positif, au résultat obtenu en
retranchant la moyenne pondérée du prix & ’exportation des
marchandises de la moyenne pondérée de la valeur normale
des marchandises.

[68] Lademanderesse soutient essentiellement que le
président a commis une erreur [TRADUCTION] « en
s’écartant sensiblement de la pratique établie en matiére
de calcul des marges de dumping ». En effet, pour
reprendre les paroles mémes du président : « L’ASFC a
récemment mis fin & sa pratique consistant a “réduire a
zéro”, c.-a-d. de déterminer la marge de dumping dans
le cas de I’exportateur ».

[69] Unchangement de politique ne constitue pas en
soi une erreur, 4 moins qu’il ne contrevienne 3 la loi
habilitante. D’ailleurs, les politiques sont rarement
immuables et il est parfaitement loisible aux tribunaux
administratifs de les formuler et de les modifier au
besoin pour les adapter a de nouvelles réalités.

[70] Je ne vais pas commenter ’ancienne politique.
La seule question a laquelle la Cour doit répondre est
celle de savoir si ’on peut raisonnablement considérer
que le paragraphe 30.2(1) de la Loi permet a I’ Agence,
lorsqu’elle calcule la marge de dumping d’un exporta-
teur, de tenir compte des ventes a I’exportation qui ne
révélent pas de dumping (parce que leur prix est égal ou
supérieur au prix de vente sur le marché intérieur), une
pratique qui se traduit souvent par une réduction de la
marge globale de dumping attribuée a ’exportateur en

cause.

[71] Je ne vois rien dans le libellé du paragraphe
30.2(1) qui nous empécherait de tenir compte de la
totalité des ventes & I’exportation pour calculer les
marges de dumping. Bien au contraire — et le texte
frangais est peut-étre plus clair a cet égard —, la
méthode employée consiste & comparer la moyenne
pondérée du prix & I’exportation des marchandises avec
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Average weighting, in my view, calls for an examination
of all the relevant export sales made during the relevant
period, even those that show no dumping. The reference
to “zero” in the subsection would be useless if, as
argued by counsel, only sales that show evidence of
dumping were to be considered.

[72] Some of the export sales may be at the same
price as the home-market sales, some at a higher price
and others at a lower price, with the result, respectively,
of having a neutral effect on the margin of dumping, of
reducing the margin of dumping and of increasing the
margin of dumping. In order to account for the
possibility that the average weighting of all the export
sales result in a negative integer, the Act provides that a
negative result be zeroed after the final weighted
dumping margin has been established. In other words,
zeroing does not occur on a transaction-by-transaction
basis; it is only applied after the weighted margin of
dumping is calculated.

[73] Inthe end, the final calculation will result either
in zero or in a positive number. When it results in a
positive number, that number becomes the margin of
dumping and if it is less than two per cent of the export
price, it will be deemed by section 2 of the Act to be
“insignificant”. The President then has the duty, under
section 35 [as am. by S.C. 1999, ¢. 12, s. 17; 2005, c.
38, s. 134], to terminate the investigation.

[74] This approach is consistent with recent decisions
of the World Trade Organization appellate body (see
Appellate Body Report, European Communities—
Anti-Dumping Duties on Imports of Cotton-type Bed
Linen from India, WT/DS141/AB/R (March 12, 2001);
Appellate Body Report, United States—Final Dumping
Determination on Sofiwood Lumber from Canada,
WT/DS264/AB/R (August 2004); and Appellate Body
Report, United States—Final Dumping Determination
on Softwood Lumber from Canada, WT/DS264/AB/RW

la moyenne pondérée de la valeur normale des
marchandises. L’établissement de la moyenne pondérée
nous oblige, selon moi, & tenir compte de la totalité des
ventes 4 [’exportation pertinentes réalisées au cours de
la période en cause, méme des ventes qui n’indiquent -
pas qu’il y a eu dumping. La mention du chiffre « zéro »
dans ce paragraphe perdrait son sens si, comme le
prétend 1’avocat, on ne tenait compte que des ventes
comportant des indices de dumping.

[72] Certaines des ventes & ’exportation peuvent
avoir lieu au méme prix que les ventes effectuées sur le
marché intérieur, certaines peuvent étre effectuées a un
prix supérieur et d’autres & un prix inférieur, de sorte
que ces ventes n’ont aucune incidence sur la marge de
dumping dans la premiére hypothése, ou la réduisent ou
I’augmentent dans les deux autres cas. Pour tenir
compte de la possibilité que I’établissement de la
moyenne pondérée de I’ensemble des ventes &
I’exportation se solde par un nombre entier négatif, la
Loi prévoit que tout résultat négatif est ramené a zéro
aprés que la marge de dumping pondérée définitive a
été établie. En d’autres termes, la réduction 3 zéro n’a
lieu qu’au cas par cas, selon ’opération considérée et
elle n’est appliquée qu’une fois que la marge de
dumping pondérée a été calculée.

[73] A terme, le calcul final égalera zéro ou se
soldera par une valeur positive. Lorsqu’il se traduit par
un chiffre positif, celui-ci devient la marge de dumping
qui, si elle est inférieure & deux pour cent du prix a
I’exporta-tion des marchandises, est réputée
« minimale » aux termes de [’article 2 de la Loi.
L’article 35 [mod. par L.C. 1999, ch. 12, art. 17; 2005,
ch. 38, art. 134] oblige alors le président a faire clore

Penquéte.

[74] Cette méthode s’accorde avec les décisions
récentes de !’Organe d’appel de 1’Organisation
mondiale du commerce (voir Rapport de I’Organe
d’appel, Communautés européennes—Droits
antidumping sur les importations de linge de lit en
coton en provenance de I'Inde, WT/DS 141/AB/R (12
mars 2001); Rapport de 1’Organe d’appel,
Etats-Unis—Détermination finale de lexistence d’un
dumping concernant les bois d’ceuvre résineux en
provenance du Canada, WT/DS 264/AB/R (aotit 2004);
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(August 15, 2006)). While these decisions are not
binding on this Court and dealt with provisions of
international agreements which are not literally similar
to those found in the Canadian statute, it is not
unreasonable for the Agency, nor for this Court, to take
them into consideration.

[75] As the new approach adopted by the Agency is
consistent with both the Canadian statute and
international agreements to which Canada is a party, it
can hardly be qualified as unreasonable.

Disposition

[76] For the above reasons, I would dismiss this
application in so far as the People’s Republic of China,
Sichuan Shengda Wooden Products Col. Ltd and Asia
Dekor Industries (Shenzhen) Co. Ltd are concerned,
without costs.

{771 I would quash the application in so far as the
other Chinese and the French exporters are concerned.

[78] Iwoulddismiss the application with respect to all
other respondents.

[791 1would grant costs to the respondents who have
filed a memorandum of fact and law, it being understood

that there will be one set of costs when various respon-
dents were represented by the same counsel.

NOEL J.A.: I agree.

NADON J.A.: I agree.

et Rapport de I’Organe d’appel, Etats-Unis
—Détermination finale de [’existence d’un dumping
concernant les bois d’eeuvre résineux en provenance du
Canada, WT/DS 264/AB/RW (15 aoit 2006)). Bien
que notre Cour ne soit pas liée par ces décisions, qui
portaient sur les dispositions d’accords internationaux
dont le libellé différe quelque peu de celui que ’on
trouve dans la loi canadienne, il n’est pas déraisonnable
de la part de I’ Agence ou de la Cour d’en tenir compte.

[75] Comme la nouvelle méthode adoptée par
I’ Agence s’accorde tant avec la Loi canadienne qu’avec
les accords internationaux auxquels le Canada est partie,
on ne peut guére la qualifier de déraisonnable.

Dispositif

[76] Pour les motifs que je viens d’exposer, je suis
d’avis derejeter la présente demande en ce qui concerne
la République populaire de Chine, Sichuan Shengda
Wooden Products Col. Ltd et Asia Dekor Industries
(Shenzhen) Co. Ltd, le tout sans frais.

[77] Je suis d’avis d’annuler la demande pour ce qui
est des autres exportateurs chinois et frangais.

[78] Je suis d’avis de rejeter la demande en ce qui
concerne toutes les autres défenderesses.

[79] Je suis d’avis d’adjuger les dépens aux défen-
deurs qui ont déposé un mémoire exposant les faits et le
droit, a condition qu’il n’y ait qu’une seule série de
dépens dans le cas des défendeurs qui étaient représen-
tés par le méme avocat.

LE JUGE NOEL, J.C.A. : Je suis du méme avis.

LE JUGE NADON, J.C.A. : Je suis du méme avis.
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(Regulations) ultra vires — (1) Regulations not contrary to
rule of law — Actions of legislative branch of government
constrained by rule of law only to extent must comply with
legislative requirements as to manner, form— (2) Regulations
not creating delegation not statutorily authorized — Validity
of delegated legislation assessed by determining whether
Regulations consistent with powers given by statute; whether
conforming to purposes thereof — (3) Parliament having
broad power to delegate by way of regulation subject to
scope, purpose of enabling legislation — Creation of
Canadian Society of Immigration Consultants not
unauthorized — Application dismissed.

Citizenship and Immigration — Regulations Amending the
Immigration and Refugee Protection Regulations
(Regulations) intra vires — Under Immigration and Refugee
Protection Act (IRPA), ss. 5(1), 91, Governor in Council may
make regulations governing who may, may not represent,
advise, consult with person who is subject of proceeding,
application before Minister, officer, Board — Regulations
providing that, subject to certain “grandfathering”, only
specific persons (lawyers, notaries, students-at-law, members
of Canadian Society of Immigration Consultants (CSIC)) may
carry out duties specified therein — (1) Limited intervention
of government in affairs of CSIC not inappropriate, excessive,
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Droit constitutionnel — Principes fondamentaux —
Demande de jugement déclaratoire portant que le Réglement
modifiant le Réglement sur l'immigration et la protection des
réfugiés (le Reéglement) est ultra vires — 1) Le Réglement ne
va pas a ’encontre de la primauté du droit — Les actes du
pouvoir législatif sont limités par la primauté du droit
seulement dans la mesure ou ils doivent respecter des
conditions légales de maniére et de forme — 2) Le Réglement
ne crée pas une délégation qui n’est pas autorisée par la Loi
— La validité de la législation par délégation est évaluée en
déterminant d’abord si le Réglement est compatible avec les
pouvoirs conférés par la Loi et ensuite s'il est conforme a son
objet — 3) Le Parlement posséde un large pouvoir de
déléguer au moyen d’un réglement, sous réserve de la portée
et de l’objet de la loi habilitante — La création de la Société
canadienne de consultants en immigration n’était pas
interdite — Demande rejetée.

Citoyenneté et Immigration — Le Réglement modifiant le
Réglement sur 'immigration et la protection des réfugiés (le
Réglement) est intra vires — Aux termes des art. 5(1) et 91 de
la Loi sur l'immigration et la protection des réfugiés (LIPR),
le gouverneur en conseil peut prendre des réglements
prévoyant qui peut ou ne peut représenter une personne, dans
toute affaire devant le ministre, [’agent ou la Commission, ou
Jaire office de conseil — Le Réglement prévoit que, sous
réserve de certaines dispositions relatives aux droits acquis,
seules certaines personnes (avocats, notaires, stagiaires en
droit, membres de la Société canadienne de consultants en
immigration (SCCL)) peuvent exercer les fonctions qui y sont
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unwarranted — Despite government s start-up loan to CSIC,

organization no less independent from state — (2) Federal
government having power to choose persons who may
represent others for IRPA purposes — Exclusion of group of
persons such as lawyers’ assistants not discriminatory .

This was an application for a declaration that the
Regulations Amending the Immigration and Refugee
Protection Regulations (Regulations) are ultra vires on a
number of grounds. Under subsection 5(1) and section 91 of
the Immigration and Refugee Protection Act (IRPA), the
Governor in Council may make regulations including those
governing who may or may not represent, advise or consult
with a person who is the subject of a proceeding or application
before the Minister, an officer or the Board. The Regulations
provide that, subject to certain “grandfathering”, only specific
persons (lawyers, notaries, students-at-law, etc.) may carry out
the duties specified above. The issue was whether the
Regulations are ultra vires because they (1) are contrary to the
rule of law; (2) create a delegation that is not statutorily
authorized; (3) contain discriminatory provisions; and (4)
exceed the scope of the regulation-making power conferred
upon the Governor in Council in the Act.

Held, the application should be dismissed.

(1) The Regulations are not contrary to the rule of law.
Actions of the legislative branch of government are
constrained by the rule of law but only in that they must
comply with legislative requirements as to manner and form
(i.e. the procedures by which legislation is to be enacted,
amended and repealed). In Law Society of British Columbia v.
Mangat, the Supreme Court established that the federal
government may provide for representation in respect of IRPA
matters by persons who are not lawyers. The degree of
participation by the government in lending money for the
institution of CSIC and the limited intervention of the
government in the affairs of that organization is not
inappropriate, excessive or unwarranted and does not make
CSIC members any less independent from the state.

(2) The Regulations do not create a delegation that is not
statutorily authorized. In assessing the validity of Regulations,
the correct approach is to determine whether the Regulations
are consistent with the powers given by the statute and
whether they conform to the purposes thereof. Reading section
91 of the IRPA in its entirety, the purpose and scope of

prévues — 1) L’intervention restreinte du gouvernement dans
les affaires de la SCCI n’est pas inappropriée, excessive ou
injustifiee — Malgré le prét initial consenti a la SCCI par le
gouvernement, l'organisation est quand méme indépendante
de I’Etat — 2) Le gouvernement fédéral est autorisé a choisir
les personnes qui peuvent représenter d’autres personnes
pour lapplication de la LIPR — Le fait de ne pas choisir un
groupe de personnes, comme les employés des avocats, n’est
pas en soi discriminatoire.

II s’agissait d’une demande de jugement déclaratoire
portant que le Réglement modifiant le Reglement sur
Uimmigration et la protection des réfugiés (le Réglement) est
ultra vires pour plusieurs motifs. Comme le prévoient le
paragraphe 5(1) et article 91 de la Loi sur l'immigration et
la protection des réfugiés (LIPR), le gouveneur en conseil
peut prendre des réglements qui prévoient notamment qui peut
ou ne peut représenter une personne, dans toute affaire devant
le ministre, I’agent ou la Commission, ou faire office de
conseil. Le Reglement en question prévoit que, sous réserve de
certaines dispositions relatives aux droits acquis, seules
certaines personnes (avocats, notaires, stagiaires en droit, etc.)
peuvent exercer les fonctions susmentionnées. Il y avait lieu
de déterminer si le Reglement était ultra vires pour ’un ou
Pautre des motifs suivants : 1) il va a ’encontre de la primauté
du droit; 2) il crée une délégation qui n’est pas autorisée par
la Loi; 3) il renferme des dispositions discriminatoires; 4) il
exceéde la portée du pouvoir de réglementation conféré par la
Loi au gouverneur en conseil.

Jugement : la demande doit étre rejetée.

1) Le Réglement ne va pas a I’encontre de la primauté du
droit. Les actes du pouvoir législatif sont limités par la
primauté du droit, mais seulement dans la mesure ou ils
doivent respecter des conditions légales de manicre et de
forme (¢’ est-a-dire les procédures d’adoption, demodification
et d’abrogation des lois). Dans 1’arrét Law Society of British
Columbia c¢. Mangat, la Cour supréme a décidé que le
gouvernement fédéral peut prévoir la représentation dans toute
affaire concernant la LIPR par des personnes qui ne sont pas
des avocats. La participation du gouvernement, lorsqu’il préte
de I’argent aux fins de la création de la SCCI, et 'intervention
restreinte du gouvernement dans les affaires de cette
organisation ne sont pas inappropriées, excessives ou
injustifiées, et les membres de la SCCI demeurent
indépendants de I’Etat.

2) Le Réglement ne crée pas une délégation qui n’est pas
autorisée par la Loi. S’agissant de la validité du Reglement,
I’approche qu’il convient d’adopter consiste a déterminer
d’abord si le Réglement est compatible avec les pouvoirs
conférés par la Loi et ensuite s’il est conforme a son objet. La
lecture de I’article 91 de la LIPR au complet permet de
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permitted delegated legislation is to govern who may and may
not represent, advise or consult. The Regulations therefore
conform to the statute since they state who may represent
persons in dealing with the IRPA and before the Board. The
naming of one group of such persons as being members of the
Canadian Society of Immigration Consultants (CSIC) is no
different than the naming of another group. That CSIC is a
brand new organization whose by-laws and rules were not yet
in place when the Regulations took effect does not make the
Regulations invalid. Finally, it was clearly established in
Mangar that the federal government could designate
non-lawyers to the task of representation.

(3) The Regulations are also not discriminatory. The
Regulations, by implication, exclude employees of lawyers,
such as paralegals, from representing persons in IRPA matters
and before the Board although they have historically done so.
In order to carry out those tasks, those persons would have to
become members of CSIC and therefore be subject to
discipline by CSIC. As members of CSIC, if disciplinary
proceedings were to be instituted against those individuals,
they could not defend themselves properly by providing CSIC
with their client’s files since they would be subject to
solicitor-client privilege, which can only be waived by the
client. Because the federal government has the power to
choose persons who can represent others for IRPA purposes,
excluding a group of persons is not in itself discriminatory. To
the extent that solicitor-client privilege could cause an issue in
respect of disciplinary proceedings, CSIC and the law
societies can negotiate suitable arrangements such as the
transfer for disciplinary hearings respecting lawyers’
employees to the appropriate law society. It has been held that
the non-legal body should defer to the appropriate legal body
(law societies) or time its proceedings in such a way as to
preserve substantive rights.

(4) The Regulations do not exceed the powers conferred by
the statute. Since the statute says that the Regulations may
govern who may or may not represent, advise or consult in
respect of IRPA matters, the Regulations are consistent with
the statute’s purpose in defining that lawyers, notaries,
students-at-law and CSIC members are persons who may
represent, advise or consult. Parliament has broad power to
delegate by way of regulation subject to the scope and purpose
of the enabling legislation. With respect to the institution of
CSIC, the determination of whether a statute is needed for the
creation of a self-governing body is a matter for Parliament or
the provincial legislatures. Therefore, the Regulations are

intra vires.

constater que l’objet et ’étendue de la législation par
délégation autorisée est d’indiquer qui peut et qui ne peut pas
représenter une personne, ou faire office de conseil. Par
conséquent, le Réglement est conforme a la Loi, puisqu’il
prévoit qui peut représenter une personne dans toute affaire
concernant la LIPR et devant la Commission. La désignation
d’un groupe de personnes en tant que membres de la Société
canadienne de consultants en immigration (SCCI) n’est pas
différente de la désignation d’un autre groupe. Ce n’est pas
parce que la SCCI est une organisation qui vient a peine d’étre
créée et que ses statuts et régles n’avaient pas encore tous été
adoptés lorsque le Réglement est entré en vigueur que le
Réglement est nul pour autant. Enfin, la Cour supréme a
clairement dit dans Mangat que le gouvernement fédéral
pouvait désigner des non-avocats.

3) Le Réglement n’est pas discriminatoire. II empéche
implicitement les employés des avocats, comme les agents
parajuridiques, de comparaitre devant la Commission et d’agir
pour des personnes touchées par la LIPR, méme s’ils I’ont
toujours fait. Afin d’exercer leurs activités, ces personnes
seraient obligées de devenir membres de la SCCI et seraient
donc assujetties a la discipline de la SCCI. En leur qualité de
membres de la SCCI, les adjoints faisant 1’objet de procédures
disciplinaires ne pourraient pas se défendre convenablement
en fournissant les dossiers de leurs clients a la SCCI étant
donné qu’ils seraient assujettis au secret professionnel, auquel
seul le client peut renoncer. Le gouvernement fédéral est
autorisé & choisir les personnes qui peuvent représenter
d’autres personnes pour I’application de la LIPR et, partant,
ne pas choisir un groupe de personnes n’est pas en soi
discriminatoire. Dans la mesure ot le secret professionnel peut
poser un probléme dans une procédure disciplinaire, la SCCI
et les barreaux peuvent prendre les dispositions appropriées,
comme le renvoi au barreau concerné des audiences
disciplinaires concernant les employés des avocats. 11 a été
statué que I’organisme non juridique doit s’en remettre a
I’ organisme juridique (barreaux) ou du moins faire coincider
ses procédures de fagon a préserver les droits substantiels.

4) Le Réglement n’excéde pas les pouvoirs conférés par la
Loi. Celle-ci dispose que le Réglement peut prévoir qui peut
ou ne peut pas représenter une personne dans toute affaire
concernant la LIPR, ou faire office de conseil, et le Réglement
est conforme a I"objet de la Loi, qui prévoit que les avocats,
les notaires, les stagiaires en droit et les membres de la SCCI
peuvent agir a titre de représentants et de conseil. Le
Parlement posséde un large pouvoir de déléguer au moyen
d’un réglement, sous réserve de la portée et de I’objet de laloi
habilitante. S agissant de la création de la SCCI, il appartient
au Parlement ou aux législatures provinciales de décider de la
nécessité d’édicter une loi aux fins de la création d’un
organisme autonome. Par conséquent, le Réglement est intra
vires.
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Paliare Roland Rosenberg Rothstein LLP, Toronto,
for intervener The Federation of Law Societies of
Canada.

The following are the reasons for judgment and
Jjudgment rendered in English by

[1] HUGHES J.: The applicant, the Law Society of
Upper Canada, seeks a declaration that the Regulations
Amending the Immigration and Refugee Protection
Regulations, SOR/2004-59 are ultra vires. For the
reasons that follow, I find that the Regulations are valid
and intra vires.

[2]1 The Immigration and Refugee Protection Act
(IRPA), S.C. 2001, c. 27 provides in paragraph 3(2)(e)
that one of the objectives of that Act is to establish fair
and efficient procedures that will maintain the integrity
of the Canadian refugee system, while upholding
Canada’s respect for the human rights and fundamental
freedoms of all human beings. IRPA provides that the
Governor in Council may make regulations including, as
provided in subsection 5(1) and section 91:

5. (1) Except as otherwise provided, the Governor in
Council may make any regulation that is referred to in this Act
or that prescribes any matter whose prescription is referred to
in this Act.

91. The regulations may govern who may or may not
represent, advise or consult with a person who is the subject
of a proceeding or application before the Minister, an officer
or the Board.

[3] Shortly after IRPA was enacted, an external
Advisory Commiittee was established by the Minister of
Citizenship and Immigration to identify concerns and
prepare recommendations as to those persons who, for
a fee, could represent other persons in respect of matters
arising out of IRPA including appearing on behalf of
such other persons before the Immigration and Refugee
Board. After consultations, receipt of submission reports
and appropriate publication, none of which is contested,
the Regulations [Immigration and Refugee Prorection
Regulations, SOR/2002-227, ss. 2 (as am. by SOR/

Paliare Roland Rosenberg Rothstein LLP, Toronto,
pour l’intervenante, la Fédération des ordres
professionnels de juristes du Canada.

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

[11 LEJUGE HUGHES : Le demandeur, le Barreau du
Haut-Canada, sollicite un jugement déclaratoire portant
que le Reglement modifiant le Réglement sur | 'immigra-
tion et la protection des refugiés, DORS/2004-59, est
ultra vires. Pour les motifs ci-aprés énoncés, je conclus
que le Réglement est valide et intra vires.

[2] La Loi sur !'immigration et la protection des
refugiés, L.C. 2001, ch. 27 (1a LIPR), prévoit, a I’alinéa
3(2)e), que la Loi a notamment pour objet de mettre en
place une procédure équitable et efficace qui soit
respectueuse, d’une part, de P'intégrité du processus
canadien d’asile et, d’autre part, des droits et des libertés
fondamentales reconnus & tous les étres humains. La
LIPR prévoit que le gouverneur en conseil peut prendre
des réglements, notamment, comme le prévoient le
paragraphe 5(1) et I’article 91 :

5. (1) Le gouverneur en conseil peut, sous réserve des
autres dispositions de la présente loi, prendre les réglements
d’application de la présente loi et toute autre mesure d’ordre
réglementaire qu’elle prévoit.

[..]

91. Les réglements peuvent prévoir qui peut ou ne peut
représenter une personne, dans toute affaire devant le ministre,
I’agent ou la Commission, ou faire office de conseil.

[3] Peudetemps aprés que la LIPR eut été édictée, un
comité consultatif externe a été établi par le ministre de
la Citoyenneté et de ’Immigration en vue d’identifier les
questions et de préparer des recommandations au sujet
des personnes qui, contre rémunération, pouvaient
représenter d’autres personnes dans des affaires
concernant la LIPR, et notamment comparaitre pour le
compte de ces autres personnes devant la Commission
de Pimmigration et du statut de réfugié. Apres
consultation et réception des rapports soumis et leur
publication, ce qui n’est pas contesté, le Réglement qui
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2004-59, s. 1), 13.1 (as enacted idem, s. 3)] now in
issue were made. They state:

INTERPRETATION

2. The definitions in this section apply in these Regulations

“authorized representative’” means a member in good standing
of a bar of a province, the Chambre des notaires du
Québec or the Canadian Society of Immigration
Consultants incorporated under Part II of the
Canada Corporations Act on October 8, 2003.

