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only to adjoining land — Land Title Act, RSB.C. 1979,
c. 219, s. 108(2).

le plan de lotissement — La mesure |égislative concer-
nant les titres fonciers s applique-t-elle a tout terrain

loti ou uniquement aux biens-fonds contigus? — Land
Title Act, RSB.C. 1979, ch. 219, art. 108(2).

In 1987, the respondent City and BCEC, a Crown

En 1987, la ville aptiet’la BCEC, une ses

corporation signed an umbrella agreement (“Master Etdt, ont conclu un accord-cadre visantderménage-

Agreement”) to redevelop certain lands located around
the City’s harbour. Under the Master Agreement, BCEC
would develop “Phase I” and would sell the “Phase II”
area. The Master Agreement was authorized by City
Council and was registered as a restrictive covenant
under s. 215 of theand Title Act. The appellant devel-
oper (“PNI”) entered into an agreement to purchase the
Phase Il area from BCEC. The agreement was binding
only if the City granted the subdivision of the lands and
passed the requisite zoning, which it did. In 1988, PNI
deposited the subdivision plan. It developed and sold
three lots but when PNI's plans for the development of
the two water lots became known, objections were
raised to the transformation of the harbourfront. These
plans included three-storey buildings, restaurants and
other commercial establishments. City Council decided
to rezone the water lots so as to prevent additional resi-
dential development and to restrict the height of the
buildings. PNI sued for breach of contract and main-
tained that this “down-zoning” was in breach of the
City’s implied obligations under the Master Agreement
and thus in breach of PNI's rights as successor to BCEC
under the Master Agreement. In the alternative, it
claimed restitution for unjust enrichment for the parks
and other amenities that it had constructed and which
the City would benefit from. The trial judge found the
City liable for breach of contract. The Court of Appeal
set aside the judgment and remitted the matter for trial
on the remaining issue of restitution for unjust enrich-
ment.

ment de certains terragssasitalr du port de la
Ville. Aux termes de cet accord-cadre, la B&BC am”
gerait la «phase I» et vendrait le secteur de la «phase
II». L'accord-caelfe approue” par le conseil muni-
cipak#t enfegise’a titre d’engagement de ne pas

faire en vertu de I'art. 215 dealed Title Act. Le pro-

moteur immobilier appelant («PNI») a conclu avec la
BCEC un contrat d’achat du secteur de la phase IlI, qui
ne seradugaife que si la Ville approuvait le lotisse-
ment des terrains et adoptait le zreEpIE, ce
gu'elle a fait. En 1988, la Bpbh< I&"plan de lotis-
sement. Elleaaggrét vendu trois lots, mais lorsque
les plans de la PNI concernantfiament des deux
plans d’eau devinrent connus, on s’est laprass-
formation decddefgportuaire. Ces plans compre-
naient la construction d'immeubles dtagess de
restaurants et ditalifsséments commerciaux. Le
conseil municipatiggédde modifier le zonage des
plans d’eau afin d’interdire la construction d’un autre
ensemigleidentiel et de limiter la hauteur des
immeubles. La PNI adntem’t action pour inexu-
tion de contrat et a soutenu que cette modification de
zonage contrevenait aux obligations implicites qui
incombaidat Ville aux termes de I'accord-cadre, et
ainsi aux droits que la RiMafipsditre de succes-

seur de la BCEC, en verteme accord. Subsidiaire-

ment, elle a demlandstitution pour enrichissement
sans ad@gmrd des parcs et des autres installations
gu’elle avadinages et dont la Ville breficierait. Le

juge de preraie instance a conchlula responsabibitde

la Ville pour inextcution de contrat. La Cour d’appel a
infrmé ce jugement et renveyaffaire @ pro@s sur la
guestion esiduelle de la restitution pour enrichissement
sans cause.

Held (Major, Bastarache and Binnie JJ. dissenting on Arrét (les juges Major, Bastarache et Binnie sont dis-

the appeal): The appeal and the cross-appeal should be

dismissed.

(1) Cross-appeal

The City’s argument that PNI did not own the water
lots must fail. Section 108(2) of theand Title Act did
not vest these lots in the Province when PNI deposited
its subdivision plan at the land titles office. Given its

sidents quant au pourvoi principal): Le pourvoi principal

et le pourvoi incident sont regt”

(1) Pourvoi incident

L'argument de la Ville selon lequel la PNI ee poss’

dait pas les plans d’eau deitré rejet. Le paragraphe

108(2)Ladmddlitle Act n'a pas eu pour effet d’attri-
buer ces dota province au momentuola PNI a

clear confiscatory effect, s. 108(2) should be strictly epa& son plan de lotissement au bureau d’enregistre-
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construed. The section is not concerned with the lots ment fortitiemt done” son effet clairement spolia-

created through subdivision but with other areas within teur, le par. 108(2ptdwiinterpet strictement. I

the titled land that amount to remainders. On this inter- vise non pas leedattamt d’'un lotissement, mais

pretation, the water lots do not fall within the scope of  qilldS autres secteurs qui constituent le reste du bien-

S. 108(2) since they are part of the subdivided area on fonelparsle droit de prot. Suivant cette inter-

the subdivision plan and are in no way remainders. etapipn, les plans d’eau ne sont pasevigiar le
par. 108(2)etant done’qu’ils font partie du secteur loti
figurant dans le plan de lotissement et qu'ils ne sont
aucunementesiduels.

(2) Appeal (2) Pourvoi principal

Per Gonthier, lacobucci, Arbour and LeBel JJ.: Under Les juges Gonthier, lacobucci, Arbour et LeBel:
the provincial legislation, the City did not have the Selon la mesgisldtive provinciale en cause, la Ville
capacity to make and be bound by an implied term to ne pouvadtphllr une clause implicite (rdtfe liée
keep the zoning in place for a number of years and to par une telle clause) selon laquelle elle maintiendrait le
pay damages if it modified it. Section 963 of anic- zonage pendant un certain nombre ds&smet payerait
ipal Act provides for the power to zone by by-law. On des dommagegintsi elle le modifiait. L'article 963
its face, the statute provides for no power to constrain deuaicipal Act conre le pouvoir de zoner par
the future use of this legislative power and the legisla- eglementA premiére vue, la Loi n’accorde aucun droit
ture has generally considered that municipalities should de limiter I'exercice futur de ce pouegledenta-
not pay compensation for how they use this legislative tion exdisléiteur a cons@é, de margre grérale,
power. These principles all militate against PNI's case que les muniefpaétdevraient verser aucune indem-
from the outset. Nor can PNI find the capacity it seeks e pibur la fapn dont elles exercent ce pouvoir de
through s. 215 of theand Title Act or through s. 980(5) edlementation. Au epart, ces principes militent tous
of the Municipal Act. Under s. 215(3), although the contre lasth'de la PNI. La PNI ne peut pas non plus
BCEC covenant in favour of the City was registered, the trouver la cappcélle cherche dans l'art. 215 de la
City is not bound to keep zoning that would allow Land Title Act ou le par. 980(5) de Islunicipal Act. En
BCEC or its successor PNI to fulfill its plans. Section vertu du par. 215hensi 'engagement de la BCEC
215(3) was clearly intended to provide that a covenant en faveur de l&tdilienregist; la Ville n'était pas
was still binding on the covenantor, even when the cov- tenue de maintenir en vigueur le zonage qui permettrait
enantee had not signed it. Section 980(5), which proa la BCEC, owa’'son successeur la PNI, daliSer ses
vided that a development permit was binding on the projets. Le paragraphe 215(3) visait claineshait
municipality once issued and might even prevent rezon- qu’un engagement liait toujours son aoteupns:
ing, has no application in this case since PNI did not que la persoquieil Eréficiait ne I'avait pas sign”
have a development permit for the water lots. Lastly, a Le paragraphe 980(5k\wyigir qu’'une fois elivré
comparison with the prior and subsequent legislative un permisedagement liait la municipaditet pou-
schemes in B.C. makes it clear that under the legislation vaihenémpther une modification de zonage, ne
applicable at the time of the events in this case, implied s’applique pas ezcéespnt done que la PNI ne
terms such as the one alleged by PNI were without anyetendit aucun permis d’@nagement pour les plans
statutory authorization. B.C. abolished the land use con- d'eau. Enfin, si on fait une comparaison avec les
tracts system enabling municipalities to commit to par- egimes é&gislatifs qui I'ont pecddée et ceux qui I'ont
ticular zoning by contract in 1978, and it is only in 1993 suivie en Colombie-Britannique, il est clair que, sous le
that B.C. municipalities were permitted to request amen-eginté de la loi quetait applicable au moment deg-
ities in exchange for zoning. As well, prior to 1998, nements survenus eredégstes clauses implicites
although municipalities could enter into long-term com- comme celle dont la Rigualllexistence restaient
mitments related to their business and proprietary egdlés. La Colombie-Britannique a aboli le epst’

de contrats d'utilisation du sol qui habilitait les munici-
palittsa s’engager par contratadopter un zonage parti-
culier en 1978, et ce nest qu’en 1993 que les municipa-
lites de la Colombie-Britannique opté” autorigesa
demander des afidrations enethange d’'un zonage.
De méme, avant 1998, emie si les municipabs
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powers under theMunicipal Act, these commitments pouvaient prendre des engageraeloisg terme 8s

were subject to the statute’s close controls. aux pouvoirs eprmde droits de promt8 et d’acti-
vites commerciales que leur cerdit laMunicipal Act,
ces engagemenggdient assujettis au coolestrict de la
Loi.

Moreover, while a municipality may engage in busi- De plusmm’si une municipaétpeut conclure des
ness and proprietary contracts, it cannot agree to terms contrats eeldéfs droits de progte eta des acti-
that fetter its legislative power unless there is legislation eswtimmerciales, elle ne peut pas sousarides con-
expressing a public policy permitting it to do so. In this ditions qui entravent son pouvagldenehtationa”
respect, s. 19 of thlunicipal Act does not provide the moins qu’'une mesegidlative nEnonce une politique
statutory basis for a municipality to enter into long-term officielle I'autorisaet faire.A ce propos, I'art. 19 de
agreements with a developer about the exercise of its Mufacipal Act n’habilite pas une municipaditd con-
zoning powers. The distinction between indirect and clure avec un promoteur immobilier des adotngts °
direct fettering cannot be accepted as it is likely without terme concernant I'exercice de ses pouvoireren mati’
any legal basis The supposed distinction is also de zonage. La distinction entre I'entrave indirecte et
unhelpful in rationalizing the case law and, more impor- I'entrave directe ne saetneaidCte@é parce qu'elle
tantly, is inconsistent with the principles that undergird est probablerepotidiue de fondement juridique. La
this area of the law. Here, the alleged implied term suggpdsstinction n'aide pas non plagationaliser la
would have been an illegal fetter on the municipality’s jurisprudence et, qui plus est, elle est incompatible avec
discretionary legislative powers. les principes qui sous-tendent ce domaine du droit. En
'espece, la clause implicite dont I'existence estgle
aurait constite” une entrave illicite aux pouvoirs de
réglementation disetionnaires de la municipadit”

The wording of the legislation, its history, consistent Le libel€ la mesureedislative, son historique, la
case law, and established public policy against munici- jurisprudence constante et la politique officielle qui
palities being bound in ways that constrain their legisla-  emin@de lier les municipad$ d’'une mamre qui res-
tive powers all support the conclusion that the City had treigne leurs pouvorgldmentatioretayent tous la
no implied or express powers to agree to an implied conclusion que la Ville n’avait aucun pouvoir implicite
term such as the one PNI has alleged. Whether such an oes ed@reonsentia une clause implicite comme
implied term might or might not have made sense for celle dont la Pégualll’existence. Peu importe que
business efficiency reasons, any such term us  cette clause implicite ait petre justifée ou non pour
vires and contrary to legislatively established public des raisons d’'efficathmerciale, elleetait ultra
policy. vires et contrairea’l'ordre publicetabli par le égisla-

teur.

Per Major, Bastarache and Binnie JJ. (dissenting): Lesjuges Major, Bastarache et Binnie (dissidents):
Based on an analysis of the Master Agreement and the la suite d’'une analyse de l'accord-cadre et compte tenu
relevant external documentary evidence, and from all of de la preuve documentaire externe pertinente et de
the circumstances of this case, it can be concluded that toutes les circonstancessenta pffaire, on peut
the contract contained the implied term not to rezone for conclure que le contrat comportait la clause implicite
a reasonable time. Zoning was an essential pre-condi- selon laquelle le zonage ne serait papenddiit’
tion of the Master Agreement. The implied term does wre@é raisonnable. Le zonaggit une condition
not bind the City from rezoning for any length of time: edddble essentielle de I'accord-cadre. La clause impli-
it simply recognizes that in consideration of PNI's ini- cite n'estE pas la Ville de modifier le zonage pen-
tial investment, a change in zoning must be offset by dant un certain temps: elle ne fait quetreapriea”
compensation. It would be contrary to business sense contrepartie de linvestissement initial de la PNI, une
and to all obligations of fairness to conclude that the modification de zonagetdoitdmpere® par une
condition precedent regarding zoning had to be met but indenthgérait contraire au bon sens commercial et
was not protected in any way from unilateral retraction.a toutes les obligationsetjui# de conclure que la con-
While the parties did not agree to a bare term preventing ditiealgile relative au zonage deveite” remplie
the City from down-zoning, since it is acknowledged sans toutefines pro€gee d’aucune fagn contre la
that they were cognizant of the rule against binding etractation unilafale. Méme si les parties n'ont pas
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future councils, they carefully arranged the contract as
an innovative means of achieving the parties’ differing
objectives by hinging binding obligations on each piece
going into place. The implied term must be present to
give the contract business efficacy. In view of the condi-
tion precedent in the contract, an officious bystander
would necessarily hold the view that the City believed it
would owe compensation in the event it down-zoned
without the passage of a reasonable time.

souactine simple clause eeqhiant la Ville de
modifier le zonage puisqu’il est reconnu gu’elles con-
naissaieeglia qui interdit de lier les futurs conseils,

elles ont pris soin de structurer le contrah decéa,

gu’il constitue un moyen innovateealiderrleurs
objectifs divergents en rattachant des obligations °
chague composante. La clause impliciteedpi- "~

sente powereoiEfficacie commerciale au contrat.
Compte tenu de la condéalabfe” du contrat, un

observateur objectif seraieoéssairement d’avis que la
Ville croyait qu’elle devrait verser une indemaii elle
procddaita une modification de zonage avarmcbule-
ment d’'un @lai raisonnable.

Although a municipality cannot be held liable for
breaching a term that isltra vires, in this case the

eMeé si une municipadithe peut pastfe tenue res-

ponsable de la violation d’'une clalisavires, en I'es-

implied term in the Master Agreement not to rezone for ecepla clause implicite de I'accord-cadre selon laquelle

a reasonable time istra vires the City. The general
municipal power to contract in furtherance of municipal
objectives is a solid basis for the City’'s authority to
agree to the zoning commitments in the Master Agree-
ment. Sections 19(1) and 963 (read in conjunction with
s. 287) of theMunicipal Act establish that the subject
matter of the implied term was within the City’s juris-
diction. The express power to contract for materials and
services, coupled with the municipality’s power to zone,
provided the City with the authority to agree to a con-
tract that contained a term which temporarily maintains
zoning. Even if the authorization did not flow directly
from these provisions, this power would necessarily or
fairly be implied under these express powers. Signifi-
cantly, the City conceded that the Master Agreement
was lawful despite being unable to identify a specific
statutory basis which granted it the authority to enter
into this type of contract. Finally, a review of the history
of zoning power in British Columbia confirms that in
1987, the City had the power to agree to the term that
the City would not rezone for a reasonable time. The
repeal in 1978 of s. 702A of thdunicipal Act did not
signify that the City gained the power to exercise the
discretion to rezone, in violation of a lawful contract,

with no consequences. The repeal of s. 702A removed

the right of municipalities to enter contracts where spe-
cific performance was guaranteed but did not prevent
them from entering long-term development contracts.

le zonage ne sera pas meopéiidant unegpiode rai-

sonnable est conforme au pouvoir de la Ville. Le pou-
voir municipgaiégal de contracter en vue dealiser

des objectifs municipaux est un fondement solide du
pouvoir de la Ville de consentir aux engagements en

nmak de zonage contenus dans l'accord-cadre. Le
paragraphe 19(1) et I'art. 963 (Etésr@Onjointement

avec I'art. 287 Mimileipal Act établissent que I'ob-

jet de la clause implicite de I'accord-cadre relevait de la
cetemce de la Ville. Le pouvoir explicite de conclure

des contrats pour I'obtention de biens et de services,

conjagwi pouvoir municipal de zonage, cenaiita la

Ville le pouvoir de conclure un contrat assorti d’'une
clause selon laquelle le zonage serait maintenu tempo-
rairemamheMsi I'autorisation neetoulait pas direc-

tement de ces dispositions, ce pouvoir ressedait n”
sairememjusie titre de fagn implicite des pouvoirs

explicites susmemesonRait important, la Ville a

reconnu que I'accord-egdielicite n€me si ellectait

incapable de relever une dispgstativE qui I'ha-
bilitait expmessta conclure ce genre de contrat.

Enfin, I'historique du pouvoir de zonage en Colombie-

Britannique confirme qu’en 1987 la Ville avait le pou-

voir de s’engagee pas modifier le zonage pendant

enedp” raisonnable. L’abrogation, en 1978, de
l'art. 702A déutacipal Act ne signifiait pas que la
\Gthat “dsormais habil@é a exercer sans coms’
guence le pouvokgtitisogire de modifier le zonage

en contravention d’'un contrat licite. L’abrogation de
l'art. 702A aé€liminé le droit des municipaés de con-
clure des contrats dans lesquels dextion en nature
serait garantie, mais elle ne les a pasenfges de con-
clure des contrats d’anagemena long terme.

The implied term of the Master Agreement does not
offend against public policy. The well-established rule

La clause implicite de I'accord-cadre naVemas °
contre de I'ordre public. Cette clause ne contrevient pas

that a city council does not have the authority to fettera la Egle bienetablie selon laquelle un conseil munici-
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the ability of a future council to exercise its legislative
power is not violated by the implied term of the Master
Agreement since the agreement does not restrict the
City’s authority to rezone. A distinction must be made
between preventing council from exercising its legisla-
tive discretion and requiring it to consider its contractual
obligations before exercising that discretion. To require
a municipal council to consider its contractual obliga-
tions does not violate public policy but promotes the
public interest. Councils are free to legislate as they like,
but they cannot ignore the contractual obligations that
they owe. Having such an indirect fetter does not sub-
ject the municipal legislative process to undue influence
or embarrassment. It is sound policy to allow municipal-
ities to enter complex, long-term development contracts
which provide developers with a promise that existing
zoning will continue for a period sufficient to allow for
development. In this case, there is no direct fettering of
the municipality’s legislative power and there is no rea-
son to fear that the duty to pay damages will affect in a
detrimental way the public interest in preserving the leg-
islative independence of all municipal governments.

pal n'a pas le pouvoir d’entraver I'exercice du pouvoir

elglarmentation d’'un futur conseigtant done” que
I'accord-cadre ne restreint pas le pouvoir de la Ville de

modifier le zonage. Il faut faire la distinction entre

@rhpf un conseil d’exercer son pouvoir disiom-

naireedéementation et I'obligea tenir compte de

ses obligations contractuelles avant d’exercer ce pou-

voir. Exiger qu’un conseil municipal tienne compte de

ses obligations contractuelles n’est pas eolitraire °

dre public, mais favoriegt'iptiblic. Les conseils

sont libres d’adopteglesients qu'ils veulent, mais

ils ne sauraient faire fi des obligations contractuelles qui
leur incombent. Une telle entrave indirecte n’expose pas

le processus municipal eglementation a™ une
influen@eune charge indue. Il convient de permet-

tre aux munigipatie conclure des contrats com-

plexes dearagemena long terme, dans lesquels elles

promettdas promoteurs immobiliers que le zonage
existant sera maintenu pendamfriade giffisante
pour permettrena@ment. En l'esge, il n'y a
aucune entrave directe au pousglementation de
la muniogpalitil n’y aucune raison de craindre que

I'obligation de verser des dommageseiBts ait une
incidence egative sur I'inétét du public dans le main-
tien de lindpendance de toutes les administrations
municipales sur le plan de laglementation.