REPRESENTATION FOR A FEE

13.1 (1) Subject to subsection (2), no person who is not an
authorized representative may, for a fee, represent, advise or
consult with a person who is the subject of a proceeding or
application before the Minister, an officer or the Board.

(2) A person who is not an authorized representative may,
for a period of four years after the coming into force of this
section, continue for a fee to represent, advise or consult with
a person who is the subject of a proceeding or application
before the Minister, an officer or the Board, if

(a) the person was providing any of those services to the
person who is the subject of the proceeding or application
on the coming into force of this section; and

(b) the proceeding or application is the same proceeding or
application that was before the Minister, an officer or the
Board on the coming into force of this section.

(3) A student-at-law shall not be deemed under subsection
(1) to be representing, advising or consulting for a fee if the
student-at-law is acting under the supervision of a member in
good standing of a bar of a province or the Chambre des
notaires du Québec who represents, advises or consults with
the person who is the subject of the proceeding or application.

[4] 1In brief, the Regulations at issue provide that,
subject to certain “grandfathering”, only the following

est ici en litige a été pris [Réglement sur I’immigration
et la protection des réfugiés, DORS/2002-227, art. 2
(mod. par DORS/2004-59, art. 1), 13.1 (édicté, idem,
art. 3)]. Il est rédigé comme suit :

DEFINITIONS ET INTERPRETATION

2. Les définitions qui suivent s’appliquent au présent
réglement.

L..]

« représentant autorisé » Membre en régle du barreau d’une
province, de la Chambre des notaires du Québec ou
de la Société canadienne de consultants en
immigration constituée aux termes de la partie Il de
la Loi sur les corporations canadiennes le 8 octobre
2003.

REPRESENTATION CONTRE REMUNERATION

13.1 (1) Sous réserve du paragraphe (2), il est interdit a
quiconque n’est pas un représentant autorisé de représenter
une personne dans toute affaire devant le ministre, 1’agent ou
la Commission, ou de faire office de conseil, contre
rémunération.

(2) Quiconquen’est pas un représentant autorisé peut, pour
la période de quatre ans suivant la date d’entrée en vigueur du
présent article, continuer de représenter une personne dans
toute affaire devant le ministre, I’agent ou la Commission, ou
de faire office de conseil, contre rémunération, si les
conditions suivantes sont réunies :

a) il agissait 4 ce titre a 1’égard de cette personne a ’entrée
en vigueur du présent article;

b) I'affaire est la méme que celle qui était devant le
ministre, 1’agent ou la Commission a 1’entrée en vigueur
du présent article.

(3) Pour I’application du paragraphe (1), un stagiaire en
droit n’est pas considéré comme représentant une personne ou
faisant office de conseil contre rémunération s’il agit sous la
supervision d’un membre en régle du barreau d’une province
ou de la Chambre des notaires du Québec qui représente cette
personne dans toute affaire ou qui fait office de conseil.

[4] Enrésumé, le Réglement en question prévoit que,
sous réserve de certaines dispositions relatives aux
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persons may, for a fee, represent, advise or consult with
a person who is the subject of an IRPA proceeding,
before the Minister, an officer or the Board:

* A lawyer in good standing as a member of a provincial
bar;

* A notary who is a member of the Chambre des notaires
du Quebec;

« A student-at-law supervised by such a lawyer or
notary; and

« A member in good standing of the Canadian Society of
Immigration Consultants (CSIC) incorporated under
Part I of the Canada Corporations Act [R.S.C. 1970, c.
C-32] on October 8, 2003.

[5]1 The applicant, Law Society, supported by the
intervener, the Federation of Law Societies of Canada,
submits that these Regulations are ultra vires on one or
more of the following grounds:

(1) they are contrary to the rule of law;

(2) they create a delegation that is not statutorily
authorized;

(3) they contain discriminatory provisions; and

(4) they exceed the scope of the regulation-making
power conferred upon the Governor in Council in the

Act.

[6] The intervener Federation raised an issue that
could be said to be a subset of the issues of the Law
Society, particularly issue (3). The Federation argues
that lawyers’ assistants such as paralegals have
historically appeared before the Board and acted for
persons affected by IRPA. These persons will not be
able to continue to do so unless they become members
of CSIC. As members of CSIC, if such persons were to
be the subject of disciplinary proceedings, they could
not, in their defence, provide CSIC with their client’s
files as they would be subject to solicitor-client privilege
which only the client could waive. Thus the paralegal

droits acquis, seules les personnes suivantes peuvent
représenter une personne dans toute affaire concernant
la LIPR, devant le ministre, ’agent ou la Commission,
ou faire office de conseil, contre rémunération :

* un avocat qui est membre en régle du barreau d’une
province;

* un notaire qui est membre de la Chambre des notaires
du Québec;

» un stagiaire en droit supervisé par un avocat ou par un
notaire;

« un membre en régle de la Société canadienne de
consultants en immigration (la SCCI), constituée aux
termes de la partie II de la Loi sur les corporations
canadiennes [S.R.C. 1970, ch. C-32], le 8 octobre 2003.

[5] Le demandeur, le Barreau, appuyé par ’interve-
nante, la Fédération des Barreaux du Canada, soutient
que ce réglement est ultra vires, et ce, pour I’un ou
I’autre des motifs suivants :

1) il va a I’encontre de la primauté du droit;

2) il crée une délégation qui n’est pas autorisée par la
loi;

3) il renferme des dispositions discriminatoires;

4) il excéde la portée du pouvoir de réglementation
conféré par la Loi au gouverneur en conseil.

[6] LaFédérationintervenante a soulevé une question
qui pourrait étre considérée comme constituant un
sous-ensemble des questions soulevées par le Barreau,
en particulier la troisiéme question. La Fédération
soutient que les adjoints des avocats, comme les agents
parajuridiques, ont toujours comparu devant la
Commission et qu’ils ont toujours agi pour des
personnes touchées par la LIPR. Ces adjoints ne
pourront pas continuer & agir ainsi & moins de devenir
membres de la SCCI. En leur qualité de membres de la
SCCI, les adjoints faisant 1’objet de procédures
disciplinaires ne pourraient pas, dans le cadre de leur
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would be unable to mount a proper defence if the client
did not waive privilege. This, the Federation argues,
would be discriminatory.

[7] The respondents, the Minister of Citizenship and
Immigration, the Attorney General of Canada and the
Canadian Society of Immigration Consultants (CSIC)
support the validity of the Regulations. They remind the
Court that Regulations are presumed to be valid and that
they are deemed to be intra vires and coherent with the
enabling statute (Coté, Pierre-André The Interpretation
of Legislation in Canada (3rd ed.) Scarborough, Ont. :
Carswell, 2000, at pages 369-372). The onus rests upon
the applicant to demonstrate otherwise.

[8] Allparties before this Court are in agreement that
there have been problems experienced by potential
immigrants and refugees who seek to avail themselves
of the provisions of IRPA and have at times been
exploited by others who are not lawyers but call
themselves immigration consultants or use similar terms.
Such consultants, for a fee, have dealt with those
persons administering IRPA and appeared before the
Board on behalf of potential immigrants and refugees.
The representation afforded by such consultants has, on
a number of occasions, been questionable to such an
extent that a clear need was perceived by a large number
of persons in government and in the private sector for

reform and regulation.

[9] The Supreme Court of Canada in Law Society of
British Columbia v. Mangat, [2001] 3 S.CR. 113
(Mangat), considered the question as to whether the
regulation of such persons was within the jurisdiction of
the provinces or the federal government. That Court
decided that the federal government had the power to
establish tribunals respecting aliens and naturalization
and to govern who appeared before these tribunals. At
paragraph 34 of its unanimous decision the Court said:

défense, fournir les dossiers de leurs clients a la SCCI
étant donné qu’ils seraient assujettis au secret
professionnel, auquel seul le client peut renoncer. Ces
adjoints ne seraient donc pas en mesure d’élaborer une
défense appropriée si le client ne renongait pas au secret
professionnel. Selon la Fédération, cela serait discrimi-
natoire.

[71 Lesdéfendeurs, le ministre de la Citoyenneté et de
I’'Immigration, le procureur général du Canada et la
Société canadienne de consultants en immigration (la
SCCI), appuient la validité du Reglement. Ils rappellent
a la Cour que le Réglement est présumé valide et qu’il
est réputé intra vires et conforme & la loi habilitante
(Coté, Pierre-André Interprétation des lois (3° éd.)
Montréal : Editions Thémis, 1999, aux pages 468 2
472). Il incombe au demandeur de démontrer le
contraire.

[81 Toutes les parties ici présentes conviennent que
les immigrants et réfugiés éventuels qui cherchent a se
prévaloir des dispositions de la LIPR ont fait face a des
problémes et qu’ils ont parfois été exploités par d’autres
personnes qui ne sont pas des avocats, mais qui se
présentent comme étant des consultants en immigration
ou qui se¢ donnent un titre similaire. Ces consultants,
contre rémunération, ont traité avec les fonctionnaires
chargés d’appliquer la LIPR et ont comparu devant la
Commission pour le compte d’immigrants et de réfugiés
éventuels. La représentation assurée par de tels
consultants a été, & plusieurs reprises, contestable a un
point tel qu’un grand nombre de personnes, au sein du
gouvernement et du secteur privé, estimaient qu’une
réforme et une réglementation étaient clairement

nécessaires.

[9] Dans I’arrét Law Society of British Columbia c.
Mangat, [2001] 3 R.C.S. 113 (Mangat), la Cour
supréme du Canada a examiné la question de savoir si la
réglementation de pareilles personnes relevait de la
compétence des provinces ou de la compétence du
gouvernement fédéral. La Cour a statué que le
gouvernement fédéral était autorisé a établir des
tribunaux 4 I’égard des étrangers et de la naturalisation
et 4 régir les personnes qui comparaissaient devant ces
tribunaux. Au paragraphe 34 de la décision qu’elle a
rendue 4 'unanimité, la cour a dit ce qui suit :
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Flowing from this jurisdiction over aliens and naturali-
zation is the authority to establish a tribunal to determine
immigration rights in individual cases as part of the
administration of these rights. Also flowing from this
jurisdiction is the authority to provide for the powers of such
a tribunal and its procedure including that of appearance
before it. The federal legislative jurisdiction in the field of
aliens and naturalization includes the power to establish a
tribunal like the IRB since that jurisdiction includes the power
to make decisions as to who constitutes an alien and who
ought to be naturalized. In order to make such decisions while
ensuring compliance with the requirements of natural justice
and the Canadian Charter of Rights and Freedoms, the
federal government must be free to determine the nature and
content of, and participants in, a fair procedure for making
such determinations.

That Court also determined at paragraphs 59 through 67
that the federal government could deal with/ascertain the
representation of others, for a fee, to be undertaken by
persons other than lawyers. It said at the conclusion of
paragraph 58:

Representation by non-lawyers is consistent with the purpose
of such administrative bodies, which is to facilitate access to

and decrease the formality of these bodies as well as to
acknowledge the expertise of other classes of people.

[10] The applicant and the intervener both agree,
based on Mangat, that the federal government can
provide for a scheme whereby persons other than
lawyers, can for a fee, represent others in dealing with
IRPA and appearing before the Board. The real issue
that they raise is whether it was done correctly in the
circumstances now before the Court.

[11] T will turn to the several grounds as to validity
raised by the applicant and intervener.

1. Are the Regulations contrary to the rule of law

[12] Theapplicant argues that judicial independence,
tracing its origins at least as far back as The Act of
Settlement, 1700 [(UK.), 12 & 13 Will. IIl, c. 2] is a
cornerstone of the adjudicative process and the judicial
branch of government. Associated with that is the

De cette compétence relative a la naturalisation et aux
aubains découle le pouvoir de constituer un tribunal
administratif chargé de statuer sur les droits en matiére
d’immigration dans chaque cas particulier, dans le cadre de
I’administration de ces droits. La capacité de prescrire les
pouvoirs d’un tel tribunal et sa procédure, dont la procédure
de comparution devant lui, découle également de cette
compétence. La compétence législative fédérale dans le
domaine de la naturalisation et des aubains comporte le
pouvoir d’établir un tribunal comme la CISR, étant donné
qu’elle inclut le pouvoir de décider qui est un étranger et qui
devrait étre naturalisé. Pour que de telles décisions puissent
respecter les exigences de la justice naturelle et la Charte
canadienne des droits et libertés, le gouvernement fédéral doit
pouvoir déterminer la nature et le contenu d’une procédure
équitable en la mati¢re et qui peut y participer.

La Cour supréme a également conclu, aux paragraphes
59 a 67, que le gouvernement fédéral pouvait régir la
représentation, contre rémunération par des personnes
autres que des avocats. Voici ce que la Cour supréme a
dit a la fin du paragraphe 58 :

La représentation par des non-avocats est conforme & 1’objet
de ces organismes administratifs qui est de les rendre plus
accessibles et d’en réduire le formalisme, ainsi que de
reconnaitre I’expertise d’autres catégories de personnes.

[10] En se fondant sur ’arrét Mangat, le demandeur
et lintervenante conviennent que le gouvernement
fédéral peut mettre sur pied un régime par lequel des
personnes autres que des avocats peuvent, contre
rémunération, représenter d’autres personnes dans toute
affaire concernant la LIPR et peuvent comparaitre
devant la Commission. La question véritable qu’ils
soulévent est de savoir si cela a été fait correctement, eu
égard aux circonstances qui nous occupent.

[11] Yexaminerai maintenant les différents motifs liés
41la question de la validité invoqués par le demandeur et
par l’intervenante.

1. Le Réglement va-t-il & 'encontre de la primauté
du droit?

[12] Le demandeur soutient que I’indépendance
judiciaire, qui remonte au moins a I’4ct of Settlement
1700 [(R.-U.), 12 & 13 Will. III, ch. 2}, est une pierre
angulaire du processus décisionnel et du pouvoir
judiciaire, a laquelle vient s’ajouter le principe fonda-
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fundamental principle of the independence of the bar.
As stated by the Supreme Court of Canada in Attorney
General of Canada et al. v. Law Society of British
Columbia et al.,[1982] 2 S.C.R. 307, at pages 335-336:

The independence of the Bar from the state in all its pervasive
manifestations is one of the hallmarks of a free society.
Consequently, regulation of these members of the law
profession by the state must, so far as by human ingenuity it
can be so designed, be free from state interference, in the
political sense, with the delivery of services to the individual
citizens in the state, particularly in fields of public and
criminal law. The public interest in a free society knows no
area more sensitive than the independence, impartiality and
availability to the general public of the members of the Bar
and through those members, legal advice and services
generally.

[13] CSIC members, the applicant argues, are not
independent from the state. The applicant points out that
the evidence shows that the government has provided a
start-up loan to CSIC which provides for significant
monitoring of CSIC affairs by the government. The
applicant draws attention to evidence showing active
participation by the government in the affairs of CSIC as
a result of the provisions of the loan agreement and at
the Board of Directors level.

[14] The respondents argue that the rule of law, as
explained by the Supreme Court of Canada in British
Columbia v. Imperial Tobacco Canada Ltd., [2005] 2
S.CR. 473, at paragraphs 57 through 68, is not
something that advocates should read into anything
simply because it may support their particular view of
what the law should be. As stated at paragraph 60 of
those reasons, actions of the legislative branch of
government are constrained by the rule of law, but only
in the sense that they must simply comply with
legislative requirements as to manner and form, that is,
the procedures by which legislation is to be enacted,
amended and repealed.

[15] The respondents’ position is correct. The
Supreme Court of Canada, in Mangat, has already
determined that the federal government may provide for
representation in respect of IRPA matters, by persons
who are not lawyers. Treasury Board has created a

mental de I’indépendance du barreau. Comme la Cour
supréme du Canada ’a dit dans Pamrét Procureur
général du Canada et autres ¢. Law Society of British
Columbia et autre, [1982] 2 R.C.S. 307, aux pages 335
et 336 :

L’une des marques d’une société libre est I'indépendance du
barreau face 4 un Etat de plus en plus envahissant. En
conséquence, la réglementation des membres du barreau par
I’Etat doit, dans la mesure o cela est humainement possible,
étre exempte de toute ingérence politique dans la fourniture de
services aux citoyens, surtout dans les domaines du droit
public et du droit pénal. Du point de vue de V’intérét public
dans une société libre, il est des plus importants que les
membres du barreau soient indépendants, impartiaux et
accessibles et que le grand public ait, par leur intermédiaire,
accés aux conseils et aux services juridiques en général.

[13] Selon le demandeur, les membres de la SCCI ne
sont pas indépendants de 1’Etat. Le demandeur signale
que la preuve montre que le gouvernement a consenti un
prét initial 4 1a SCCI, dans le cadre duquel il assure une
surveillance étroite des affaires de la SCCI. Le
demandeur attire I’attention de la Cour sur la preuve
montrant que le gouvernement participe activement aux
affaires de la SCCI, par suite des dispositions du contrat
de prét ainsi qu’au niveau du conseil d’administration.

[14] Les défendeurs soutiennent que la primauté du
droit, telle qu’elle a été expliquée par la Cour supréme
du Canada dans l’arrét Colombie-Britannique c.
Imperial Tobacco Canada Ltée, [2005] 2 R.C.S. 473,
aux paragraphes 57 a 68, ne doit pas étre interprétée par
les défenseurs d’une cause comme étant incorporée a
quelque chose simplement parce que cela peut étayer
leur point de vue particulier au sujet de ce que devrait
étre le droit. Comme il a été dit au paragraphe 60 des
motifs, les actes du pouvoir législatif sont limités par la
primauté du droit, mais seulement dans le sens ou ils
doivent respecter des conditions l1égales de maniére et de
forme, c’est-a-dire les procédures d’adoption, de
modification et d’abrogation des lois.

[15] La position prise par les défendeurs est exacte.
Dans I’arrét Mangat, la Cour supréme du Canada a déja
décidé que le gouvernement fédéral peut prévoir la
représentation dans toute affaire concernant la LIPR par
des personnes qui ne sont pas des avocats. Le Conseil du
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policy under its Results-based Management Accounta-
bility Framework (RMAF) and the Regulatory Impact
Analysis Statement (RIAS) to guide administrators and
ensure accountability during the execution of govern-
ment programs and funding initiatives.

[16] Thedegree of participation by the government in
lending money for the institution of CSIC and the
limited intervention of the government in the affairs of
that organization is not inappropriate and in no way has
been shown to be excessive or unwarranted. The role of
government in the affairs of CSIC is that of nurturing a
new organization so that it may serve persons in need of
its services in an appropriate and independent manner.

[17] The rule of law cannot be used in the present
circumstances to set aside the Regulations at issue.

2. Do the Regulations create a delegation that is not
statutorily authorized?

[18] The Regulations, in addition to providing that
lawyers, notaries and students-at-law may represent
persons, provides that members of CSIC, a corporation
incorporated under Part II of the Canada Corporations
Act, may do so. At the time that the Regulations took
effect CSIC, was incorporated but did not have a
complete set of rules, procedures and by-laws.

[19] The applicants argue that CSIC was barely
functioning when the Regulations took effect. It is their
contention that there is no structure set out in the
Regulations as to how CSIC is to be administered, how
its members are selected, educated or disciplined. CSIC,
in effect, has been given an unfettered discretion over its
membership. Thus CSIC has, in effect, been given an
improper delegation as to who may represent persons as
to IRPA matters and appear before the Board.

Trésor a mis sur pied une politique au moyen du Cadre
de gestion et de responsabilisation axé sur les résultats
et du Résumé de I’étude d’impact de la réglementation
pour guider les administrateurs et assurer le respect de
I’obligation de rendre compte dans le cadre de la
réalisation de programmes gouvernementaux et d’initia-
tives en matiére de financement.

[16] Laparticipation du gouvernement, lorsqu’il préte
de P’argent aux fins de la création de la SCCI, et
Pintervention restreinte du gouvernement dans les
affaires de cette organisation ne sont pas inappropriées
et il n’a nullement ét¢ démontré qu’elles étaient
excessives ou injustifiées. Le role du gouvernement dans
les affaires de la SCCI consiste a assurer 1’essor d’une
nouvelle organisation, de fagon qu’elle puisse servir les
personnes qui ont besoin de ses services, d’une fagon
acceptable et indépendante.

[17] Eu égard aux circonstances de laffaire, la
primauté du droit ne peut pas étre utilisée en vue
d’annuler ie Réglement.

2. Le Réglement crée-t-il une délégation qui n’est
pas autorisée par la loi?

[18] Enplusde prévoir que les avocats, les notaires et
les stagiaires en droit peuvent agir comme représentants,
le Réglement prévoit que les membres de la SCCI, une
société constituée aux termes de la partie I de la Loi sur
les corporations canadiennes, peuvent €galement agir
comme représentants. Au moment ou le Réglement a
pris effet, 1a SCCI était constituée, mais aucun ensemble
de régles, de procédures et de statuts n’avaient encore

été adoptés.

[19] Le demandeur soutient que la SCCI venait a
peine d’entreprendre ses activités lorsque le Réglement
a pris effet. Selon lui, le Réglement n’établit aucune
structure aux fins de I’administration de la SCCI, du
choix de ses membres, de leur formation ou de leur
discipline. En fait, la SCCI s’est vu conférer un pouvoir
discrétionnaire absolu sur ses membres. Par conséquent,
la SCCI s’est vu accorder, d’une fagon irréguliére, un
pouvoir délégué lorsqu’il s’agit de savoir qui peut
représenter une personne dans toute affaire concernant
fa LIPR et qui peut comparaitre devant la Commission.
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[20] The applicants submit the use of the word
“govern” in section 91 does not confer broad authority
to the Governor in Council and it is indicative of
Parliament’s intent that the Regulations ought to
prescribe rules or standards. They acknowledge that
there have been instances where the government has, by
statute, given broad regulation-making powers to the
Govemor in Council but such instances are those of
national emergency such as under the War Measures Act
[R.S.C. 1927, c. 206], see e.g. Reference as to the
Validity of the Regulations in relation to Chemicals,
[1943] S.C.R. 1.

{21] The respondents say that the correct approach to
regulations such as this is to determine first whether the
regulations are consistent with the powers given by the
statute, and then to determine if the regulations conform
to the purposes of the statute. They cite the Federal
Court of Appeal at page 602 of their reasons in Jafari
v.Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1995] 2 F.C. 595 (C.A.) as instructive:

It goes without saying that it is not for a court to determine
the wisdom of delegated legislation or to assess its validity on
the basis of the court’s policy preferences. The essential
question for the court always is: does the statutory grant of
authority permit this particular delegated legislation? In
looking at the statutory source of authority one must seek all
possible indicia as to the purpose and scope of permitted
delegated legislation. Any limitations, express or implied, on
the exercise of that power must be taken into account. One
must then look to the regulation itself to see whether it
conforms and where it is argued that the regulation was not
made for the purposes authorized by the statute one must try
to identify one or more of those purposes for which the
regulation was adopted. It is accepted that a broad
discretionary power, including a regulation-making power
may not be used for a completely irrelevant purpose but it is
up to the party attacking the regulation to demonstrate what
that illicit purpose might be. [Footnotes omitted.]

[22] Section 91 of IRPA states that “regulations may
govern who may or may not represent, advise or consult
with a person who is the subject of a proceeding or
application before the Minister, an officer or the Board.”
In reading section 91 in its entirety, the purpose is to

[20] Le demandeur soutient que I’emploi du mot
« prévoir » au paragraphe 91 ne confére pas un large
pouvoir au gouverneur en conseil et indique ’intention
du législateur, a savoir que le Reéglement devrait
prescrire des régles ou des normes. Il reconnait qu’il y
a eu des cas dans lesquels le gouvernement a conféré au
gouverneur en conseil, au moyen d’une loi, de vastes
pouvoirs de réglementation, mais qu’il s’agissait de cas
dans lesquels il existait une urgence nationale, par
exemple en vertu de la Loi sur les mesures de guerre
[SR.C. 1927, ch. 206], voir par exemple I’arrét
Reference as to the Validity of the Regulations in
relation to Chemicals, [1943]1 R.C.S. 1.

[21] Les défendeurs affirment que I’approche qu’il
convient d’adopter a [’égard d’un réglement tel que
celui-ci consiste a déterminer d’abord si le Réglement
est compatible avec les pouvoirs conférés par la loi, et
a déterminer ensuite si le Réglement est conforme a
I’objet de la loi. Ils citent les motifs énoncés par la Cour
d’appel fédérale dans 1’arrét Jafari c. Canada (Ministre
de I’Emploi et de I'Immigration), [1995] 2 C.F. 595, a
la page 602, qui sont selon eux instructifs :

It va sans dire qu’il n’appartient pas a un tribunal de juger
de la sagesse de la législation par délégation ni d’en apprécier
la validité en se fondant sur ses préférences en maticre de
politique. La question essentielle que doit toujours se poser le
tribunal est la suivante : le pouvoir conféré par la loi permet-il
cette législation par délégation particuliere? On doit
rechercher dans la mesure 1égislative attributive du pouvoir en
cause tous les indices possibles de ’objet et de I’étendue de la
1égislation par délégation autorisée. Il faut tenir compte de
toute limitation, expresse ou implicite, de I’exercice de ce
pouvoir. I faut ensuite examiner le réglement lui-méme pour
s’assurer de sa conformité, et s’il est contesté au motif qu’il
n’a pas été pris pour des fins autorisées par sa loi habilitante,
on doit alors tenter de reconnaitre une ou plusieurs des fins
pour lesquelles le réglement a été adopté. 11 est reconnu qu’un
vaste pouvoir discrétionnaire, y compris un pouvoir de
réglementation, ne peut étre exercé pour poursuivre une fin
totalement étrangére, mais il appartient 4 la partie qui conteste
le réglement de démontrer ce que pourrait étre cette fin illicite.
[Notes omises.]