In sum, where a municipality enters a contract with a
legitimate purpose, that contract must be honoured. The
City should not be able to terminate with impunity a

Somme toute, lorsqu’'une mueicipgaiiciut un
contrat dans weyibiotel” ce contrat doigtfe res-
peth Ville ne devrait pas pouvoir mettre fin impu-

contract that it uniquely crafted, thoughtfully entered emehnta un contrat qu’elle a con,avec soin, qu'elle a

into, received the full benefit of, and concedes is lawful.

concluamfgflechie, dont elle a pleinemendrgfi-

Here, PNI spent over $2.5 million on infrastructure e et’dont elle reconrda légalig. En I'esgte, la PNI

upgrades in anticipation of the commercial development
that would result from the land transfer and zoning pro-
vided for in the contract. The public interest would not
be served by allowing the City to escape its commit-
ments. PNI is entitled to damages for breach of contract.
Awarding compensation does not amount to a fettering
of the municipal power over zoning that adversely
affects the public’s interest in local government.

epeenis plus de 2,5 millions de dollars pour I'alo-

ration des infrastructureseesiopr’ des travaux
ctaagement commercial quegulteraient de la ces-
sion de biens-fonds et du zanvagedams le contrat.
Il ne serait pas damét ljmiblic de permettra la
Vikelthppera 'ses engagements. La PNI a deoit °
des dommagsstintpour inegcution de contrat.
Consentir une indenpoitir inegcution de contrat

n’'equivaut pasa une entrave au pouvoir de zonage
municipal, qui pejudiciea l'interét du public dans I'ad-
ministration locale.
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APPEAL and CROSS-APPEAL from a judg- POURVOI PRINCIPAL et POURVOI INCI-

ment of the British Columbia Court of Appeal DENT contre uretadé la Cour d’appel de la
(1998), 58 B.C.L.R. (3d) 390, 165 D.L.R. (4th)  Colombie-Britannique (1998), 58 B.C.L.R. (3d)
577,[1999] 7 W.W.R. 265, 112 B.C.A.C. 161,182 390, 165 D.L.R. (4th) 577, [1999] 7 W.W.R. 265,
W.A.C. 161, 1 M.P.L.R. (3d) 58, [1998] B.C.J. 112 B.C.A.C. 161, 182 W.AC. 161, 1 M.P.L.R.
No. 2302 (QL), allowing the city’s appeal from a  (3d) 58, [1998] B.C.J. No. 2302 (QL), qui a
decision of the British Columbia Supreme Court,  accueilli 'appel de la ville contreanisal de
[1996] B.C.J. No. 2523 (QL). Appeal dismissed, la Cour emer” de la Colombie-Britannique,
Major, Bastarache and Binnie JJ. dissenting. [1996] B.C.J. No. 2523 (QL). Pourvoi principal
Cross-appeal dismissed. rgjetes juges Major, Bastarache et Binnie sont
dissidents. Pourvoi incident reget”

L. John Alexander and Charles Edward L. John Alexander et Charles Edward Hanman,
Hanman, for the appellant/respondent on cross-  pour I'appelanteéatini pourvoi incident.
appeal.

Guy McDannold, for the respondent/appellant Guy McDannold, pour lintimée/appelante au

on cross-appeal. pourvoi incident.
The judgment of Gonthier, lacobucci, Arbour Version &@ee du jugement des juges
and LeBel JJ. was delivered by Gonthier, lacobucci, Arbour et LeBel rendu par
LEBEL J — LE JUGE LEBEL —
I. Introduction I. Introduction

Land law may look like a dry, forbidding, and Le droit foncier peut sembler un sujet aride, 1
not very fashionable subject. Sometimes, however ebanbatif et pea la mode. Cependant, il fait par-
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it involves broad issues of policy and the princi-  fois intervenir de grandes questions d’ordre public
ples of municipal governance, as will be found in et les principeggie municipale, comme nous
the present appeal. le verrons dans ksent pourvoi.

This case concerns land in and around Victoria’'s Le présent litige concerne des terrains estu”

Inner Harbour. The parties argued vigorously over  dans le pertant’de Victoria et autour de celui-

a guestion that ultimately amounted to whether the  ci. Les parties ont vigoureusebsht & ques-

City of Victoria could sell zoning for, or at least tion de savoir, en fin de compte, si la ville de Vic-

commit itself to a freeze in the zoning of, a partic-  toria pouvait vendre un type de zonageudue

ular piece of property. They also discussed the  moins, s’engageintenir le zonage d’'un bien-

application of an obscure subsection of tlend  fonds particulier. Elles ontegalement tra@t” de

Title Act, R.S.B.C. 1979, c. 219, s. 108(2), the [l'application d'un paragraphe obscurldada

effect of which could have deprived the respondenTitle Act, R.S.B.C. 1979, ch. 219, par. 108(2), qui

on the cross-appeal of any interest in the property.  pouvait avol piiNimée au pourvoi incident

After tracing the factual background of the case  de tout droit sur le bien en causs. apir

and the judgments below, | turn to these questions  expsdaits du pourvoi et legdisions rendues

and to why both the appeal and the cross-appeal par les tribunaux d’instaniesiief’j'examine-

must be dismissed. Indeed, | conclude that any rai ces questions et les motifs pour lesquels le

decision otherwise would go against the wording,  pourvoi principal et le pourvoi incident doivent

history, and object of British Columbia’s land etré reje¢s tous les deux. En fait, j'en arrigela

tittes and municipal government legislation and  conclusion que toute aedisiod” iraita I'en-

would potentially threaten longstanding principles  contre du &beld I'historique et de I'objet de la

of municipal law jurisprudence. egjislation de la Colombie-Britannique relative aux
titres fonciers e I'administration municipale, et
pourrait mettre enggil les principesfablis depuis
longtemps par la jurisprudence en raeide droit
municipal.

II. Factual Background Il. Les faits

From 1911 until the 1970s, the “Songhees De 1911 jusque dans les ams 70, les «terres
lands” located around Victoria’s Inner Harbour had ~ Songhees», qui appartemd&éemrovince de la
been used for industrial purposes by various par-  Colombie-Britannique etaggrit sitees autour
ties who leased them from the Province of British du poerietit de Victoriagtaient logesa diver-
Columbia. In the 1980s, the Province became  ses parties pour des fins industrielles. Au cours des
interested in redeveloping the area. The Province e&80, la province a voulearménager ce sec-
and the City of Victoria engaged in discussions, teur. Elle a enti® discussions avec la ville de
and the City published a concept plan in 1984.  Victoria et, en 1984, cetterdexmubk un plan
In 1986, the Province shifted control of the land  conceptuel e’@mgement. En 1986, la province a
to the Crown corporation that would become ed&le contole du bien-fonds la socttt d’Etat
the British Columbia Enterprise Corporation  qui allait devenir la British Columbia Enterprise
(“BCEC"). Corporation («<BCEC»).

On August 28, 1987, the City and BCEC signed Le 28 aat 1987, la Ville et la BCEC ont conclu
an umbrella agreement called the “Songhees un accord-cadree afgpekSonghees Master
Master Agreement” (“Master Agreement”). Under  Agreement» (I'«accord-cadre»). Aux termes de cet
the Master Agreement, BCEC would itself develop  accord-cadre, la BCE€hagerait elle-erme
some of the lands in a part of the development quelques-uns des terra@ss deins le secteur



[2000] 2 R.C.S.

PACIFIC NATIONAL INVESTMENTS C. VICTORIA

Le juge LeBel 929

called “Phase I”, and it would sell other land con-

sisting of some 22 acres to a private developer in a

part of the development called “Phase II". The
City Council shortly thereafter gave its official
authorization to the Master Agreement at a Coun-
cil meeting. The Master Agreement was registered
as a restrictive covenant under s. 215 oflthed
Title Act, presumably, as explained in oral argu-
ment, in order that BCEC would subject itself to
the City’s legislative powers over land use (from
which, as part of the provincial government, it
would ordinarily be exempt).

ment

appePhase I», et vendrad Un promoteur
immobilier d’autres terrains d’une superficie d’en-
viron 22 acregssitans le secteur appe&dphase

II». Peuesprl'accord-cadre a8 approue” offi-

ciellement lors dawmgori du conseil munici-
pal.eleenregisega titre d'engagement de ne

pas faire en vertu de l'art. 215 delland Title Act

vraisemblablement, comme e@la®pliqEe au

cours des plaidoiries, pour que la BCEC s’'assujet-
tisse aux pouvoirs de la Villegtménter I'uti-
lisation du sol (auxquele&ii@pperait normale-

en tant que partie du gouvernement

provincial).

Contemporaneously with these events, after two En néme temps, aps deux anges de planifica-

years of planning, Pacific National Investments
Ltd. (“PNI") was negotiating with BCEC to buy
the Phase Il area in order that it could construct a
commercial and residential development on this
land. Under the purchase agreement, PNI would
take over BCEC's rights and obligations under the
Master Agreement as successor to BCEC. This
meant that PNI would fulfill BCEC's commit-
ments, among others, with respect to providing for
roads, parkland, a seawall, and walking paths. PNI
envisioned its development as eventually including
three-storey structures on platforms on two pro-
posed water lots within the Phase Il area. As found
by the trial judge ([1996] B.C.J. No. 2523 (QL), at
para. 22), what PNI would pay for the land obvi-
ously depended on what kinds of developments it
might have the opportunity to undertake. PNI's
agreement to purchase the land from BCEC was
binding only if the City granted the subdivision of
the Phase Il land into five lots and passed the req-
uisite zoning.

5
tion, la Pacific National Investments Ltd. («PNI»)

egociait avec la BCEC en vue d'aegu’la phase

Il afin d'yeplera un anehagement commercial
estdentiel. Aux termes du contrat d’achat, les

droits et obligations que I'accord-cadre aitribuait °

la B@EeNt trandiésa la PNI, en sa quadit’

de successeur de la BCEC. Cela signifiait que la

PNI respecterait les engagements de la BCEC

notamment au sujet dm#igement de routes,
d’espaces verts, d'une digue et de sentiers pour

etgns. La PNI mvoyait anehagereventuelle-

ment, sur deux plans d’eaepdges la phase
Il, des ouvrages detagées reposant sur des
plates-formes. Comme I'a conclu le juge de pre-

ergi‘instance ([1996] B.C.J. No. 2523 (QL), au

par. 22), le montant que la PNI payerait pour le
bien-fonelgeddrait manifestement de la nature
demnageiments qu’elle pourrait entreprendre.
Le contrat en vertu duquel la PNteaatt’le
bien-fonds de la BCEC ne serdiiexque si

la Ville approuvait la division de la phase Il en

cing lots et adoptait le zonageagssaire.

The City granted the subdivision and passed the La Ville approuva le plan de lotissement et
zoning that would give PNI an opportunity to  adopta le zonage qui donadeaaRNI la possibi-
develop the land as it envisioned, this zoning per- e didng€nager le bien-fonds tel queept, puis-
mitting three-storey structures with mixed com-  qu’il permettait la construction d’ouvrages de trois
mercial and residential uses on the proposed wat&tage& des fins commerciales esidentielles sur

lots. In 1988, PNI deposited subdivision plan
47008, which would subdivide the Phase Il land
into five lots. These included Lots 3 and 4, the two
water lots that have been the subject of so much
litigation in this case. Most of the area of Lots 3

les plans d’eau psojEti 1988, la PNlegphosa le

plan de lotissement 47008, selon lequel la phase I
seraitefvixi cing lots, dont les lots 3 et 4 qui
eseptént les deux plans d’eau ayant fait I'objet

de tantatat$ en I'esgce. Les lots 3 etdtaient
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and 4 was covered by water when the subdivision  en grande partie recouverts d’eau au moment du
plan was deposited and at other relevant times.epdtddu plan de lotissement et toute autre
Immediately to the north would be parkland and arepodue pertinente. Un espace vert et une esers”
area set aside for roads. Since the lands set asidee avlaménagement de routestaient sites
for parks and roads were lands set aside for the emlimtément au norétant done que les biens-
Crown, Lots 3 and 4 thereby adjoined Crown fondserés a 'aménagement de parcs et de
lands. The City of Victoria would take the position  routtsiént €seres a I'Etat, les lots 3 et 4
in its reply to PNI's claim that these specific etaient de ce fait contigus des terres publiques.
details about the lots triggered a special section, La ville de Victogaandua' la €clamation de
s. 108(2), of thd.and Title Act when PNI depos- la PNI que les particukside la situation de ces
ited the subdivision plan. Under s. 108(2), accord- lots avamsienle I'application d’'une disposi-
ing to the City, title to the lots would have reverted tioecsale, soit le par. 108(2), de land Title
to the Crown upon the filing of the subdivision Act au moment ola PNI avait épo& le plan de
plan. lotissement. La Villetait d’avis que I'application
du par. 108(2) aurait entr& la €version de la
propriett des lotsa'I'Etat a la suite du st du
plan de lotissement.

In any case, the initial development by PNI did Quoi qu'il en soit, les travaux d’aanagement
not take place on Lots 3 and 4. It began with land-  initiaux de la PNI n'onétpasfféct&s sur les
scaping of the parks and the other servicing work  lots 3 et 4. La PNI a d’aboedididi@ménage-
that it had to do to fulfill its obligations. It con-  ment paysager des paecfexcution des autres
structed condominiums on the south half of Lot 2  travaux de viabilisation auxquekstaglléehue.
and began development on Lots 1 and 5, the other  Elle a construit des condominiums dans la partie
upland lots. No buildings were put up on the water  sud du lot 2 et adgr@d’aménagement des lots
lots. Through the sale of Lots 1 and 5 and the 1 et 5, les autres biens-fonds littoraux. Aucun
developed half of Lot 2, the trial judge found, at  immeubleetéafigé sur les plans d’eau. Comme
para. 41, that PNI recovered about $7 million com-  le juge de prenmstance I'a conclu au par. 41,
pared to its costs for all the Phase Il lands of $5 la vente des lots 1 et 5 ainsi que de la @artie am’
million; in other words, with land remaining to  remdu lot 2 a permis la PNI de €cugErer envi-
sell, PNI already had a 40 percent profit. ron 7 millions de dollars, comparativement aux 5
millions de dollars dja dbourgs pour acogrir
tous les terrains de la phase IlI; autrement dit, la
PNI avait aja réaliss un profit de 40 pour 100 sans
compter les terrains qui etaient pas encore
vendus.

PNI's development of residential property amid La construction par la PNI d'immeublessiden-
landscaped parks and near the newly constructed tiels au cceur de parcespelypeg de la nou-
seawall resulted in the creation of a peaceful, tran-  velle dige@ en” environnement tranquille et
quil setting. Residents and visitors would frolic in  paisible. lessdants et les visiteurs pouvaient se
the parks and might stroll along the seawall to elgsSer dans les parcs et se promener sur la digue
watch the sunset. pour admirer les couchers de soleil.

So, as the trial judge noted at para. 17, it was not Comme le juge de preerié instance I'a sou-
surprising when those enjoying this oasis of tran- dign par. 17, il ®fait donc pagtonnant que
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quility objected to the plans that PNI brought forth
for Lots 3 and 4. About five years after PNI pur-
chased the land and began development on the

les personnes qui jouissaient de cet oasis de tran-
quallise soient oppess aux plans que la PNI

avait soumis pour les lots 3 et 4. Environ cing ans

other lots, PNI's architect had designed for the eapgue la PNI eut fait I'acquisition du bien-

water lots three-storey edifices that would sit atop
concrete slabs. Such buildings were allowed under
the City’s 1987 zoning by-law. The concrete slabs
would rest on piles going down into the Harbour.
With a combination of restaurants and other com-
mercial establishments planned in conjunction
with additional residential development, PNI
aspired to the creation of a waterfront that would
be full of people, energy, and noise.

fonds et conef@meEnagement des autres lots,
I'architecte de la PNI avait des immeubles
de ®tage€s, reposant sur des dalles dmii’

qui seraient construits sur les plans d’eau. La cons-

truction de tels immeathiepérmise en vertu

dglement de zonage municipal de 1987. Les
dalles dob reposeraient sur des pieux ené&nc’

dans le lit du port. Avec son projendgement

de restaurants et d’athbBsSements commer-

ciaux, et de construction d’'un autre ensembi-r’
dentiel, la PNI voulait faire du secteur riverain un
lieu achaland; bruyant et ebordant d’'activis.

As the public became aware of these plans that En prenant connaissance de ces plans de nattfe
would transform the harbourfront as they nowa transformer la faade portuaire laquelle iletait

knew it, they began to express their discontent.

habite” public a commerca exprimer son

They voiced their concerns to their elected repre- ecantentement. Des citoyens ont fait part de leurs

sentatives on the City Council, and all but one
member of the Council voted on August 26, 1993
to rezone the water lots so as to prevent additional
residential development on them and so as to limit
buildings on these lots to one storey in height. In
implementing new limits, the Council asserted that
it was trying to strike a balance appropriate to the
values and interests of the community in 1993 and

iptpdesa’ leurs repSentantslus au conseil
municipal. Celui-ci, avec la dissidence d’'un seul
de ses mendwids, tE 26 aat”1993, de modi-

fier le zonage des plans d’eau afin d'y interdire la
construction d'un autre ensesitEntiel et de
limitarmetage la hauteur des immeubles qui y
seraiggés. En appliqguant de nouvelles restric-
tions, le coreddrd qu'il tentait détablir un

that, in so doing, it was not bound by the zoningequilibre conforme aux valeurs et auxeiéts de la

adopted by a previous council.

collecteriie 1993 et que, ce faisant, ibtdit pas

lie par le zonage ad@ppar un conseil aatieur.

Because this rezoning would significantly En raison de lincidence importante que cetté!

impact on PNI's intentions for these lots, PNI took
the position that this “down-zoning” was in breach
of the City’s implied obligations under the Master
Agreement and thus infringed PNI’s rights as suc-
cessor to BCEC under the Master Agreement.
Accordingly, it sued for breach of contract. Alter-
natively, it claimed restitution for unjust enrich-
ment for the parks and other amenities that it had
constructed and from which the City would bene-
fit. With major issues at stake, the matter has grad-
ually made its way toward our Court.

modification de zonage aurait sur ses intentions
relatavees lots, la PNI a soutenu qu’elle contre-
venait aux obligations implicites qui incomaaient

la Ville aux termes de I'accord-cadre, et ainsi aux
droits que la PNddaiksa titre de successeur de

la BCEC, en vertu éomendccord. La PNI a donc
intentine action pour inexution de contrat.

Subsidiairement, elle a ddeeaxtitution pour

enrichissement sans adiegard des parcs et

des autres installations qu’elle avaitcanet

dont la Villerficierait. En raison de l'impor-

tance des questions quiejaient soulesés, la pe-
sente affaire s’est finalement retreav devant
notre Cour.
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[ll. Judicial History 1]

A. British Columbia Supreme Court, [1996] B.C.J.
No. 2523 (QL)

In the British Columbia Supreme Court trial
before Mackenzie J., PNI claimed against the City
for damages for breach of contract or, alterna-
tively, restitution for unjust enrichment. After con-
sidering one preliminary issue, the trial judge held
that the City was liable to pay damages and, thus,
did not consider the alternative argument on resti-
tution.

I. L’historigue des pradures judiciaires

A.Cour supréme de la Colombie-Britannique,

[1996] B.C.J. No. 2523 (QL)

Lors du proes qui s’est éfoué devant le juge

Mackenzie de la Cownsumé la Colombie-
Britannique, la P&dlame de la Ville des dom-
magesiigis pour inegtution de contrat ou, sub-
sidiairement, une restitution pour enrichissement
sans causs.ad\oii exami@’une question pr’
liminaire, le juge degoseemstance a statujue

la Ville était tenue de verser des dommages-

intéréts et n'a donc pas exareifargumentation
subsidiaire sur la restitution.

On a preliminary question atvair dire, the City
argued that s. 108(2) of theand Title Act had
operated to vest Lots 3 and 4 in the Province when
PNI deposited its subdivision plan at the land titles

Pour Epondrea’une question pliminaire soule-
e lors d'un voir-dire, la Ville a plagdque le

par. 108(2)L.dedditle Act avait eu pour effet
d’attrilauker province les lots 3 et 4 au moment

office. This would mean that PNI did not even own u la'PNI avait dpo& son plan de lotissement au

the land that had given rise to its claim against the
City. The trial judge rejected this argument, hold-

ing that s. 108(2) did not apply to areas within sub-
divided lots on the subdivision plan but only to

remainders within the titled land. Thus, it did not

apply to Lots 3 and 4.

bureau d’enregistrement foncier. Cela signifiait
que la PNI needast®€me pas le bien-fonds °
I'origine de son action contre la Ville. Le juge de
prerai‘instance a retcet argument, aps

avoir conclu que le par. 108(2) s’appliquait non

pas des secteurs compris dans des lots figurant

sur le plan de lotissement, mais uniqguement au
reste du bien-fonds \@spar le droit de propete. II
ne s'appliquait donc pas aux lots 3 et 4.