[22] L’article 91 de la LIPR prévoit que « [l]es
réglements peuvent prévoir qui peut ou ne peut
représenter une personne, dans toute affaire devant le
ministre, I’agent ou la Commission, ou faire office de
conseil ». La lecture de I’article 91 au complet permet
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govern who may and may not represent, advise or
consult. Taking this approach, it can be seen that the
Regulations conform to the statute, they state who may
represent persons in dealing with IRPA and before the
Board. The naming of one group of such persons as
being members of CSIC is no different than the naming
of another group. It is readily understood that CSIC is a
brand new organization with no history behind it while
the law societies have too much history and venerability.
This, however, does not make such Regulations invalid.

[23] This situation is closely similar to that of Re
Peralta et al. and The Queen in right of Ontario et al.
(1985), 49 O.R. (2d) 705, a decision of the Ontario
Court of Appeal affirmed by the Supreme Court of
Canada in brief reasons dealing with another point at
[1988]2 S.C.R. 1045. At page 717 of the reasons of the
Ontario Court of Appeal delivered by MacKinnon,
A.C.J.0O. states that “[t]here is no rule or presumption
for or against subdelegation”; the language of the statute
must be interpreted in light of what the statute is
intended to achieve; the maxim delegatus non potest
delegare is not a rule of law but a rule of construction
and in respect of construction consideration must be
given to the language of the whole of the enactment, its

purposes and objects.

[24] Further, as stated by Reed J. of this Court in
summarizing a number of Supreme Court of Canada
decisions in Dene Nation (The) v. The Queen, [1984] 2
F.C. 942 (T.D.), at page 948, a delegate legislator may
subdelegate to another body administrative power if
necessary to do so in order to implement the scheme or
standards established.

[25] While in some cases the enabling statute or
regulations will have to set out schemes and standards,
it is not essential to do so when, as in the case here, the
statute simply requires a designation as to who may
represent persons in respect of IRPA and before the
Board. It is conceded by all parties that there was

de constater qu’il vise & indiquer qui peut et qui ne peut
pas représenter une personne, ou faire office de conseil.
En adoptant cette approche, on peut constater que le
Réglement est conforme a 1a loi, et qu’il prévoit qui peut
représenter une personne dans toute affaire concernant
la LIPR et devant la Commission. La désignation d’un
groupe de personnes en tant que membres de la SCCI
n’est pas différente de la désignation d’un autre groupe.
On peut facilement comprendre que la SCCI est une
organisation qui vient a peine d’étre créée, qu’elle n’a
pas d’antécédents, alors que les barreaux ont de longs
antécédents et sont des institutions fort vénérables.
Toutefois, cela ne rend pas pour autant le Réglement
invalide.

[23] Le cas qui nous occupe est fort semblable a celui
qui était en cause dans I’arrét Re Peralta and The Queen
in right of Ontario et al. (1985), 49 O.R. (2d) 705, une
décision de la Cour d’appel de I'Ontario qui a été
confirmée par la Cour supréme du Canada, [1988] 2
R.C.S. 1045, dans de brefs motifs portant sur un autre
point. A la page 717 des motifs de la Cour d’appel de
I’Ontario, lesquels ont été rendus par le juge en chef
adjoint MacKinnon, il est dit qu’il n’existe aucune régle
ni aucune présomption en faveur ou & ’encontre de la
sous-délégation; que le libellé de la loi doit étre
interprété a la lumicre de I’objet de la loi; que la maxime
delegatus non potest delegare n’est pas une régle de
droit, mais une régle d’interprétation; et qu’en matiére
d’interprétation, il faut tenir compte du libellé de
I’ensemble du texte 1égislatif ainsi que de son objet.

[24] En outre, comme [’a dit la juge Reed de la
présente Cour qui résumait, dans la décision Nation
dénée c. La Reine, [1984] 2 C.F. 942 (1™ inst.), alapage
948, un certain nombre d’arréts de la Cour supréme du
Canada, un délégataire peut sous-déléguer un pouvoir
administratif 4 un autre organisme s’il est nécessaire de
le faire afin de mettre en ceuvre le régime ou les normes
qui sont établis.

[25] Dans certains cas, la loi habilitante ou le
réglement devra établir des régimes et des normes, mais
cela n’est pas nécessaire lorsque, comme c’estici le cas,
la loi exige simplement que !’on désigne qui peut
représenter une personne devant la Commission et dans
toute affaire concernant la LIPR. Toutes les parties
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nothing improper in naming lawyers, notaries and
students-at-law as being such persons. Equally, there can
be nothing improper in naming members of an
organization such as CSIC which was in place at the
time the Regulations were enacted, as being equally so
designated, even if all CSIC’s by-laws and rules were
not yet in place. Being new does not make it improper.
The Supreme Court of Canada in Mangat clearly stated
that the federal government could designate non-lawyers
to the task. In ensuring that CSIC was established and
having a continuing interest in its early development, the
government was assured as to the proper designation
under the Regulations.

3. Are the Regulations discriminatory?

[26]  The Regulations authorize lawyers, notaries,
students-at-law and members of CSIC to represent
persons in IRPA matters and before the Board. The
Regulations, by specifying which persons may do such
acts, have by implication stated that all others may not.
One excluded group therefore are employees of lawyers
such as paralegals, who are not themselves lawyers.
Previously, such persons have appeared before the
Board and acted for persons in respect of IRPA matters.

[27] The evidence shows that the law societies
strenuously urged, before the Regulations were enacted,
that lawyers’ employees be allowed to represent others
in IRPA matters before the Board. They argued that
such persons were supervised by lawyers who in turn
were subject to discipline by their respective law
societies. They argued that if such employees were
excluded, they would have to become members of CSIC
in order to carry on their activities and thus be subject to
discipline by CSIC. If it became necessary in a
disciplinary proceeding before CSIC to refer to
privileged solicitor-client matters, this could not be done
without the client’s consent or express statutory
provisions to preserve the privilege. No such statutory
provisions exist. Thus an employee could be deprived of
a proper defence. This distinction of classes between

reconnaissent qu’il n’y avait rien d’irrégulier a désigner
ainsi les avocats, les notaires et les stagiaires en droit.
De méme, il ne peut rien y avoir d’irrégulier a désigner
les membres d’une organisation telle que la SCCI, qui
était en place lorsque le Réglement a été édicté, méme
si les statuts et régles de la SCCI n’avaient pas encore
tous été adoptés. Le fait qu’il s’agissait d’une nouvelle
organisation ne veut pas dire qu’il y avait irrégularité.
Dans l'arrét Mangat, précité, la Cour supréme du
Canada a clairement dit que le gouvernement fédéral
pouvait désigner des non-avocats. En faisant en sorte
que la SCCI soit créée et en manifestant un intérét
continu dans les débuts de 1’organisation, le gouverne-
ment s’assurait que les désignations seraient effectuées
d’une fagon réguliére en vertu du Réglement.

3. Le Réglement est-il discriminatoire?

[26] Le Reéglement autorise les avocats, les notaires,
les stagiaires en droit et les membres de la SCCI a
représenter une personne devant la Commission et dans
toute affaire concernant la LIPR. En précisant les
personnes qui peuvent agir ainsi, le Réglement prévoit
implicitement que toutes les autres personnes ne peuvent
pas le faire. Les employés des avocats, comme les
agents parajuridiques, qui ne sont pas eux-mémes
avocats, sont donc exclus. Par le passé, il est arrivé que
des agents parajuridiques comparaissent devant la
Commission et représentent des personnes dans des
affaires concernant la LIPR.

[27] La preuve montre que les barreaux ont insisté,
avant que le Réglement soit édicté, pour que les
employés des avocats soient autorisés a représenter des
personnes devant la Commission dans des affaires
concernant la LIPR. Les barreaux ont soutenu que ces
employés étaient supervisés par les avocats, qui étaient
de leur c6té assujettis a la discipline de leurs barreaux
respectifs. Ils ont affirmé que I’exclusion de ces
employés obligerait ceux-ci & devenir membres de la
SCCI afin d’exercer leurs activités et que ces employés
seraient donc assujettis a la discipline de la SCCI. Or,
s’il devenait nécessaire, dans une procédure disciplinaire
devant la SCCI, de se reporter a des affaires dans
lesquelles le secret professionnel est en cause, il faudrait
obtenir le consentement du client ou il faudrait des
dispositions 1égales expresses. Or, il n’existe aucune
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paralegals and those designated under the Regulations,
particularly students-at-law, the applicant and intervener
contend is discriminatory.

[28] I do not find that the Regulations are discrimi-
natory. To refer again to Mangat the federal government
has the power to choose persons who can represent
others for IRPA purposes including representations
before the Board, and such persons need not be lawyers.
Not to select a group of persons, such as lawyers’
employees, is not, in itself, discriminatory.

[29] To the extent that solicitor-client privilege may
cause an issue in respect of disciplinary proceedings,
CSIC and the law societies are free to make suitable
arrangements such as transfer of disciplinary hearings
respecting lawyers’ employees to the appropriate law
society. This situation parallels that considered by the
Ontario Court of Appeal in Wilder v. Ontario Securities
Commission {2001), 53 O.R. (3d) 519, where many of
the same issues arose in respect of a situation where the
Ontario Securities Commission may have to discipline
a person entitled to practice before it who is also a
lawyer governed by the Law Society. As stated by
Sharpe J.A. for the Court in paragraph 32 of the reasons:

However, I do not accept that contention of the appellants
and The Law Society that the need to respect solicitor-client
privilege requires a blanket preclusion, preventing the OSC
from reprimanding lawyers in all cases, provided the OSC
pays adequate heed to the importance of solicitor-client
privilege.

[30] In paragraph 34 of those reasons, Sharpe J.A.
noted that while a situation where a person could be put
in a dilemma should be avoided, if it cannot be avoided,
then the non-legal body should defer to the legal body or
at least time its proceedings in such a way so as to

disposition légale de ce genre. L’employé pourrait donc
étre privé d’un moyen de défense l€gitime. Selon le
demandeur et I’intervenante, cette distinction entre les
différentes catégories, a savoir la distinction entre les
agents parajuridiques et les personnes désignées en vertu
du Réglement, en particulier les stagiaires en droit, est
discriminatoire.

[28] A mon avis, le Réglement n’est pas discrimi-
natoire. Comme il a été dit dans 1'arrét Mangat, le
gouvernement fédéral est autorisé a choisir les personnes
qui peuvent représenter d’autres personnes pour I’appli-
cation de la LIPR, notamment devant la Commission, et
il n’est pas nécessaire que ces personnes soient des
avocats. Le fait de ne pas choisir un groupe de
personnes, comme les employés des avocats, n’est pas
en soi discriminatoire.

[29] Dans la mesure ou le secret professionnel peut
poser un probléme dans une procédure disciplinaire, la
SCCI et les barreaux sont libres de prendre des
dispositions appropriées, comme le renvoi au barreau
concerné des audiences disciplinaires concernant les
employés des avocats. Cette situation est semblable a
celle que la Cour d’appel de 1’Ontario a examinée dans
Paffaire Wilder v. Ontario Securities Commission
(2001), 53 O.R. (3d) 519, ou un grand nombre de
questions identiques se posaient dans un cas ou la
Commission des valeurs mobiliéres de 1’Ontario devait
prendre des mesures disciplinaires & ’encontre d’une
personne qui avait le droit d’exercer sa profession
devant la Commission, et qui était également un avocat
régi par le Barreau. Comme I’a dit le juge Sharpe au
nom de la cour, au paragraphe 32 des motifs :

[TRADUCTION] Toutefois, je ne retiens pas la prétention des
appelants et du Barreau, lorsqu’ils affirment que la nécessité
de respecter le secret professionnel exige une préclusion
générale, empéchant la CVMO de réprimander les avocats
dans tous les cas, & condition toutefois que la CVMO
reconnaisse d’une fagon adéquate I'importance du secret
professionnel.

[30] Au paragraphe 34 de ces motifs, le juge Sharpe
a fait remarquer qu’il faut éviter une situation dans
laquelle une personne peut faire face a un dilemme, mais
que si on ne peut pas 1’éviter, I’organisme non juridique
doit s’en remettre & 1’organisme juridique ou du moins
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preserve substantive rights.

[31] 1 find, therefore, that the Regulations are not
discriminatory.

4. Do the Regulations exceed the powers conferred
by the statute?

[32] The statute says that the Regulations may govern
who may or may not represent, advise or consult in
respect of IRPA matters. The Regulations define that
lawyers, notaries, students-at-law and CSIC members
are persons who may represent, advise or consult.

[33] The applicant argues that the creation of a
self-governing profession involves valuable rights and
is directed toward vulnerable interests as was stated by
the Supreme Court of Canada in Pearlman v. Manitoba
Law Society Judicial Committee, {1991] 2 S.C.R. 869,
at pages 886-887 (Pearlman). It argues that the creation
of a new professional body requires very clear authority
in the statute itself. It cannot be left to a regulation
which in turn authorizes a newly created corporation, to
select members, to see that they are trained and to
discipline them.

[34] At pages 886-887 in Pearlman, the applicants
note that the Court stated that there was “legislative
rationale behind making a profession self-governing”
and then referred to a study paper entitled The Report of
the Professional Organizations Committee (1980). The
quote from that paper is that when legislatures enact
statutes for self-regulation, it is a matter of public policy
and that the legislatures ultimately remain responsible.

[35] Atpage 888 in Peariman, the applicants rely on
Attorney General of Canada et al. v. Law Society of
British Columbia et al., [1982] 2 S.C.R. 307, at pages
335-336 where Justice Estey states that a province may
use legislative action in the regulation of members of a
law profession because of the public interest. The

faire coincider ses procédures de fagon & préserver les
droits substantiels.

[31] Je conclus donc que le Réglement n’est pas
discriminatoire.

4. Le Réglement excéde-t-il les pouvoirs conférés
par la loi?

[32] Laloidit que le Réglement peut prévoir qui peut
ou ne peut pas représenter une personne dans toute
affaire concernant la LIPR, ou faire office de conseil. Le
Réglement prévoit que les avocats, les notaires, les
stagiaires en droit et les membres de la SCCI peuvent
agir a titre de représentants et de conseils.

[33] Le demandeur fait valoir que la création d’une
profession autonome comporte la création de droits
précieux et vise a assurer la protection de droits
vulnérables comme 1’a dit la Cour supréme du Canada
dans I’arrét Pearlman c. Comité judiciaire de la Société
du Barreau du Manitoba, [1991] 2 R.C.S. 869, aux
pages 886 et 887 (Pearlman). Il soutient que la création
d’un nouvel organisme professionnel exige une
autorisation fort claire dans la loi elle-méme. On ne
saurait s’en remettre 4 un réglement qui, de son c6té,
autorise une société qui vient d’étre créée & choisir ses
membres pour veiller a la formation de ces membres et
a la prise de mesures disciplinaires.

[34] Ledemandeur fait remarquer, qu’aux pages 886
et 887, de I’arrét Pearlman, la Cour supréme a dit qu’il
existait « des motifs d’ordre 1égislatif qui justifient
I’autonomie accordée a une profession » et qu’elle a
ensuite référé a un document d’étude intitulé : The
Report of the Professional Organizations Committee
(1980). Selon ce document, lorsque le 1égislateur édicte
une loi aux fins de I’autoréglementation, I’intérét public
est en jeu et le 1égislateur doit demeurer responsable en
dernier recours.

[35] Ledemandeur mentionne I’arrét Peariman, page
888, et s’appuie sur larrét Procureur général du
Canada et autres c. Law Society of British Columbia et
autre, [1982]12 R.C.S. 307, aux pages 335 et 336, ou le
juge Estey dit qu’a cause de l’intérét public, une
province peut légiférer dans le domaine de la
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applicants broaden Justice Estey’s decision at page 888
that a statute creates the necessary independence that is
required to ensure the delivery of services to citizens.

[36] The respondents, relying on Professor Peter
Hogg, Constitutional Law of Canada, loose-leaf
(Toronto: Carswell, 1997) at pages 14-12 and 14-4, and
cases such as Hodge v. Reg. (1883), 9 App. Cas. 117
(P.C.); Inre Gray (1918), 57 S.C.R. 150; and Attorney-
General of Canada et al. v. Nolan and Hallett & Carey
Lid., [1952] 3 D.LR. 433 (J.C.P.C.) state that
Parliament has broad power to delegate by way of
regulation subject to the scope of the enabling
legislation. Subdelegation of this kind is for the
legislature, not the courts, to decide.

[37] The line of authority relied upon by the
respondents is persuasive. Parliament can delegate, by
way of regulation-making power, provided such
designation is consistent with the purposes of the statute.
The Regulations here are consistent with that purpose.
The case law does not mandate that a statute enactment
for the creation of a self-governing body. Rather, the
jurisprudence suggests that it is a matter for Parliament
or the provincial legislatures to determine the need for
a statute in creating a self-regulatory body.

Conclusion

[38] I find, therefore, that the Regulations are valid;
they are intra vires and properly within the scope of the
enabling legislation.

[39] The parties have asked that I provide each of
them with an opportunity to submit a proposed question
or questions for certification and I will do so.

[40]
costs.

The parties have agreed that there will be no

JUDGMENT
FOR THE REASONS GIVEN ABOVE:

1. The application is dismissed;

réglementation des membres du barreau. Le demandeur
élargit la portée de la décision du juge Estey et dit
qu’une loi crée I’indépendance nécessaire afin d’assurer
la prestation de services a la population.

[36] En invoquant I’ouvrage du professeur Peter
Hogg, Constitutional Law of Canada, feuilles mobiles
(Toronto : Carswell, 1997) aux pages 14-12, 14-4, et des
arréts tels que Hodge c. Reg. (1883), 9 App. Cas. 117
(P.C.); In re Gray (1918), 57 R.C.S. 150; et Attorney-
General of Canada et al. v. Nolan and Hallett & Carey
Ltd., [1952] 3 D.L.R. 433 (CJ.C.P.), les défendeurs
disent que le Parlement posséde un large pouvoir de
déléguer au moyen d’un réglement, sous réserve de la
portée de la loi habilitante. Il appartient a la législature,
et non aux tribunaux judiciaires, de décider d’une
sous-délégation de ce genre.

[37] Lasérie d’arréts et d’ouvrages invoqués par les
défendeurs est convaincante. Le Parlement peut
déléguer, au moyen du pouvoir de réglementation, a
condition que la délégation soit conforme 4 I’objet de la
loi. Or, en I’espéce, le Réglement est conforme a cet
objet. La jurisprudence n’exige pas qu’une loi soit
édictée lorsqu’un organisme autonome est créé. La
jurisprudence donne plut6t a entendre qu’il appartient au
Parlement ou aux législatures provinciales de décider de
lanécessité d’édicter une loi aux fins de la création d’un
organisme autonome.

Conclusion

[38] Je conclus donc que le Réglement est valide,
qu’il est intra vires et qu’il respecte, d’une fagon
appropriée, la portée de la loi habilitante.

[39] Lesparties m’ont demandé de donner a chacune
d’elles la possibilité de soumettre une question ou des
questions a certifier et ¢’est ce que je ferai.

[40]  Les parties ont convenu qu’aucuns dépens ne
seront adjugés.

JUGEMENT
POUR LES MOTIFS CI-DESSUS ENONCES :

1. La demande est rejetée;



150 LAW SOCIETY OF UPPER CANADA V. CANADA {20071 4 F.C.R.

2. The Regulations Amending the Immigration and
Refugee Protection Regulations, SOR/2004-59 are intra

vires;

3. The parties have a period of 30 days from the date of
this judgment to submit a proposed question or
questions for certification; and

4. No order as to costs.

2. Le Réglement modifiant le Réglement sur [ 'immigra-
tion et la protection des réfugiés, DORS/ 2004-59 est
intra vires,

3. Les parties disposeront d’un délai de 30 jours a
compter de la date du présent jugement pour soumettre
une question ou des questions a certifier;

4. Aucuns dépens ne sont adjugés.
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T-846-05
2006 FC 1395

Patrick Desjean (Plaintiff)

v.

Intermix Media, Inc. (Defendant)

INDEXED AS: DESJEAN v. INTERMIX MEDIA, INC. (F.C.)

Federal Court, de Montigny J.—Montréal, June 13;
Ottawa, November 17, 2006.

Federal Court Jurisdiction — Motion to strike statement of
claim for proposed class action on basis Court lacking
Jurisdiction — Defendant American corporation accused of
violating Competition Act by bundling “spyware,” “adware”
with free software offered on Web sites without notice to
consumers — Court not having jurisdiction over matter as
insufficient connection between Canada and defendant or
subject-matter — Motion allowed.

Competition — Plaintiff alleging defendant violated
misleading representations provisions in Competition Act by
bundling “spyware,” “adware” with free sofiware offered on

Web sites without notice to consumers — Plaintiff allegedly
suffering damages as result of defendant’s actions — Motion
to strike statement of claim on basis Court not having
Jurisdiction allowed— Defendant American corporation with
very little if any connection to Canada — Fact plaintiff in
Canada when downloaded foreign content (i.e. free software)

insufficient to establish Court’s jurisdiction.

Conflict of Laws — Motion to strike statement of claim on
basis Court lacking jurisdiction over defendant,
subject-matter — Defendant American corporation offering
free software on various Web sites, none of which hosted in
Canada — Plaintiff downloading free sofiware, alleging
damages ensuing contrary to Competition Act— Application
of eight factors set out in Muscutt v. Courcelles (2002), 60
O.R. (3d) 20 (C.A.) re: assumed jurisdiction indicating
connection of defendant, subject-matter with Canada not
enough to warrant Court’s intervention — Whether Internet
presence of non-resident constituting real, substantial
connection with forum depending on character of Web site —

T-846-05
2006 CF 1395

Patrick Desjean (demandeur)

c.

Intermix Media, Inc. (défenderesse)

REPERTORIE : DESJEAN ¢. INTERMIX MEDIA, INC. (C.F.)

Cour fédérale, juge de Montigny—Montréal, 13 juin;
Ottawa, 17 novembre 2006.

Compétence de la Cour fédérale — Requéte en radiation
d’une déclaration introduisant une demande de recours
collectif au motif que la Cour n’avait pas compétence — La
défenderesse, une société américaine, était accusée d’avoir
enfreint la Loi sur la concurrence en joignant des logiciels
espions et des logiciels publicitaires aux gratuiciels qu’elle
offrait sur divers sites Internet sans informer de ce fait les
consommateurs — La Cour n’avait pas compétence sur
Daffaire parce qu’il n’y avait pas de lien suffisant entre le
Canada et la défenderesse ou I'objet du litige — Requéte
accueillie.

Concurrence — Le demandeur soutenait que la
défenderesse avait enfreint les dispositions relatives aux
indications trompeuses de la Loi sur la concurrence en
Joignant des logiciels espions et des logiciels publicitaires aux
gratuiciels qu’elle offrait sur divers sites Internet sans
informer de ce fait les consommateurs — Le demandeur
aurait subi un préjudice en raison des gestes de la
défenderesse — La requéte en radiation de la déclaration au
motif que la Cour n’avait pas compétence a été accueillie —
La défenderesse, une société américaine, n’avait qu’un lien
étroit, si elle en avait, au Canada — La compétence ne peut
se fonder sur le fait que le demandeur se trouvait au Canada
lorsqu’il a téléchargé le contenu étranger (c.-a-d. le

gratuiciel).

Conflit de lois— Requéte en radiation d une déclaration au
motif que la Cour n’avait pas compétence sur la défenderesse
ou l'objet du litige — La défenderesse, une société
américaine, offrait des gratuiciels sur divers sites Internet qui
n’étaient pas hébergés au Canada — Le demandeur a
téléchargé un gratuiciel et a soutenu avoir subi un préjudice
enviolation de la Loi sur la concurrence— L application des
huit facteurs énoncés dans ['arrét Muscutt v. Courcelles
(2002), 60 O.R. (3d) 20 (C.A.) concernant ’appropriation de
compétence indiquait que le lien entre le Canada et le
défendeur ou l'objet du litige ne justifiait pas l'intervention de
la Cour — Le point de savoir si la présence sur Internet d’un
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U.S. case law requiring minimum contacts with forum —
These tests not met herein — In any event, California more

appropriate forum.

This was a motion to strike the statement of claim on the
basis that the Court lacked jurisdiction over the defendant and
the subject-matter. The statement of claim for a proposed class
action alleged that the defendant, a publicly traded Delaware
corporation with its principal offices in Los Angeles, violated
the provisions of the Competition Act dealing with misleading
representations by bundling “spyware” or “adware” with the
free software that it offered on various Web sites without
disclosing the bundling to consumers who downloaded the
free software.