On the contractual issue, the trial judge was pre- Quanta la question contractuelle, le juge de pre-

pared to find for PNI. Although there was no

explicit term to this effect, he considered that there
was a necessary implication in the Master Agree-
ment that the City’s zoning would remain in place
for a reasonable period of time. Such an implied
term did not bind future councils to particular zon-
ing but simply dictated that a future council would

be liable for damages if it broke this contractual
term. In arriving at his conclusion that it was

appropriate to find this implied term, the trial

judge took into consideration the policy reasons
that “[t]o the extent that certainty reduces business
risk, it reduces the cost of development . . .” (para.
39) and that “[tlhe members of couhci. were in

the best position to assess public attitudes and the

risk that those attitudes might change during the

course of a development intended to be built over a

end instancetait disposa trancher en faveur de
la PNI. Mdloréxistence d’'une clause expresse
en ce sens, il & agiiihétait récessairement
implicite dans 'accord-cadre que le zonage muni-
cipal serait maintenu pendataiuigonnable.
Une telle clause implicite n'obligeait pas les futurs
consailsnaintenir un zonage particulier, mais
voulait simplement qu’un futur conseil soit tenu de
verser des dommagastint'il violait cette sti-
pulation contractuelle. éaiddnt qu'il convenait
de conduiexistence de cette clause implicite,
le juge degremstance a tenu compte des rai-
sons de principe selon lesqrra@sciion]

«[d]ans la mesurauda certitude diminue le risque

commerciakalie Ie€s cafs d'an€énagement»
(par. 39)rabYcTION] «[l]les membres du con-
seil gtai¢nt les mieux plas pourevaluer les
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period of time” (para. 40). The trial judge found  mengsligt le risque que ces demsis changent
that PNI had proceeded within a reasonable time in ~ pendargcliérh d'un projet d’aeriagement
the circumstances. He rejected any argument that  qui doit se prolonger pendant un certain temps»
the City was exempt from paying damages when it  (par. 40). Le juge deepeeimstance a conclu
breached a contract. Therefore, in his written judg-  que, dans les circonstances, la PNI avait agi dans
ment, he held the City liable for breach of contract.  alaidaisonnable. Il a regtfout argument que
la Ville n'avait pasa verser des dommageseréfs
si elle rompait un contrat. Dans ses modisits, il
a donc conclwa la responsabitt'de la Ville pour
inexécution de contrat.

The trial judge did not reach any conclusion on Le juge de prengfe instance n'a & aucune 15
the quantum of damages, which he considered was  conclusion sur la question du montant des
still very much a live issue, nor on the alternative = dommagegistqui, selon lui, ®fait toujours
claim of restitution for unjust enrichment. paglEe, ni sur la demande subsidiaire de restitu-
tion pour enrichissement sans cause.

B. British Columbia Court of Appeal (1998), 58  B.Cour dappel de la Colombie-Britannique
B.C.L.R. (3d) 390 (1998), 58 B.C.L.R. (3d) 390

Esson J.A. wrote for a unanimous Court of Le juge Esson adig les motifs unanimes de la16
Appeal. He set aside the trial judgment and remit-  Cour d’appel. Il a enfeqigement de preemé
ted the matter for trial on the remaining issue of instance et rerfaffaire a4 pro@s sur la ques-
restitution for unjust enrichment. tiomgiduelle de la restitution pour enrichissement
sans cause.

In the judgment, Esson J.A. had to consider first Dans l'argt, le juge Esson a d’abord é&xami- 17

the City’s attempt to revive the s. 108(2) argument  ner la tentative de la Ville de relancer I'argument
from thevoir dire. Based on principles of indefea-  du par. 108(2) qui asgitavane”lors du voir-
sibility of title, he came close to saying that the  dire. Compte tenu des principes de l'intangibilit’
City had no standing to make the argument. In any  des titres, il s’en est fallu de peu qu’il affirme que
event, the City lost on the merits of the point. la Ville n'avait pas guatitir avancer ce moyen.
Esson J.A. considered that the obscure language of  Quoi qu'il en soit, la Ville n'a pas eu gain de cause
s. 108(2) was directed toward the recovery of fore-  quant au fond de cette question. Le juge Esson a
shore previously granted away and thus did not estime le texte obscur du par. 108(2) visait la
apply to the case at bar. Indeed, he considered thacupgration de I'estranez¥ an€rieurement et ne
any application of s. 108(2) here would lead to an  s’appliquait dora lpeffaire en cause. En fait, il
absurd and unconscionable result. Thus, the Coudtait d'avis que toute application du par. 108(2)
of Appeal’s judgment rejected the City’'s argument  enaw®iit un esultat absurde et inique en l'es-
on this point and even went on to make a specialecepPar comsgjuent, la Cour d'appel a regetar-
costs award to show its disdain for the argument. gument de la Ville sur ce poineeteaarcord”

des dpens spiaux pour montrer le peu d'impor-

tance accorela cet argument.

On the contractual issue, Esson J.A referred first Au sujet de la question contractuelle, le juge18
to the foundational principle that a municipal Esson a d’abord memetitnpfincipe fondamen-
council cannot bind future councils. Previous leg-  tal selon lequel un conseil municipal ne saurait lier
islation in British Columbia had made special pro- les conseils qui le suivront. En Colombie-
visions for a municipality to do just this in certain  Britannique, des mesaggsidtives amtfieures,
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circumstances, but this legislation had been  qui comportaient des dispositions pertiqueir-
repealed. In the absence of that kind of legislation, = metianineé municipalé” de faire exactement
the proper approach to municipal powers was to  cela dans certaines circonstancesst@\atient
interpret them so that a present council could noteesgEn I'absence d’'une telle mesgidlative, il
bind future citizens. Based &fancouver v. Regiss  convenait d’interpgter les pouvoirs municipaux de
trar Vancouver Land Registration District, [1955] manere d ce que le conseil municipal d'aujour-
2 D.L.R. 709 (B.C.C.A)), andingledew's Ltd. v.  d’hui ne puisse pas lier de futurs citoyens. Se fon-
City of Vancouver (1967), 61 D.L.R. (2d) 41 dant sur les affair&ancouver c. Registrar
(B.C.S.C.), Esson J.A. held that even making th&/ancouver Land Registration District, [1955] 2
City liable for damages could effectively bind a  D.L.R. 709 (C.A.C.-B.),Irgfledew's Ltd. c.
future municipal government. In the context of anCity of Vancouver (1967), 61 D.L.R. (2d) 41
agreement like the alleged implied term, Esson (C.S.C.-B.), le juge Essoneagstatl€ seul fait
J.A. concluded that the City lacked the power to  dav@r que la Ville serait tenue de verser des
fetter future councils. dommageserdfs pouvait effectivement lier une
future administration municipale. Le juge Esson a
conclu que la Ville n'avait pas cormfgnce pour
lier de futurs conseils dans un contexte comme
celui de la soi-disant clause implicite.

Moreover, Esson J.A. considered that s. 972(1) De plus, le juge Essortdit d'avis que le
of the Municipal Act, R.S.B.C. 1979, c. 290, cre-  par. 972(1) diliaicipal Act, R.S.B.C. 1979, ch.
ated a statutory bar on claims against a municipal-  290eemajt"d’intenter contre une municipalit’
ity related to changes in value from changed zon-  des actionsdemir les changements de valeur
ing. The legislature had created one exception toesultant d'une modification de zonage. kgitla-
this in s. 972(2). It could have created other excep-  teur atalili "'une exceptiora cette egle au
tions, but it did not. This further supported Esson  par. 972(2). Il auraitgau dfautres exceptions,
J.A.'s view that the scheme of the legislation was  mais il ne I'a pas faite@sfait’ d’'autant plus le
against a council being liable on implied terms like  point de vue du juge Esson, selon lecpreb-I'”
in the case at bar. Esson J.A. considered that these  mie de la negislegivé militait contre I'ide
kinds of policy questions were appropriately ques-  que la responsatiilit’ conseil municipal soit
tions for the legislature. engeg en vertu de clauses implicites comme

celle dont il est question en l'espe. Le juge
Esson consierait qu'il appartenait auegislateur
de trancher de telles questions de politiqeegg”
rale.

Esson J.A. concluded, then, that it was doubtful Le juge Esson a alors conclu giéiiait douteux
that contracting not to down-zone would imra  que s’engager par contrat ne pas modifier le
vires. However, he preferred to rule based on zonagertoitvires. Cependant, il a pféré fon-
whether the allegedly implied term was actually  der e@sibn sur la question de savoir si la soi-
implicit or not. On his reading of the record, there  disant clause implataé Vraiment implicite.
had been acknowledgments in the negotiation pro-  Selon son éttgipn” du dossier, il avaitd
cess that the City retained ultimate control over  reconnu, au cours du processgediatioh, que
matters like zoning. After examining the business la Ville conserverait en fin de compte tdecontr”
efficacy rule, he stated that the term could not be  de certainegr@sattomme le zonage. Aysr
implied in fact because the City would not have  avoir exarfanégle de I'efficacié’ commerciale,
agreed to it and could not be implied in law le juge Essoedad que la clause ne pouvait
because it contradicted the legislature’s pro-etre hiimplicite en fait parce que la Ville n’y aurait



[2000] 2 R.C.S. PACIFIC NATIONAL INVESTMENTS C. VICTORIA  Le juge LeBel 935

nounced policy. Thus, the implication of the term  pas souscrit, ni implicite en droit parce qu’elle

had to be set aside. allait’encontre de la politique explicite degis-
lateur. Ainsi, I'existence implicite de cette clause
devait €tre écarte.

In the circumstances, Esson J.A., writing for the Dans les circonstances, le juge Esson aestau?’l
unanimous Court of Appeal, held that the alleged  au nom d'une cour d’appel unanime que la clause
term could not be implied and would likely be  dont I'existerstait” aléeguee ne pouvaitetre
ultra vires. Thus, the City could not be liable in  implicite et qu'elle serait vraisemblablenhteat
contract. However, because the matter had natires. La responsabikt'contractuelle de la Ville ne
been dealt with below, the case would be remitted  pouvait donetgasrigagé. Cependant, du fait
for trial on the unjust enrichment issue. que cette question n'avagétgpazamiee en pre-

miere instance, l'affaire &t renvoge d proes
sur la question de I'enrichissement sans cause.

IV. Relevant Statutory Provisions IV. Les dispositiopgislatives pertinentes

Land Title Act, R.S.B.C. 1979, c. 219 (now LandTitleAct, R.S.B.C. 1979, ch. 219 (maintenant22
R.S.B.C. 1996, c. 250) R.S.B.C. 1996, ch. 250)

[TRADUCTION]

23. (1) Every indefeasible title, as long as it remains 23. (1) Tant qu'il reste en vigueur et n'a peg ~
in force and uncancelled, shall be conclusive evidence aevoqrg, le titre inattaquable est une preuve concluante
law and in equity, as against the Crown and all other en common law egjuidyy, opposablea 'I'Etat eta
persons, that the person named in the title is indefeasi- toute autre personne, que la personne dont le nom figure
bly entitled to an estate in fee simple to the land sur ce titregeste fagn irdvocable le droit de pro-
described in the indefeasible title, subject to. . . . etprionciere en fief simple sur le bien-fonds gait,
sous €eserve de . ..

108. ... 108. . ..

(2) Where the subdivided area shown in and included (2) Lorsque le secteur loti qui figure sur le plan de
in a subdivision or reference plan deposited in the land lotissement ou de repo®i @l bureau d’enregistre-
title office before or after this section comes into force ment foncier avant la dateed'emtrvigueur du pf’
adjoins land covered by water, and the land is included sent article, ®u ggité date, est contiguun bien-
in the subdivider’s indefeasible title and adjoins land the fonds recouvert d’eau et que celui-ci est assujetti au titre
titte to which is vested in Her Majesty the Queen in de pet@ipiiiattaquable du lotisseur et est contigun’
right of the Province, the deposit shall be deemed to be a bien-fendhid” Sa Majest’la Reine du chef de la
transfer in fee simple of the first mentioned land to Her provincegpstdn question esepug constituer une
Majesty the Queen in right of the Province, and the title cession en fief simple du bien-fonds recouveat d'eau °
of the registered owner to the first mentioned land cov- Sa Md4$Reine du chef de la province, et le titre du
ered by water shall be deemed to be extinguished. ptape” inscrit du bien-fonds recouvert d’eau est

répug éteint.

215. (1) A covenant, whether of a negative or positive 215. (1) L’engagement de faire ou de ne pas faire qui,

nature, selon le cas:

(a) in respect of a) concerne:

(i) the use of land; or (i) soit I'utilisation d’un bien-fonds,

(ii) the use of a building on or to be erected on land; (i) soit l'utilisation d’un immeuble situ’'un bien-

fonds ou devant wtfe €rigé;
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(b) that land is or is not to be built on; b)epoit que des ouvrages pourront ou ne pourront pas
etre construits sur un bien-fonds;

(c) that land is not to be subdivided, or if subdivision is @vpit que le bien-fonds ne doit pafe€ loti, sauf
permitted by the covenant, is not to be subdivided cordoremnta I'engagement;
except in accordance with the covenant; or

(d) that several parcels of land designated in the cove-  ealojirque certaines parcelles qui y soaesidf€es

nant and registered under one or more indefeasible et pour lesquelles un seul ou plusieurs titres inatta-

titles are not to be sold or transferred separately guablettommnregis&s ne doivengtte ni vendues

ni cédées spaement
in favour of the Crown or a Crown corporation or en faveur @&t d’une soei d’Etat ou de tout autre
agency or of a municipality or a regional district, in this organisme public, ou encore d’'une muaeicipalitin
section referred to as the “covenantee”, may be regis- digtgairral, appes$ dans le msent article «¥fi-
tered as a charge against the title to that land and is ciaire de 'engagemerdtrepauteqise comme une
enforceable against the covenantor and his successors in charge grevant le titre de ce bien-fonds et est opposable
title, even if the covenant is not annexed to land ownea I'auteur de 'engagement &tses ayants droit,anie si
by the covenantee. cet engagement n’est pas armekbien-fonds apparte-
nant au bhéficiaire de I'engagement.

(3) Where an instrument contains a covenant registra- (3) Lorsqu’un acte contient un engagement qui peut
ble under this section, the covenant is binding on thetre énregise’en vertu du gsent article, celui-ci lie le
covenantee and his successors in title, notwithstandingeréfibiaire de I'engagement et ses ayants droégma”
that the instrument or other disposition has not been s'il n'a pas $@pté ni souscria‘une autre forme
signed by the covenantee. daliation.

Municipal Act, R.S.B.C. 1979, c. 290 (now Municipal Act, R.S.B.C. 1979, ch. 290 (maintenant

R.S.B.C. 1996, c. 323) R.S.B.C. 1996, ch. 323)
[TRADUCTION]
963. (1) A local government may, by bylaw, 963. (1) Une administration municipale peut, par
reglement:

(a) divide the whole or part of the municipality or a) diviser en zones la éotalitine partie de la munici-
regional district, as the case may be, into zones, epalit'du district @gional, selon le cas, nommer
name each zone and show by map or describe by chacune d’ellesedinterdau moyen d’'une carte
legal description the boundaries of the zones, ou d’'une descriptiate}

(b) limit the vertical extent of a zone and provide other b) limitextehdue verticale d'une zone etablir
zones above or below it, and d’autres zones au-dessus ou au-dessous de celle-ci;

(c) regulate within the zones ckgir a l'intérieur des zones:

(i) the use of land, buildings and structures, () l'utilisation du sol, des immeubles et des ouvrages,

(ii) the density of the use of land, buildings and struc- (i) la derddt T'utilisation du sol, des immeubles et
tures, and des ouvrages,

(i) the siting, size and dimensions of (iii) le choix de 'emplacement, la taille et les dimen-

sions:
(A) buildings and structures, and (A) des immeubles et ouvrages,
(B) uses that are permitted on the land, and (B) des usages qui peugefiaitS du sol;

(d) regulate the shape, dimensions and area, including edl) la forme, les dimensions et la superficie, y com-
the establishment of minimum and maximum sizes, pesalilissement des tailles minimale et maxi-
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of all parcels of land that may be created by subdivi- male, de toutes les parcelles qui peavestes
sion, and par lotissement, sauf que:

(i) the regulations may be different for different areas, (i) elglementation peut varier d'un secteufautre,
and

(i) the boundaries of those areas need not be the same (i) les limites de ces secteursepeudiBtentes

as the boundaries of zones created under subsection de celles des egm®esrcvertu de l'aled a).
1(a).
(2) The regulations under subsection (1) may be dif- (2) déglementation en vertu du paragraphe (1)
ferent for different peut, selon ce qui esevr par le eglement, varier
selon:
(a) zones, a) les zones;
(b) uses within a zone, b) les usagesintérieur d'une zone;
(c) standards of works and services provided, and c) les normes des travaurfedes services four-
nis;
(d) siting circumstances d) les circonstances du choix de I'emplacement.

as specified in the bylaw.

(3) The power to regulate under subsection (1) (3) Le pouvoeglementation @vu au paragraphe
includes the power to prohibit any use or uses in any (1) comprend le pouvoir d'interdire toute utilisation
zone or zones. dans une zone dann’

972. (1) Compensation is not payable to any person 972. (1) Aucune indemni'n’est payabla guiconque
for any reduction in the value of that person’s interest in pour la diminution de la valeur d'un bien-fonds, ou pour
land, or for any loss or damages that result from the toute perte ou tous domemgdestrde I'adoption
adoption of an official community plan, a rural land use d’un plan communautaire officiel edfl@ment relatif
bylaw or a bylaw under this Division or the issue of aa I'utilisation de terres rurales, d’'ueglement pris en

permit under Division (5). vertu de lag@énte division ou de laelivrance d'un
permis en vertu de la division (5).
980. . . . 980. . . .
(5) A local government may issue more than one per- (5) Une administration localeslpget glus d’'un

mit for an area of land, and the land shall be developed permis pour un secteur, et les biens-fonds de ce secteur
strictly in accordance with the permit or permits issued, doieatdnehags strictement en conforreitivec le
which shall also be binding on the local government. ou les pemtiigas, lesquels lieregalement I'admi-

nistration locale.

V. Issues V. Questions en litige

There are two basic issues in this case. First, on Deux questions fondamentales sont scegsvén 23

the appeal, the question is whether the City was despPrengfement, dans le pourvoi principal,
liable to pay damages under an implied contractual  la question est de savoir si Etadilteriue de

term that the municipality would not rezone before  verser des dommagedsinen vertu d'une

the expiration of a reasonable period of time. Sec-  clause contractuelle implicite selon laquelle la
ond, on the cross-appeal, the question is whether = munieipadit modifierait pas le zonage avant

the City can successfully argue that s. 108(2) of the  I'expiration d'elai daisonnable. Deusime-

Land Title Act means that PNI does not even have ment, dans le pourvoi incident, il s'agit de savoir si
title to the land in question. | turn now to analyz- la Ville peut soutenir aveesupee, selon le

ing these questions. par. 108(2) de_¢ad Title Act, la PNI n’a n&me
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pas un droit de promé sur le bien-fonds en ques-
tion. Je vais maintenant analyser ces questions.

VI. Analysis VI. Analyse

If we were to allow the City’s cross-appeal, PNI  Si nous devions accueillir le pourvoi incident de
would no longer have title to the land in question, la Ville, la PNI n’aurait plus aucun droit de pro-
and the appeal itself would thus become meaning- etpsdr le bien-fonds en question et le pourvoi
less. Thus, | propose to deal with the cross-appeal  principal deviendrait @&ne# de sens. Je

first. After explaining why it must be dismissed, |  compte donc commencer par examiner le pourvoi

will then turn to the appeal itself and why it too  incident. égpavoir expliqa’pourquoi il doitetre

must not be allowed. regt’je vais examiner le pourvoi principal et
expliquer pourquoi il ne doit pas, lui non ples,e”
accueilli.

A. Does Section 108(2) of the Land Title Act  A. Le paragraphe 108(2) de la Land Title Act

Mean that PNI Does Not even Have Title to the signifie-t-il que la PNI n"a méme pas un droit
Land in Question? de propriété sur le bien-fonds en question?
The cross-appeal presents a discrete, technical Le pourvoi incident pose un prashe technique
problem of statutory interpretation. It has ulti- distinct d'intetption Egislative. On y a, en fin
mately consisted of much argument on the small, de compte, beausbatude par. 108(2) de la

obscure, and even somewhat peculiar s. 108(2) dfand Title Act de la Colombie-Britannique, qui est
British Columbia’sLand Title Act. This subsection  une petite disposition obscure et quelque peu sin-
provides in certain circumstances for a deemed eguliCe paragraphetablit, dans certaines cir-
transfer of title to the Crown and extinguishment  constances, esemption de cession du droit de

of fee simple. | can find no good reason to inter-  pe#ad |'Etat et d’extinction de la progte en

fere with the British Columbia Court of Appeal’s fief simple. Je ne vois aucune raison valable de
interpretation of this subsection of their provincial ~ modifier I'intetption que la Cour d’appel de la
statute. Indeed, on the contrary, there is solid rea-  Colombie-Britannique eedareparagraphe de

son to reject the City’s interpretation and to affirm  la loi de cette province. En fait, il existe au con-
the conclusion reached by both levels of courts in  traire un matiéws( de rejeter I'intergtation

British Columbia. doneé par la Ville et de confirmer la conclusion
tiree par les deux tribunaux de la Colombie-
Britannique.

In interpreting legislation, our Court and its Lorsquils interpetent des lois, les juges de
members must be guided by long-standing and  notre Cour dawengdlid’s par des principes
well-accepted principles of statutory interpretation.  d'intetgtion Egislative traditionnels reconnus.
One such principle states that potentially confisca-  L'un de ces principes veut que I'oretatayac
tory legislation ought to be construed cautiously so  prudence une mesgisktive potentiellement
as not to strip individuals of their rights without  spoliatrice afievitér que des individus ne soient
the legislation being clear as to this intent. As epaliilés de leurs droits en I'absence d’une inten-
described by P.-A. @&, The Interpretation of Leg-  tion claire en ce sens dans la mesemislative en
idation in Canada (3rd ed. 2000), at p. 482, cause. Comme l'explique P.@¢é,QfansInter-
“encroachments on the enjoyment of propertyprétation des lois (3¢ éd. 1999),a la p. 607, il
should be interpreted rigourously and strictly.  existe un principe d'interptation «qui veut que
The courts require that the legislature express him-  les restrictions au droit de jouir librement des biens
self extremely clearly where there is an intentionto  soient irgi&gs ‘d’'une maeie rigoureuse et res-
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expropriate or confiscate without compensation.”
(See alsolLeiriao v. Val-Béair (Town), [1991] 3
S.C.R. 349, at p. 35Hongkong Bank of Canada

trictive. [. . .] [L]es tribunaux exigergdldteur
qui veut oprer une expropriation sans inderenit”
ou une confiscation qu'il s’exprimeets clairement

v. Wheeler Holdings Ltd., [1993] 1 S.C.R. 167, at a Cet effet.» (Voiregalementeiriao c. Val-Béair

p. 197.)

(Ville), [1991] 3 R.C.S. 349 la p. 357;Banque

Hongkong du Canada c. Wheeler Holdings Ltd.,
[1993] 1 R.C.S. 167a la p. 197.)

Given s. 108(2)'s clear confiscatory effect, the Etant done” I'effet clairement spoliateur du 27

lower courts have appropriately given it a strict
interpretation and thus avoided what the Court of
Appeal termed “a result that could fairly be called
absurd and unconscionable” (para. 15). The trial
judge held in the oral hearing on thar dire that

a necessary implication of the subsection’s word-
ing was that the subsection did not apply to any

par. 108(2), les tribunaux d'instapdeurd” lui

ont d@njuiste titre une interptation stricte et

ont a@sié ce que la Cour d’appel considit

comme TRAD/CTION] «résultat qui pourrait

vraiment efre qualifé d'absurde et dinique»

(par. 15). Lors de l'audition relative au voir-dire, le
juge de ereminstance a conclu qu’itait

subdivided area itself but simply to adjoining land. ecesSsairement implicite dans le texte du para-

The Court of Appeal upheld the trial judge’s “rea-
sonable interpretation [that] accords with the pur-
pose of the enactment” (para. 15). | too consider

graphe en cause que celui-ci s’appliquait non pas

au secteur loti dmen'mais uniquement aux
biens-fonds contigus. La Cour d’appel aeconfirm”

this to be the correct interpretation of the subsec-TRAUCTION] «l'interprétation raisonnable [du

tion. The subsection uses two terms, “subdivided
area” and “land”, that must be read to refer to dif-
ferent things. The text, after all, refers to the “land”
as adjoining the “subdivided area”. The subsection

juge de erenmstance] [qui est] conforme °

I'objet du tesggslatif» (par. 15). J'estime moi
aussi que c’'est la baroredanterpeter le para-

graphe. On y retrouve deux expressions [

results in a change of title only for this “land” and TION] «secteur loti» et «bien-fonds», qui doivent

thus not for the “subdivided area”. It is concerned
not with the lots created through subdivision but
with other areas within the titled land that amount
to remainders.

s'iner comme @Signant deux choses diff’

rentesed\pout, le texte parle du «bien-fonds»
qui est contigu au «secteur loti». Le paragraphe

entrnaé ainsi un changement du droit de pregri’
seulement’'egard de ce «bien-fonds» et non pas
a I'egard du «secteur loti». Il vise non pas les lots
résultant d'un lotissement, mais mttles autres
secteurs qui constituent le reste du bien-fonds vis’

par le droit de propeté.

On this interpretation of s. 108(2), it is clear that

the subsection can have no application to the facts

before us. As the courts below correctly deter-

mined, the water lots in question are part of the
subdivided area on the subdivision plan and are in
no way remainders. They are thus not within the
scope of s. 108(2). Given this conclusion, | see no
need to discuss the argument that the City lacked
standing to raise this argument. | do note in pass-
ing my doubts on the proposition that the indefea-
sibility principle in s. 23(1), designed as a curtain

against past interests, can operate as a bar to stand-

Suivant cette intergtation du par. 108(2), il est 28

clair qu’il ne peut pas s’appliquer aux faits dont
nous sommes saisis. Comme les tribunaux d’ins-
tanagieffe I'ont @cidé a juste titre, les plans

d’eau en question font partie du secteur loti figu-
rant dans le plan de lotissement et ne sont aucune-
mesituels. lls ne sont donc pasesspar le

par. 1@t done” cette conclusion, je ne

vois pas dutifitialyser I'argument selon lequel

la Ville n'avait pas gumliif avancer cet argu-

ment. En passant, j'ai des doutes au sujet de la pro-

position selon laquelle le principe de l'intangibi-
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ing on the present operations of a statutory section e, [vu au par. 23(1) pour pemgér contre

such as s. 108(2) of theand Title Act. But the  certains droits ariéurs, peut faire dispateé la

principles governing standing are set out else-  qupbiir agir en vertu d’'une dispositi@ygisla-

where in our jurisprudence, and | need not make tive comme le par. 108(2)LdrdIditle Act.

any decisions on these issues here given that the  Cependant, les principegisgent’la quakt”

cross-appeal ultimately fails on its merits. pour agir smwn&s ailleurs dans notre jurispru-
dence et je n'ai paa trancher ces questions en
I'espéce puisque le pourvoi incident est, efimi-
tive, reje€ sur le plan du fond.

Thus, there was no error in the courts below on Les tribunaux d’instance iefieure n'ont ainsi
the merits of this issue. Accordingly, | would dis- commis aucune erreur quant au fond de cette ques-
miss the cross-appeal. tion. Je suis donc d’avis de rejeter le pourvoi inci-
dent.

B. Wasthe City Liable to Pay Damages Under an  B. La Ville était-elle tenue de verser des dom-

Implied Contractual Term that the Municipality mages-intéréts en vertu d’une clause contrac-
Would Not Rezone Before the Expiration of a tuelle implicite selon laquelle la municipalité
Reasonable Period of Time? ne modifierait pas le zonage avant |’ expiration

d’un délai raisonnable?
1. Introduction 1. Introduction
The Alleged Implied Term La clause implicite dont I’ existence est alléguée

In the end, the appellant rests its case on the En dgfinitive, I'appelante fait valoir que la ville
argument that the City of Victoria is bound by an  de Victoria est fiar une clause implicite selon
implied term to keep the zoning in place for a laquelle elle maintiendra le zonage pendant un cer-
number of years and to pay damages if it modifies  tain nombre eBanat payera des dommages-
it. The onus was on the appellant to demonstrate erétst’si elle le modifie. Il incomba# I'appe-
that such a term would be legal and in conformity  lanteaieathtrer qu’une telle clause seragle
with the legislation governing municipalities and et confoaria Egislation €gissant les municipa-
with the public policy considerations underpinning editét avec les congditions d’ordre public qui
the legislative rules. It would also have to demon-  sous-tendentetdesr&gislatives. Elle devrait
strate that such an implied term has indeed beeegalementetablir que les parties ont vraiment
agreed to by the parties and should thus be read  somsoré telle clause implicite qui devrait, par
into their contract. NI.J.B. Enterprises Ltd. v.  con€quent,efre considiée comme faisant partie
Defence Construction (1951) Ltd., [1999] 1 S.C.R.  de leur contraM(J.B. Enterprises Ltd. c. Cons-
619, at para. 27er lacobucci J. citingCanadian  truction de Défense (1951) Ltée, [1999] 1 R.C.S.
Pacific Hotels Ltd. v. Bank of Montreal, [1987] 1 619, au par. 27,ude juge lacobucci cite I'agt”
S.C.R. 711, at p. 77%er Le Dain J.) Reading in Société hoteliere Canadien Pacifique Ltée c.
of such a term is an act of judicial authority partic-Banque de Montréal, [1987] 1 R.C.S. 711a la
ularly important in the context of a contractual p. 775, le juge Le Dairgidef qu'une telle
relationship with municipalities, owing to the clause est incluse est un exercice de pouvoir judi-

ciaire particulerement important dans le contexte

d’une relation contractuelle avec des municipalit”
special nature of their powers and their societal en raison de la nature aetidelieurs pouvoirs
functions. et de leurs fonctions sociales.
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In the absence of evidence and given the onus
on the party alleging the implied term, reading
such a term into the contract between the parties in
the case at bar would be a purely discretionary
exercise of judicial power. It would lack any evi-
dentiary foundation. Indeed, the City never con-
ceded the existence of such a term either in its fac-
tum or at the hearing in our Court. Its counsel

En l'absence de preuve et vu le fardeau gt
inconabla partie qui adigue I'existence de la
clause implicite, er@ensid’une telle clause fait
partie du contrat conclu par les partiesee I'esp’
constituerait un exercice puremersdtidisngire
de pouvoir judiciaire, qui ne reposerait sur aucune
preuve.edlitt,rla Ville n'a jamais reconnu
'existence d'une telle clause, ni dans son

consistently maintained that such a term would enmire, nia l'audience devant notre Cour. Son

infringe the law and negate important public pol-
icy considerations.

avocat a constamment soutenu qu’une telle clause

contreviendraitla loi eta’ d’importantes consad”

rations d’ordre public.

This alleged term would have far reaching
implications. As explained by the appellant, it
would amount to a clear commitment by the City
to bind itself not to exercise in the future for an
indefinite period some of its most important regu-
latory powers about zoning and construction. To
give effect to the alleged term, the appellant needs

Cette petendue clause aurait des cemsénces 32

d’'une grandeepor€omme I'a explicaiTappe-

lante, elle constituerait un engagement clair de la
Ville de s’abstenir d’exercer, pendanénmaep”
ergimirée, certains des pouvoirs dglémenta-

tion les plus importants quedatdén matre

de zonage et de construction. Pour appliquer la

to demonstrate that such a power exists and thatetemaue clause, I'appelante do@nadntrer qu'un

this term is not illegal or contrary to fundamental
principles of public policy. In addition to proving
the existence of such a term, the party alleging it
has to demonstrate that it is neitliéra vires nor
illegal.

tel pouvoir existe et que cette clause n’'est ni ill”
gale ni contraire aux principes fondamentaux de
'ordre public. La partie agualll'existence

d’'une telle clause doit, en plus de prouver qu’elle
existe, émontrer qu’elle n’est niltravires ni ille-

gale.

2. The Nature of Municipal Governments

Municipal governments are democratic institu-
tions through which the people of a community
embark upon and structure a life together. Even in
this context, however, nobody can challenge the
proposition that municipal governments are crea-
tures of the legislature — a municipal government

2. La nature des administrations municipales

Les administrations municipales forment des3
institutiomsndCratiques. Elles permettent aux
membres d'une cokedlwits§’organiser pour
vivre ensemble. Cependamt, dahs ce con-
texte, nul ne peut contester la proposition selon
laquelle les administrations municipales sont des

has only those powers granted to it by provincial eatufes du dgislateur — une administration

legislation:

municipale ne posdé que les pouvoirs que lui

conféere une mesuredjislative provinciale:

[TRANSLATION] A municipality is a creature of statute

and has only those powers that have been expressly del-

éiture de la loi, une municip&itie possde que les

pouvoirs quedi dElEgLEs expresahent ou qui

egated to it or that are directly derived from the powers ecodlent directement de pouvoirs ainslégigs . . .

so delegated. . . .

(J. Hétu, Y. Duplessis and D. Pakenhabr,oit
municipal: Principes généraux et contentieux
(1998), at p. 13;immeubles Port Louis Ltée v.
Lafontaine (Village), [1991] 1 S.C.R. 326, at p.
346)

(J. Hétu, Y. Duplessis et D. PakenharDroit
municipal:
(1998),a la p. 13;Immeubles Port Louis Ltée c.
Lafontaine (Village), [1991] 1 R.C.S. 326a la
p. 346)

Principes généraux et contentieux
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There is no doubt about this principle, and our
Court has unanimously reaffirmed it in its decision
in Public School Boards Assn. of Alberta v.
Alberta (Attorney General), [2000] 2 S.C.R. 409,
2000 SCC 45, at para. 33. (See generalgtuH”
Duplessis and Pakenhasupra, at pp. 8-13.)

Given that provincial legislation will determine
the limits on the City’s powers, it is to provincial
legislation that we must turn to answer the funda-
mental question of whether the City had the capac-
ity to make and be bound by the contractual term
that PNI alleges. Only if it did have this capacity
under the relevant provincial legislation could
there be any issue as to whether the set of inter-
locking agreements here gave rise to such a con-
tractual obligation. Thus, the question becomes the
content of the pertinent provincial legislation in
force at the relevant time.

Ce principe esttaéli ét notre Cour I'a de nou-
veau cosefanitinanimig dans son agtPublic

School Boards' Assn. of Alberta c. Alberta (Procu-

reur général), [2000] 2 R.C.S. 409, 2000 CSC 45,
au par. 33. (Voirgggralement tdfu, Duplessis et
Pakenharop. cit., aux pp. 8a'13.)

Vu que la mesureeislative provinciale circons-
crit les pouvoirs de la Ville, cdeslie que nous

devons faire appelgpamdrea’la question fon-
damentale de savoir si la Ville poaivi#itla
clause contractuelle dont la &iNie allexis-

tencetet iée par celle-ci. C'est seulement si la

Ville jouissait de cette capacit'vertu de la
mesyistakive provinciale pertinente que pour-
rait se poser la question de savoir si 'ensemble de
contrats eptmrdantsetudiés a engendr'une

telle obligation contractuelle. Se pose alors la
guestion du contenu de la mesgigalive pro-

vinciale pertinente en vigueur au cours de la
période vige.

In embarking on my analysis of British
Columbia’s municipal government legislation, |
am mindful of the recent words of Major J. in
Nanaimo (City) v. Rascal Trucking Ltd., [2000] 1

J'aborde I'analyse de la mesuegi$lative appli-

cable

Colombie-Britannique, en gardabesprit les
propos que tenaiedémment le juge Major dans

aux administrations municipales en

S.C.R. 342, 2000 SCC 13: “There is ample authorNanaimo (Ville) c. Rascal Trucking Ltd., [2000] 1

ity, on the interpretation of statutes generally and
of municipal statutes specifically, to support a

R.C.S. 342, 2000 CSC 13: «Une abondante juris-
prudence enersatl'interpetation des lois en

broad and purposive approach” (para. 18). Major eréggl et des lois sur les municipaBten particu-

J. also cited this comment from lacobucci J.’s rea-
sons inR. v. Greenbaum, [1993] 1 S.C.R. 674, at
p. 688: “a court should look to the purpose and
wording of the provincial enabling legislation
when deciding whether or not a municipality has

lier favorise une igt@iipn large, foneé sur

I'objet ws” (par. 18). Le juge Major agale-

meatleitommentaire suivanteaides motifs du

juge lacobucci dans efaR”™ c. Greenbaum,

[1993] 1 R.C.S. &74,p. 688: «lorsqu'il doit

been empowered to pass a certain by-law”. etedhiner si une municipadita € habili€e a

(Nanaimo, at para. 19). These words do not mean
that municipal jurisdiction is to be read in an
unlimited way. Indeed the judgment of this Court
in Greenbaum, supra, suggests that the purposive
aspects of the interpretation apply only to the
scope of expressly conferred powers. Municipali-
ties have only those powers expressly conferred on
them, powers necessarily following from these, or
powers essential to municipal purposd® ¢.

adopter un ceegiement, le tribunal devrait
examiner I'objet et le texte de la megistative
provinciale habilitarMeng{mo, au par. 19). Ces
mots ne signifient pas que laetamop” des
municigmlidoit tre interpette d’'une mamire
illeeit’En fait, I'aret Greenbaum, précité, de
notre Cour indique que les algudaigques de
l'intetgtion ne s’appliquent ca'l'étendue des

pouvoirs expresshent cordgiés. Les municipaks

Sharma, [1993] 1 S.C.R. 650, at p. 668, affirmed
in Nanaimo, supra, at para. 17).

ne poext que les pouvoirs qui leur sont expres-

eghent condiés, les pouvoirs quietoulent eces-

sairement des pouvoirs expresgnt cordiés ou
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encore les pouvoirs qui sont essentiela Balisa-
tion des fins municipaleR( c. Sharma, [1993] 1
R.C.S. 650a’la p. 668, confirm dansNanaimo,
précité, au par. 17).

In interpreting municipal powers, then, we Par consfuent, en interptant les pouvoirs 30
should look at the text and context of the legisla-  municipaux, nous devrions tenir compte du texte et
tion. A careful examination of the text of the legis-  du contexte de la mesgistative en cause. Un
lation, its legislative history, judicial interpretation  examen attentif du texte de la megiskative,
and underlying objects and policy rationales dem-  de son histoegisdalif, de I'interpetation que
onstrates that the City did not have the capacity to  lui onteotes tribunaux, ainsi que des objectifs
make and be bound by a contractual term such as et raisons de principe qui la sousdaratdrd d”
the one alleged to exist in this case. If there was  que la Ville ne pouvait ni inclure une stipulation
any such term implicit in the agreements in the  contractuelle comme celle dont I'existenee est all’
case before us, it wadtra vires and contrary to g8 en I'espte, nietre lée par celle-ci. Si une
well-established public policy. telle clausgait implicite dans les contrats dont

nous sommes saisis en |'esg, elle seraitiltra
vires et contrairea’l'ordre publicetabli.

3. Legislative Text 3. Le texteetjislatif

In seeking to demonstrate that the City had the Pour &dmontrer que la Ville pouvait souscrire au’’

capacity to agree to the kind of term PNl alleges, it  type de clause dont la Efileallexistence, il

is incumbent on PNI to find some textual basis for  incomle PNI de trouver un fondement textuel

this capacity. The general zoning capacity is foundh cette capaat'La capacé 'ggrérale en madére de

in ss. 963 and 972 of thBlunicipal Act. PNI  zonage est coefée par les art. 963 et 972 de la

attempts to find something binding on the City inMunicipal Act. La PNI tente de trouver une dispo-

s. 980(5) of theMunicipal Act and s. 215 of the  sition qui lie la Ville dans le par. 980(5) de la

Land Title Act, as well as in arguments about anMunicipal Act et I'art. 215 de ld.and Title Act, de

implied power that would give rise to this capacity. em®& que dans les arguments concernant I'exis-
tence d’'un pouvoir implicite qui engendrerait cette
capacit.