Held, the motion should be allowed.

The assumption of jurisdiction by a court against a foreign
defendant always raises complex issues. These problems are
compounded when applied in the context of claims arising out
of the use of an evolving technology that does not know of
national boundaries. While Canadian courts have dealt with
these issues on a few occasions, the development of the law is
still in its infancy stage. In Muscutt v. Courcelles (2002), 60
O.R. (3d) 20, the Court of Appeal developed eight factors that
courts should look to when dealing with questions of assumed
jurisdiction. The application of these factors to the present
case clearly indicated that the connection between the forum
and the defendant or between the forum and the subject-matter
was not substantial enough to warrant the Court’s
intervention. The defendant: (1) has no servers in Canada, and
the impugned Web site is not hosted on servers located in
Canada; (2) does not have, nor has it ever had, any employees
in Canada; (3) does not have any offices in Canada, nor has it
ever had; (4) has never availed itself of Canadian laws; (5) has
no bank accounts in Canada and does not pay any taxes in
Canada; and, (6) has no direct advertising, marketing or
solicitation aimed at the Canadian market.

It would have been manifestly unfair to subject the
defendant to the Court’s jurisdiction. The defendant could not
reasonably expect to be sued in Canada under the Competition
Act. Jurisdiction cannot be founded simply upon the fact that
the plaintiff was in Canada when he downloaded the foreign
content that allegedly caused him to suffer damages.
According to the British Columbia Court of Appeal in
Braintech, Inc. v. Kostiuk (1999), 171 D.L.R. (4th) 46,
whether the Internet presence of a non-resident can constitute

non-résident peut constituer un lien réel et substantiel avec le

Sorum dépend de la nature du site Web — La jurisprudence
des Etats-Unis exige des liens minimaux avec le forum — Ces
criteres ne sont pas remplis en l’espéce — Quoi qu’il en soit,
la Californie était un for plus approprié.

11 s’agissait d’une requéte en radiation de la déclaration au
motif que la Cour n’avait pas compétence sur le défendeur et
sur I’objet du litige. Selon la déclaration introduisant une
demande de recours collectif, la défenderesse, une société
ouverte du Delaware dont le siége social est sis 4 Los Angeles,
aenfreint les dispositions relatives aux indications trompeuses
dela Loi sur la concurrence en joignant des logiciels espions
ou des logiciels publicitaires aux gratuiciels qu’elle offrait sur
divers sites Internet sans informer de ce fait les
consommateurs qui téléchargeaient ces gratuiciels.

Jugement : la requéte doit étre accueillie.

L’appropriation de juridiction par un tribunal & 1’égard
d’un défendeur étranger souléve toujours des questions
complexes. Mais la complexité de ces problémes se trouve
encore aggravée dans le contexte de revendications découlant
del’utilisation d’unetechnologie en évolution constante et qui
ne fait pas acception des frontiéres. S’il est vrai que les
tribunaux canadiens ont eu a résoudre de telles questions a
quelques reprises, le droit en ces matiéres en est encore a ses
débuts. La Cour d’appel, dans ["arrét Muscuzt v. Courcelles
(2002), 60 O.R. (3d) 20, a dressé une liste de huit facteurs que
les tribunaux devraient prendre en considération dans
I’examen des questions d’appropriation de juridiction. En
’espéce, I’application de ces facteurs indiquait clairement que
le lien entre le forum et le défendeur ou entre le forum et
I’objet du litige n’était pas assez substantiel pour justifier
Pintervention de la Cour. La défenderesse : 1) n’a pas de
serveurs au Canada et le site Web attaqué n’est pas hébergé
par des serveurs sis au Canada; 2) n’a pas ni n’a jamais eu
d’employés au Canada; 3) n’a pas ni n’a jamais eu de bureaux
au Canada; 4) n’a jamais invoqué en aucune fagon les lois
canadiennes; 5) n’a pas de comptes bancaires au Canada et
elle ne paie pas d’impdts au Canada; et 6) n’exerce aucune
activité de publicité ou de marketing directs ou de démarchage
sur e marché canadien.

Il aurait été manifestement inéquitable de soumettre la
défenderesse  la compétence de la Cour. La défenderesse ne
pouvait en toute vraisemblance s’attendre 4 étre poursuivie au
Canada en vertu de la Loi sur la concurrence. La compétence
ne peut se fonder sur le seul fait que le demandeur se trouvait
au Canada lorsqu’il a téléchargé le contenu étranger qui lui
aurait fait subir un préjudice. Selon la décision que la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique a rendue dans 1’affaire
Braintech, Inc. v. Kostiuk (1999), 171 D.L.R. (4th) 46, le
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a real and substantial connection with the forum (the test set
out by the S.C.C.) will depend upon the character of the Web
site. This includes whether the site is passive, is used to
interact with residents of Canada, or is used to conduct
business with Canadian residents. American courts have dealt
with the issue of Internet jurisdiction more extensively, and
have held that a defendant, if not present in the state, must
have certain minimum contacts with it such that maintaining
the suit does not offend traditional notions of fair play and
substantial justice. The defendant did not have such minimum
contacts, especially in light of the fact that this test must
necessarily be more stringent when a foreign country (as
opposed to another province) is involved. The Web sites do
not allow users to communicate and exchange information
with the sponsors of the site, or to order products online. Even
if they did, the defendant’s level of interactivity with Canada
was insufficient. Finally, California was a more appropriate
forum in any event. The evidence as well as the key witnesses
were all situated in the U.S., and California was named as the
governing forum in the licence agreement.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Competition Act, RS.C., 1985, ¢. C-34, ss. 1 (as am. by
R.S.C,, 1985 (2und Supp.), c. 19, s. 19), 36(1)}(a), (3),
52(1) (as am. by S.C. 1999, ¢. 2, s. 12), (1.1) (as am.
idem), (2)(e) (as am. idem).

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
I, No. 5], s. 101.

Federal Courts Rules, SOR/98-106, rr. 1 (as am. by
SOR/2004-283, s. 2), 221, 299.12(3) (as enacted by
SOR/2002-417, s. 17), 299.18 (as enacted idem),
299.41(1) (as enacted idem).

Foreign Extraterritorial Measures Act, R.S.C., 1985, c.
F-29, s. 8(1)(a) (as am. by S.C. 1996, c. 28, s. 7).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED

APPLIED:

Muscutt v. Courcelles (2002), 60 O.R. (3d) 20; 213
D.L.R. (4th) 577; 13 C.C.L.T. (3d) 161; 26 C.P.C. (5th)
206; 160 O.A.C. 1 (C.A)).

point de savoir si la présence sur Internet d’un non-résident
peut constituer un lien réel et substantiel avec le forum (le
critére formulé par la C.S.C.) dépend de la nature du site Web
en question. I1 faut se demander si ce site est passif, s’il est
utilisé pour dialoguer avec des résidents canadiens ou s’il est
utilisé pour faire affaire avec de tels résidents. Les tribunaux
américains ont examiné la question de la compétence a I’égard
d’Internet en profondeur et ont statué que le défendeur, s’il
n’est pas présent dans I’Etat, doit avoir des liens minimaux
avec ce dernier, de sorte que le soutien de la poursuite ne
contrevienne pas aux principes traditionnels du franc-jeu et de
la justice fondamentale. La défenderesse n’avait pas ces liens
minimaux, particuliérement & la lumiére du fait que ce critere
doit nécessairement étre plus rigoureux lorsqu’un autre pays
est en jeu (par opposition 3 une autre province). Les sites Web
ne permettaient pas aux utilisateurs de communiquer et
d’échanger des renseignements avec leurs concepteurs ni de
commander des produits en ligne. Méme si cela avait ét¢ le
cas, leniveau d’interactivité de la défenderesse avec le Canada
n’était pas suffisant. Enfin, la Californie était un for plus
approprié. Les éléments de preuve et les principaux témoins
se trouvaient tous aux Etats-Unis, et Paccord de licence
stipulait que son application serait régie par les lois de la
Californie.

LOIS ET REGLEMENTS CITES

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 1982,1n° 1)
[L.R.C. (1985), appendice II, n° 5], art. 101.

Loi sur la concurrence, L.R.C. (1985), ch. C-34, art. 1
(mod. par L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 19, art. 19),
36(1)a), (3), 52(1) (mod. par L.C. 1999, ch. 2, art. 12),
(1.1) (mod., idem), (2)e) (mod., idem).

Loi sur les mesures extraterritoriales étrangéres, L.R.C.
(1985), ch. F-29, art. 8(1)a) (mod. par L.C. 1996, ch. 28,
art. 7).

Régles des Cours fédérales, DORS/98-106, régles 1 (mod.
par DORS/2004-283, art. 2), 221, 299.12(3) (édicté par
DORS/2002-417, art. 17), 299.18 (édictée, idem),
299.41(1) (édicté, idem).

JURISPRUDENCE CITEE

DECISION APPLIQUEE :

Muscutt v. Courcelles (2002), 60 O.R. (3d) 20; 213
D.L.R. (4th) 577; 13 C.C.L.T. (3d) 161; 26 C.P.C. (5th)
206; 160 O.A.C. 1 (C.A.).
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REQUETE en radiation de la déclaration selon
laquelle la défenderesse américaine a enfreint les
dispositions relatives aux indications trompeuses de la
Loi sur la concurrence en joignant des logiciels espions
ou des logiciels publicitaires aux gratuiciels qu’elle
offrait sur divers sites Internet sans informer de ce fait
les consommateurs. Requéte accueillie.



[2007] 4 R.C.F. DESJEAN c¢. INTERMIX MEDIA, INC. 155
APPEARANCES: ONT COMPARU :
Chantal Desjardins and Stéphane Nadeau for Chantal Desjardins et Stéphane Nadeau pour le
plaintiff. demandeur.
Louis Brousseau and Sarah Woods for defendant. Louis Brousseau et Sarah Woods pour la
défenderesse.

SOLICITORS OF RECORD:

Ferland, Marois, Lanctét, Montréal, for plaintiff.

McCarthy Tétrault LLP, Montréal, for defendant.

The following are the reasons for judgment and
Judgment rendered in English by

[1] DE MONTIGNY J.: On May 13, 2005, Patrick
Desjean filed a statement of claim for a proposed class
action, alleging that Intermix Media, Inc. (Intermix)
violated the misleading representations provisions of the
Competition Act, R.S.C., 1985, ¢. C-34 [s. 1 (as am. by
R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c. 19, s. 19)] (subsections
52(1) [as am. by S.C. 1999, ¢. 2, 5. 12], 52(1.1) [as am.
idem] and paragraph 52(2)(e) [as am. idem]).

[2] Mr. Desjean alleges that Intermix violated the
above-mentioned provisions of the Competition Act by
bundling “spyware” or “adware” with the free software
that it offered on various Internet Web sites—in
particular, “MyCoolScreen.com” (the Web site)—
without disclosing the bundling of such spyware or
adware to consumers who downloaded the free software.

[3] On August 1, 2005, Intermix filed a notice of
motion and moved this Court for an order dismissing
Mr. Desjean’s statement of claim pursuant to rule 221 of
the Federal Courts Rules [SOR/98-106, 1. 1 (as am. by
SOR/2004-283, s. 2)] on the basis that: (a) this Court
lacks jurisdiction over Intermix and the matter; (b) Mr.
Desjean’s claim is frivolous or vexatious; and (c) Mr.
Desjean’s claim constitutes an abuse of the process of
the Court. Intermix made alternative arguments that this
Court is not the appropriate forum for Mr. Desjean’s
claim, and that Mr. Desjean’s claim comprises
submissions which are not based on either the

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER :

Ferland, Marois, Lanctét, Montréal, pour le
demandeur.
McCarthy Tétrault S.EN.C.R.L., s.r.l., Montréal,

pour la défenderesse.

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

[1] LE JUGE DE MONTIGNY : Le 13 mai 2005, M.
Patrick Desjean a déposé une déclaration introduisant
une demande de recours collectif contre Intermix Media,
Inc. (Intermix), ou il soutenait que cette derniére avait
enfreint les dispositions relatives aux indications
trompeuses de la Loi sur la concurrence, LR.C. (1985),
ch. C-34 [art. 1 (mod. par L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch.
19, art. 19)], soit ses paragraphes 52(1) [mod. par L.C.
1999, ch. 2, art. 15] et 52(1.1) [mod., idem] et son alinéa
52(2)e) [mod., idem].

[2] M. Desjean soutient qu’Intermix a enfreint les
dispositions ci-dessus de la Loi sur la concurrence en
joignant des logiciels espions ou des logiciels
publicitaires aux gratuiciels qu’elle offrait sur divers
sites Internet—notamment « MyCoolScreen.com » (le
site Web)—sans informer de ce fait les consommateurs
qui téléchargeaient ces gratuiciels.

[3] Le 1¥ aoiit 2005, Intermix a déposé devant notre
Cour un avis de requéte en ordonnance de radiation de
la déclaration de M. Desjean sous le régime de la regle
221 des Regles des Cours fédérales [DORS/98-106,
régle 1 (mod. par DORS/2004-283, art. 2)}, aux motifs :
a) que notre Cour n’a pas compétence sur Intermix et sur
I’affaire; b) que la déclaration de M. Desjean est frivole
ou vexatoire; et ¢) que cette déclaration constitue un
abus de procédure. Intermix faisait valoir subsidiaire-
ment que notre Cour n’est pas le forum approprié a
I’instruction de I’action de M. Desjean et que la
déclaration de ce dernier comprend des conclusions qui
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Competition Act or the laws of Canada.

[4] For the reasons to be more fully developed below,
I have come to the conclusion that Intermix must
succeed because Mr. Desjean’s statement of claim fails
to establish this Court’s jurisdiction. As a result, I need
not deal with the other grounds Intermix brought
forward to dismiss this action.

{51 I hasten to add that I am much indebted to
Intermix counsel for their very able written submissions,
from which I have extensively borrowed in writing these
reasons.

BACKGROUND

[6] In his statement of claim for a proposed class
action, Mr. Desjean alleges that Intermix offers
ostensibly free software programs, such as screensavers
and games, that anyone can download. Without
disclosure to consumers, however, Intermix surrepti-
tiously tacks onto these programs one or more additional
programs that deliver ads and other invasive content.
Thus, when Mr. Desjean installed a “free” Intermix
screensaver or game on his computer, he also
unwittingly installed one or more spyware programs. In
this manner, known as “bundling,” Intermix has spread
its advertising programs onto Mr. Desjean’s hard drive.

[7] Spyware programs that Intermix has spread in this
manner include “Search Miracle”, a program that shows
pop-up advertisements; “IncrediFind,” a program that
redirects Web searches to Intermix Web sites;
“Updater,” a program that allows Intermix to add or
update programs and functionalities to a user’s
computer; and various “Toolbar” programs, which
overlay a “toolbar” onto users’ Web browsers linking to
Intermix services and clients. Because these programs
are permanently installed on the user’s hard drive and
run during subsequent browsing sessions, they continue
to advertise Intermix clients and report information
about the user long after the user has left the Web sites
of Intermix or its agents.

ne relévent ni sur la Loi de la concurrence ni sur aucune
autre loi du Canada.

[4] Aux motifs exposés plus loin, je suis arrivé a la
conclusion qu’Intermix doit I’emporter parce que la
déclaration de M. Desjean n’établit pas la compétence
de notre Cour sur I’affaire. Par conséquent, je n’ai pas a
examiner les autres moyens qu’Intermix a invoqués pour
obtenir le rejet de la présente action.

[51 Jem’empresse d’ajouter que je dois beaucoup aux
savantes conclusions écrites des avocats d’Intermix,
auxquelles j’ai emprunté considérablement pour rédiger
le présent exposé des motifs.

LE CONTEXTE

[6] Dans sa déclaration introduisant une demande de
recours collectif, M. Desjean soutient qu’Intermix offre
en apparence des programmes publics tels que des
économiseurs d’écran et des jeux que n’importe qui peut
télécharger gratuitement. Cependant, sans en informer
les consommateurs, Intermix joint a ces gratuiciels un ou
plusieurs autres programmes qui présentent de la
publicité¢ ou d’autres contenus importuns. Ainsi,
lorsqu’il installait sur son ordinateur un économiseur
d’écran ou un jeu censément « gratuit », M. Desjean y
installait aussi sans le savoir un ou plusieurs
programmes espions. Par cette méthode, couramment
désignée « bundling » ou « offre groupée », Intermix a
propagé ses programmes publicitaires sur ['unité de
disque dur de M. Desjean.

[71 Les programmes espions qu’Intermix a propagés
de cette maniére sont les suivants : un programme
baptisé « Search Miracle », qui présente des publicités
en incrustation; « IncrediFind », un programme qui
réachemine les consultations vers les sites Web
d’Intermix; le programme « Updater », qui permet 2
Intermix d’ajouter des programmes ou des fonction-
nalités 4 I’ordinateur d’un utilisateur ou de les mettre &
jour; et divers programmes de barres d’outils, qui
recouvrent d’une « barre d’outils » les navigateurs Web
d’utilisateurs qui se connectent aux sites d’Intermix ou
de ses clients. Comme ces programmes sont installés de
maniére permanente sur 'unité de disque dur de
I'utilisateur et sont exécutés aux séances de navigation
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[8] Mr. Desjean further alleges that Intermix does not
adequately inform consumers that its software has been
installed on their computers. The only hint of disclosure
that additional software was bundled with the
screensaver is the vague statement in very tiny font on a
single Web page, telling users that “by downloading this
screensaver, [they] agree to our Terms of Service.” This
“Terms of Service” page, in turn, apparently addresses
primarily legal issues and does not adequately warn
users of what they will be receiving.

[91 Exacerbating the harm from its installation of
hidden spyware programs, Intermix is alleged to employ
deceptive methods to prevent users from detecting and
removing its software. For example, Mr. Desjean
contends that Intermix designs its spyware programs so
that when users uninstall the program with which the
spyware was bundled (for example, a screensaver),
Intermix spyware products remain behind, installed and
fully operational. Intermix also prevents its spyware
programs from being listed in the commonly accessed
“Add/Remove Programs” utility in the Microsoft
Windows operating system, making removal yet more
difficult. Additionally, it fails to provide its own
“uninstall” utility within many of its spyware programs’
files or folders.

[10] Mr. Desjean alleges that Intermix, by engaging
in the acts and practices described above, has engaged
in deceptive, fraudulent and illegal practices, and false
advertising in the distribution of spyware and adware,
thereby enabling third parties to expose Mr. Desjean to
all sorts of schemes and causing computer users to waste
time and money to rid computers of the software that
caused their computers to come to a halt or crash
altogether. By so doing, Intermix has allegedly
contravened subsections 52(1), 52(1.1) and paragraph

ultérieures, ils continuent 2 faire de la publicité pour les
clients d’Intermix et 8 communiquer des renseignements
sur I’utilisateur longtemps aprés que celui-ci a quitté les
sites Web de cette entreprise ou de ses mandataires.

[8] M. Desjean soutient en outre qu’lntermix
n’informe pas les consommateurs comme il le faudrait
que ses programmes ont été installés sur leurs
ordinateurs. La seule trace de communication du fait que
d’autres programmes ont été joints & 1’économiseur
d’écran est la clause formulée en termes vagues, figurant
en caractéres minuscules sur une seule page Web,
comme quoi I'utilisateur, [TRADUCTION] « en téléchar-
geant 1’économiseur d’écran, souscrit [aux] conditions
de service [d’Intermix] ». Cette page concernant les
«conditions de service », apparemment, porte avant tout
sur des questions juridiques et n’informe pas I'utilisateur
avec la précision voulue de la nature de ce qu’il recevra.

[9] M. Desjean affirme qu’Intermix, aggravant ainsi
le préjudice causé par son installation de programmes
espions cachés, met en ceuvre des méthodes fallacieuses
pour empécher les utilisateurs de détecter et de
désinstaller ces programmes. Par exemple, Intermix
congoit selon lui ses programmes espions de telle
maniére que, lorsque [’utilisateur désinstalle le
programme (par exemple un économiseur d’écran)
auquel le programme espion était joint, celui-ci reste
installé et pleinement opérationnel. De plus, Intermix
empécherait I’inscription de ses programmes espions
dans [D’utilitaire d’usage répandu « Ajouter/enlever
programmes » du systéme d’exploitation Microsoft
Windows, ce qui en rend la suppression encore plus
difficile. En outre, Intermix omet d’intégrer son propre
utilitaire de désinstallation dans de nombreux fichiers ou
dossiers de ses programmes espions.

[10] M. Desjean soutient qu’Intermix, en se livrant
aux actes énumérés ci-dessus, s’est en fait rendue
coupable de pratiques trompeuses, frauduleuses et
illégales, ainsi que de publicit¢é mensongére dans la
distribution de programmes espions et de programmes
publicitaires, I’exposant ainsi lui-méme a toutes sortes
de procédés malhonnétes de la part de tiers et obligeant
les utilisateurs & perdre temps et argent a débarrasser
leurs ordinateurs de programmes qui en interrompent le
fonctionnement ou les font tomber en panne pour de
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52(2)(e) of the Competition Act. Mr. Desjean claims he
is entitled to seek recovery of damages pursuant to
paragraph 36(1)(a) and subsection 36(3) of the same
Act. He also contends that he has disclosed a reasonable
cause of action to apply to certify this action as a class
action in accordance with subsection 299.12(3) [as
enacted by SOR/2002-417, s. 17] of the Federal Courts
Rules.

[117 Mr. Desjean has asked the Court to issue a
Jjudgment against Intermix as follows, ordering that it:

Direct Defendant to provide Plaintiff with all records of all
Defendant’s advertising, ad-serving, redirecting and toolbar
programs installed onto consumers’ computers, including all
records concerning or reflecting any disclosure provided to
consumers prior to or during installation;

Direct Defendant to provide Plaintiff with an accounting of all
revenues generated from the distribution of its advertising,
ad-serving, redirecting and toolbar programs and that a money
Jjudgment be entered against Defendant in the sum of unjust
enrichment;

Direct that a money judgment in civil penalties pursuant to
sections 36. (1) (a) and 36 (3) of the Competition Act be
entered against Defendant in favour of the Plaintiff based
upon the sum of Five Hundred Dollars ($500);

Direct that a money judgment be entered against Defendant in
favour of Plaintiff as to the costs pursuant to Rule 400 (1) of
the Federal Court[s] Rules;

Grant Plaintiff such other and further relief as this Court finds
just and proper.

[12] Needlessto say, Intermix vigorously disputes the
facts as put forward by Mr. Desjean. By way of an
affidavit signed by Todd Smith, Vice-President of
Business and Development for Intermix Network LL.C
(a wholly owned subsidiary of Intermix), it is alleged
that Intermix never knowingly distributed or installed
many of the applications to which Mr. Desjean refers
from any of its Web sites. He also affirms that Intermix

bon. Ce faisant, Intermix aurait enfreint les paragraphes
52(1) et 52(1.1) et I'alinéa 52(2)e) de la Loi sur la
concurrence. M. Desjean revendique le droit de
réclamer et recouvrer des dommages-intéréts sous le
régime de [’alinéa 36(1)a) et du paragraphe 36(3) de la
méme Loi. Il soutient en outre avoir établi I’existence
d’une cause d’action raisonnable lui permettant de
présenter une requéte en vue de faire autoriser son
action comme recours collectif sous le régime du
paragraphe 299.12(3) [édicté par DORS/2002-417, art.
17] des Regles des Cours fédérales.

[11] M. Desjean demande & la Cour de prononcer
contre Intermix un jugement :

Ordonnant a la défenderesse de communiquer au demandeur
tous ses dossiers concernant tous ses programmes de publicité,
de gestion de publicité en ligne, de réacheminement et de
barres d’outils instaliés sur les ordinateurs des consomma-
teurs, y compris ceux concernant tous renseignements
communiqués aux consommateurs avant ou pendant
P’installation;

Ordonnant a la défenderesse de communiquer au défendeur
des états de toutes les recettes produites par la distribution de
ses programmes de publicité, de gestion de publicité en ligne,
de réacheminement et de barres d’outils, et ordonnant
I"inscription contre la défenderesse d’un jugement d’exécution
du paiement de la somme correspondant a cet enrichissement
injustifié;

Ordonnant I’inscription contre la défenderesse et en faveur du
demandeur d’un jugement d’exécution du paiement de
dommages-intéréts de 500 $ sous le régime de’alinéa 36(1)a)
et du paragraphe 36(3) de la Loi sur la concurrence;

Ordonnant I’inscription contre la défenderesse et en faveur du
demandeur d’un jugement d’exécution du paiement des
dépens sous le régime du paragraphe 400(1) des Régles des
Cours fédérales;

Accordant au demandeur toutes autres mesures de réparation
que la Cour estimerait 1égitimes et appropriées.