Section 963 of théMunicipal Act provides for L'article 963 de laMunicipal Act confre le 38

the power to zone by by-law. Inherent in this is  pouvoir de zonereg&ment. Cela implique que

that a municipality may change its zoning in the la municiatiEut modifier son zonage de la
same way. Moreover, s. 972(1) of the same statuteemenmarete. En outre, le par. 972(1) de la
states that no compensation is payable to any per-emardi pevoit qu'aucune indemréth’est paya-

son for reduced land values due to changes in zon- aldaiconque pour la diminution de la valeur

ing. There is a very specific exception from this  d'un bien-foresultant d’une modification de

latter rule in s. 972(2). Whether or not s. 972  zonage. On trouve au par. 972(2) une exception
would serve as a specific bar to a claim such as thees paticukerea cette dermre egle. Peu importe

one in the case at bar, it and s. 963 together clearly  que l'art. 97@ckeenplu non expremsient un

show the scheme of the statute. Zoning is a legisla-  recours comme celui dont il est question en I'es-
tive power. On its face, the statute provides for no ecep cet article et l'art. 963, pris ensemble,
power to constrain the future use of this legislative emdhtrent clairement é¢onomie de la Loi. Le
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power. The legislature has generally considered  zonagesespe un pouvoir deglementationA

that municipalities should not pay compensation  peeenvue, la Loi n'accorde aucun droit de limi-

for how they use this legislative power. These ter I'exercice futur de ce pouvoagkienenta-

principles all militate against PNI's case from the  tion. kgidlateur a consié de marete gné-

outset. rale que les municipalst” ne devraient verser
aucune indemnétpour la fapn dont elles exercent
ce pouvoir deeglementation. Auepart, ces prin-
cipes militent tous contre laghe de la PNI.

PNI argues, of course, that it can find the capac- La PNI soutienteVidemment qu’elle peut trou-
ity it seeks through s. 215 of thand Title Act or  ver la capacit’qu’elle cherche dans I'art. 215 de la
through s. 980(5) of thklunicipal Act. In particu- Land Title Act ou le par. 980(5) de IMunicipal
lar, first, it cites s. 215(3) of theand Title Act,  Act. En particulier, elle commence par citer le
which reads “[w]here an instrument contains a  par. 215(3) derd Title Act, qui pEvoit que
covenant registrable under this section, the cove-TRAQUCTION] «[lJorsqu’un acte contient un enga-
nant is binding on the covenantee and his succes- gement qetpeabfegise’en vertu du @sent
sors in title, notwithstanding that the instrument or  article, celui-ci lieetéfltiaire de 'engagement
other disposition has not been signed by the cove- et ses ayants éroi, siil" n'a pas signl'acte
nantee” (emphasis added). Based on the registered ni s@usokt autre forme d'a&iation» (je sou-
BCEC covenant, then, PNI seemingly tries to ligne). Compte tenu alors de I'engagement enregis-
argue that the City was bound to keep zoning thate dé&’la BCEC, la PNI semble tenter de soutenir
would allow BCEC or its successor PNI to fulfil  que la Vilait tenue de maintenir en vigueur le
its plans. But this is an argument that leads ulti-  zonage qui permat@a@CEC, ow son succes-
mately to an absurd result. In making it, PNI  seur la PNI,eddisér ses projets. Cependant, il
asserts that because its predecessor has made a  &adiud” argument qui eme, en fin de
covenant in favour of the City in order to allow compiéeun gEsultat absurde. En I'aveant, la
itself to be subject to the City’s legislative powers,  PNI affirme que, parce queesiagsseur a pris
the City is bound by the covenant. In other words,  un engagement en faveur de la Ville ele énani’
the person to whom a promise was made is bound  s’assujettir aux pouveigtetdeeritation de cette
by it. One wonders if there might not be an errorin  demi’la Ville est ke par cet engagement.
this section, especially when s. 215{h)fine by  Autrement dit, une personne eselipar la pro-
contrast, describes how the covenant is “enforcea-  messe quetifaite. On peut se demander si
ble against the covenantor”. And, indeed, British  cet article pourrait comporter une erreur, particu-
Columbia later corrected the words of the s. 215(3) erefiient & al, a la fin du par. 215(1), onedfit,
on which PNI relies, by amending them in 1989 to  par contre, comment I'engagemenkRAEEIC]
read “binding on the covenantoriand Title  TION] «opposablea’ [son] auteur». En fait, la
Amendment Act, 1989, S.B.C. 1989, c. 69, s. 22. Colombie-Britannique a, par la suite, €defy”

termes du par. 215(3) invogsi‘par la PNI en les
remplaant, en 1989, parTRADUCTION] «lie son
auteur»:Land Title Amendment Act, 1989, S.B.C.
1989, ch. 69, art. 22.

Although there are statutes whose strict reading Mé&me si l'interpetation restrictive de certaines
might make this more complicated, typographical  lois peut rendraclaetplus ardue les erreurs
errors in legislation should not ordinarily compel  typographiques qui figurent dans desdgidies I
us to read statutes absurdly. Ast&Supra, notes  tifs ne devraient pas normalement nous obgger °
at p. 390, leur donner une integpatfion absurde. Comme le

fait remarquer Gfg, op. cit., a la p. 494:
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Material errors may slip into a legislative text during Il peut se glisser, au moment ddaletioh d’un

the process of drafting or publication. The result may be tegislétif ou au moment de son impression, des
absurd either in itself, in relation to other provisions of erreureneds qui ont pour effet de rendre le texte

the enactment, or with respect to the aim of the legisla- absurde soit eenhig;redit dans son rapport avec les

tion. The law should be interpreted in the light of its autres dispositions et avec se. fibalfis ces cas, il est

aims, passing over obviously defective written expres- admis que l'on doive accorder plus de poids au but
sion. poursuivi par l'auteur ga’la formulation, manifeste-

ment dficiente, du texteelislatif.

Section 215(3) was clearly intended to provide that  Le paragraphe 215(3) visait claieemenbir

a covenant was still binding on the covenantor qu’un engagement liait toujours son agreair m”
even when the covenantee had not signed it. The lorsque la pessauidl Ergficiait ne l'avait
correction of this subsection confirms this under-  pasesifia” correction app@€a ce paragraphe
standing. | would read it sensibly in accordance  confirme cette iatatiori. Je suis d’avis de I'in-
with this true intent. As a result, it is of no use to tetprraisonnablement en conforendivec son
PNI's case. objet efitable. Par comgjuent, il n’est d'aucune

utilite a la these de la PNI.

PNI has also tried to argue on the basis of La PNI a €galement teet” dinvoquer le #1

s. 980(5) of theMunicipal Act. As it existed in  par. 980(5) de Municipal Act. Tel gu’il existait

1987, this section provided that a development per-  en 1987, cet argeleyait’ qu’'une fois elivré

mit was binding on the municipality once issued  un permis efeagément liait la municipaditet

and might even prevent rezoning. Unfortunately = pouvagme” empCher une modification de

for PNI, it did not have a development permit for ~ zonage. Malheureusement pour elle, la PNI ne

Lots 3 and 4. It had obtained a development permitetertit aucun permis d’@anagement pour les lots

for its earlier work and was preparing to apply for 3 et 4. Elle avait obtenu un tel permis pour les tra-

a development permit for Lots 3 and 4 when the  vaux qu'elle aeditaffecte’s et se mparaita

municipal council enacted the democratic wishes  en demander un autre pour les lots 3 et 4, lorsque

of the citizenry by changing the zoning on those le conseil municipal a suivi la ezal&mcra-

lots. PNI argues that the City is bound to its earlier  tique des citoyens en modifiant le zonage de ces

zoning irrespective of the rules in the statute, lots. La Phliepd que la Villeetait liée par son

which provide for development permits that bind  zonageramif, indpendamment deggleseta-

the municipality and allow the developer to under-  blies par la Loi equigieht la @livrance de per-

take construction within two years (s. 702AA(5), mis degradement liant la municipait#t autori-

introduced by S.B.C. 1977, c. 57, s. 13(2), consoli-  sant le promoteur immabiketréprendre les

dated asMunicipal Act, R.S.B.C. 1979, c. 290, travaux de construction danselai dé deux ans

s. 717, repealed and integrated into ss. 976 and  (par. 702AA(5) introduit par S.B.C. 1977, ch. 57,

980(6) of theMunicipal Act by S.B.C. 1985, c. 79,  par. 13(2), devenu l'art. 717 deldaicipal Act,

ss. 4 and 8). But the very fact that the legislature  R.S.B.C. 1979, ch. 290e atrogorpog” dans

has this system means that it wanted this system  l'art. 976 et le par. 980(@)latedaal Act par

and not a slightly altered version thereof. PNI can-  S.B.C. 1985, ch. 79, art. 4 et 8). Cependant, le fait

not ask us to change the rules on the developmentememjue dgislateur ait mis sur pied ce st

permit system so that its project fits within it. So, evéle qu'il s’agit bien de celui qu'il avait eetg,

this argument also is without application in the et non pas degsged variante de ce dernier. La

case at bar. PNI ne peut pas nous demander de changer les
regles du systhe de permis d’aemagement afin
de les adaptex son projet. Cet argument ne saurait
s’appliquer lui non plus en l'espe.
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There was some discussion in the course of the Au cours des plaidoiries, on @&lmhttu la ques-
oral argument of whether there could be an implied  tion de savoir si, comme on le faisait valoir, la
power for the City to enter into an implied term as  Ville pouvatedir un pouvoir implicite de sous-
argued. This implication of an implication begins  cireie clause implicite. La question de I'exis-
to tax the imagination. But the question goes to the  tence d’'un pouvoir implicite de soascrie °
heart of how we are going to read the legislation. |  clause implicite comnaero#iciter considfa-
am satisfied that the text gives no support to any  blement I'imagination, mais elle touche au coeur de
argument that the City could be fettered from Ila rmamidont nous allons integier la mesure
changing its zoning. Given that this Court is not in egislative en cause. Je suis convaincu que le texte
the business of pulling rabbits out of hats, whether etayé aucun argument que la Ville pou\tite™
we should find an implied power can best be eopé de modifier son zonage. La magie
answered by turning to the context of the legisla- etanit pas I'affaire de notre Cour, la meilleure
tion. | begin with the appreciation of the doctrine cda,de €pondrea’la question de savoir si nous
of ultra vires. devrions conclura I'existence d’'un pouvoir impli-
cite consistea ‘examiner le contexte de la mesure
legislative. Je commence par une apfation de
la regle de lultra vires.

In addition, the appellant relies on an implied L'appelante se fonde, en outre, sur un pouvoir
power to be found more particularly in s. 19 of the  implicite eenplus particurement par I'art. 19
Municipal Act which grants municipal corpora-  deNéunicipal Act, qui accorde aux corporations
tions the power to enter into contracts for materials ~ municipales le pouvoir de conclure des contrats
and services. The appellant also invokes s. 287  pour l'obtention de biens et de services. Elle
which vests incidental powers in municipalities.  invoque aussi l'art. 287 quereodEs pouvoirs
The appellant thus tries to assert an implied power  accessoires aux muegipalippelante tente
in order to validate an implied term of the contract.  donc d’invoquer un pouvoir implicite pour valider

une clause implicite du contrat.

Municipal powers must receive a broad, purpo- Les pouvoirs d’'une municipadit’doivent rece-

sive but, also, reasonable interpretation as the voir une ietafipri €léologique large mais

Court stated irNanaimo, supra, at para. 20per  aussi raisonnable, comme notre Cour I'a affirm’

Major J. Reading in an implied power in relation  dans éaNanaimo, précité, au par. 20, le juge

to the exercise of the delegated legislative powers  Major. Genesidju’un pouvoir implicite existe

of the municipalities involves other policy consid-  relativenetiexercice des pouvoiretEgles de

erations than business contracts entered into theglementation des municip&g” fait intervenir

normal exercise of the powers of the municipality, = d'autres ceraidhs d’'ordre public que les con-

in its day-to-day life. The history of the legislative  trats commerciaux conclus au jour le jour dans

scheme in this respect may also be relied upon to  I'exercice normal des pouvoirs de la manicipalit’

assess the soundness in law of this attempt to read  On peut aussi se fonder sur I'histoeigueedu r’

in an implied power to enter into the alleged egiElatif a8 cetegard pourevaluer le bien-forel’

implied term. sur le plan juridique, de cette tentative de soutenir
gu’il existe un pouvoir implicite de souscrieela
clause implicite dont I'existence estegjlEe.

4. The Doctrine oUltra Vires 4. La regle de lultra vires
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The Legidative History: The Absence of an L' historique légidlatif: I'absence de pouvoir
Express Power explicite

As Rand J. once stated, “That we may look at Comme I'a @ja affirmé le juge RandTRaDUC-  4°
the history of legislation to ascertain its presentrioN] «[i]l ne fait aucun doute que nous pouvons
meaning is undoubted’C{ty of Vancouver v. B.C.  examiner [I'historique d'une mesuresgislative
Telephone Co., [1951] S.C.R. 3, at p. 8). Looking  pour eretefminer le sens actuelxCify of
at the legislation in place preceding and followingVancouver c. B.C. Telephone Co., [1951] R.C.S. 3,
the events at issue in this appeal provides at leastaa la p. 8). L'examen des textesgiSlatifs en
context for comparison and might even shed light  vigueur avant et dpseVénements en cause
on the meaning of the statutory framework as it  dansdsemt pourvoi fournit au moins un con-
existed at the relevant time. | propose, then, to sur-  fxtes fins de comparaison et esnne” sus-
vey briefly the land use contracts system of the  ceptible de clarifier le sens duecaslaif, tel
1970s as well as the later 1993 law that permits the  qui existait au moment pertinent. Je compte donc
trading of zoning for amenities. examinergwgiment le systhe de contrats d'utili-

sation du sol qui existait dans les aesa’70, de
méme que la loi sulesjuente de 1993 qui permet
I"echange d'un zonage contre desshanations.

From 1971 to 1978, British Columbia had a land De 1971a 1978, la Colombie-Britannique a dis-46
use contracts system. This appears to have been e dhms’systime de contrats d'utilisation du sol,
the only Canadian experience with a full-fledged et semble abila’seule au Canadaavoir eu
system of this kind: see I. M. RogeGanadian  recoursa un sysime complet de cette nature: voir
Law of Planning and Zoning (loose-leaf), at para. I. M. Roger§anadian Law of Planning and
5.116. This system was essentially a means of en&ening (feuilles mobiles), au par. 5.116. Ce sys-
bling municipalities to commit to particular zoning ente permettait essentiellement d’habiliter les
by contract. As described in one case, “[tlhe land  municgsaditS’engager par contratadopter un
use contract process foresaw the possibility that  zonage particulier. Comme on I'aeexjaitg”
subsequent municipal councils might take a differ-  une affaiRADUCTION] «[l]e processus contrac-
ent view of matters than their predecessors. The tuel d'utilisation duesayait que des conseils
land use contract was intended to provide certainty ~ municipauxecuéasfs pourraient adopter un
for both developers and municipalitiestMdrtin ~ point de vue diférent de leurs prEcesseurs”
Corp. v. West Vancouver (District) (1993), 85  IEgard de certaines questions. Le contrat d'utilisa-
B.C.L.R. (2d) 305 (S.C.), at para. 27). As a result, tion du sol \ésapporter la certitude tant aux
a land use contract could not be displaced or  promoteurs immobiliers qu'aux mueisipalit”
altered by a subsequent by-lawbid.). Section  Martin Corp. c. West Vancouver (District) (1993),
702A of theMunicipal Act at that time, based on 85 B.C.L.R. (2d) 305 (C.S.), au par. 27). Ee-cons’
certain conceptions of appropriate policy with  quence, un contrat d’utilisation du sol ne pouvait
respect to municipal governments, thus providedetre hi gsili€ ni modifé par un eglement sules’
for zoning by contract. guentb{d.). L’article 702A de laMunicipal Act
de I'époque pevoyait donc le zonage par contrat,
selon certaines conceptions de la politiquadop-
ter relativement aux administrations municipales.
However, British Columbia’s legislature chose Cependant, l'assemé®” Egislatve de la 47
to repeal this systenMunicipal Amendment Act,  Colombie-Britannique aetide d'abroger ce sys-
1977, S.B.C. 1977, c. 57, s. 13(1) (proclaimed into eme: Municipal Amendment Act, 1977, S.B.C.
force for November 15, 1978 by B.C. Reg. 1977, ch. 57, par. 13(1) (promlgddlb novem-
259/78). It replaced the system with the more lim-  bre 1978 par le B.C. Reg. 259/78). Elle I'a rem-
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ited development permit scheme described earlier epghac’le sysime plus limie" des permis d'aer”
in these reasons: s. 13(2). This system, in force at nagemeantit ¢blus haut dans les g@eénts
the time relevant to the case, also allowed munici-  motifs; par. 13(2). Gangysthcore en vigueur
palities to request certain specific works on roads  au moment qui netssse en I'egee, permet-
prior to a subdivision or building permiM@nici-  tait également aux municipadis’de demander que
pal Act, R.S.B.C. 1979, c. 290, s. 989(4)), but it  certains travaux particuliers soient effesin”
did not allow general bargaining for amenities.  des routes avaatiVaagice d’'un permis de lotis-
The deliberate legislative choice to repeal the land sement ou de construbliamcigal Act,
use contracts system underlines the fact that the  R.S.B.C. 1979, ch. 290, par. 989(4)), mais il inter-
British Columbia legislature had abolished con-  disait Egoniations gférales visant des atio-
tractual zoning and any notion of zoning being rations. Le chelib&é du Egislateur d’abroger
restricted by contract prior to the events in the case  leemgst'de contrats dutilisation du sol
at bar. @montre que [l'assendg®” Egislative de la
Colombie-Britannique avait aboli le zonage con-
tractuel etecar€ toute i@e de restriction du
zonage par contrat avant legehements survenus

en l'esgece.

After the repeal of the land development sys- Aprés l'abrogation des systies d'amhage-

tems, s. 982(2) of th®lunicipal Act read: ment du sol, le par. 982(2) deManicipal Act se
lisait ainsi:
[TRADUCTION]

982. . . . 982. . . .

(2) Subject to subsections (3) and (5), a land use con- (2) ssmive’des paragraphes (3) et (5), le contrat
tract that is entered into and registered in a land title d’utilisation du sol qui est conclu et qui est enregistr’
office may be amended dans un bureau d’enregistrement fonciestpeuatddi-

fie
(a) by bylaw . . ., or a) au moyen d'uagiement [. . .], ou
(b) by a development variance permit under section 974 b) au moyen d’'un permis de modificatiemag&m”
or a development permit under section 976. mefitid en vertu de l'article 974, ou d’un permis

d’aménagement @livré en vertu de l'article 976.

Such a provision is purely a grandfathering clause.  Cette disposition est une simple clause de droits

It protected existing contracts already validly acquis. Elle egexdit les contrats existants que

entered into by municipalities. It did not purportto  des municgmkitvaient €ja conclus validement.

grant an authority to make such agreements with Ed&ai’'pas cere€ donner aux municipads’le

developers in the future when the very purpose and  pouvoir de coadlavenir de tels contrats avec

effect of the repeal was to deny them such powers.  des promoteurs immobiliers, du fait que I'abroga-
tion avait justement pour objet et pour effet de leur
refuser de tels pouvoirs.

Since 1993, British Columbia has permitted Depuis 1993, la Colombie-Britannique autorise
municipalities to request amenities in exchange fotes municipali€sa demander des afidrations en
zoning. With theMunicipal Affairs, Recreation  échange d’'un zonage. Avec I'esdr'en vigueur de
and Housing Statutes Amendment Act, 1993, la Municipal Affairs, Recreation and Housing Stat-
S.B.C. 1993, c. 58, s. 4, the zoning power of s. 968tes Amendment Act, 1993, S.B.C. 1993, ch. 58,
of the Municipal Act is replaced so as to include art. 4, le pouvoir de zoner can par I'art. 963 de
the possibility of the municipal council imposing  Nunicipal Act est remplag”de marere a per-
conditions under which an owner is entitled to a  mettem conseil municipal d'imposer les condi-
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higher-density zoning (see s. 963.1(2) of the
amended legislation). The basic position in Cana-
dian law is that municipalities cannot zone in
exchange for amenities without some specific stat-

utory authority for such arrangemenige Walmar
Investments Ltd. and City of North Bay, [1970] 1

tions auxquelles un giedgiaura droi@a “un
zonage de plus haute (episié par. 963.1(2)
de la loi medjfiLe point de vue fondamental en
droit canadien est que les mwsaRapguvent
pas zoner eechange d'amliorations sans que la
loi leur accorde un certain pouvoir de le faRe:

O.R. 109 (C.A.), additional reasons at [1970] 3Walmar Investments Ltd. and City of North Bay,

O.R. 492 (C.A)). The post-1993 scheme provides [1970] 1 O.R. 109 (C.A.), motifs additiannels °

such specific statutory authority. As a point of [1970] 3 O.R. 492 (C.A.). Leragsmis en place

comparison, it thus highlights the fact that the pre-  esf993 comfre un tel pouvoirdgal explicite.

1993 scheme simply did not provide the requisiteA titre comparatif, il @montre ainsi que le syshe

specific statutory authority. agrieura 1993 n’accordait tout simplement pas le
pouvoir Egal explicite quietait requis.