{12] 1l vasans dire qu’Intermix conteste vigoureuse-
ment les faits tels que les expose M. Desjean. Par la voie
d’un affidavit souscrit par M. Todd Smith, vice-
président a la prospection commerciale d’Intermix
Network LLC (filiale en propriété exclusive d’Intermix),
la défenderesse affirme n’avoir jamais sciemment
distribué ou installé a partir de ses sites Web un bon
nombre des applications dont parle M. Desjean. M.
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offered consumers full disclosure with one or multiple
separate download windows explaining what the user
would be installing with the free screensaver. Finally,
Mr. Smith deposed that Intermix in no way impeded or
prevented its programs from being listed in the
commonly accessed “Add/Remove Programs,” and
provided its own “uninstall” utility, which works

properly and removes all files and installed
functionalities.
[13] In another affidavit sworn by Brett Brewer,

President of Intermix, another set of facts was also
presented relating more particularly to the issue of
jurisdiction. It appears Intermix is a publicly traded
Delaware corporation with its principal offices in Los
Angeles, California. Intermix does not have any offices
in Canada although it has, in the past, subsidized office
space for contractors working on two Web sites
purchased by Intermix.

[14] According to Intermix’ Director of Human
Resources, Intermix does not have nor has it ever had
any employees in Canada. On the other hand, Intermix
currently has a contractual relationship with two
independent contractors in Canada that provide
newsletter edition services unrelated to the matters at
issue in the present litigation. -

[15] Intermix has no bank accounts in Canada, nor
does it pay taxes to either the federal government or any
provincial government. Intermix is not registered as
doing business in any Canadian jurisdiction.

[16] Intermix has no direct advertising, marketing or
solicitation directed at the Canadian market. No person
affiliated with Intermix, either directly or indirectly, as
an employee or director, has ever attended trade shows
or any other Internet-industry promotional events in
Canada. Intermix” Web sites in general and, in
particular, the Web site Mr. Desjean refers to, does not
target Canada or Canadian consumers in any specific
way. It contains no specific references to Canada, no
specialized content for a Canadian audience, no French

language content.

Smith affirme aussi qu’lntermix fournissait une
information compléte a Putilisateur, une ou plusieurs
fenétres de téléchargement lui expliquant ce qu’il
installerait avec I’économiseur d’écran gratuit. Enfin, M.
Smith soutient qu’Intermix n’a empéché en aucune
fagon I’inscription de ses programmes dans [’utilitaire
« Ajouter/enlever programmes » et fournissait son
propre utilitaire de désinstallation, qui fonctionne bien
et supprime tous les fichiers et les fonctionnalités
installées.

[13] Un autre affidavit, souscrit par M. Brett Brewer,
président d’Intermix, présente un autre ensemble de faits
se rapportant en particulier & la question de la compéten-
ce. Il appert qu’Intermix est une société ouverte du
Delaware dont le siége social est sis &8 Los Angeles
(Californie). Intermix n’a pas de bureaux au Canada,
encore qu’elle ait dans le passé financé la location de
locaux & bureaux pour des entrepreneurs travaillant sur
deux sites Web achetés par elle.

[14] Selon le directeur des ressources humaines
d’Intermix, celle-cin’a pas ni n’a jamais eu d’employés
au Canada. Cependant, Intermix est actuellement li¢e
par contrat & deux entrepreneurs indépendants sis au
Canada, qui lui fournissent des services d’édition de
bulletins sans rapport avec les questions en litige en
I’espéce.

[15] Intermixn’apas decomptesbancairesau Canada
et elle n’y paie ni imp6ts fédéraux ni impbts provin-
ciaux. De plus, Intermix n’est inscrite auprés d’aucune
administration canadienne comme exercant une activité
commerciale dans son ressort.

[16] Intermix n’exerce aucune activité de publicité ou
de marketing direct ou de démarchage sur le marché
canadien. Personne ayant des liens directs ou indirects
avec Intermix, en tant qu’employé ou administrateur, n’a
jamais participé a des foires commerciales ou autres
activités de promotion du secteur Internet au Canada. Ni
les sites Web d’Intermix en général ni le site dont parle
M. Desjean ne ciblent le Canada ou les consommateurs
canadiens d’une fagon particuliére. On n’y trouve ni
références particuliéres au Canada, ni contenu spécial
destiné au public canadien, ni contenu en langue

frangaise.
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[17] According to the affidavit of Mr. Smith, Intermix
has no servers in Canada. MyCoolScreen.com is not
hosted on servers located in Canada, but on a server in
California.

[18] Approximately 66 percent ofall downloads from
either Intermix Web sites or third parties distributing
Intermix applications are by American users, the
remaining 34 percent being divided throughout the
world (with Canada accounting for 2.5 to 5.3 percent of
the downloads, depending on the application).

[19] The licence agreement users enter into before
downloading Intermix applications contains a
jurisdiction and choice-of-law clause providing that the
laws of the State of California will govern the
agreement, without giving effect to any conflict-of-law
principles.

[20] These facts, at least as they relate to Intermix’
activities and its corporate structure, must be taken as
accepted for Mr. Desjean has not challenged them—nor
has he thought fit to cross-examine Mr. Smith or Mr.
Brewer on these aspects of their affidavits.

ISSUES

[21] The issues to be decided upon this motion are
threefold:

* Does this Court have jurisdiction over the defendant
and the matter?

« Is the statement of claim frivolous or vexatious?

» Does the statement of claim constitute an abuse of the
process of the Court?

ANALYSIS

[22] The assumption of jurisdiction by a court against
an out-of-country defendant always raises complex
issues. The Supreme Court of Canada has revisited these
issues in the last 15 years to take into account the new
realities of our modern world. These problems, however

[17] Selon I’affidavit de M. Smith, Intermix n’a pas
de serveurs au Canada. Le site « MyCoolScreen.com »
n’est pas hébergé par des serveurs sis au Canada, mais
par un serveur situé en Californie.

[18] Environ 66 pour cent de I’ensemble des
téléchargements opérés a partir de sites Web d’Intermix
ou de tiers distribuant des applications d’Intermix sont
effectués par des utilisateurs américains, les 34 pour
cent restants se répartissant entre divers autres pays. Le
Canada représente de 2,5 & 5,3 pour cent de ces
téléchargements, selon ’application en question.

[19] L’accord de licence que I’utilisateur conclut
avant de télécharger une application d’Intermix contient
une clause attributive de compétence et portant choix du
droit applicable, qui stipule que 1’accord en question
reléve des lois de la Californie sans donner effet a aucun
principe de conflit du droit.

[20] Ces faits, du moins en tant qu’ils se rapportent
aux activités et a la structure d’Intermix, doivent étre
considérés comme acceptés par M. Desjean, puisqu’il ne
les a pas contestés, pas plus qu’il n’a jugé bon de
contre-interroger M. Smith ou M. Brewer sur ces aspects
de leurs affidavits respectifs.

LES QUESTIONS EN LITIGE

[21] 1y atrois questions a trancher dans la présente
requéte :

* Notre Cour a-t-elle compétence sur la défenderesse et
sur I’affaire?

* La déclaration du demandeur est-elle frivole ou
vexatoire?

» La déclaration du demandeur constitue-t-elle un abus
de procédure?

ANALYSE

[22] L’appropriation de juridiction par un tribunal &
I’égard d’un défendeur étranger souléve toujours des
questions complexes. La Cour supréme du Canada a
réexaminé ces questions au cours des 15 dernicres
années a la lumiére des nouvelles réalités de notre
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complex, are compounded when applied in the context
of claims arising out of the use of an evolving techno-
logy that does not know of national boundaries. While
Canadian courts have dealt with these issues on a few
occasions, it is fair to say that the development of the
law is still in its infancy stage and that legislatures
throughout the world are increasingly trying to catch up
and adapt their legal system to new virtual
communications technology. As our Supreme Court
itself recognized in Society of Composers, Authors and
Music Publishers of Canada v. Canadian Assn. of
Internet Providers, [2004] 2 S.C.R. 427, at paragraph
41:

The issue of global forum shopping for actions for Internet
torts has scarcely been addressed. The availability of child
pornography on the Internet is a matter of serious concern.
E-commerce is growing. Internet liability is thus a vast field
where the legal harvest is only beginning to ripen.

[23] There are three ways in which a court may assert
jurisdiction over an out-of-country defendant. It may
assume jurisdiction if the defendant is physically present
within the territory of the court. Second, the foreign
resident may consent to submit the dispute to the
Canadian court’s jurisdiction. Third, the court may
declare itself competent to hear the case, in appropriate
circumstances. This case raises the third possibility.

[24] While the common-law rules governing these
jurisdictional issues had been quite stable in the 19th
and 20th centuries, the Supreme Court of Canada
revisited them in four seminal decisions to ensure they
were in keeping with modern social and economic
realities.

[25]1 In Morguard Investments Ltd. v. De Savoye,
[1990] 3 S.C.R. 1077, Justice Gérard La Forest
recognized that it is unfair to compel a plaintiff to begin
an action in the province where the defendant resides,
whatever the inconvenience and costs this may bring. On

époque. Mais la complexité de ces problémes, si grande
qu’elle se révele en soi, se trouve encore aggravée dans
le contexte de revendications découlant de ['utilisation
d’une technologie en évolution constante et qui ne fait
pas acception des frontiéres. S’il est vrai que les
tribunaux canadiens ont eu & résoudre de telles questions
a quelques reprises, il faut bien reconnaitre que le droit
en ces matiéres en est encore a ses débuts, quoique les
corps législatifs de partout dans le monde s’efforcent de
plus en plus de suivre le rythme et d’adapter leurs lois
aux nouvelles technologies de communication virtuelle.
C’est ainsi que notre Cour supréme faisait observer ce
qui suit au paragraphe 41 de ’arrét Société canadienne
des auteurs, compositeurs et éditeurs de musique c.
Assoc. canadienne des fournisseurs Internet, [2004] 2
R.C.S. 427 :

La question de la recherche d’un tribunal favorable pour
entendre une action intentée relativement & un délit lié &
Plnternet a & peine été abordée. L accessibilité de matériel
pornographique juvénile sur I’Internet est une question trés
préoccupante. Le commerce électronique prend de I’ampleur.
La responsabilité li¢e a I’Internet est donc un vaste domaine
dans lequel les tribunaux commencent tout juste a se
prononcer.

[23] Ily atrois fagons dont un tribunal peut affirmer
sa compétence sur un défendeur étranger. Premiérement,
il peut s’approprier la juridiction si le défendeur est
physiquement présent dans son ressort. Deuxiémement,
le résident étranger peut consentir a soumettre le litige
alacompétence du tribunal canadien. Troisiémement, le
tribunal peut se déclarer compétent pour entendre
I’affaire si les circonstances le justifient. La présente
reléve de cette troisiéme possibilité.

[24] Les régles de common law qui régissent ces
questions de compétence avaient été trés stables aux
XIX®et XX° siécles, mais la Cour supréme du Canada
les a réexaminées dans quatre arréts qui font maintenant
école, afin de faire en sorte qu’elles restent applicables
aux réalités sociales et économiques contemporaines.

[25] Dans l'arrét Morguard Investments Ltd. c. De
Savoye, [1990] 3 R.C.S. 1077, le juge Gérard La Forest
a reconnu qu’il est injuste d’obliger le demandeur 2
introduire une action dans la province ou réside le
défendeur, sans égard pour les difficultés et les frais que
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the other hand, he also acknowledged that fairness to the
defendant requires that the judgment be issued by a
court acting with properly restrained jurisdiction. This
equilibrium, in his view, could be achieved by the
necessity of establishing what he called “a real and
substantial connection.” As he wrote, at pages 1108-
1109:

It seems to me that the approach of permitting suit where there
is areal and substantial connection with the action provides a
reasonable balance between the rights of the parties. It affords
some protection against being pursued in jurisdictions having
little or no connection with the transaction or the parties. Ina
world where even the most familiar things we buy and sell
originate or are manufactured elsewhere, and where peopleare
constantly moving from province to province, it is simply
anachronistic to uphold a “power theory” or a single situs for
torts or contracts for the proper exercise of jurisdiction.

[26] Both in Morguard, above, Tolofson v. Jensen;
Lucas (Litigation Guardian of) v. Gagnon, [1994] 3
S.C.R. 1022, and in Hunt v. T&N plc, [1993] 4 S.C.R.
289, the Court affirmed that the same test and the same
need for restraint apply to both assumed jurisdiction and
jurisdiction for recognition and enforcement purposes.
Finally, in Amchem Products Inc. v. British Columbia
(Workers’ Compensation Board),[1993]11 S.C.R. 897,
the Supreme Court elaborated the doctrine of forum non
conveniens, according to which a court can use its
discretion to decline jurisdiction where the case would
be more appropriately dealt with in another jurisdiction.

[27] Thelanguage the Supreme Courtused in all these
cases to describe a real and substantial connection was
deliberately vague, allowing for flexibility in the
application of the test and for its adaptability to new
situations. While maintaining a flexible approach, the
Ontario Court of Appeal, in Muscutt v. Courcelles
(2002), 60 O.R. (3d) 20, developed eight factors which
courts should look to when dealing with questions of
assumed jurisdiction, in order to ensure jurisprudential
clarity and certainty. These factors, which were applied
in four companion cases decided the same day (Leufkens

cela peut représenter. Par ailleurs, il a aussi reconnu que
I"équité envers le défendeur exige que le jugement soit
rendu par un tribunal agissant avec retenue dans
P’exercice de sa compétence. On pouvait selon lui
équilibrer ces deux exigences en posant la nécessité
d’établir ce qu’il a appelé « un lien réel et substantiel
avec 1’action ». Il écrivait ainsi aux pages 1108 et 1109
de cet arrét :

I me semble qu’en adoptant la méthode qui permet de
poursuivre & ’endroit qui a un lien réel et substantiel avec
’action, on établit un équilibre raisonnable entre les droits des
parties. Cela fournit une certaine protection contre le danger
d’étre poursuivi dans des ressorts qui n’ont que peu ou pas de
lien avec ’opération ou les parties. Dans un monde ou les
objets les plus courants qu’on achéte ou qu’on vend viennent
d’ailleurs ou sont fabriqués ailleurs et ot des gens déménagent
constamment d’une province a Pautre, il est tout bonnement
anachronique de s’en tenir 4 une « théorie de la capacité
d’exécution » ou & un seul situs des délits civils ou des
contrats pour I’exercice convenable de compétence.

[26] Aussi bien dans Morguard, précité, que dans
Tolofson c. Jensen,; Lucas (Tutrice a l'instance de) c.
Gagnon, [1994)3R.C.S. 1022 et dans Hunt ¢. T&N plc,
[1993] 4 R.C.S. 289, Ia Cour supréme a établi que le
méme critére et la méme obligation de retenue
s’appliquent aussi bien & 1’appropriation de juridiction
qu’a la compétence aux fins de la reconnaissance et de
Pexécution des jugements. Enfin, dans Amchem
Products Inc. c. Colombie-Britannique (Workers’
Compensation Board), [1993] 1 R.C.S. 897, la Cour
supréme a élaboré la doctrine du forum non conveniens,
selon laquelle le tribunal peut exercer son pouvoir
discrétionnaire de se déclarer incompétent lorsqu’il
serait plus approprié que ’affaire soit jugée dans un
autre ressort.

[27] Les formules, que la Cour supréme a utilisées
dans tous ces arréts portant sur le lien réel et substantiel
avec I’action, étaient délibérément vagues, de manicre
4 permettre une application souple du critére et son
adaptation a de nouvelles situations. Tout en maintenant
une approche souple, la Cour d’appel de I’Ontario, dans
I’arrét Muscutt v. Courcelles (2002), 60 O.R. (3d) 20, a
dressé une liste de huit facteurs que les tribunaux
devraient prendre en considération dans I’examen des
questions d’appropriation de juridiction, afin d’assurer
la clarté et la certitude du droit. Ces facteurs ont été
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v. Alba Tours International Inc. (2002), 60 O.R. (3d) 84
(C.A.); Lemmex v. Bernard (2002), 60 O.R. (3d) 54
(C.A.); Sinclair v. Cracker Barrel Old Country Store,
Inc. (2002), 60 OR. (3d) 76 (C.A); Gajraj v.
DeBernardo (2002), 60 O.R. (3d) 68 (C.A.), are:

1. The connection between the forum and the plaintiff’s
claim;

2. The connection between the forum and the defendant;

3. Unfairness to the defendant in assuming jurisdiction;

4, Unfaimess to the plaintiff in not assuming
jurisdiction;

5. Involvement of other parties to the suit;

6. The court’s willingness to recognize and enforce an
extra-provincial judgment rendered on the same
jurisdictional basis;

7. Whether the case is interprovincial or international in
nature; and

8. Comity and the standards of jurisdiction, recognition
and enforcement prevailing elsewhere.

[28] In the present case, the application of these
factors, none of which is determinative in and of itself,
clearly indicates that the connection between the forum
and the defendant or between the forum and the subject-
matter is not substantial enough to warrant this Court’s
intervention.

[29] While the plaintiff allegedly suffered damages to
a computer located in Canada, that is not enough to
confirm this Court’s jurisdiction. There is clearly no
connection between the forum and the defendant.
Intermix has no servers in Canada. The impugned Web
site is not hosted on servers located in Canada, butona

server situated in California.

appliqués dans quatre affaires complémentaires décidées
le méme jour, soit Leufkens v. Alba Tours
International Inc. (2002), 60 O.R. (3d) 84 (C.A));
Lemmex v. Bernard (2002), 60 O.R. (3d) 54 (C.A.);
Sinclair v. Cracker Barrel Old Country Store, Inc.
(2002),60 O.R. (3d) 76 (C.A.); et Gajraj v. DeBernardo
(2002), 60 O.R. (3d) 68 (C.A.). Ce sont :

1. le lien entre le forum et I’action du demandeur;

2. le lien entre le forum et le défendeur;

3. "injustice qu’il y aurait pour le défendeur a ce que le
tribunal s’approprie la juridiction;

4. I’injustice qu’il y aurait pour le demandeur a ce que
le tribunal ne s’approprie pas la juridiction;

5. la présence d’autres parties a ’instance;

6. le point de savoir si le tribunal est disposé a
reconnaitre et & exécuter un jugement extraprovincial
rendu sur la méme base juridictionnelle;

7. le point de savoir si l’affaire est de nature
interprovinciale ou internationale;

8. la courtoisie judiciaire, et les normes de compétence,
ainsi que de reconnaissance et d’exécution des
jugements, qui ont cours ailleurs.

[28] Dans la présente espéce, I’application de ces
facteurs, dont aucun n’est en soi déterminant, indique
clairement que le lien entre le forum et le défendeur ou
entre le forum et I'objet du litige n’est pas assez
substantiel pour justifier I’intervention de notre Cour.

[29] S’il est vrai que le demandeur affirme avoir subi
un préjudice a I’égard d’un ordinateur situé au Canada,
cela ne suffit pas a confirmer la compétence de notre
Cour. Il n’y a manifestement pas de lien entre le forum
et la défenderesse. Intermix n’a pas de serveurs au
Canada. Le site Web attaqué n’est pas hébergé par des
serveurs sis au Canada, mais par un serveur situé¢ en
Californie.
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[30] Intermix does not have, nor has it ever had, any
employees in Canada. Intermix currently has a contrac-
tual relationship with two independent contractors in
Canada that provide newsletter edition services
unrelated to the matters at issue in the present litigation.

f31] Intermix does not have any offices in Canada. It
did, in the past, subsidize office space for contractors
working on two Web sites Intermix had purchased, but
ceased doing so more than three years ago and has never
itself maintained or leased office space in Canada.

[32] Further, Intermix has in no way availed itself of
Canadian laws as it does not do any business in Canada
through the Web site at issue.

[33] Intermix has no bank accounts in Canada.
Intermix does not pay taxes to either the federal
government or any provincial government and it is not
registered for GST or PST/HST purposes. Intermix is
not registered as doing business in any Canadian

jurisdiction.

[34] Intermix has no direct advertising, marketing or
solicitation aimed at the Canadian market. No person
affiliated with Intermix, either directly or indirectly, as
an employee or director, has ever attended trade shows
or any other Internet industry promotional events in
Canada. The only three transactions which Intermix
entered into with Canadian companies were for
short-term purposes and fall far short of establishing a
significant connection between Canada and Intermix.

[35] Furthermore, it would be manifestly unfair to
subject Intermix to this Court’s jurisdiction since it
would, in effect, mean a U.S.-based operator of a Web
site, with no business assets in Canada and no physical
presence in the jurisdiction, could be sued in this
country as well as in any other country from which a
plaintiff might choose to download its products. Despite
the inconvenience for plaintiffs in a similar situation of
having to pursue their claims in foreign jurisdictions,
this is only one factor to be taken into consideration. As

[30] Intermix n’a pas nin’a jamais eu d’employés au
Canada. Elle est actuellement liée par un contrat avec
deux entrepreneurs indépendants sis au Canada qui Iui
fournissent des services d’édition de bulletins sans
rapport avec les questions en litige en I’espéce.

[31] Intermix n’a pas de bureaux au Canada. Il est
vrai qu’elle a déja financé la location de locaux &
bureaux pour des entrepreneurs qui travaillaient sur
deux sites Web qu’elle avait achetés, mais elle a cessé
de le faire il y a plus de trois ans et n’a jamais elle-méme
occupé ou loué de locaux 4 bureaux au Canada.

[32] Enoutre, Intermix n’a jamais invoqué en aucune
facon les lois canadiennes, étant donné qu’elle n’exerce
aucune activité commerciale sur le territoire canadien
par I’intermédiaire du site Web en cause.

[33] Intermix n’a pas de comptes bancaires au
Canada. Elle n’y paie ni impbts fédéraux ni impots
provinciaux, et elle n’y est pas enregistrée aux fins de la
perception de la TPS ou d’une TVP ou TVH. Elle n’est
non plus inscrite auprés d’aucune administration
canadienne comme exergant une activité commerciale
dans son ressort.

[34] Intermix n’exerce aucune activité de publicité ou
de marketing directs ou de démarchage sur ie marché
canadien. Personne ayant des liens directs ou indirects
avec Intermix, en tant qu’employé ou administrateur, n’a
jamais participé a des foires commerciales ou autres
activités de promotion du secteur Internet au Canada.
Les trois seules transactions d’Intermix avec des
entreprises canadiennes ne visaient que le court terme et
sont bien loin d’établir un lien tant soit peu substantiel
entre elle et le Canada.

[35] En outre, il serait manifestement inéquitable de
soumettre Intermix a la compétence de notre Cour,
puisque cela voudrait dire, en fait, qu’un exploitant de
site Web sis aux Etats-Unis, ne possédant pas d’actifs
commerciaux au Canada et n’ayant pas de présence
physique dans notre ressort, pourrait tre poursuivi au
Canada aussi bien que dans tout autre pays d’ou un
demandeur déciderait de télécharger ses produits. 11 est
bien sir peu pratique pour les demandeurs qui se
trouvent dans ce cas d’avoir & poursuivre leurs causes
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the law now appears to stand, this is not enough to bring
a claim within the jurisdiction of a Canadian court. It
would put much too great an onus on foreign Web site
operators or any foreign commercial undertakings with
no real presence in Canada which happen to deal with
Canadian residents.

{361 Withrespect to the fourth factor, Intermix could
not reasonably expect to be sued in Canada for allegedly
breaching the criminal provisions of Canadian
competition legislation because of alleged false
advertising on its Web site—one which is solely
supported by a server located in the U.S. Clearly, any
alleged false representations, if made, were made by
Intermix in the U.S., hosted by a server situated in the
U.S. and thus not within this Court’s jurisdiction.
Jurisdiction cannot be founded simply upon the fact that
the plaintiff was in Canada when he downloaded the
foreign content. The plaintiff’s inconvenience in suing
Intermix in the U.S. is also insufficient to justify this

Court’s jurisdiction.

[371 The sixth factor also favors Intermix. The
Foreign Extraterritorial Measures Act,R.S.C., 1985, c.
F-29, is a clear expression by Canada that foreign
antitrust judgments involve its national interests. More
specifically, paragraph 8(1)(a) [as am. by S.C. 1996, c.
28, 8. 7] of the Act allows the Attorney General of
Canada to declare, in appropriate circumstances, that a
foreign antitrust judgment should not be “recognized or
enforceable in any manner in Canada.” If Canada
reserves the right to refuse enforcement of American
antitrust judgments, this Court should not be placed in
the position of applying Canadian competition law to
American corporations doing business in the U.S. and
having no assets in Canada, thereby compelling a
plaintiff to seek enforcement in the U.S. of a Canadian

antitrust judgment.

[38] Finally, the seventh and the eighth factors lead to
the same conclusion. As the Ontario Court of Appeal
recognized in Muscutt, above, at paragraph 95, “[t]he

d’action a I’étranger, mais ce n’est la qu’un facteur
parmi d’autres & prendre en considération. Dans ’étatdu
droit tel qu’il parait étre maintenant, cela ne suffit pas a
fonder la compétence d’un tribunal canadien. On
imposerait ainsi un fardeau trop lourd aux exploitants
étrangers de sites Web ou & toutes entreprises
commerciales étrangéres sans présence réelle au Canada

qui font affaire avec des résidents canadiens.

[36] Encequiconcerne le quatriéme facteur, Intermix
ne pouvait en toute vraisemblance s’attendre & étre
poursuivie au Canada pour des infractions supposées
aux dispositions pénales de la législation canadienne
relative a la concurrence du fait d’avoir diffusé une
publicité censément mensongére sur son site Web,
lequel est uniquement pris en charge par un serveur situé
aux Etats-Unis. De toute évidence, si Intermix a donné
au public des indications fausses, elle ’a fait aux
Etats-Unis, & partir d*un serveur sis aux Etats-Unis, et
donc hors du ressort de notre Cour. La compétence ne
peut se fonder sur le seul fait que le demandeur se
trouvait au Canada lorsqu’il a téléchargé le contenu
étranger. La difficulté qu’il y aurait pour le demandeur
4 poursuivre Intermix aux Etats-Unis ne suffit pas non

plus a justifier que notre Cour se déclare compétente.

[37] Le sixiéme facteur milite aussi en faveur
d’Intermix. La Loi sur les mesures extraterritoriales
étrangeres, L.R.C. (1985), ch. F-29, exprime clairement
la position du Canada selon laquelle les jugements
antitrust étrangers mettent en jeu I’intérét national. Plus
précisément, I’alinéa 8(1)a) [mod. par L.C. 1996, ch. 28,
art. 7] de cette Loi autorise le procureur général du
Canada & déclarer, si les faits le justifient, qu’un
jugement antitrust rendu par un tribunal étranger « ne
sera pas reconnu ni exécuté au Canada ». Si le Canada
se réserve le droit de refuser d’exécuter les jugements
antitrust américains, notre Cour ne devrait pas étre
amenée a appliquer le droit canadien de la concurrence
a des entreprises américaines exercant leur activité aux
Etats-Unis et ne possédant pas d’actifs au Canada,
obligeant ainsi les demandeurs & solliciter aux
Etats-Unis I’exécution de jugements antitrust canadiens.

[38] Enfin, les septiéme et huitiéme facteurs ménent
4 la méme conclusion. Comme la Cour d’appel de
I’Ontario le faisait observer au paragraphe 95 de I’arrét
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decisions in Morguard, Tolofson and Hunt suggest that
the assumption of jurisdiction is more easily justified in
interprovincial cases than in international cases.”
Moreover, there are only limited circumstances where
damages sustained within a jurisdiction because of a
wrong committed elsewhere would be accepted as a
basis for assumed jurisdiction (Lemmex, above, at
paragraph 48).

[39] One of the first and only Canadian cases on
Internet jurisdiction is that of Braintech, Inc. v. Kostiuk
(1999), 171 D.L.R. (4th) 46. In that case, the British
Columbia Court of Appeal stated that whether an
Internet presence of a non-resident can constitute a real
and substantial connection with the forum will depend
upon the character of the Web site. This includes
whether the site is passive, is used to interact with
residents of Canada, or is used to conduct business with
Canadian residents. Beyond that case, Canada’s
jurisprudence is essentially devoid of any substantial
guidance on the question of Internet jurisdiction.

[40] American courts have dealt with this issue,
however, and they have developed an approach that is
quite instructive for the purpose of this case. It is now
well established that the due process clause requires that
a defendant, if not present in the state, have certain
minimum contacts with it such that the maintenance of
the suit does not offend traditional notions of fair play
and substantial justice. The “minimum contacts”
required can be satisfied either through contacts
sufficient to support specific jurisdiction, or contacts
that adequately support general jurisdiction. General
jurisdiction will attach where the defendant’s contacts
with the forum state are not related to the plaintiff’s
cause of action, but are continuous and systematic.
Specific jurisdiction arises when the defendant has
purposefully directed activities toward the forum state
from which the litigation arises or to which it relates:
People Solutions, Inc. v. People Solutions, Inc., 2000
U.S. Dist. LEXIS 10444; Millenium Enterprises., Inc. v.
Millenium Music, LP, 33 F.Supp. 2d 907 (D. Or. 1999);
Bancroft & Masters, Inc. v. Augusta Nat’l, Inc., 223 F.

Muscutt, précité [TRADUCTION] « [1]es arréts Morguard,
Tolofson et Hunt donnent a penser que ’appropriation
de juridiction se justifie plus facilement dans les litiges
interprovinciaux que dans les litiges internationaux ».
De plus, c’est seulement dans un nombre limité de cas
qu’un préjudice subi dans un ressort donné du fait d’un
acte commis ailleurs pourrait justifier I’appropriation de
juridiction (voir Lemmex, précitée, au paragraphe 48).

[39] L’une des premiéres—et rares—affaires
canadiennes soulevant la question de la compétence &
I’égard d’Internet est celle qui a donné lieu 4 ’arrét
Braintech, Inc. v. Kostiuk (1999), 171 D.L.R. (4th) 46.
Dans cet arrét, la Cour d’appel de la Colombie-
Britannique a posé en principe que le point de savoir si
la présence par Internet d’un non-résident peut
constituer un lien réel et substantiel avec le forum
dépend de la nature du site Web en question. Il faut se
demander si ce site est passif, s’il est utilisé pour
dialoguer avec des résidents canadiens ou s’il est utilisé
pour faire affaire avec de tels résidents. Cet arrét mis a
part, la jurisprudence canadienne n’a essentiellement
rien 3 offrir pour orienter I’examen de la question de la
compétence appliquée a Internet.

[40] Cependant, les tribunaux américains ont examiné
cette question et ils ont €laboré une approche tout a fait
instructive aux fins de la présente affaire. Il est
maintenant de droit constant que la clause de procédure
réguliére exige que le défendeur, s’il n’est pas présent
dans I’Etat, ait des liens minimaux avec ce dernier, de
sorte que le maintien de la poursuite ne contrevienne pas
aux principes traditionnels du franc-jeu et de la justice
fondamentale. La condition des « liens minimaux » peut
étre remplie par des liens suffisants pour étayer soit la
compétence spécifique, soit la compétence générale. 11
y a compétence générale lorsque les rapports du
défendeur avec I’Etat du for, bien que ne concernant pas
la cause d’action du demandeur, sont continus et
systématiques. Il y a compétence spécifique dans le cas
oi le défendeur a délibérément orienté vers I’Etat du
forum les activités dont découlent le litige ou des
activités s’y rapportant. Voir People Solutions, Inc. v.
People Solutions, Inc., 2000 U.S. Dist. LEXIS 10444;
Millenium Enterprises, Inc. v. Millenium Music, LP, 33
F. Supp. 2d 907 (D. Or. 1999); Bancroft & Masters, Inc.
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3d 1082 (9th Cir. 2000); Calder v. Jones, 465 U.S. 783
(1984).

[417 Considering the absence of Intermix’ real,
concrete and ongoing presence on Canadian soil, it
seems to me the only possible way to conclude that
Intermix has minimum contact with Canada is through
the specific jurisdiction theory. In Millenium
Enterprises, Inc., above, the U.S. District Court for the
District of Oregon summed up the various possibilities
in this respect in the following way, at pages 915-916:

At one end of the scale are circumstances where a defendant
“conducts business” over the Internet with residents of the
forum, allowing for the assertion of personal jurisdiction in
most cases. Zippo, 952 F. Supp. at 1124. In such situations,
the assertion of jurisdiction is almost always proper. At the
opposite end are situations where a defendant simply posts
information on a Web site which is accessible to users in the
forum state as well as others. “A passive Web site that does
little more than make information available to those who are
interested in it is not grounds for the exercise of personal
jurisdiction.” Id. In the middle are situations where a
defendant operates an interactive Web site, allowing a user to
exchange information with the host computer. In such a case,
a court must review the “level of interactivity and commercial
nature of the exchange of information” to determine whether
jurisdiction should be exercised. Id.

[42] Therecord in the present case does not allow me
to come to the conclusion that the Web sites Intermix
operates are interactive in nature. These Web sites do
not allow wusers to communicate and exchange
information with the sponsors of the site, or to order
products online. But even if they could be characterized
in such a way, I do not think Intermix could be found to
have the level of interactivity with Canada that could
justify a finding of minimum contact. The software that
can be downloaded from Intermix’ Web sites is free,
there has been no targeting of Canada or of Canadian
consumers in any specific way, there is no specific
content for a Canadian audience, and Intermix has never
purposely availed itself of Canada’s laws. Bearing in
mind that the test to find a defendant has minimum
contact must necessarily be more stringent when a
foreign country is involved (as opposed to another state

v. Augusta Nat’l, Inc., 223 F. 3d 1082 (9th Cir. 2000);
et Calder v. Jones, 465 U.S. 783 (1984).

[41] Ftant donné I’absence de présence réelle,
concréte et continue d’Intermix sur le territoire
canadien, il me semble que ¢’est seulement dans le cadre
de la théorie de la compétence spécifique qu’on pourrait
conclure, le cas échéant, qu’elle a des liens minimaux
avec le Canada. Dans la décision Millenium Enterprises,
Inc., précitée, la Cour de district de ’Oregon a
récapitulé comme suit, aux pages 915 et 916, les
diverses possibilités qui s’offrent 2 cet égard :

[TRADUCTION] On trouve a I’une des extrémités du spectre le
cas ou le défendeur « fait affaire » sur Internet avec des
résidents de I’Etat du for, situation qui permet d’affirmer la
compétence personnelle la plupart du temps : Zippo, 952 F.
Supp., a la page 1124. Dans un tel cas, I'affirmation de
compétence est presque toujours Iégitime. A I’autre extrémité
du spectre, nous avons le cas ou le défendeur affiche
simplement des renseignements sur un site Web accessible &
des résidents de I’Etat du forum comme a d’autres.
« L’exploitation d’un site Web passif qui ne fait guére plus
que de mettre des renseignements a la disposition de ceux
qu’ils pourraient intéresser ne suffit pas a justifier I’exercice
d’une compétence personnelle. » (/bid.) Au milieu du spectre,
on trouve le cas ou le défendeur exploite un site Web
interactif, qui permet & utilisateur d’échanger des
renseignements avec I’ ordinateur héte. Dans ce cas, le tribunal
doit examiner « le niveau d’interactivité et la nature
commerciale de I’échange de renseignements » pour établir
s’il devrait se déclarer compétent. (Jbid.)

[42] Le dossier en I’instance ne me permet pas de
conclure que les sites Web qu’exploite Intermix soient
de nature interactive. Ces sites ne permettent pas aux
utilisateurs de communiquer et d’échanger des
renseignements avec leurs concepteurs ni de commander
des produits en ligne. Mais méme s’ils pouvaient étre
ainsi définis, je ne pense pas qu’Intermix pourrait étre
considérée comme ayant avec le Canada un niveau
d’interactivité suffisant pour justifier la constatation de
liens minimaux. Les logiciels qu’on peut télécharger &
partir des sites d’Intermix sont gratuits, ni le Canada ni
les consommateurs canadiens n’y sont ciblés de maniére
tant soit peu particuliére, Intermix n’offre pas de
contenu spécialement destiné au public canadien, et elle
n’a jamais délibérément invoqué les lois canadiennes.
Etant donné que le critére de I’existence d’un lien
minimal entre le défendeur et le ressort en question doit
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in the same country), I am unable to conclude that
Intermix has minimum contact with Canada or with the
subject-matter of the present claim.

[43] Even if I were to conclude that this Court can
assume jurisdiction, it would not be reasonable to do so
as there is another more appropriate forum capable of
assuming jurisdiction. As Justice John Sopinka
explained in Amchem, above, at page 912, “[f]requently
there is no single forum that is clearly the most
convenient or appropriate for the trial of the action but
rather several which are equally suitable alternatives,” In
those cases, courts have developed several factors to
determine the most appropriate forum for the action. In
Muscutt, above, at paragraph 41, Justice Robert Sharpe
gave a non-exhaustive list of the factors to be taken into
consideration:

- the location of the majority of the parties

- the location of key witnesses and evidence

- contractual provisions that specify applicable law or accord
jurisdiction
- the avoidance of a multiplicity of proceedings

- the applicable law and its weight in comparison to the
factual questions to be decided

- geographical factors suggesting the natural forum

- whether declining jurisdiction would deprive the plaintiff
ofalegitimate juridical advantage available in the domestic
court

[44] Inthe present case, at least two factors strongly
suggest that California (or, possibly, another U.S. state)
would be a better forum to hear a claim related to
Intermix’ allegedly anticompetitive behaviour. The
evidence that Mr. Desjean is seeking from Intermix is
presumably all located in the U.S., as well as the key
witnesses who could testify in relation to that evidence.
There is also a clause in the licence agreement which
provides that the laws of the State of California will
govern the agreement, without giving effect to any

nécessairement étre plus rigoureux lorsqu’un autre pays
est en jeu (par opposition & un autre Etat fédéré du
méme pays), je me vois dans I"impossibilité de conclure
qu’Intermix a un lien minimal avec le Canada ou avec
I’objet de la présente action.

[43] Méme si je concluais que notre Cour peut se
déclarer compétente, il ne serait pas justifié qu’elle le
fasse, puisqu’il y a un autre for, plus approprié, qui le
peut aussi. Ainsi que le juge John Sopinka I’expliquait
a la page 912 de I’arrét Anchem, précité : « [s] souvent,
il 0’y a aucun tribunal qui est nettement le plus
commode ou le plus approprié pour connaitre de
I’action, mais plusieurs représentent plutét un choix
aussi propice ». Les tribunaux ont défini plusieurs
facteurs a prendre en considération pour établir quel est
le forum qui convient le mieux & ’action dans de tels
cas. C’est ainsi que le juge Robert Sharpe propose au
paragraphe 41 de I’arrét Muscutt, précité, une liste non
exhaustive de facteurs de cette nature :

[TRADUCTION]
- le lieu d’établissement de la majorité des parties;

- le domicile des principaux témoins et le lieu ol se trouvent
les éléments de preuve;

- les stipulations contractuelles qui précisent le droit
applicable ou attribuent la compétence;

- [utilité d’éviter la multiplicité d’instances;

- ledroitapplicable et son poids par rapport aux questions de
fait a trancher;

- les facteurs géographiques définissant le forum naturel;

- le point de savoir si le fait de décliner la compétence
priverait le demandeur d’un avantage juridique 1égitime que
lui offrirait le tribunal intérieur.

[44] En P’espéce, au moins deux facteurs militent
sérieusement en faveur de la thése qu’un tribunal
californien (ou peut-étre un tribunal d’un autre Etat
américain) serait mieux placé pour instruire une action
liée au comportement anticoncurrentiel supposé d’Inter-
mix. Les éléments de preuve que M. Desjean veut se
faire communiquer par Intermix se trouvent vraisembla-
blement tous aux Etats-Unis, tout comme les principaux
témoins qui pourraient déposer au sujet de ces éléments
de preuve. En outre, 1’accord de licence stipule que
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conflict of law principles.

[45] Inlight of the foregoing, I do not think that this
Court could, or even should, assume jurisdiction over
Mr. Desjean’s claim. As a result, there is no necessity to
pronounce on Intermix’ subsidiary arguments—that is,
whether the statement of claim is frivolous or vexatious
and constitutes an abuse of the process of the Court. Nor
is it relevant to determine if this Court would be acting
within the confines of section 101 of the Constitution
Act, 1867 [30 & 31 Vict., c. 3 (U.K.) (as am. by Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (UK., Schedule to the
Constitution Act, 1982,Item 1) [R.S.C., 1985, Appendix
I, No. 5]] if it were to rule on this claim. This question
can only be addressed properly if it is first decided that
a Canadian court is a proper forum for a claim of this
nature.

[46] Asaresult, the statement of claim must be struck
for this Court’s lack of jurisdiction over the defendant
and the matter. Consequently, the motion for the
certification of this action as a class action must be
dismissed, as it does not meet the requirements set out
in rule 299.18 [as enacted by SOR/2002-417, s. 17] of
the Federal Courts Rules, as amended. In accordance
with subsection 299.41(1) [as enacted idem], no order is
made as to costs.

JUDGMENT

THIS COURT ORDERS THAT: The statement of
claim must be struck for this Court’s lack of jurisdiction
over the defendant and the matter. Consequently, the
motion for the certification of this action as a class
action must be dismissed, as it does not meet the
requirements set out in rule 299.18 of the Federal
Courts Rules, as amended. In accordance with
subsection 299.41(1) of the Rules, no order is made as

to costs.

I’application de celui-ci sera régie par les lois de la
Californie, sans donner effet 4 aucun principe de conflit
de lois.

[45] Etant donné tout ce qui précéde, je ne pense pas
que notre Cour pourrait, ou méme devrait, se déclarer
compétente pour instruire [’action de M. Desjean. Par
conséquent, je n’ai pas a8 me prononcer sur les moyens
subsidiaires d’Intermix, ¢’est-a-dire sur les points de
savoir si la déclaration est frivole ou vexatoire et si elle
constitue un abus de procédure. Il n’y a pas lieu non plus
de décider si notre Cour outrepasserait les limites fixées
par larticle 101 de la Loi constitutionnelle de 1867 [30
& 31 Viet., 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) [LR.C. (1985),
appendice II, n° 5]] ans le cas ou je statuerais sur la
présente action. On ne peut examiner réguliérement
cette question que si I’on a d’abord décidé qu’un
tribunal canadien est le forum approprié pour instruire
une action de cette nature.

[46] La déclaration doit donc étre radiée au motif de
I’incompétence de notre Cour sur la défenderesse et sur
I’affaire. En conséquence, la requéte en autorisation de
la présente action comme recours collectif doit étre
rejetée, étant donné qu’elle ne remplit pas les conditions
prévues a la régle 299.18 [édictée par DORS/2002-417,
art. 17] des Regles des Cours fédérales, dans sa version
modifiée. Conformément au paragraphe 299.41(1)
[édicté, idem] de ces Régles, aucuns dépens ne sont

adjugés.
JUGEMENT

LA COUR ORDONNE que : La requéte soit radiée
au motif de I'incompétence de notre Cour sur la
défenderesse et sur ’affaire. En conséquence, la requéte
en autorisation de la présente action comme recours
collectif doit étre rejetée, étant donné qu’elle ne remplit
pas les conditions prévues a Iarticle 299.18 des Reégles
des Cours fédérales, dans sa version modifiée.
Conformément au paragraphe 299.41(1) de ces Régles,
aucuns dépens ne sont adjugés.
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2006 FC 1482
T-2277-03

Canadian Association of Broadcasters (the Plaintiff
Association), Group TVA Inc., CTV Television Inc.,
The Sports Network Inc., 2953285 Inc. (o.b.a.
Discovery Channel Canada), Le Réseau des Sports
(RDS) Inc., The Comedy Network Inc., 1163031
Ontario Inc., (o.b.a. OutDoor Life Network),
Canwest Mediaworks Inc., Global Television
Network Quebec Limited Partnership, Prime TV,
General Partnership, CHUM Limited, CHUM
Ottawa Inc., CHUM Television Vancouver Inc., and

Pulse24 General Partnership (the Corporate
Plaintiffs) (Plaintiffs)
V.
Her Majesty the Queen (Defendant)
T-276-04

Vidéotron Ltée, Vidéotron (Régional) Ltée, and CF
Cable TV Inc. (Plaintiffs)

V.

Her Majesty the Queen (Defendant)

INDEXED AS: CANADIAN ASSN. OF BROADCASTERS v. CANADA
(F.C)

Federal Court, Shore J.—Ottawa, November 20-28,
December 14, 2006.

Constitutional Law — Fundamental Principles — Tax
versus regulatory charge— Plaintiffs seeking declaration fees
imposed by Canadian Radio-television and
Telecommunications Commission (CRTC) under Part I of
Broadcasting Licence Fee Regulations, 1997 in fact tax, and
as such ultra vires Broadcasting Act, s. 11 (enabling
provision) — Part Il licence fees exhibiting five hallmarks of
tax — Not intended to cover costs of regulating broadcast
system — Amounts collected: grossly exceed cost of
regulatory scheme, deposited in Consolidated Revenue Fund,
intended to raise revenue for general public purpose — Part
1] licence fees therefore tax, ultra vires Broadcasting Act, s.

11.

2006 CF 1482
T-2277-03

L’Association canadienne des radiodiffuseurs
(I’association demanderesse), Groupe TVA Inc.,
CTV Television Inc., The Sports Network Inc.,
2953285 Inc. (s/n Discovery Channel Canada), Le
Réseau des Sports (RDS) Inc., The Comedy Network
Inc., 1163031 Ontario Inc., (s/n OutDoor Life
Network), Canwest Mediaworks Inc., Société en
commandite Global Television Network Québec,
Prime TV, General Partnership, CHUM Limited,
CHUM Ottawa Inc., CHUM Television Vancouver
Inc., et Pulse24 General Partnership (les sociétés
demanderesses) (demanderesses)

C.

Sa Majesté la Reine (défenderesse)
T-276-04

Vidéotron Ltée, Vidéotron (Régional) Ltée, et CF
Cable TV Inc. (demanderesses)

C.

Sa Majesté la Reine (défenderesse)

REPERTORIE : ASSOC. CANADIENNE DES RADIODIFFUSEURS C.
CANADA (C.F.)

Cour fédérale, juge Shore—Ottawa, 20 au 28 novembre,
14 décembre 2006.

Droit constitutionnel — Principes fondamentaux — Taxe
ou redevance de nature réglementaire — Les demanderesses
sollicitaient un jugement déclaratoire portant que les droits
imposés par le Conseil de la radiodiffusion et des
téléecommunications canadiennes (le CRTC) en application de
la partie II du Réglement de 1997 sur les droits de licence de
radiodiffusion sont, en fait, une taxe, et sont donc ultra vires
de l'art. 11 de la Loi sur la radiodiffusion (la disposition
habilitante) — Les droits de licence de la partie Il comportent
les cing caractéristiques d’une taxe — lIls ne visent pas a
permettre le recouvrement des coiits de réglementation de
Uindustrie de la radiodiffusion — Les revenus générés sont
complétement disproportionnés au coit du régime de
réglementation, ils ont été déposés dans le Trésor et ils sont
destinés a une fin générale d’intérét public — Les droits de
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Broadcasting — Fees levied under Part I of Broadcasting
Licence Fee Regulations, 1997 (Part I licence fees) to recover
regulatory, administrative costs of Canadian Radio-television
and Telecommunications Commission (CRTC) with respect to
broadcasting — Fees levied under Part II of Regulations
(Part II licence fees) not intended to recover such costs —
Part Il licence fees deposited in Consolidated Revenue Fund
Jor general revenue purposes — Revenues generated by these
fees grossly disproportionate to Industry Canada’s actual,
properly estimated costs of managing broadcasting spectrum
— Part II fees ultra vires authority conferred on CRTC by
Broadcasting Act, s. 11 to establish fee schedules.

Restitution — Plaintiffs seeking declaration for return of
moneys paid under Broadcasting Licence Fee Regulations,
1997, s. 11 on basis charges imposed under that section ultra
vires Broadcasting Act, s. 11 — Plaintiffs not entitled to
recovery of moneys paid prior to declaration of invalidity —
Principles, considerations underlying this rule, such as
protection of treasury, reasonable expectations of parties,
Canadian taxpayer, reviewed.

The plaintiffs were seeking a declaration that section 11 of
the Broadcasting Licence Fee Regulations, 1997 is ultra vires
the authority conferred on the Canadian Radio-television and
Telecommunications Commission (CRTC) by section 11 of
the Broadcasting Act to establish schedules of “fees,” on the
basis that the charges imposed by section 11 of the
Regulations are in fact a tax. The plaintiffs also sought a
further declaration for the return of the moneys paid pursuant
to that section.

The Regulations came into effect on April 1, 1997. Licence
fees under Part I of the Regulations (Part I licence fees) are
based on a formula that takes into consideration the estimated
costs of the CRTC, as well as the revenues of broadcasters.
Part 1 licence fees require broadcasting licensees to contribute
to the CRTC’s regulatory costs on a pro-rated basis, which is
calculated on the basis of their respective gross revenues less
the applicable exemption. The purpose of Part I licence fees
is to recover the regulatory and administrative costs of the
CRTC with respect to broadcasting. Licence fees under Part
Il of the Regulations (Part II licence fees) are levied in
addition to Part I licence fees. They are not intended to cover

licence de la partie Il sont donc une taxe et sont ultra vires de
art. 11 de la Loi sur la radiodiffusion.

Radiodiffusion — Les droits pergus en application de la
partie I du Réglement de 1997 sur les droits de licence de
radiodiffusion (les droits de licence de la partie I) visent le
recouvrement des coiits de réglementation et d administration
du Conseil de la radiodiffusion et des télécommunications
canadiennes (le CRTC) dans le domaine de la radiodiffusion
— Les droits pergus en application de la partie I du
Réglement (les droits de licence de la partie I]) ne visent pas
a permettre le recouvrement de ces coiits — Les droits de
licence de la partie Il sont déposés dans le Trésor afin d étre
utilisés a des fins générales — Les revenus générés par ces
droits sont complétement disproportionnés aux coiits réels ou
aux coiits estimatifs justifiés d’Industrie Canada pour gérer
le spectre attribué pour la radiodiffusion — Les droits de
licence de la partie Il sont ultra vires de ’art. 11 de la Loi sur
la radiodiffusion, qui autorise le CRTC a fixer des tarifs de
droits.