The legislative scheme that existed at the time Le régime Egislatif qui existait au momentida 50
PNI undertook its transactions did not include a  PNI a effecdges transactions ne comportait
land use contracts system, it did not include con-  aucurregstie contrats d’utilisation du sol ni
tractual zoning, and it did not authorize the trading  aucun zonage contractuel, et il n'autorisait pas
of amenities for zoning. Comparing it to prior and echange d’aeliorations contre un zonage. Si on
subsequent systems makes all the more clear that la compare avecdeesysii 'ont peeed et
under the legislation as it existed at the relevant  ceux qui I'ont suivi, il est d’autant plus clair que,
point in time, implied terms such as the one  souseimé de la loi quietait en vigueura®
alleged by PNI were without any statutory authori- epbque pertinente, les clauses implicites comme
zation. celle dont la PNI @bue I'existence restaientall”

gales.

Implied Powers Pouvoirs implicites

The history of the legislative scheme may be rel- L'historique du ggime Egislatif peut aussetfe G
evant to the case at bar in another way, as well. pertinent d’'une autrerenguania’la pesente
This gives further reason against trying to find an  affaire, en ce sens qu'il fournit un motif addition-
implied power to make long-term commitments  nel de ne pas tenter de cantkexistence d’'un
with respect to zoning equivalent to the powers it  pouvoir implicite de prendre des engageaments °
might have with respect to certain long-term busi-  long terme erermaate zonage, geiquivaudrait
ness arrangements. Indeed, a municipality as a cor-  aux pouvoirs dont la Ville petueraitvéstiea”
poration arguably does have an implied power to egdrd de certaines ententes commercial&ng
bind successor councils by a contract in the exer-  terme. En fait, on peut soutenir qu’'une municipa-
cise of ordinary proprietary or business powers: |. e, lh tant que personne morale, pdssun pou-
M. Rogers,The Law of Canadian Municipal Cor-  voir implicite de lier des conseils swigients par
porations (2nd ed. (loose-leaf)), vol. 2, at para. un contratesigans I'exercice de pouvoirs nor-
199.4; Lawrason v. Town of Dundas (1920), 18 maux en matié de droits de progt# ou d'acti-
O.W.N. 22. But the form of British Columbia’s gi&” commerciales: I. M. Roger3he Law of
Canadian Municipal Corporations (2¢ éd. (feuilles
mobiles)), vol. 2, au par. 199.4awrason c. Town
of Dundas (1920), 18 O.W.N. 22. Cependant, la
forme de é&gislation relative aux administrations
municipales en Colombie-Britannique milite con-

tre I'application de cet argumdat pesente

situation.

municipal government legislation militates against
extending this to the present situation.
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Prior to 1998, the types and modalities of long- Avant 1998, les types d'engagemeraslong
term commitments into which municipalities terme que les muniogzafibuvaient prendre, et
might enter were enumerated quite precisely. leurs medaditaientenun€rés de fapn assez
Indeed, theMunicipal Act then in force imple-  m@cise. En effet, IdMunicipal Act qui était alors
mented time limits on contracts for the supply of  en vigueur prescrivaitalais gour les contrats
materials, equipment, and services. The statute  de fourniture deiauat” dEquipement et de
went so far as to require approval by municipal  services. La Loi exigeaitengue les contrats
voters of contracts with a duration of over five  d'uneedude plus de cing ans soient appesuv”
years Municipal Act, R.S.B.C. 1979, c. 290, par lesletteurs municipaux Municipal Act,
ss. 290 and 321). In 1993, s. 23 of tloeal Elec-  R.S.B.C. 1979, ch. 290, art. 290 et 321). En 1993,
tions Reform Act, 1993, S.B.C. 1993, c. 54, altered 'art. 23 dellacal Elections Reform Act, 1993,
the form, but not the substance of s. 321 of the  S.B.C. 1993, ch. 54, aentadififme mais non
Municipal Act. The statute also tightly regulated le fond de l'art. 321 deldaicipal Act. La Loi
matters like short-term borrowing (s. 344(1)) and eglementait aussi strictement des er&s comme
the leasing of property (s. 322). Although munici-  letgrtourt terme (par. 344(1)) et la location de
palities could enter into long-term commitments  biens (art. 3228m&13Si les municipaés pou-
related to their business and proprietary powers, vaient prendre des engageloegterme 8sa
these commitments were subject to the statute’'s  leurs pouvoirs exrarigi droits de progte et
close controls. d’'activit§ commerciales, ces engagemettsent

assujettis au cortlé strict de la Loi.

A municipal government statute could simply Une loi sur les administrations municipales pou-
allow municipalities to engage in contracts of  vait simplement permettre aux munécipdét’
whatever form served their proprietary and busi-  conclure tout contrat qui servirait leurs fins en
ness purposes. It would seem that British  eratide droits de progt# et d’activigs com-
Columbia’s legislature later chose to implement  merciales. Il semblerait que I'asedigidlative
such statutory terms. In 1998, the Province passed de la Colombie-Britannique a, par la suite, choisi
the Local Government Statutes Amendment Act,  d’appliquer de telles conditionedislatives. En
1998, S.B.C. 1998, c. 34, whose preamble 1998, la province aeadmptcal Government
explained the new statute’s philosophy as oriente@®atutes Amendment Act, 1998, S.B.C. 1998,
toward “recogniz[ing] local government as an  ch. 34, dont éampbule expliquait que la philo-
independent, responsible and accountable order of  sophie de la nouvetigt lai€e sur lafrRADUC-
government . .”. The amendments in this statute TION] «reconnaissa[nce] de I'administration locale
removed all of the specific controls on municipali-  cometent un ordre de gouvernementdpdh-
ties’ long-term commitments and instead provided  dant, responsable et comptable». Les modifications
for a more general corporate power (see s. 176 of  que comportait cetlienloaient toutes les res-
the newMunicipal Act, R.S.B.C. 1996, c. 323). trictions explicites relatives aux engagenaents °
Such a legislative scheme is clearly possible, since  long terme des mumeisip&lies leur coef’
one now seems to exist, but this merely accentu- raieritplag comptence plus gf¥rale en tant
ates the point that prior to 1998, at the time rele-  que personnes morales (voir I'art. 176 de la nou-
vant to the case at bar, British Columbia did not  vBllenicipal Act, R.S.B.C. 1996, ch. 323). Un
have such aegime. It had set up a system of tight  tegime Egislatif est clairement possible puis-
controls on long-term business and proprietary  qu'il semble en exister un actuellement, mais cela
commitments. This scheme did not even refer to  ne contribweaprentuer le fait qu’avant 1998,
long-term commitments affecting the legislative @ au moment qui nowses®&, un telegime
power, as these powers were not envisioned. n'existait pas en Colombie-Britannique. La pro-

vince assujettissaia ‘un systine de conties
stricts les engagemendslong terme en matie de
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droits de propeté et d’activies commerciales. Ce
syseme ne mentionnaitemie pas les engagements
a long terme au sujet de I'exercice du pouvoir de
réglementation,etant done” que ces pouvoirs
n'etaient pas @vus.
Moreover, there is another important answer to De plus, il existe une autrepbnse de poida ° 54
the argument that municipalities have an implied  I'argument que les munispadissdent le pou-
power to enter into terms such as the one alleged.  voir implicite de corsetds Clauses comme
It is that an implied power to allow contracts to  celle dont I'existence esiudd. Cette gponse
trump the municipality’s future legislative discre- est que le pouvoir implicite de permettre que des
tion over zoning raises additional policy concerns.  contrats entravent I'exercice futur du pouvoir dis-
We will see these clearly after a survey of some of eti@nhaire de la municipaditde gglementer le
the relevant case law in the area. zonage suscite d’auteexcppations d'ordre
public. Nous le constaterons clairement lorsque
nous aurons examnnine partie de la jurisprudence
pertinente en la matie.

5. Pertinent Case Law 5. La jurisprudence pertinente

As the authorities make clear, a limitation on a Comme le @montrent clairement la jurispru- °°
municipality’s legislative power is a very serious  dence et la doctrine, une restriction du pouvoir de
matter. As RogersThe Law of Canadian Munici-  réglementation d’'une municipaitfepgsente une
pal Corporations, supra, puts it at para. 199.4, questioerisuse. Comme Roger3he Law of
“[ulnless expressly authorized to do so localCanadian Municipal Corporations, op. cit., I'af-
authorities have no power to enter into an agree- firme au par. 1984QHUETION] «[a] moins
ment the effect of which will be to restrict or divest etlE expreshent autorisésa’ le faire, les auto-
the legislative powers of succeeding councils in esritbcales n'ont pas le pouvoir de conclure un
respect of any matter affecting the public at large.”  contrat ayant pour effet de restreindre ou de retirer
Rogers goes on to note that this does not mean that  les pouvogglelmantation des conseils sebs”

a council acting in its proprietary or business  quents en ce qui concerne toete hoatthant le
capacity cannot make contracts. But it does mean public esgral’» Rogers ajoute que cela ne
that a council cannot somehow give up its legisla-  signifie pas qu’'un conseil qui agit dans I'exercice
tive powers: cf.Birkdale District Electric Supply  de ses fonctions en mat€ de droits de progts
Co. v. Corporation of Southport, [1926] A.C. 355  ou d'activés commerciales ne peut pas conclure
(H.L.), at pp. 364 and 371-72. des contrats. Cependant, cela signifie qu’'un conseil

ne peut pas en quelque sorte renorecees pou-

voirs de gglementationcf. Birkdale District Elec-

tric Supply Co. c. Corporation of Southport,

[1926] A.C. 355 (H.L.), aux pp. 364, 371 et 372.

Eloguent echoes of this principle have rung out On trouve dans la jurisprudence canadienne deé
through Canadian case law: passages quétesft de fagn éloquente ce prin-
cipe:

Our municipal councils are just as truly legislative  TRADUCTION] Nos conseils municipaux sont deri#
bodies within the ambit of their jurisdiction as Parlia- tables organisegisldtifs dans les limites de leur
ment or the Legislature; and any contract which would aienre, au eme titre que le Parlement ou I'assem-
interfere with the due exercise of the discretion and ee Hislative, et tout contrat qui entraverait I'exercice
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judgment of a member of such a council must equally beeguliér du pouvoir disetionnaire et du jugement d’un
void as against public policy. membre d’'un tel conseil dgalémentefre frapg” de
nullite commeetant contrairea T'ordre public.

(Town of Eastview v. Roman Catholic Episcopal (Town of Eastview c. Roman Catholic Episcopal
Corporation of Ottawa (1918), 44 O.L.R. 284 Corporation of Ottawa (1918), 44 O.L.R. 284
(S.C., App. Div.), at pp. 297-98) (C.S., Div. app.), aux pp. 297 et 298)

[M]unicipalities must be free to amend or alter their by- TRADUCTION] [L]es municipaligs doivenefre libres de

laws as circumstances dictate. They cannot bind them- modifier eglesments lorsque cela sevéle réces-

selves or their successors by contract with a third party saire. Elles ne peuvent pas conclure avec une tierce par-

to the status quo. tie un contrat dans lequel elles s’engagent et engagent
leurs conseils subguentsa maintenir lestatu quo.

(Capital Regional District v. District of Saanich  (Capital Regional District c. District of Saanich
(1980), 115 D.L.R. (3d) 596 (B.C.S.C.), at p. 605)  (1980), 115 D.L.R. (3d) 596 (C.S.&a-Ba), °

p. 605)
[A] municipality cannot bargain away its legislative TRADUCTION] [U]ne municipalig ne saurait renoncer
powers in advance. d’avaned’éxercice de ses pouvoirs dgglémentation.

(Re Galt-Canadian Woodworking Machinery Ltd.  (Re Galt-Canadian Woodworking Machinery Ltd.
and City of Cambridge (1982), 135 D.L.R. (3d) 58 and City of Cambridge (1982), 135 D.L.R. (3d) 58
(Ont. Div. Ct.), at p. 63, aff'd (1983), 146 D.L.R.  (C. div. Onf)la p. 63, conf. par (1983), 146
(3d) 768 (Ont. C.A))) D.L.R. (3d) 768 (C.A. Ont.))

Municipal legislative powers are an integral part of  Les pouvoirsedéementation municipaux font
governance that municipalities cannot give up. partiegmthite d'un mode desgie auquel les
Municipal councils cannot fetter the discretion of  municigslitie peuvent pas renoncer. Les con-
successor councils to engage in the legislative pro-  seils municipaux ne sauraient entraver le pouvoir
cess without undue influences. destiohnaire des conseils s@ggients de s’enga-

ger dans le processus dgjlémentation sans subir

des influences indues.

An implication of this is that in the absence of Cela implique que, en I'absence d’'une mesure
provincial legislation implementing a different edislative provinciale mettant en ceuvre une poli-
public policy, municipalities cannot sell zoning: D.  tique officielle eliffite, les municipaét n’ont
P. Jones and A. S. de VillaRrinciples of Admin-  pas le droit de vendre un type de zonage: D. P.
istrative Law (3rd ed. 1999), at p. 18Yancouver  Jones et A. S. de Villar®rinciples of Administra-

v. Registrar Vancouver Land Registration District,  tive Law (3¢ &d. 1999),a’la p. 181Vancouver c.
supra; Ingledew’ s Ltd. v. City of Vancouver, supra.  Registrar Vancouver Land Registration District,
They cannot agree to change zoning in return for ecifd; Ingledew's Ltd. c. City of Vancouver, pré-
particular consideration, and they cannot agree to e. Elles ne peuvent pas conseatimodifier un
keep zoning unchanged in return for particular  zonage leumaintenir erchange d’'une contre-
consideration. partie particalié.

In this respect, it should be noted that the judg- A ce propos, on notera que le jugement de
ment of the British Columbia Supreme Court in  la Cour ewm@” de la Colombie-Britannique
Kendrick v. Nelson (City) (1997), 31 B.C.L.R. (3d) Kendrick c. Nelson (City) (1997), 31 B.C.L.R. (3d)
134, does not stand as an authority to support the  18taye’‘pas l'affirmation que l'art. 19 de la
assertion that s. 19 of tidunicipal Act provides Municipal Act habilite une municipakta conclure
the statutory basis for a municipality to enter into  avec un promoteur immobilier des caritrats °
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long-term agreements with a developer about the  terme concernant I'exercice de ses pouvoirs en
exercise of its zoning powers. In that case, the peti- ematie zonage. Dans cette affaire, les eéequ’
tioners had claimed that an agreement made with  rants avaient fait valoir qu'un contrat conclu avec
the developer violated s. 292 of the Act in respect  le promoteur immobilier contreadiait 292
of the nominal transfer of land and contracts for  de lad_begard de la cession de biens-fonds en
construction and city services. No claim had beerechange d’une contrepartie symbolique et les con-
made in respect of the zoning commitments and  trats de construction et de services municipaux.
thus the Supreme Court did not have to address  Aucun argument n'avaisyooiés engagements
that issue. Theatio of the judgment was that the  en reati'de zonage et la Cour semé néEtait
agreement did not commit the city to assist the  donc pas tenue d’examiner cette question. Le rai-
developer within the meaning of s. 292. Moreover,  sonnement qui sous-tendait le jugeibepie’ le
the agreement in dispute was completed in 1995.  contrat n'obligeait pas kailer’le promoteur
Since 1993, the province of British Columbia has  immobilier au sens de I'art. 292. De plus, le contrat
permitted municipalities to request amenities in  en litige atiesecu€ en 1995. Depuis 1993, la
exchange for zoning. Thus, even if the matter had province de la Colombie-Britannique permet aux
been in dispute, the City of Nelson would not have  municgmlitle solliciter des asfidrations en
had to rely on s. 19 to enter into a contract conechange d’'un zonage. Doncemé si la question
cerning the exchange of zoning for amenities. aeaitlifigieuse, la ville de Nelson n'aurait pas

eté tenue de se fonder sur l'art. 19 pour conclure

un contrat concernantechange d'un zonage con-

tre des amaliorations.

6. lllegality and Public Policy 6. #galie et ordre public

The Rules Against Fettering Les regles interdisant I’ entrave

PNI, of course, tries to distinguish its claim La PNI tente bienwg”d'établir une distinction 59
from a simple claim that the City has contracted to  entre stmgion et un simple argument que la
provide particular zoning. PNI tries to argue that  Ville s’est eegqmir contraa adopter un certain
the implied term is that the City will either keep in  zonage. La PNI essaie de faire valoir que la clause
place particular zoning or else pay compensation  implicite veut que la Ville maintienne un certain
or damages. Some cases do seem to have distin- zomadgaut de quoi elle devra verser une
guished indirect fettering (such as in an agreement  indermmit” des dommages-émnéts. Certaines
to compensate) from direct fettering: J&torney-  décisions semblent avoietdbli une distinction
General for New Brunswick v. Saint John, [1948] 3 entre I'entrave indirecte (telle qu'une entente d’in-
D.L.R. 693 (N.B.S.C., App. Div.), at p. 70Yan-  demnisation) et I'entrave directe: voittorney-
couver v. Registrar Vancouver Land Registration ~ General for New Brunswick c. Saint John, [1948] 3
District, supra, at p. 715; andRe Galt-Canadian  D.L.R. 693 (C.S.N.-B., Div. app.)a la p. 707;

(Ont. Div. Ct.),supra, at p. 64. But such a distinc- Vancouver c. Registrar Vancouver Land Registra-

tion cannot be accepted, as it is likely without anytion District, précité, a la p. 715, etRe Galt-

legal basis and, moreover, unhelpful in rational-Canadian (C. div. Ont.), pecit, a la p. 64. Cepen-

izing the case law. dant, une telle distinction ne saetadt ccemé
parce qu'elle est probablemergpburvue de fon-
dement juridique et qu’elle n'aide pasrationali-
ser la jurisprudence.

First, the distinction is likely without any legal En premier lieu, cette distinction est probable—60
basis because it is unclear whether it even reflects  mepbudvue de fondement juridique parce
a principle from the cases cited to support it. Dif-  qu’il n’est pas certain qu'elleteefitme un
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ferent portions of the latter two cases contain lan-  princigederla jurisprudence e@'a son appui.
guage leading to quite the opposite conclusion: La formulation deretitiés parties des deux der-
Vancouver v. Registrar Vancouver Land Registra-  niéres @cisions arane a conclure touta fait le
tion District, supra, at p. 713;Re Galt-Canadian  contraire:Vancouver c. Registrar Vancouver Land
(Ont. Div. Ct.),supra, at p. 63. In the case 8iint  Registration Didtrict, précité, a la p. 713Re Galt-
John, supra, where theatio decidendi is not com- Canadian (C. div. Ont.), pecit, a la p. 63. Dans
pletely clear, the court did allow a city to commit  I'affaaint John, précité, ai laratio decidendi
to a six-year contract for a particular company to  n’est pasatdait claire, la cour a permis une
provide busing services and to receive compensa-  ville de conclure avec et wociontrat de six
tion if the city cancelled this contract early. Butthe  ans pour la prestation de services de transport par
court made its decision only after it provided a  autobus, aux termes duquel ced# socdit
reading of the contract whereby it would not be  deoiine indemnét’en cas deesiliation pema-
illegal, and whereby the contract did not commit etudu contrat par la ville. Cependant, la cour n’a
the municipality to any particular by-laws: pris sac$ion gu'apes avoir done”au contrat
pp. 705-6. The contract at issue there could be une istatjori selon laquelle il etait pas -
characterized as a business agreement. In addition,  gal et n’obligeait pas la muécgaddipter des
it was a relevant consideration that the city was aeglements particuliers: pp. 705 et 706. Le contrat
common-law corporation, rather than a statutory = en cause dans cette affaire gvevqialifé de
municipal corporation, and thus not subject to the = commercial. En outtajtipéertinent que la ville
same doctrines diiltra vires as relevant in a case  soit une corporation de common laet gluitine
like the case at bar: p. 708. Moreover, although  corporation municipaiie per la loi, et qu'elle
nothing further seems to have ever come of this, ne soit donc pas assujettieraag egles de
special leave to appeal the result of the case to theultral’vires qui peuvent s’appliquer dans un cas
Supreme Court of Canada was grantétiorney- comme la pesente affaire: p. 708. De plus, malgr’
General for New Brunswick v. Saint John, [1948] 3  I'absence apparente d’autreveloppements dans
D.L.R. 851. Thus, with two of the cases cited forit  ce dossier, l'autorisatieciadp'd’en appeler du
also supporting the opposite conclusion and theesultat de cette affaire devant la Cour supe™du
last not clearly supporting the distinction at all, the = Canadt accorde: Attorney-General for New
supposed distinction has a dubious legal foundaBrunswick c. Saint John, [1948] 3 D.L.R. 851. Par
tion. congquent, le fondement juridique de la supm®os”
distinction est douteux vu que deux dexidions
citéesa son appuetayentegalement la conclusion
contraire et que la deerié dicision n'appuie clai-
rement pas établissement d’'une telle distinction.

The judgment of our Court inWells v. L'arret de notre CounWells c. Terre-Neuve,
Newfoundland, [1999] 3 S.C.R. 199, has also been  [1999] 3 R.C.S. 18§alarhentté cit# a I'appui
cited in support of the claim of an implied munici- de l'argument selon lequel il existe un pouvoir

pal power to contract regarding long-term develop-  municipal implicite de conclure des contrats

ment and involving the exercise of zoning powers.  @aagementa long terme qui comportent

The Wells case did not deal with a contract gov-  I'exercice de pouvoirs eremmatié zonage. |l

erning the exercise of municipal legislative pow- etait pas question, dans I'affavélls, d’'un con-

ers. The agreement in dispute remained a business egiasaht I'exercice de pouvoirs dgylémenta-

contract in relation to the hiring of senior civil ser-  tion municipaux. Le contrat cerdesteurait un

vants. contrat d’affaire portant sur 'engagement de hauts
fonctionnaires.
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Second, the supposed distinction between direct En deuxéme lieu, la suppeg’ distinction entre 62

and indirect fettering is also unhelpful because itis  I'entrave directe et I'entrave indirectgabst ~
inconsistent with other case law and, more impor-  ment inutile en raison de son incongaitieitit”
tantly, with the principles that undergird this area  d’autresduients et, qui plus est, avec les prin-
of the law. Other cases (and, as cited above, even  cipes qui sous-tendent ce domaine du droit.
different portions of the same cases) have used lan-  D’aus@siatis (et, comme nous l'avons vu,
guage that would make even an indirect fettering enmmdifErentes parties de cessmés dcisions)
illegal: see e.gWalker v. Mayor of &. John (1872), ont eu recoura une formulation qui rendrait
14 N.B.R. 143 (S.C.), at pp. 147-48; ahgvn of méme ilégale une entrave indirecte: voir, par
Eastview, supra, at pp. 297-98. This broader lan-  exemMélker c. Mayor of &. John (1872), 14
guage springs from the rationales for a prohibition ~ N.B.R. 143 (C.S.), aux pp. 147 et Td8n ef
on fettered discretion, which include protecting theEastview, précite, aux pp. 297 et 298. Cette formu-
municipal legislative process from undue influence lation pargigle s’inspire des motifs d'interdic-
and from embarrassment. Direct or indirect fetter-  tion des enteavespouvoir dis@tionnaire, qui
ing would have the same effect on the exercise of = comprennent la protection du procesgls-de r’
municipal powers. mentation municipal contre toute influence indue
et contre toute charge. L'entrave directe ou indi-
recte aurait le @rme effeta I'egard de I'exercice
des pouvoirs municipaux.

The authorities generally support the view that La jurisprudencetaye gnéralement le point de 63
this broader language is appropriate and that it  vue selon lequel cette formulatioenprateggst
should apply over the direct/indirect distinction  appreeriét devrait s'appliquea la distinction
that some have tried to draw. fancouver v. Reg-  entre I'entrave directe et I'entrave indirecte que
istrar Vancouver Land Registration District, supra  certains ont teetd’établir. Dans I'aret Vancouver
(a case cited as supporting the use of the distin@. Registrar Vancouver Land Registration District,
tion at p. 715), the British Columbia Court of epité (ci# a I'appui du recoura la distinctiona’
Appeal discussed how some councillors who might la p. 715), la Cour d'appel de la Colombie-
consider a by-law unwise might nonetheless vote  Britannique a exasmimment certains conseil-
for it so as not “to expose the City to a claim for  lers susceptibles de jugegiement peu judi-
damages by defeating it” (p. 713), thereby recog-  cieux pourragamnmoins voter en faveur de son
nizing at least from a factual standpoint the  adoption, afin de n@R&EBUCTION] «exposer la
problems inherent in allowing fettering through a  Vélen recours en dommageseigts en le reje-
requirement to compensate. Re Galt-Canadian,  tant» (p. 713), et a ainsi reconnu, du moins d’'un
supra, the Ontario Court of Appeal analyzed a sit-  point de vue factuel, lesepreblque pose I'au-
uation where a municipal council might incur a  torisation de I'entrave au moyen d'une exigence
contractual liability if it failed to take a certain  d'indemnisation. Dans dlaRé Galt-Canadian,
course of legislative action. The Court of Appeal eqi, la Cour d’appel de I'Ontario a anayshe
concluded at p. 768 that this was an unacceptable  situation dans laquelle un conseil municipal pour-
situation. In the eloquent words of the lower court  rait engager sa respoasabifitfactuelle s'il
in that same case, ‘[llegislative powers are  omettait d’adopter une certaine ligne de conduite
entrusted to municipalities for the public good, and  en amatde eglementation. La Cour d’appel a
they must always be in a position to exercise them estatla’ p. 768, que cette situatietait inaccep-
as the public good requiresR¢ Galt-Canadian  table. Pour reprendre les propgsduents du tribu-

(Ont. Div. Ct.),supra, at p. 63). Given this princi- nal d'instance erniure dans cette affairefrRj-
ple, an agreement to compensate for a legislativBucTION] «[lles municipali€s sont investies de
decision like the one in the present case is no more  pouvoiegdgnéntation dans l'iatét public, et
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acceptable than an outright restriction on the legis-  elles doivent togjmersi mesure de les exercer

lative power. lorsqu’il est dans l'iatét public qu'elles le fas-
sent» Re Galt-Canadian (C. div. Ont.), pecit, a
la p. 63). Compte tenu de ce principe, une entente
d’'indemnisation pour uneedision en magire de
réglementation comme celle dont il est question en
'espece n'est pas plus acceptable qu'une restric-
tion caggorique du pouvoir deeglementation.

All of PNI's attempts to transform its case into a Malgré toutes les tentatives de la PNI de trans-

claim for compensation cannot hide the fact that it  former son dossier en demande d’mddmnit’
is demanding compensation precisely because the  n’en demeure pas moins gu’elle exige une indem-
City exercised its legislative powers in a particular eniécig€ment parce que la Ville a exerses
way. A municipality’s choice to use its legislative ~ pouvoirs deglementation d'une certaine
powers to rezone land so that the municipality’s  meamnila @cision d’'une municipakt'd’exercer
zoning continues to reflect its best wisdom is a  ses pouvoireglenméntation pour modifier le
legitimate choice and a choice that is very much  zonage d'un bien-fonds en vue d'assurer que le
part of its legislative power: s&#fall and Redekop ~ zonage de son territoire continue de e’ le
Corp. v. City of Vancouver (1974), 16 N.R. 436  choix le plus judicieux qu’elle puisse faire est une
(B.C.C.A), affd (1976), 16 N.R. 435 (S.C.C.). edSion Egitime qui fait vraiment partie de son
Indeed, it must be remembered that the new zoning  pouvoggienméntation: voiiVall and Redekop
by-law was never attacked as illegal. A duty toCorp. c. City of Vancouver (1974), 16 N.R. 436
compensate for a particular legislative choice  (C.A.C.-B.), conf. par (1976), 16 N.R. 435
along these lines would necessarily make that leg-  (C.S.C.). En fait, il faut se rappeler que le nouveau
islative choice subject to considerations other thaneglement de zonage n'a jamaig qualifié d'ille-
an objective examination of what is best for the  gal. L'obligation d’indemniser pour agision’
community of which the developer is undoubtedly = de ce genre eermadg €glementation assujetti-
also a part. rait ecessairement cettealSiona des consigfa-

tions autres que I'examen objectif du meilleueint

rét de la collectivi’

Contracts related to a municipality’s business Les contrats qu'une municipaitconclut dans
and proprietary functions might well affect the I'exercice de ses fonctions earendé droits de
resources available to it and thereby hinder its leg-  ptpU d'activies commerciales pourraient
islative discretion (or bring hindrances of another  bien avoir une incidence sur les ressources dont
kind, as inDowty Boulton Paul Ltd. v. Wolver-  elle dispose et entraver ainsi I'exercice de son pou-
hampton Corp., [1971] 2 All E.R. 277 (Ch. D.)).  voir disetionnaire de @glementation (ou eger
But they simply do not inject the same kind of  d'autres types d’obstacle, comme Diavig
outside consideration into the legislative processBoulton Paul Ltd. c. Wolverhampton Corp., [1971]
The distinction between direct and indirect fetter- 2 All E.R. 277 (Ch. D.)). Cependant, ils ne font
ing, as PNI conceives it, is simply not a useful dis-  tout simplement pas intervengnie type de
tinction. The distinction between legislative pow-  coesadion externe dans le processus efgler
ers, adjudicative powers, and business or mentation. La distinction ot p@rNI entre
proprietary powers, accepted elsewhere in our I'entrave directe et indirecte n'est tout simplement
Court’s jurisprudence (e.gshell Canada Products  pas utile. La distinction entre les pouvoirs dgle-
Ltd. v. Vancouver (City), [1994] 1 S.C.R. 231, at mentation, les pouvoiexisionnels et les pou-
p. 273;Nanaimo, supra, at paras. 28 and 31), is the voirs en aratid’activies commerciales ou de
sole distinction that should applylliam Cory & droits de propefté, qui est accep€ dans d'autres
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Son Ltd. v. London Corp., [1951] 2 K.B. 476  aefs de notre Cour (par exempRroduits Shell

(C.A), at p. 486). Unless there is legislationCanada Ltée c. Vancouver (Ville), [1994] 1 R.C.S.

expressing a public policy permitting it to do so, a  281a p. 273 Nanaimo, précité, aux par. 28 et

municipality may engage in business and proprie-  31), est la seule qui devrait s'appigliam(

tary contracts, but it cannot agree to terms that fet€ory & Son Ltd. c. London Corp., [1951] 2 K.B.

ter its legislative power. 476 (C.A.p la p. 486). Une municipaditpeut
conclure des contrats relatifs des droits de pro-
priet eta des activies commerciales, mais elle ne
peut pas souscrira des conditions qui entravent
son pouvoir de eglementation,a moins qu’une
mesure égislative nEnonce une politique officielle
l'autorisanta le faire.

As a result, | would conclude that the alleged En congquence, je suis d'avis que la claus&®
implied term would have been an illegal fetter on  implicite dont I'existence egigdl‘aurait cons-
the municipality’s discretionary legislative powers.  diture entrave illicite aux pouvoirs degtémen-
Established case law and its underlying principles  tationatisariaires de la municipaditLa juris-
support my rejection of PNI's argument, prudenegblie et les principes qui la sous-
powerfully reinforcing the conclusion that already  tendstaiént mon rejet de I'argument de la PNI
flowed from the statute itself. The very illegality of et renforcent carmalllement la conclusion qui
such a term and its inconsistency with public pol- ecalilait @&ja de la Loi elle-rafne. L'illegalig
icy strengthen the case against reading it into a emen'd’une telle clause et son incompatibilit”
contract entered into within a clear statutory avec l'ordre public militent d’autant plus contre la
framework. It should be added in this appeal that possibilé” la consiglfer commeetant incluse
counsel for the City never evidenced that there was  dans un contrat eod@hiérieur d’'un cadre
such an implied term. He rather affirmed that the egidlatif clair. Il convient d’'ajouter en I'espé
contracts with PNI were legal if given the legal que I'avocat de la Ville n’a jamais admis I'exis-
interpretation ascribed to them by the City of Vic-  tence d’'une telle clause implicite. llcd ptut™
toria. | turn in the final part of my reasons to a  #mule les contrats conclus avec la RNii€nt
brief reference to how this result is rational from a egdlx si on leur donnait I'intergtdtion juridique
public policy perspective. que leurgbait la ville de Victoria. Dans la der-

niere partie de mes moatifs, je vais expliqueebri’
vement en quoi ceesultat est rationnel du point de
vue de l'ordre public.

Public Policy Considerations Considérations d’ordre public

| wish to add a brief word as to public policy Je tiensa ajouter quelques mots au sujet def’
considerations since a good deal of debate in this  cenagidhs d’ordre publietant done” que la
case has been related to policy issues. To some, it  discussion ercd'esgargement pertsur des
will seem like a harsh result to say that PNI cannot  questions d’ordre public. Pour certains, il peut
sue the City for departing from some alleged pera®vere d'affirmer que la PNI ne peut pas
understanding and withdrawing its consideration  poursuivre la Ville pour le motif qu'ediogd’
after the construction of costly improvements by  unetgmrdue entente et retirSa contrepartie
PNI. Indeed, some would properly argue that there esgue la PNI eut effe@ufles araliorations
are policy reasons for allowing municipalities to utmises. En fait, certains feraient valaijuste
derive the benefits of a fuller capacity to contract titre qu'il existe des motifs d’ordre public de per-
that would enable them to engage developers on a  mettre aux mur@sipaliBréficier d’'une capa-
long-term basis with more certainty. This capacity e glis compie de contracter qui les habiliterait
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would presumably help reduce the risk premiumsa se’lier envers des promoteurs immobileteng

that developers might otherwise require. But these  terme et avec plus de certitude. Ceteeamapacit’

considerations are not conclusive and should in no tribuerait probablan@shtire les primes de ris-

way alter the result. gue que les promoteurs immobiliers pourraient par
ailleurs exiger. Cependant, ces cossadions ne
sont pas concluantes et ne devraient en aucun cas
modifier le Esultat.

First, the result is not as harsh as it might ini- Premgrement, le @Sultat n'est pas aussi draco-
tially seem because those in the business know that ~ nien qu'il pourrait le semi#paeLicdf les gens
dealing with a municipal government is different  du milieu savent qu’'on ne traite pas avec une
from dealing with a purely private corporation. For  administration municipale comme on le ferait avec
example, no indoor management rule protects une simpletsqmivée. Par exemple, aucune
someone dealing with a municipality from having egle de gestion interne ne soustrait une personne
to ensure that proper procedures were followed  qui traite avec une murédpalhligation d'as-
with respect to the contract, which is quite differ-  surer que le con&t@nhclu selon la predure
ent from the situation with a private corporation: eguliere, ce qui est towt fait different dans le cas
Rogers,The Law of Canadian Municipal Corpora-  d'une socEt® privee: Rogers, The Law of
tions, supra, at para. 199.1. The record shows thatCanadian Municipal Corporations, op. cit,, au
as an experienced developer, PNI was aware of the  par. 199.1. Le dossier mantiteeqdé’ promo-
special legal and political risks attendant on deal- teur immobilieerarph€ la PNI €tait cons-
ing with a municipality. Developers choose to  ciente des risques particuliers que le fait de traiter
undertake those risks. avec une municipattmportait sur les plans juri-

digue et politique. Les promoteurs immobiliers
choisissent de prendre ces risques.

Moreover, municipalities will be bound by their  De plus, les municipaks sont Ees par leurs
business contracts. They will not be free to break  contrats commerciaux. Elles ne sont pas libres de
them on a whim. They will have to pay compensa- les ronapteur ge. Elles devront verser une
tion to the other party barring an express statutory  indemanitiutre partie sauf s'il existe une dis-
provision denying any form of compensation or  positiegidlative interdisant explicitement toute
damages. On the other hand, contracts concerning  forme d’indeownitie dommages-a€ts. Par
the exercise of legislative powers involve other  contre, comme l'indique I'analyse faite plus haut
legal rules and policy considerations, as appears aigesrqui interdisent I'entrave directe et I'en-
from the discussion above of the rules against trave indirecte au pouvoir des muesGipedt”
direct and indirect fettering of municipal authority.  contrats qui concernent I'exercice de pouvoirs de

réglementation font intervenir d’'autresgtes juri-
diques et consgtations d’ordre public.

Second, municipalities do not become free to Deuxiémement, il n'est pas loisible aux munici-
break non-contractual understandings based on epali€ rompre des ententes non contractuelles
mere whim. First, there remain legal protections par simple caprice. D'abord, la kejemintre
against a municipality that acts in bad faith. In. une municpaljti agit de mauvaise foi. En
addition, as R. W. Macaulay and R. G. Doumani  outre, comme R. W. Macauley et R. G. Doumani
put it in Ontario Land Development: Legislation  I'expliquent dans Ontario Land Development:
and Practice (loose-leaf), vol. 1, at p. 4-119, Legislation and Practice (feuilles mobiles), vol. 1,
para. 18.8, a major component of development and la p. 4-119, par. 18.8THADUCTION] «une dose
redevelopment projects is “a great deal of faith and  cerslidé de confiance entre le secteur public et
trust between the public and the private sectors of le secteer@umé g€gion» constitue ualément




[2000] 2 R.C.S.

PACIFIC NATIONAL INVESTMENTS C. VICTORIA

Le juge LeBel 959

the region” (emphasis added). Municipalities that
deal with developers in a manner that does not
reflect principles of faith and trust when they are
not contractually bound may well face non-con-

tractual consequences such as developers being

less willing to deal with the municipality without
significantly higher risk premiums.

important des projeteayement et deafre-

nagement (je souligne). Les musscipalirai-

tent avec des promoteurs immobiliers, sans main-
tenir des rapports de bonne foi et de confiance

mutuelle lorsqu’elles ne saaspaarliin con-

trat, peuvent bien s’exp@seles coreqjuences
non contractuelles en ce sens, notamment, que les

promoteurs immobiliers ne seront dispsa traiter
avec elles qu'au prix d’'une hausse majeure des
primes de risque.

Third, a very important policy consideration

Troisiemement, une congdition d’ordre public

71

militates against municipalities being bound in estimportante milite contre la possitglitle lier

ways that constrain their legislative powers. This is
the policy consideration that runs through the juris-
prudence in this area. Municipal governments are
governments exercising powers delegated by the
provincial legislatures, and they must be able to
govern based on the best interests of their residents
and based on conceptions of the public good. To
help protect this important value, our Court has
adopted such principles as the one that ambiguities
in municipal government statutes are to be inter-
preted so as to favour the citizens and their ability
to undertake a path of shared self-governance
(Shell, supra, at p. 277). Although there can be
arguments for each kind of public policy as to
whether municipalities should be able to bind

les muniaggsald’'une marmfe qui restreigne
leurs pouvoirsglementation. Cette considi-
tion d'ordre public se retrouve dans toute la juris-
prudence en daemhts administrations muni-
cipales sont des gouvernements qui exercent les
pouvoirs qui leur s@e<qaf le dgislateur
provincial et elles deivergn mesure d’admi-
nistrer dans le meillewtidg leursesidants et
en fonction de certaines conceptionsréte l'int’
public. Afin d’ademEger cette valeur impor-
tante, notre Cour & alipegles comme celle
qui veut que les g@fdides lois relatives aux

administrations municipales soient attepde
neapa favoriser les citoyens et leur capaaie
s’engager sur la voie denlacditie partagg

themselves on zoning matters, there is certainlyShell, précit, a la p. 277). Mie si, pour chaque

nothing irrational about preventing municipalities
from restraining themselves in striving for the
public good in the future. There is no doubt in my
mind that British Columbia’s legislators, carefully
balancing many competing interests and consider-
ations, had chosen this latter public policy at the
pertinent time.

type de politique officielle, on peut avancer des
arguments sur la question de savoir si les munici-
palitlevraient pouvoir prendre des engagements
en raedide zonage, la politique qui les ecipé

decse des obstacles futurdeur recherche de

éidit public n'a rien d'irrationnel. Il ne fait
aucun doute, dans mon esprit, quegisléteur de

la Colombie-Britannique avait choisi d’adopter
cette politique officiellea™ I'époque pertinente,

apes avoir soigneusement souped® nombreux

intéréts et consigfations oppass.

As outlined earlier in these reasons, there was Comme je I'ai souliga’pgcdemment dans les 72
no statutory basis at the time on which a munici- espnts motifs, il n’existait alors aucun fondement
pality could contract with respect to zoning. The egdl autorisant la municipaita contracter en

structure and scheme of the pertinent legislation

aratife zonage. Il ressort de la structure et de

revealed that the legislature did not intend for a ecdfhiomie de la mesuredislative pertinente que

municipality to compensate landowners for the
financial impact of changes in zoning. At other

dgidlateur ne voulait pas qu'une municipgalit’
indemnise les mtanés fonciers de I'incidence
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points in history, British Columbia had permitted  finaei® d'une modification de zonageA

contracts related to zoning, but it had explicity  d’auteodues, la Colombie-Britannique avait

repealed this legislation prior to the relevant time  autotés contrats concernant le zonage, mais

and did not introduce anything similar until some  elle avait explicitement almette mesurestjis-

time after. lative avant laguiode qui nous iet'esse et n'a
adop€ une mesure similaire que plus tard.