Restitution — Les demanderesses sollicitaient un jugement
déclaratoire pour le remboursement des sommes versées
conformément a ['article 11 du Réglement de 1997 sur les
droits de licence de radiodiffusion au motif que les redevances
imposées a cet article sont ultra vires de ’art. 11 de la Loi sur
la radiodiffusion — Les demanderesses n’ont pas droit a la
remise des sommes versées avant la déclaration d’invalidité
— Examen des principes et des motifs qui sous-tendent cette
régle, notamment la protection du Trésor public ainsi que les
attentes raisonnables des parties et du contribuable canadien.

Les demanderesses sollicitaient un jugement déclaratoire
portant que I’article 11 du Réglement de 1997 sur les droits de
licence de radiodiffusion est ultra vires de Darticle 11 de la
Loi sur la radiodiffusion, qui autorise le Conseil de la
radiodiffusion et des télécommunications canadiennes (le
CRTC) a fixer des tarifs de « droits », au motif que les
redevances imposées & I’article 11 du Réglement sont, en fait,
unetaxe. De plus, les demanderesses sollicitaient un jugement
déclaratoire additionnel pour le remboursement des sommes
versées conformément a cet article.

Le Réglement est entré en vigueur le 1< avril 1997. Les
droits de licence prévus a la partie I du Reglement (les droits
de licence de la partie I) reposent sur une formule dans
laquelle il est tenu compte des coiits estimatifs du CRTC ainsi
que des recettes des radiodiffuseurs. Les droits de licence de
la partie I exigent que les titulaires de licences de radiodiffu-
sion contribuent au prorata aux colits de la réglementation du
CRTC, ces droits étant calculés en fonction de leurs revenus
bruts respectifs, déduction faite de la franchise applicable. Les
droits de licence de la partie I visent le recouvrement des colits
de réglementation et d’administration du CRTC dans le
domaine de la radiodiffusion. Les droits de licence prévus a la
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the CRTC’s costs of regulating the broadcasting industry, and
are not calculated on the basis of what it costs to operate the
CRTC. Broadcasters required to pay Part II licence fees must
pay the CRTC an annual charge equivalent to 1.365% of the
amount by which a broadcasting undertaking’s gross revenues
from broadcasting activities exceed the applicable exemption
level. Part II licence fees are entirely deposited into the
Consolidated Revenue Fund (CRF), and do not go into a
specified purpose account within the CRF.

Held, section 11 of the Regulations is ultra vires the
authority conferred on the CRTC by section 11 of the
Broadcasting Act, but the declaration to that effect was
suspended for a maxium of nine months; the plaintiffs are not
entitled to the return of the moneys paid pursuant to section 1 1
of the Regulations.

The Part II licence fees exhibit the five hallmarks of a tax:
(1) they are compulsory and enforceable by law (e.g.
Broadcasting Act, s. 11(4)); (2) they are imposed under the
authority of the legislature (Broadcasting Act, s. 11;
Regulations); (3) they are levied by a public body (the CRTC);
(4) they are intended for a public purpose (they are deposited
in the CRF) and, (5) there is no reasonable nexus between the
amount of the licence fee and the cost of administering the
corresponding regulatory scheme.

In particular, with respect to hallmark 4, Part Il licence fees
are collected by the CRTC and deposited into the CRF to be
used for general revenue purposes. There is no specific
allocation of the moneys to the CRTC, to Industry Canada or
to any specific department or agency or purpose. As such, they
are not used to finance a regulatory scheme. In any event, the
revenues generated are grossly disproportionate to Industry
Canada’s actual or properly estimated costs of managing the
spectrum allocated for broadcasting over the airwaves
(broadcasting spectrum). Part II licence fees are also not a
charge for a specific service (i.e. a user fee). Some of the
operations from which they are collected do not make use of
the broadcasting spectrum, and the amount of the fee collected
does not vary by the amount of the broadcasting spectrum
used.

Furthermore, as to hallmark 5, Part II licence fees are
calculated as a percentage of gross revenue from broadcasting
activities, not on broadcast spectrum usage. The cost of
regulating licensee use of broadcast spectrum does not vary
according to a licensee’s revenues. There is thus no

partie II du Reéglement (les droits de licence de la partie II)
sont prélevés en plus des droits de licence de la partie I. [ls ne
visent pas & permettre le recouvrement par le CRTC des coiits
de réglementation de I’industrie de la radiodiffusion et ils ne
sont pas calculés en fonction des cofts de fonctionnement du
CRTC. Les entreprises de radiodiffusion qui sont obligées
d’acquitter les droits de licence de la partie II doivent verser
au CRTC uneredevance annuelle correspondant a 1,365 % de
’excédent du revenu brut tiré des activités de radiodiffusion
sur la franchise applicable. Les droits de licence de la partie I
sont entiérement déposés dans le Trésor; ils ne vont pas dans
un compte a fins déterminées du Trésor.

Jugement : I"article 11 du Réglement outrepasse I autorité
conférée au CRTC par larticle 11 de la Loi sur la
radiodiffusion, mais I’application de ce jugement déclaratoire
a été suspendue pour une période d’au plus neuf mois; les
demanderesses n’ont pas droit a la remise des sommes versées
conformément a 1’article 11 du Réglement.

Les droits de licence de la partie I comportent les cing
caractéristiques d’une taxe. En effet, il s’agit d’un
prélevement : 1) obligatoire et exigé par la loi (p. ex. le
paragraphe 11(4) de la Loi sur la radiodiffusion); 2) imposé
sous "autorité de la législature (article 11 de la Loi sur la
radiodiffusion; Reglement); 3) pergu par un organisme public
(le CRTC); 4) destiné a une fin d’intérét public (les droits sont
déposés dans le Trésor) et 5) n’ayant aucun rapport
raisonnable entre le montant du droit de licence et le cofit
d’administration du régime de réglementation correspondant.

Plus particuli¢rement, pour ce qui est de la quatri¢éme
caractéristique, les droits de licence de la partie II sont
recouvrés par le CRTC et déposés dans le Trésor afin d’étre
utilisés a des fins générales. Aucune somme précise n’est
assignée au CRTC ou & Industrie Canada, ou encore 4 une fin,
a un organisme gouvernemental ou a un ministére précis. En
tant que tels, ils ne servent pas au financement d’un régime de
réglementation. Quoi qu’il en soit, les revenus générés sont
complétement disproportionnés aux coiits réels ou aux cofts
estimatifs justifiés d’Industrie Canada pour gérer le spectre
attribué pour laradiodiffusion (le spectre de laradiodiffusion).
En outre, les droits de licence de la partie IT ne constituent pas
un paiement pour un service particulier (c.-a-d. des frais
d’utilisation). Certaines entreprises desquelles les droits de
licence de la partie II sont recouvrés n’utilisent pas le spectre
de la radiodiffusion et le montant recouvré ne varie pas en
fonction du degré d’utilisation du spectre de la radiodiffusion.

Qui plus est, pour ce qui est de la cinquiéme
caractéristique, les droits de licence de la partie II sont
calculés en tant que pourcentage du revenu brut tiré des
activités de radiodiffusion et non de ["utilisation du spectre de
laradiodiffusion. Le cofit de réglementation de "utilisation du
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demonstrable connection between the quantum of Part II
licence fees collected and any associated regulatory scheme.
The fee structure is intended to raise revenue well in excess of
any reasonable regulatory need or purpose.

The Crown’s threefold rationale for the Part II licence fees
was not supported by the evidentiary record. (1) The Part II
licence fees are not a payment for Industry Canada’s costs of
managing the broadcasting spectrum. Industry Canada has its
own separate regulatory scheme under which it licenses the
use of radio frequency spectrum under the Radiocommuni-
cation Act. (2) Nor are they a payment for the privilege of
using broadcasting spectrum. The publicly stated intention for
the enactment of the Regulations reiterates a focus upon
maintaining revenues and does not articulate a justification of
the charges based on some notion of imposing a charge for a
“privilege.” Furthermore, not all activities licensed by the
CRTC use broadcasting spectrum. For example, pay and
specialty, conventional cable and direct-to-home satellite
undertakings employ optical fibre or dedicated coaxial cables,
fixed satellites or microwave links, which do not utilize
broadcasting spectrum. (3) Part II licence fees are also not a
payment for the privilege of broadcasting for commercial
benefit. Many broadcasters carry on business for commercial
benefit without being required to pay such licence fees (only
undertakings with revenues over the specified exemption
amount and with more than 2,000 subscribers pay licence
fees). Also, no studies were conducted by the Crown to
determine what the market value of the privilege of holding a
broadcasting licence or using broadcasting spectrum might be,
nor did any reviews of the relationship between the Part 11
licence fee revenues and the value that may be attributed by
broadcasters for that licence exist as of March 2005. In any
event, the CRTC has not been authorized by the Broadcasting
Act to impose a fee for a privilege or to extract economic rent.

The Part II licence fees are therefore a tax. However, the
plaintiffs were not entitled to a return of the moneys paid.
Money paid to Her Majesty the Queen in accordance with
legislation later found to be invalid is not recoverable by a
fee-payer. The effect of the relevant legislative scheme
remains in force until it is declared to be invalid. Chief among

spectre de la radiodiffusion par le titulaire d’une licence ne
varie pas en fonction de ses recettes. I n’existe donc aucun
lien démontrable entre le montant des droits de licence de la
partie II qui est recouvré et tout régime associé¢ de
réglementation. La structure tarifaire vise & permettre de
percevoir un revenu de beaucoup supérieur a tout besoin ou a
toute fin réglementaire raisonnable.

La preuve n’étayait pas les trois objectifs avancés par la
Couronne a I’égard des droits de licence de la partie II. 1) Les
droits de licence de 1a partie II ne sont pas un paiement associé
aux colits de gestion du spectre de la radiodiffusion par
Industrie Canada. Celle-ci a son propre régime distinct de
réglementation en vue de gérer ’utilisation du spectre de
fréquences radiophoniques et d’accorder des licences a cet
égard en vertu de la Loi sur la radiocommunication. 2) Il ne
s’agit pas non plus d’un paiement associé au privilege li¢ a
Putilisation du spectre de la radiodiffusion. L’intention
exprimée en public pour édicter le Réglement met encore une
fois Paccent sur le maintien des revenus et n’énonce pas de
justification a I’appui des redevances fondée sur I’idée selon
laquelle la redevance est imposée en échange d’un
«privilége ». De plus, le spectre de la radiodiffusion n’est pas
utilisé pour toutes les activités visées par une licence accordée
par le CRTC. Par exemple, les exploitants de services payants
et spécialisés et les entreprises de distribution par cible ou qui
utilisent des satellites de radiodiffusion directe emploient des
cables 3 fibres optiques, des cables coaxiaux dédiés, une
liaison par satellite ou une liaison hertzienne, qui ne font pas
appel au spectre de la radiodiffusion. 3) Enfin, les droits de
licence de la partie II ne constituent pas un paiement associé
au privilége se rattachant a la radiodiffusion en raison de ces
avantages commerciaux. Bon nombre de radiodiffuseurs
exploitent leur entreprise & des fins commerciales sans étre
tenus d’acquitter ces droits de licence (seules les entreprises
dont les recettes sont en sus de la franchise précisée ou qui ont
plus de 2000 abonnés paient des droits de licence). En outre,
la Couronne n’a mené aucune étude en vue de déterminer la
valeur marchande du privilége se rattachant a une licence de
radiodiffusion ou en vue de déterminer ce que pourrait étre le
privilége 1ié a I’utilisation du spectre de la radiodiffusion et,
en mars 2005, aucun examen du rapport existant entre les
revenus tirés des droits de licence de la partie I et la valeur
que les radiodiffuseurs pouvaient attribuer a une licence
n’avait été effectué. Quoi qu’il en soit, la Loi sur la
radiodiffusion n’autorise pas le CRTC & imposer un droit pour
un privilége ou a obtenir un loyer économique.

Les droits de licence de la partie II sont donc une taxe.
Cependant, les demanderesses n’avaient pas droit 4 la remise
des sommes versées. Celui qui paie certains frais & Sa Majesté
la Reine conformément & une loi qui est par la suite jugée
invalide ne peut pas recouvrer les sommes versées. Ce régime
continue 4 s appliquer tant que la Cour ne déclare pas que le
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the reasons behind this rule is the protection of the treasury,
and a recognition of the reality that if the tax were refunded,
modern government would be driven to the inefficient course
of reimposing it either on the same, or on a new generation of
taxpayers, to finance the operations of government (4ir
Canada v. British Columbia). Public considerations also play
a role in denying the recovery of any money paid prior to a
declaration that the fees are an ultra vires tax. The reasonable
expectations of the parties, and more importantly, of the
Canadian taxpayer is that the burden of a mistake as to the
viability of the intended legislative scheme should not be
simply shifted from one group of taxpayers to another. In any
event, the importance of maintaining legal certainty and
avoiding fiscal chaos for government coffers clearly requires
notice before a fund-raising scheme may be put in jeopardy.
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DEMANDE sollicitant un jugement déclaratoire
portant que les redevances imposées a Particle 11 du
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Fee Regulations are in fact a tax and as such are witra
vires the authority conferred upon the CRTC by section
11 of the Broadcasting Act, and that the moneys paid by
the plaintiffs pursuant to section 11 of the Regulations
be returned to them. Application allowed with respect to
the first declaration, but not the second.

APPEARANCES:

Barbara A. Mclsaac, Q.C., Benjamin Mills and

Howard Fohr for plaintiffs.
Frederick B. Woyiwada, R. Jeff Anderson,

Francisco Couto and Alexander Pless for
defendant.

SOLICITORS OF RECORD:
McCarthy Tétrault LLP, Ottawa, for plaintiffs.

Deputy Attorney General of Canada for defendant.

The following are the reasons for judgment and
Jjudgment rendered in English by

SHORE J.:

OVERVIEW

[1] Inhistory, the respect for the separation of powers
has been, and is, the very essence of democracy.

[2] Whether a judgment is to endure or not remains in
question but the separation of powers does not, if
democracy is to endure.

[3] Within the context of a democracy, in a departure
from a constitutional provision, without avail from the
relevant branch of government that would be responsible
for its correction, a constitutional necessity may arise for
specific and limited judicial action, not judicially
propelled activism; in such a context, all else would be
an excuse for judicial usurpation, bearing its own
responsibility and consequences.

Reglement de 1997 sur les droits de licence de
radiodiffusion sont, en fait, une taxe et qu’elles
outrepassent [’autorité conférée au CRTC par I’article
11 de la Loi sur la radiodiffusion et que les sommes que
les demanderesses ont versées conformément a 1’ article
11 du Réglement leur soient remises. Demande
accueillie a I’égard du premier jugement déclaratoire,
mais pas a I’égard du deuxiéme.

ONT COMPARU :

Barbara A. Mclsaac, c.r., Benjamin Mills et
Howard Fohr pour les demanderesses.

Frederick B. Woyiwada, R. Jeff Anderson,
Francisco Couto et Alexander Pless pour la

défenderesse.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER :

McCarthy Tétrault s.e.n.c.r.l., s.r.l., Ottawa, pour

les demanderesses.
Le sous-procureur général du Canada pour la

défenderesse.

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

LE JUGE SHORE :

APERCU

[11 Lerespectde laséparation des pouvoirs a toujours
constitué ’essence méme de la démocratie; il en va
encore de méme.

[2] Un jugement subsistera ou non, mais si I’on veut
assurer le maintien de la démocratie, il ne doit pas y
avoir de doute que la séparation des pouvoirs subsistera.

[3] Dans le contexte d’une démocratie, lorsque I’on
déroge a une disposition constitutionnelle sans avoir
recours 2 la branche pertinente de I’Etat qui serait
chargée de corriger la situation, il peut étre nécessaire
sur le plan constitutionnel de prendre des mesures
judiciaires précises et restreintes, mais il ne peut étre
question de militantisme judiciaire; dans un tel contexte,
toute autre chose ne serait qu’un prétexte pour une
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[4] It is for a court to interpret the law, recognizing
that it is for the constitution with its supremacy
undiminished to delineate how far each jurisdiction
extends; thus, the court recognizes the powers of each
branch of government, always, recalling the limits of its
own jurisdiction and, thereby, its own responsibility to
adhere to the restraints by which it must abide.

[5] Therefore, it is for the appropriate branch of
government to be given a reasonable time period to
correct the situation in regard to the impugned Part IT
licence fee Regulations, judged ultra vires; and not for
the Court to do so on its own.

INTRODUCTION

[6] One of the most fundamental principles of
Canadian law is that taxes must be levied only with the
authority of Parliament. This principle was first
enunciated in the Bill of Rights 1688 [An Act declaring
the Rights and Liberties of the Subject, and settling the
Succession of the Crown, 1688,1 Will. & Mary, Sess. 2,
¢. 2 (UXK.) and is now enshrined in section 53 of the
Constitution Act, 1867 [30 & 31 Vict., ¢. 3 (UK.) (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]]. The imposition of taxes must be
by a Ways and Means resolution. Fees on the other hand
can be treated differently.

Levies upon an industry for purposes beneficial to that
industry are regarded as not covered by the rules of financial
procedure and so do not require authorization by Ways and
Means resolution. The same applies to fees reasonably
charged for the provision of services. . . . Modern legislation,
however, frequently makes provision for the imposition of
other types of fees or payment which, although not taxes in a
strict sense, have enough of the characteristics of taxation to
require to be treated as ‘charges upon the people’ and
therefore to be authorized by a Ways and Means resolution
moved by a Minister. . . . The following are examples of the
circumstances in which a Ways and Means resolution will

normally be required:

usurpation judiciaire du pouvoir, ce qui comporterait
une responsabilité et des conséquences particuliéres.

[4] Ilappartientaux tribunaux judiciaires d’interpréter
la loi, mais il appartient a la constitution, sans aucune
diminution de sa suprématie, de définir 1’étendue de
chaque compétence; les tribunaux reconnaissent donc
les pouvoirs de chaque branche de I’Etat, en tenant
toujours compte des limites de leur propre compétence
et, partant, de la responsabilité qui leur incombe de
respecter les restrictions qui leur sont imposées.

[5] Parconséquent, il importe de donner a la branche
appropriée de I’Etat un délai raisonnable pour corriger
la situation en ce qui concerne la partie I du Réglement
qui est contestée et jugée ultra vires; les tribunaux
judiciaires ne sauraient remédier a la situation de leur
propre chef.

INTRODUCTION

[6] L’undesprincipes les plus fondamentaux du droit
canadien veut qu’une taxe ne soit pergue qu’avec
I"autorisation du Parlement. Ce principe a d’abord été
énoncé dans le Bill of Rights de 1688 [4n Act declaring
the Rights and Liberties of the Subject, and settling the
Succession of the Crown, 1688,1 Will. & Mary, Sess. 2,
ch. 2 (R.-U.)]; il est maintenant garanti par ’article 53
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]].
L’imposition d’une taxe doit se faire au moyen d’une
résolution de voies et moyens. Les droits, d’autre part,
peuvent étre traités différemment.

[TRADUCTION] Les prélévements exigés d’une industrie a des
fins utiles a cette industrie sont considérés comme n’étant pas
régis par les régles de procédure financiéres et il n’est donc
pas nécessaire de les autoriser au moyen d’une résolution de
voies et moyens. Il en va de méme pour les droits raisonnables
exigés pour la prestation de services [. . .] Toutefois, de nos
jours, les lois prévoient souvent I’imposition d’autres types de
droits ou de paiements qui, méme s’il ne s’agit pas de taxes au
sens strict, comportent un nombre suffisant des caractéristi-
ques propres a la taxation pour devoir étre considérés comme
des « redevances exigées de la population » et qui, par
conséquent, doivent étre autorisés au moyen d’une résolution
de voies et moyens présentée par un ministre [. . .] Voici des
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(1) Wherethe primary, or a significant, purpose of imposing
the payment is to raise revenue, over and above the cost
of any service to which the payment is related, and in
particular where no defined limit is set to the payment:
for example, provision requiring the holders of
broadcasting licences to make payments (of unspecified
amounts) in respect of those licences. [Footnote
omitted.]

(Erskine May’s Treatise on The Law, Privileges,
Proceedings and Usage of Parliament, 23rd ed. by Sir
William McKay, ed. London: LexisNexis U.K., 2004, at
pages 897 and 899.)

[7] If the Crown claims that a levy is a fee, and not a
tax, it is incumbent on the Crown to lead some evidence
in support of its position. All of the evidence before this
Court supports the conclusion that Part II fees are a tax.
None of the evidence supports the conclusion that they

are properly a fee.

[8] Theseleviesare not connected to activities related
to the Canadian broadcasting system, but are in fact a
“leakage” out of the regulatory scheme into government
coffers for general public purposes. If Part II licence
fees were not collected, would the Canadian
broadcasting regulatory scheme even be affected? No.

[9] If the obligation to pay Part II licence fees was
eliminated, all of the elements of public policy and the
regulatory scheme would still be left in place—Part I
licence fees, Canadian content requirements,
contributions to the Canadian Television Fund,
independent funds and FACTOR [Foundation to Assist
Canadian Talent on Records], mandatory expenditures
on Canadian programming and community
programming, simultaneous substitution, transfer of
ownership or control benefits payments, etc. (See, e.g.
CRTC Performance Report (March 31, 2001) at Exhibit
B, Tab 35 (pages 18-20); Exhibit B, Tab 15 (paragraph
10), Tab 15 (paragraph 11), Tab 20 (paragraphs 12-15).
See also examples cited in Exhibit P-12 (affidavit of

exemples de cas dans lesquels une résolution de voies et
moyens est normalement nécessaire :

(1) Lorsque le but primordial, ou un but important, de
I’imposition du paiement est de percevoir un revenu, en
sus du colt de tout service auquel se rapporte le
paiement, en particulier lorsqu’aucune limite précise
n’est établie pour ce paiement : par exemple, une
disposition obligeant les titulaires de licences de
radiodiffusion & faire des paiements (de montants non
précisés) a I’égard de ces licences. [Note en bas de page
omise.]

(Erskine May’s Treatise on The Law, Privileges,
Proceedings and Usage of Parliament, 23° éd., rédigé
par Sir William McKay, éditeur. Londres, LexisNexis
UK., 2004, aux pages 897 et 899.)

[7] Sila Couronne affirme qu’un montant est prélevé
atitre de droit plutdt qu’a titre de taxe, il lui incombe de
soumettre une preuve a I’appui de sa position. Or, toute
la preuve mise & la disposition de la Cour étaye la
conclusion selon laquelle les droits de la partie II
constituent une taxe. Aucun élément de preuve ne
permet de conclure qu’il s’agit & vrai dire de droits.

[8] Ces prélévements ne sont pas li€s aux activités se
rapportant au systéme canadien de radiodiffusion, mais
s’échappent en fait du régime de réglementation pour
aller grossir les coffres de I’Etat, et ce, pour une fin
générale d’intérét public. Si les droits de licence de la
partie II n’étaient pas recouvrés, cela aurait-il une
incidence sur le régime canadien de réglementation de
la radiodiffusion? Non.

[9] Sil’obligation d’acquitter les droits de licence de
la partie II était éliminée, tous les aspects du régime
public et du régime de réglementation seraient encore
présents—droits de licence de la partie I, exigences
relatives au contenu canadien, contributions au Fonds
canadien de télévision, aux fonds indépendants et a la
FACTOR [Foundation to Assist Canadian Talent on
Records], dépenses obligatoires afférentes a la
programmation canadienne et a la programmation
communautaire, substitution de signaux identiques,
transfert de propriété ou contrdle des contributions, et
ainsi de suite. (Voir par exemple le Rapport sur le
rendement du CRTC (31 mars 2001), piéce B, onglet 35
(pages 18 a 20); piéce B, onglet 15 (paragraphe 10),
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Gerry W. Wall sworn August 31, 2006) as well as the
testimony of John Traversy, November 21, 2006.)

[10] If the Part II licence fees obligation were
removed, the migration of over $100 million/year out of
the broadcasting system and into general government
revenues would end. There is no reasonable nexus
between the charges and the regulatory scheme, Part 11
licence fees are not a “regulatory charge.” They are a
tax.

JUDICIAL PROCEDURES

[11] The Canadian Association of Broadcasters et al.
(CAB plaintiffs) seek a declaration that section 11 of the
Broadcasting Licence Fee Regulations, 1997,
SOR/97-144 (Regulations), is ultra vires the authority
conferred on the Canadian Radio-television and
Telecommunications Commission (CRTC) by section 11
of the Broadcasting Act, S.C. 1991, c. 11, to establish
schedules of “fees.” The position of the CAB plaintiffs
is that the charges imposed by section 11 of the
Regulations are, in fact and in law, taxes and not fees.

[12] If this Court finds that the charges are a tax, the
Federal Court of Appeal has already ruled, on a
preliminary question of law, that section 11 of the
Regulations would be u/tra vires the authority conferred
by section 11 of the Broadcasting Act (Canadian Assn.
of Broadcastersv. Canada (2006), 50 Admin. L.R. (4th)
35 (F.C.A)).

[13] Therefore, the threshold question to be decided
by this Court, is whether these charges are taxes or fees.

[14] The CAB plaintiffs seek a further declaration for
the return of moneys paid pursuant to section 11 of the

Regulations.

onglet 15 (paragraphe 11), onglet 20 (paragraphes 12 a
15). Voir également les exemples mentionnés dans la
picce P-12 (affidavit de Gerry W. Wall fait le 31 aoit
2006) ainsi que le témoignage de John Traversy du 21
novembre 2006.)

[10] Sil’obligation relative aux droits de licence de la
partie II était supprimée, la fuite d’un montant annuel de
plus de 100 millions de dollars du systtme de
radiodiffusion au Trésor prendrait fin. II n’existe aucun
rapport raisonnable entre les redevances et le régime de
réglementation. Les droits de licence de la partie II ne
sont pas une « redevance de nature réglementaire ». I
s’agit d’une taxe.

PROCEDURES JUDICIAIRES

[11] L’Association canadienne des radiodiffuseurs et
al. (les demanderesses membres de I’ ACR) sollicitentun
jugement déclaratoire portant que l’article 11 du
Réglement de 1997 sur les droits de licence de
radiodiffusion, DORS/97-144 (le Réglement) est ultra
vires de I’article 11 de la Loi sur la radiodiffusion, L.C.
1991, ch. 11, qui autorise le Conseil de la radiodiffusion
et des télécommunications canadiennes (le CRTC) a
fixer des tarifs de « droits ». Selon la position prise par
les demanderesses membres de I’ACR, les redevances
imposées a Iarticle 11 du Réglement sont, en fait et en
droit, des taxes plutdt que des droits.

{121 Si la Cour conclut que ces redevances sont une
taxe, la Cour d’appel fédérale a déja statué, sur une
question de droit préliminaire, que l’article 11 du
Réglement serait ultra vires de Particle 11 de la Loi sur
la radiodiffusion, par lequel le pouvoir est conféré
(dssoc. canadienne des radiodiffuseurs. c¢. Canada,
2006 CAF 208).

[13] Par conséquent, la question préliminaire que la
Cour doit trancher est de savoir si ces redevances sont
des taxes ou s’il s’agit de droits.

[14] Lesdemanderesses membres de !’ ACR sollicitent
unjugement déclaratoire additionnel pour le rembourse-
ment des sommes versées conformément 3 Particle 11

du Réglement.
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FACTS LES FAITS
[15] Paragraph 11(1)(a) of the Broadcasting Act [15] L’alinéa 11(1)a) de la Loi sur la radiodiffusion

states:
11. (1) The Commission may make regulations

(a) with the approval of the Treasury Board, establishing
schedules of fees to be paid by licensees of any class;

(b) providing for the establishment of classes of licensees
for the purposes of paragraph («);

(c) providing for the payment of any fees payable by a
licensee, including the time and manner of payment;

(d) respecting the interest payable by a licensee in respect
of any overdue fee; and

(e) respecting such other matters as it deems necessary for
the purposes of this section.

[16] Pursuant to this authority, the CRTC has
established the Regulations. Part [ of the Regulations
(sections 7 to 10) provides for a “Part I Licence Fee”
(described below) and Part II of the Regulations (section
11) provides for a “Part II Licence Fees.” Both Part I
and Part II licence fees are payable on an annual basis
by broadcasting licensees that are not otherwise exempt.

(a) PartI Licence Fees

[17]1 PartIlicence fees are based on a formula which
takes into consideration the estimated costs of the
CRTC, as well as the revenues of broadcasters. Part 1
licence fees require broadcasting licensees to contribute
to the CRTC’s regulatory costs on a prorated basis,
which is calculated on the basis of their respective gross
revenues less the applicable exemption.

[18] The formula for the calculation of Part I licence
fees is described in detail in paragraphs 32-40 of the
agreed statement of facts.

(b) PartII Licence Fees

[19] PartII licence fees are levied in addition to Part
I licence fees. Broadcasters required to pay Part II

prévoit ce qui suit :
11. (1) Le Conseil peut, par reglement :

a) avec ’approbation du Conseil du Trésor, fixer les tarifs
des droits a acquitter par les titulaires de licences de toute
catégorie;

b) & cette fin, établir des catégories de titulaires de
licences;

¢) prévoir le paiement des droits a acquitter par les
titulaires de licences, y compris les modalités de celui-ci;

d) régir le paiement d’intérét en cas de paiement tardif des
droits;

e) prendre toute autre mesure d’application du présent
article qu’il estime nécessaire.

[16] Conformément a ce pouvoir, le CRTC a pris le
Réglement. La partie I du Réglement (articles 7 4 10)
traite des « droits de licence de la partie I » (ci-dessous
décrits) et la partie II du Réglement (article 11) traite
des « droits de licence de la partie II ». Les droits de
licence de la partie I et de la partie II sont payables
chaque année par les titulaires de licences de
radiodiffusion qui n’en sont pas par ailleurs exemptés.

a) Droits de licence de la partie I

[17] Les droits de licence de la partie I sont basés sur
une formule dans laquelle il est tenu compte des coiits
estimatifs du CRTC ainsi que des recettes des
radiodiffuseurs. Les droits de licence de la partie I
exigent que les titulaires de licences de radiodiffusion
contribuent au prorata aux cofits de la réglementation du
CRTC, ces droits étant calculés en fonction de leurs
revenus bruts respectifs, déduction faite de la franchise

applicable.

[18] La formule par laquelle les droits de licence de
la partie I sont calculés est décrite en détail aux
paragraphes 32 4 40 de I’exposé conjoint des faits.

b) Droits de licence de la partie II

[19] Les droits de licence de la partie II sont prélevés
en plus des droits de licence de la partic 1. Les
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licence fees must pay the CRTC an annual charge
equivalent to 1.365% of the amount by which a
broadcasting undertaking’s gross revenues from
broadcasting activities exceed the applicable exemption
level.

[20] The formula for the calculation of Part II licence
fees is described in detail in paragraphs 43-51 of the
agreed statement of facts.

[21] Part1llicence fees are entirely deposited into the
Consolidated Revenue Fund (CRF), and Part II licence
fees do not go into a specified purpose account within
the CRF.

{22] The following facts are agreed to by the parties
by way of the agreed statement of facts.

[23] The CRTC has collected the following amounts
of Part II licence fees in each of the following years:
i.  $62.9 million in 1997-1998;
ii. $69.7 million in 1998/1999;
iti. $75.1 million in 1999/2000;
iv.  $81.6 million in 2000/2001;
v. $88 million in 2001/2002;
vi. $92.6 million in 2002/2003;
vii. $102.5 million in 2003/2004; and
viii. $107.2 million in 2004/2005.

Industry Canada and The Broadcasting Spectrum
(a) Industry Canada

[24] Industry Canada is charged with the task of
managing all radio spectrum, including spectrum alloca-
ted for broadcasting over the airwaves (broadcasting
spectrum). Industry Canada issues broadcasting
certificates that accompany the broadcasting licences
issued by the CRTC where the use of broadcasting

entreprises de radiodiffusion qui sont obligées
d’acquitter les droits de licence de la partie IT doivent
verser au CRTC une redevance annuelle correspondant
a 1,365 p. 100 de I’excédent du revenu brut tiré des
activités de radiodiffusion sur la franchise applicable.

[20] La formule de calcul des droits de licence de la
partie II est décrite en détail aux paragraphes 43 2 51 de
I’exposé conjoint des faits.

[21] Les droits de licence de la partie II sont
entiérement déposés dans le Trésor; ils ne vont pas dans
un compte a fins déterminées du Trésor.

[22] Dans I’exposé conjoint des faits, les parties
conviennent des faits ci-aprés énoncés.

[23] Le CRTC a recouvré les montants suivants, au
titre des droits de licence de la partie II, au cours de
chacune des années mentionnées ci-dessous :

i. 62,9 millions de dollars en 1997-1998;
ii. 69,7 millions de dollars en 1998-1999;
iii. 75,1 millions de dollars en 1999-2000;
iv. 81,6 millions de dollars en 2000-2001;
v. 88 millions de dollars en 2001-2002;
vi. 92,6 millions de dollars en 2002-2003;
vii. 102,5 millions de dollars en 2003-2004;
viii. 107,2 millions de dollars en 2004-2005.

Industrie Canada et le spectre de la radiodiffusion

a) Industrie Canada

[24] Industrie Canada est chargée de gérer tout le
spectre de la radio, notamment le spectre consacré a la
radiodiffusion (le spectre de laradiodiffusion). Industrie
Canada délivre des certificats de radiodiffusion qui sont
joints aux licences de radiodiffusion délivrées par le
CRTC dans les cas on il faut utiliser le spectre de la
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spectrum is required. No additional fee is charged to a
broadcasting licensee by Industry Canada for the
broadcasting certificate.

[25] The costs incurred by Industry Canada with
respect to its management of broadcasting spectrum are
estimated as being:

i. $13.0 million in 1998/1999;
ii. $12.0 million in 1999/2000;
iii.  $12.0 million in 2000/2001;
iv. $9.8 million in 2001/2002;
v. $10.0 million in 2002/2003;
vi. $10.3 million in 2003/2004; and
vii. $10 million in 2004/2005.

[26] Industry Canada’s costs of managing broadcas-
ting spectrum do not vary according to the gross
revenues earned by broadcast licence holders.

(b) Use of broadcasting spectrum

[27] Not all broadcasting activities licensed by the
CRTC use broadcasting spectrum. Only licensees,
whose broadcasting licence may be identified by
reference to a specific call sign, for example
“CJOH-TV,” utilize a transmitter operating in
broadcasting spectrum as the primary means for signal
distribution.

[28] Traditional radio and television broadcasting
undertakings transmit unencrypted digital or analog
signals that may be received by the general public via
consumer-level receiving devices, utilizing broadcasting
spectrum.

[29] Payand specialty (P&S)undertakings are similar
to conventional radio and television broadcasting
stations except that they mostly do not distribute their
programs freely to the general public, nor does the P&S

radiodiffusion. Industrie Canada n’exige aucun droit
additionnel du titulaire d’une licence de radiodiffusion
pour le certificat de radiodiffusion.

[25] Les coflits estimatifs engagés par Industrie
Canada pour la gestion du spectre de la radiodiffusion
sont les suivants :

i. 13 millions de dollars en 1998-1999;

ii. 12 millions de dollars en 1999-2000;
iii. 12 millions de dollars en 2000-2001;
iv. 9,8 millions de dollars en 2001-2002;

v. 10 millions de dollars en 2002-2003;
vi. 10,3 millions de dollars en 2003-2004;
vii. 10 millions de dollars en 2004-2005.

[26] Les cotits de gestion du spectre de la radiodiffu-
sion ne varient pas en fonction des revenus bruts réalisés
par les titulaires de licences de radiodiffusion.

b)  Utilisation du spectre de la radiodiffusion

[27] Le spectre de la radiodiffusion n’est pas utilisé
pour toutes les activités de radiodiffusion visées par une
licence accordée par le CRTC. Seuls les titulaires de
licences dont la licence de radiodiffusion peut étre
identifiée en utilisant un indicatif précis, par exemple
« CJOH-TV », se servent d’un transmetteur utilisant le
spectre de la radiodiffusion comme principal moyen de
distribution des signaux.

[28] Les entreprises traditionnelles de radiodiffusion
et de télédiffusion transmettent des signaux non codés en
mode numérique ou analogique que le grand public peut
recevoir au moyen d’appareils récepteurs pour
consommateurs utilisant le spectre de la radiodiffusion.

[29] Les services payants et spécialisés sont
semblables aux postes habituels de radicdiffusion et de
télédiffusion, sauf qu’en général ces services ne
distribuent pas leurs émissions gratuitement au grand
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licensee itself operate transmitters that distribute
programs to consumer-level receiving devices utilizing
broadcasting spectrum. Instead, these services route
their programs to distribution undertakings, such as
conventional cable or direct-to-home (DTH) satellite
systems, which add them to the program line ups they
offer to paying subscribers.

[30] A P&S undertaking’s programming licence is
issued by the CRTC but no corresponding broadcasting
certificate from Industry Canada is required.

[31] In sending their programs to the distribution
undertakings, P&S operators typically employ optical
fibre cables, dedicated coaxial cables, fixed satellites or
microwave links. Sending programs via fibre or coaxial
cables does not utilize broadcasting spectrum (or any
form of electromagnetic spectrum). Where microwave
or fixed satellite links are employed for program
routing, the spectrum used is not broadcasting spectrum
and separate licence fees are paid to Industry Canada by
the licensees of those systems.

[32] Conventional cable undertakings provide
multiple programming services to their subscribers for
a fee. These undertakings distribute programs via a
combination of optical fibre and coaxial cable;
consequently, they do not use any broadcasting spectrum
in regard to that portion of their distribution that is
connected directly to subscribers.

[33] DTH undertakings provide multiple
programming services to their subscribers for a fee.
DTH undertakings distribute programs via satellite
signals provided by a satellite operator, such as Telesat
Canada. Such systems do not use broadcasting spectrum.

public, et le titulaire d’une licence de service payant et
spécialisé n’exploite pas lni-méme de transmetteurs qui
distribuent les émissions a des appareils récepteurs pour
consommateurs utilisant le spectre de la radiodiffusion.
Ces services acheminent plutdt leurs émissions vers des
entreprises de distribution, comme les entreprises
habituelles de distribution par cable ou des entreprises
qui utilisent des satellites de radiodiffusion directe
(SRD), qui les ajoutent & la gamme des émissions qu’ils
offrent aux abonnés moyennant le paiement de certains
frais.

[30] La licence d’entreprise de programmation des
services payants et spécialisés est délivrée par le CRTC,
mais il n’est pas nécessaire d’obtenir un certificat de
radiodiffusion correspondant d’Industrie Canada.

[31] Pour faire parvenir leurs émissions aux
entreprises de distribution, les exploitants de services
payants et spécialisés emploient habituellement des
cables a fibres optiques, des cdbles coaxiaux dédiés, une
liaison par satellite stationnaire ou une liaison
hertzienne. La distribution d’émissions au moyen de
cables a fibres optiques ou de cibles coaxiaux ne se fait
pas au moyen du spectre de la radiodiffusion (ou d’une
forme quelconque de spectre électromagnétique).
Lorsqu’une liaison hertzienne ou par satellite
stationnaire est employée pour 1’acheminement des
émissions, le spectre utilisé n’est pas le spectre de la
radiodiffusion et les titulaires de licences de ces
systémes versent des droits de licence distincts a

Industrie Canada.

[32] Les entreprises habituelles de distribution par
cable fournissent divers services de programmation a
leurs abonnés moyennant le paiement de certains frais.
Ces entreprises distribuent leurs émissions au moyen
d’une combinaison de cébles & fibres optiques et de
céables coaxiaux; par conséquent, elles n’utilisent pas le
spectre de la radiodiffusion pour la partie de leur
distribution qui est directement reliée aux abonnés.

[33] Les entreprises de SRD fournissent divers
services de programmation & leurs abonnés moyennant
le paiement de certains frais. Ces entreprises distribuent
leurs émissions au moyen de signaux satellite fournis par
un exploitant de service par satellite, comme Télésat
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They use “fixed-satellite” or “broadcasting-satellite”
electromagnetic spectrum that is licensed to the satellite

operator, not to the DTH licensees.

[34] Multi-point distribution system (MDS)
undertakings provide multiple programming services to
their subscribers for a fee, by transmitting encrypted
digital signals containing up to 100 individual television
and radio programming channels, which are received by
authorized subscribers using proprietary receiving
devices generally provided by the MDS licensees.

[35] MDS transmissions utilize broadcasting spectrum
(electromagnetic spectrum that has been allocated for
terrestrial broadcasting services by Industry Canada).
The distribution undertaking licence is issued by the
CRTC. A corresponding broadcasting certificate,
specifying the licensee’s authorized technical operating
parameters, is issued by Industry Canada. No fees are
charged for these certificates.

[36] Network undertakings are operations where
control over all or any of the programs or program
schedules of one or more distribution undertakings or
programming undertaking is delegated to other
undertakings or persons, called “affiliates.”

[37] Most network programs are delivered via fixed
satellite or microwave links; however optical fibre
cables and dedicated coaxial cables may also be
employed. The latter two delivery means do not employ
electromagnetic spectrum. Where microwave links or
fixed satellite links, which do not utilize broadcasting
spectrum, are employed for program delivery, spectrum
licence fees are paid to Industry Canada by the licensees
of those technical systems.

Canada. De tels systémes n’utilisent pas le spectre de la
radiodiffusion. Ils utilisent un spectre électromagnétique
pour « satellite stationnaire » ou pour « satellite de
radiodiffusion » qui fait I’objet d”une licence attribuée
a ’exploitant d’un service par satellite plutét qu’aux
titulaires de licences de SRD.

[34] Les entreprises qui exploitent un systéme de
distribution multipoint (SDM) fournissent divers
services de programmation a leurs abonnés moyennant
le paiement de certains frais. Elles transmettent des
signaux numériques codés contenant jusqu’a 100
chaines de télévision et de radio, que les abonnés
autorisés captent a I’aide d’appareils récepteurs exclusifs
généralement fournis par les titulaires de licences de
SDM.

[35] Les transmissions du SDM utilisent le spectre de
la radiodiffusion (le spectre électromagnétique qu’In-
dustrie Canada a consacré aux services terrestres de
radiodiffusion). La licence d’entreprise de distribution
est attribuée par le CRTC. Un certificat de radiodiffu-
sion correspondant, précisant les paramétres techniques
d’exploitation autorisés du titulaire de licence, est
délivré par Industrie Canada. Aucun droit n’est exigé
pour ces certificats.

[36] Les entreprises de réseau sont des entreprises
dans lesquelles le contrdle de tout ou partie des
émissions ou de la programmation d’une entreprise de
distribution ou de programmation ou de plusieurs
entreprises de distribution ou de programmation est
délégué a d’autres entreprises ou personnes « affiliées ».

[37] La plupart des émissions de réseau sont
distribuées par satellite stationnaire ou par liaison
hertzienne, mais des cables a fibres optiques et des
cables coaxiaux dédiés peuvent également étre
employés. Les deux demiers moyens de distribution
n’utilisent pas le spectre électromagnétique. Lorsqu’une
liaison hertzienne ou une liaison par satellite station-
naire, qui n’utilise pas le spectre de la radiodiffusion, est
employée pour la distribution des émissions, les
titulaires de licences de ces systémes techniques versent
des droits de licence de spectre a Industrie Canada.
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Background to Part II fees Historique relatif aux droits de la partie II
[38] The Regulations establishing the Part I/Part I [38] Le Réglement établissant le régime de droits de

licence fee regime came into effect on April 1, 1997.

[39] OnNovember22, 1996, the CRTC issued Public
Notice CRTC 1996-149 [Proposed New Boradcasting
Licence Fee Regulations]; on November 29, 1996, the
CRTC issued Public Notice CRTC 1996-149-1
[Proposed New Broadcasting Licence Fee Regulations:
Erratum—Definition of Fee Revenue]; and on March
20, 1997 the CRTC issued Public Notice CRTC
1997-32 [Broadcasting Licence Fee Regulations, 1997].

[40] Public Notice CRTC 1996-149 stated that
effective April 1, 1996, the Treasury Board had granted
the Commission vote-netting authority for the
broadcasting activity, whereby Parliament authorized
the CRTC to apply revenues towards costs directly
incurred for specific activities. Under the revised fee
structure, it was proposed that each licensee would pay
to the Commission a Part I licence fee payable 30 days
following the date of the invoice, and a Part II licence
fee payable on or before November 30 annually.

[41] Public Notice CRTC 1996-149 stated:

The intent of the revised fee structure is to create a system
that, in relation to the existing fee structure, would result in
approximately the same amount of fees payable on an
industry-wide basis, over a period of three years. Furthermore,
assuming that its funding base remains stable, the Commission
projects that the licence fees payable by each undertaking
would approximate the amount that would be assessed under
the current system.

[42] Public Notice CRTC 1997-32, which was issued
with the draft regulations, stated:

The proposed regulations were drafted by the Commission in
response to the Treasury Board’s decision to grant the
Commission vote-netting authority for the broadcasting
activity. As a result of this decision, the Commission will
henceforth require that a portion of the licence fees be paid as
of 1 April each year to finance the Commission’s operating
expenditures.

licence de la partie I et de la partie I est entré en
vigueur le 17 avril 1997.

[39] Le 22 novembre 1996, le CRTC a publié I’avis
public CRTC 1996-149 [Projet de réglement sur les
droits de licence de radiodiffusion], le 29 novembre
1996, le CRTC a publié ’avis public CRTC 1996-149-1
[Projet de réglement sur les droits de licence de
radiodiffusion : Erratum—Définition de recettes dési-
gnées], et le 20 mars 1997, le CRTC a publié I"avis
public CRTC 1997-32 [Réglement de 1997 sur les droits
de licence de radiodiffusion].

[40] L’avis public CRTC 1996-149 disait qu’a
compter du 1* avril 1996, le Conseil du Trésor avait
autorisé le CRTC a appliquer la méthode du crédit net a
son activité Radiodiffusion, le Parlement autorisant le
CRTC a imputer aux recettes les frais directement
engagés dans ces activités particuliéres. Selon la
structure tarifaire révisée, il était prévu que chaque
titulaire de licence verserait au Conseil les droits de
licence de la partie I dans les 30 jours suivant la date de
la facture et les droits de licence de la partie I au plus
tard le 30 novembre de chaque année.

[41] L’avis public CRTC 1996-149 était libellé
comme suit :

La structure tarifaire révisée vise a créer un systeme qui, par
rapport & la structure actuelle, produirait, sur une période de
trois ans, environ le méme montant de droits exigibles pour
I’ensemble de I’industrie. De plus, en supposant que sa base
de financement demeure stable, le Conseil prévoit que les
droits de licence payables par chaque entreprise équivau-
draient au montant calculé dans le systéme actuel.

[42] L’avis public CRTC 1997-32, qui a été publié¢
avec le projet de réglement, était libellé comme suit :

Le Conseil a rédigé son projet de réglement suite a la décision
du Conseil du Trésor de I’autoriser a appliquer la méthode du
crédit net a son activité Radiodiffusion. En raison de cette
décision, le Conseil exigera désormais qu’une partie des droits
de licence soit acquittée au 1*" avril de chaque année, afin de
financer ses dépenses de fonctionnement.
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The Commission’s intent in drafting the proposed new
regulations was to create a system that, in relation to the
existing fee structure, would result in approximately the same
amount of fees payable on both an industry-wide and
individual undertaking basis over the period of the next three
years, assuming that the Commission’s approved funding level
remains stable.

[43] After the initial proposal of the new fee structure
in Public Notice CRTC 1996-149, the CRTC had
received comments recommending that a cap be
established to ensure that the sum of the Part [ and Part
I fees be no greater than the then-current rate of 1.8%
of all revenues that exceed the exemption amount. The
CRTC disregarded these comments.

The Commission does not consider the suggestion for a cap on
licence fees to be appropriate, as this would limit its spending
flexibility. The Commission notes in this regard that spending
flexibility under the vote-netting authority may be required
from time to time in order to finance one-time unanticipated
costs incurred in any given year. In such circumstances, fees
in excess of those that would have been assessed under the old
regulations may be required.

In approving the Fee Regulations, Treasury Board provided
the Commission with limited authority for exceeding
authorized funding levels. This was instituted to ensure that
any one-time expenditures incurred by the Commission in
excess of approved funding levels, and assessed to the
broadcasters, would be minimal. The Commission notes that,
under the new fee structure, any permanent adjustment to the
Commission’s funding levels would continue to require
Treasury Board and Parliamentary approvals.

[44] In disregarding the comments raised at the time
regarding a cap on the sum of the Part I and Part II fees,
the CRTC specifically recognized that the Treasury
Board had provided the CRTC with limited authority for
exceeding authorized funding levels.

[45] The CRTC has greatly exceeded this limited
authority by collecting Part II fees which are greatly in
excess of the costs which are themselves covered by the
Part I fees. The CRTC has collected $25.8 million in
Part I fees for 2004/2005 and an additional $107.2

Lorsqu’il a rédigé le projet de réglement, le Conseil a voulu
créer, par rapport  la structure des droits en place, un systéme
suivant lequel I'industrie et chaque entreprise paieraient a peu
prés le méme montant de droits sur une période incluant les
trois prochaines années, en prenant pour acquis la stabilité du
niveau de financement approuvé.

[43] Aprés avoir énoncé le projet initial relatif & la
nouvelle structure tarifaire dans 1’avis public CRTC
1696-149, le CRTC avait regu des observations dans
lesquelles on recommandait 1’établissement d’un pla-
fond garantissant que la somme des droits de la partie I
et de la partie II ne soit pas supérieure au taux qui
existait alors, soit 1,8 p. 100 des recettes en sus de la
franchise. Le CRTC n’a pas tenu compte de ces
observations :

De I’avis du Conseil, le plafond proposé pour les droits de
licence n’est pas approprié, étant donné qu’il limiterait sa
latitude sur le plan des dépenses. A ce propos, il fait
remarquer qu’il arrive parfois qu’une latitude sur le plan des
dépenses suivant la méthode du crédit net soit nécessaire pour
financer des frais imprévus non récurrents dans une