Therefore, in my view, the legislature made its En congquence, je suis d’avis que &glSlateur
intentions very clear and deliberately and firmly  a exprims clairement ses intentions et qu’il a
established a public policy to which an implied elidérément et fermemenetabli une politique
term as argued would run totally counter. That  officielle totalement incompatible avec une clause
there are arguments for other policy approaches implicite comme celle dont I'existences-est all’
does not mean that judges should begin rewriting eegCe n’'est pas parce que I'on soutient que la
legislation. Leaving aside our important role as  politique officielle dewetaé diferente que les
guardians of the Constitution, our calling is gener-  juges devraient commemdenire la loi. Outre
ally the interpretation and implementation of the  notle portant de gardiens de la Constitution,
wishes of the democratically elected legislature  now&anconsiste eregle gréralea interpeter
where it has made its intentions clear, and it is the a meteitre en ceuvre la volentlairement expri-
rational advancement of our traditional systems of eerdé I'assembE Egislativeelue d&mocratique-
common and civil law where the legislature has  meng ptomouvoir de maare rationnelle nos

not otherwise spoken. egimes traditionnels de common law et de droit
civil lorsque le €gislateur n’a pas indigule con-
traire.

Under established law, the appeal must be dis- Selon le droitetabli, le pourvoi doiefre rejet.
missed. The wording of the legislation, its history, Le libalE la mesureejislative, son historique,
consistent case law, and established public policy la jurisprudence constante et I'ordrestaidtilic
all support the conclusion that the municipality hadetayent tous la conclusion que la municigalit’
no capacity to agree to an implied term such as  n'avait pas la eapacitonsentia ‘une clause
PNI has argued. Whether such an implied term  implicite comme celle dont la Bylieallexis-
might or might not have made sense for business  tence. Peu importe que cette clause implicite ait pu
efficiency reasons, any such term waa vires  étre justifée ou non pour des raisons d'efficacit”

and contrary to legislatively established public pol-  commerciale, e¢Hl# Ultra vires et contrairea’
icy. I'ordre publicétabli par le égislateur.
VII. Conclusion VII. Conclusion

In the end, | would dismiss both the appeal and En dgfinitive, je suis d'avis de rejeter avec
the cross-appeal with costs. In the result, the con-eped$ tant le pourvoi principal que le pourvoi
clusion of the Court of Appeal is affirmed, and the  incident. Paretprsit, la conclusion de la Cour
matter is remitted to trial on any unjust enrichment  d’appel est casdiret I'affaire est renvaeg en

argument that may exist. presné instance poletfe examieé relativement
a tout argumentventuel d’enrichissement sans
cause.
The reasons of Major, Bastarache and Binnie JJ. Versiondisen des motifs des juges Major,

were delivered by Bastarache et Binnie rendus par
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BASTARACHE J (dissenting on the appeal) — It  LE JUGEBASTARACHE (dissidents quant au pour- 76
is well accepted that where a municipality enters a  voi principal) — Il est reconnu que, lorsqu’une
contract with a legitimate purpose, that contract = municpaldhclut un contrat dans un beg¥
must be honoured. The basis of this principle is the  time, ce contratetieitréspeet” Ce principe
simple maxim relied on by Pacific National Invest-  repose sur la magiéreehtaire que la Pacific
ments Ltd. (“PNI”) in this appeal: a deal isa deal. |  National Investments kiINI$) a invogee
am not persuaded that the City of Victoria (“City”)  dans leserit pourvoi: chose promise, chose due.
should be able to terminate with impunity a con-  Je ne suis pas convaincu que la ville de Victoria
tract that it uniquely crafted, thoughtfully entered,  («Ville») devrait pouvoir mettre fin iempenta
received the full benefit of, and concedes is lawful.  un contrat qu’elle@ @wec soin, qu’elle a con-
PNI spent over $2.5 million on infrastructure  clu deoiajgflechie, dont elle a pleinemererg-
upgrades, which included building a new seawall, efiet" dont elle reconrala légali€. La PNI a
new roads and creating new parks for the City in epatis’plus de 2,5 millions de dollars pour I'eam’
anticipation of the commercial development that lioration des infrastructures, notamment en cons-
would result from the land transfer and zoning pro-  truisant une nouvelle digue et de nouvelles routes
vided for in the contract. The public interest would et esant’de nouveaux parcs pour la Ville en
not be served by allowing the City to escape its evijgion des travaux d’aemagement commercial
commitments. Nor do | consider that awarding  asulferaient de la cession de bien-fonds et du
compensation for breach of contract will amountto  zonageusrdans le contrat. Il ne serait pas dans
a fettering of the municipal power over zoning that  €mt public de permettra la Ville d‘échapper’
adversely affects the public’s interest in local gov-  ses engagements. Je n'estime pas non plus que
ernment. consentir une indenmipour inegcution de con-
trat équivauta une entrave au pouvoir de zonage
municipal, qui pejudiciea I'interét du public dans
'administration locale.

In an effort to escape liability, the City has Afin d'echappem toute responsabiit’la Ville 77

argued that the contract idtra vires, taking a  fait valoir que le contrat agtra vires, ce qui vaa’
position that runs counter to the modern trend that  I'encontre de la tendance moderne voulant que les
municipal powers should be interpreted broadly  pouvoirs municipaux soient éttsrmté fapn
and benevolently to enhance the public interest.  largeemdirglise pour favoriser l'iatét public.
Further, this deal, which was specifically designed  De plus, cette ententegtgéx@ressment con-
for the City’s needs and refined over a three-yeacue pour €pondre aux besoins de la Ville et qui a
period, is not, as contended by the City, void forett peaufiee sur unegriode de trois ans, n'est pas
public policy. Current B.C. legislation allowing  nulle pour des motifs d’ordre public, comme le
municipal corporations to bind themselves to long etemd la Ville. La loi de la Colombie-Britannique
term development contracts evidences the strong  qui permet aux corporations municipales de s’en-
policy reasons for granting such power. gager par des contratsertBgernenta long
terme €moigne des solides raisons de principe
d’accorder un tel pouvoir.

| agree with my colleague LeBel J.’s analysis of Je souscri@ T'analyse du pourvoi incident que 8
the cross-appeal, but cannot accept his conclusion  fait moeguellle juge LeBel, mais je ne puis
on the main appeal that PNI is not entitled to dam-  accepter sa conclusion relative au pourvoi princi-
ages for breach of contract. | will therefore address  pal, selon laquelle la PNI n’a pasd#®itiom-
the following issues: mages-a1€ts pour inegtution de contrat. Je vais
donc examiner les questions suivantes:
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1. Was there an implied term in the contract that 1. Le contrat comportait-il une clause implicite

the City would compensate if it did not main- selon laquelle la Ville verserait une ingesnnit”
tain the zoning for a reasonable time? elle ne maintenait pas le zonage pendant une
période raisonnable?
2. Is the implied termultra vires? 2. La clause implicite est-ell@tra vires?
3. Is it contrary to public policy to enforce the 3. Est-il contrairéordre public d'appliquer la
implied term? clause implicite?
Analysis Analyse

Issue #1: Was There an Implied Termin the Con-  Premiére question: Le contrat comportait-il une

tract that the City Would Compensate if It Did Not  clause implicite selon laquelle la Ville verserait

Maintain the Zoning for a Reasonable Time? une indemnité si elle ne maintenait pas le zonage
pendant une période raisonnable?

PNI argues that the Songhees Master Agreement La PNI petend que [I'accord-cadre appel
(“SMA") contained an implied term that the zon-  «Songhees Master Agreement» (I'«accord-cadre»)
ing contemplated in that contract would not be  comportait la clause implicite selon laquelle le
changed for a reasonable time. It does not argue  zonage @gans ce contrat ne serait pas medifi’
that the contract prohibited the City from ever  pendant wr@gé raisonnable. Elle negbend
changing the zoning or that in enacting the by-law  pas que le contratkaila tout jamais la Ville
which changed the zoning, the council acted in bad  de modifier le zonage, ou qu’en adopglat le r°
faith. PNI's position is simple: it argues only that ~ ment modifiant le zonage le conseil a agi de mau-
in entering a contract that was conditional on  vaise foi. La position de la PNI est simple: elle ne
rezoning, the City agreed to adopt and maintain  fait qatepdre qu’en concluant un contrat con-
the zoning bargained for and that in view of the  ditiormeine modification de zonage, la Ville a
breach of that term, it is entitled to damages for  aecdf@topter et de maintenir le zonaggo-
breach of contract. Thus, | would characterize the e etique, en raison du manquemeceite condi-
implied term sought to be recognized in a different  tion, elle a droites dommages-at€ts pour
manner than my colleague (para. 32 of his rea- doeton de contrat. Je suis donc d'avis de qua-
sons). The implied term does not bind the City lifier la clause implicite, dont on chertdiee
from rezoning for any length of time: it simply  recortr& I'existence, d’'une maaie diférente
recognizes that in consideration of PNI's initial de celle de moregod (par. 32 de ses motifs).
investment, a change in zoning must be offset by  La clause implicite edbmppas la Ville de
compensation. modifier le zonage pendant un certain temps: elle

ne fait que reconn@é qu’en contrepartie de I'in-
vestissement initial de la PNI, une modification de
zonage doiefre comperes par une indemieit’

This Court recently reiterated the relevant test Récemment, notre coueitérait le criere appli-
for an implied term inM.J.B. Enterprises Ltd. v.  cablea une clause ou condition implicite dans I'ar-
Defence Construction (1951) Ltd., [1999] 1 S.C.R. ef M.J.B. Enterprises Ltd. c. Construction de
619. In M.J.B., after the respondent accepted aDéfense (1951) Ltée, [1999] 1 R.C.S. 619. Dans
non-compliant tender, the lowest compliant ten- l'affdilel.B., apes que l'intin€e eut accept’
derer successfully argued that there was an implied  une soumission non conforme, l'auteur de la plus
term in the call for tenders to accept the lowest basse soumission conforme a soutenu asec succ’
compliant bid. At para. 29, lacobucci J. stated: que l'appel d'offres comportait la condition impli-
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cite que la plus basse soumission conforme serait
accepte. Au par. 29, le juge lacobucci a dit:

... acontractual term may be implied on the basis of. .. il est possible d'introduire dans un contrat des condi-
presumed intentions of the parties where necessary to tions impliciteseforsdir I'intention @sunge des
give business efficacy to the contract or where it meets parties lorsque ceteesstaire pour donner au con-
the “officious bystander” test. It is unclear whether these trat I'effieamthmerciale ou que cela satisfait au cri-
are to be understood as two separate tests but | need nete det'«l'observateur objectif». Il ne ressort pas claire-
determine that here. What is important in both formula- ment qu’'on doive comprendreléoents comme
tions is a focus on the intentions of the actual parties. A dewrasidistincts, mais c’est Line question que je
court, when dealing with terms implied in fact, must be n'ai pasancher en I'egze. Ce qui importe dans
careful not to slide into determining the intentions of I'une et l'autre des formulations, c’est I'accent mis sur
reasonable parties. This is why the implication of the lintention des parties a@lasan”Lorsqu’elle est
term must have a certain degree of obviousness to it, epaete pencher effectivement sur des conditions
and why, if there is evidence of a contrary intention, on implicites, la Cour doit se garder de chestbeni-
the part of either party, an implied term may not be ner lintention de parties raisonnables. C’est pourquoi
found on this basis. As G. H. L. Fridman stateJtie l'introduction de la condition implicite doit aller de pair
Law of Contract in Canada (3rd ed. 1994), at p. 476: avec un certain éediévidence et qu’en psence
d’'une preuve d’intention contraire de la part de I'une ou
lautre des parties, I'on ne peut conclad’éxistence
d’'une condition implicite sur ce fondement. Comme le
note G. H. L. Fridman dans son ouvrage ingitliie
Law of Contract in Canada (3¢ éd. 1994)a’la p. 476:

In determining the intention of the parties, atten- TRADUCTION] Lorsqu’il s’agit d'établir I'intention
tion must be paid to the express terms of the contract des parties, il faut porter attention aux conditions
in order to see whether the suggested implication is expresses du contrat afierchéngt si la condition
necessary and fits in with what has clearly been implicite pegpest atessaire et si elle s’harmo-
agreed upon, and the precise nature of what, if any- nise avec ce qui a clagtnuemvenu, ainsi ga’”
thing, should be implied. [Emphasis added; under- la nature exacte de ce qui devraitcl8aaisetre
lining in original deleted.] ainsi introduit. [Je souligne; soulignement dans I'ori-

ginal omis.]

To establish the existence of the implied term, PNI Reablir I'existence de la clause implicite, la
must demonstrate that the term was one which the  PNI doibdfrer qu'il s’agit d'une clause dont
parties would say, if questioned, that they had les parties diraient, si on leur posait la question,
obviously assumed. It must also show that the term  qu’elles aveietémiment tenu son inclusion
was necessary to give business efficacy to the  pour acquise. Elegdigiment emontrer que la
SMA. In my view, both requirements are satisfied.  claetat récessaire pour comfér I'efficacig
commercialea’ I'accord-cadre. Je suis d’'avis que
ces deux conditions sont remplies.

The courts below differed on the question of Les tribunaux d'instance iafieure ont diveng’ 81
whether there was an implied term not to down-  d’avis sur la question de savoir s'il existait une
zone. | find persuasive the trial judge’s reasoning  clause implicite selon laguelle le zonage ne serait
that it was necessary to imply the term to give the  pas reodiféstime convaincant le raisonnement
agreement business efficacy: du juge de peesninstance selon lequel atait

nécessaire de conclugel'existence de cette clause
implicite pour conérer I'efficacie commerciale au
contrat:

| think that it is necessarily implied into the master  TRADUCTION] Je pense qu'il est etessairement
agreement that zoning would remain undisturbed for a implicite, dans I'accord-cadre, que le zonage sera main-
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reasonable period of time for development PNI was tenu pendant unendde raisonnable pour les fins de

paying for a development opportunity dependent on  dlaagement. [...] La PNI payait pour avoir une pos-

zoning and it needed continuation of that zoning for a sbifitimrenagement qui ependait du zonage et il

reasonable time to realize on its investment. etait” récessaire que ce zonage soit maintenu pendant
une pEriode raisonnable pour que son investissement
puisse lui rapporter quelque chose.

([1996] B.C.J. No. 2523 (QL), at para. 35) ([1996] B.C.J. No. 2523 (QL), au par. 35)

On the other hand, the Court of Appeal stated that  Par contre, la Cour d’appel a gffeneés rai-
the reasons relied on by the trial judge “are all . .. sons irexpar le juge de preené instance
reasons for concluding that it would have been rea-TRAQUCTION] «sont toutes [...] des raisons de
sonable and logical, from the point of view of PNI, conclure qu'il atairaisonnable et logique, du
to include such a term” ((1998), 58 B.C.L.R. (3d)  point de vue de la PNI, d’'inclure une telle clause»
390, at para. 47). With respect, | do not see any  ((1998), 58 B.C.L.R. (3d) 390, au par. 47). En
error in the trial judge’s conclusion: PNI assumed  towd&réhce, je ne vois aucune erreur dans la
the term was included, as would the officious conclusion du juge degreeimstance: la PNI a
bystander, because without it the contract could esym& que la clausetait incluse, comme l'aurait
not be given business efficacy. The Court of fait I'observateur objectif, puisque le contrat n'au-
Appeal’s position is rather narrow (at para. 45): rait eu aucune eféicamitimerciale sans elle. La
position de la Cour d’appel est phutStricte (au
par. 45):

[1]t seems a reasonable inference that no one raised th&rRADUCTION] [I]l semble raisonnable deeduire que

subject of the City agreeing not to down-zone because it personne n'aestzulgwéstion de I'acceptation de la

was taken for granted that it would give no such com- Ville de ne pas modifier le zonage parce qu’on tenait
mitment. Certainly, the evidence provides no basis for pour acquis qu’'elle ne prendrait pas d’engagement de ce
thinking that, had the subject been raised, the City genre. La preuve ne pgenstra pas de croire que,

would have said anything to the effect of: “Of course, si la question ataisduleee, la Ville aurait dit
we will not down-zone; we need not trouble to say that, guelgue chose du genre: «Naturellement, nous ne modi-
it is too clear.” fierons pas le zonage; nous n'avons pas la peine de le

dire puisque c’est tellememtvident.»

| do not see how the Court of Appeal could find  Je ne vois pas comment la Cour d’appel a pu juger
that the zoning was a valid condition precedent que le zosi@ifeuhe condition gdlable valide
and conclude, at the same time, that the municipal- et concluregem® n€mps, que la municipalit’
ity could unilaterally cancel it with impunity. pouvait I'annuler urgla@lement en toute impu-
nité.

The trial judge’s conclusion that the SMA con- La conclusion du juge de presn€ instance que
tained the implied term not to rezone for a reason-  'accord-cadre comportait la clause implicite selon
able time is supported by an analysis of the agree-  laquelle le zonage ne serait pa&s pandéiit
ment itself and the relevant external documentary  @m@qeé raisonnable estayée par une analyse
evidence. Hence, with respect to my colleague, it  du contratdaoiemét par la preuve documentaire
is not “a purely discretionary exercise of judicial  externe pertinente. Partant, endafiutndé pour
power” but one based on the evidence in this case. = maggael| cette conclusion n'est pas «un exer-

cice purement disetionnaire de pouvoir judi-
ciaire», mais repose sur la preuve produite en
'espece.

At the outset, it is important to recognize that Au départ, il importe de reconneé que les
the express terms of the purchase agreement clauses expresses du contrat d’achat conclu par la
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between PNI and the British Columbia Enterprise  PNI et la British Columbia Enterprise Corporation
Corporation (“BCEC”), under which PNI sub- («BCEC»), aux termes duquel laeRiiIsubro-

sumed BCEC's rights in the SMA, demonstrate the ee gdans les droits can€s a la BCEC par
centrality and importance of the zoning from  l'accord-cadematitrent le caraete central et

PNI's perspective. In the very first page of the I'importance du zonage du point de vue de la PNI.
offer/agreement for sale, Clause 2.01 explains that Dans la touteepempage de I'offre-contrat

PNI's obligation to purchase is conditional on zon-  d'achat, la clause 2dXis@rque I'obligation

ing (as well as on the park dedication, a service  d’'achat de la PNI est conditionnelle au zonage (de

agreement and formal subdivision approval): eme” qua I'inauguration du par@ un contrat de
services eta I'approbation officielle du lotisse-
ment):

The acceptance of this Offer by the Purchaser as TRADUCTION] L'acceptation de I'offreehon@&e aux
herein provided shall convert this Offer into a binding egetites par I'acheteur la transforme en contrat obliga-
agreemen. . . for the sale and purchase of the Lands on toire [...] d’'achat des biens-fonds selon legsnodalit’
the terms and conditions herein contained, including the evuas aux @sentes, notamment les conditionsger’
Conditions Precedent and the Purchaser's Condition lables et la condition de I'acheteur eoliéeticle 5.
contained in Section 5 thereof.

The purchaser’'s condition, in Clause 5.01, con- La condition de I'acheteuunegila clause 5.01,
firms that there is no agreement if the zoning is not  confirme qu’il n’y a aucun contrat sans le zonage:
in place:

This Offer and, if accepted, this Agreement is subject TRAHUCTION] La présente offre et, s'il est acceple

to the satisfaction of the Conditions Precedent that: esgnt contrat, sont assujettis aux conditioeslpiles
que:
(a) the Lands have been rezoned in accordance with (a) le zonage des biens-fAdada@iifié conforng-
the Zoning Plan on or before February 1, 1988; ment au plan de zonageféleigr 1988 au plus
tard,;

These Conditions Precedent may not be waived unilater- Ces conditealabpes ne peuvent pas€ écartes

ally by either party. If for any reason whatsoever any of werigdément par I'une ou l'autre des parties. Si, pour

the Conditions Precedent are not fully satisfied on or quelque raison que ce soit, 'une des cond#ions pr’

before February 1, 1988, the Initial Deposit, without lables n’est paremignt respeet’ le B fevrier 1988

interest, shall be returned immediately to the Purchaser au plus tagjpteindtial doit étre rembouses imme-

without deduction and thereafter this Agreement shall diatemé&atheteur sans et et sans retenue, et le

be null and void and neither party shall have any further esgmt contrat devient alors nul et les parties n'ont plus

obligation to the other in respect of this Agreement. 'une envers l'autre aucune obligation en vertu de ce
dernier.

The purchase agreement concluded between Le contrat d’achat conclu par la BCEC et la PNP4
BCEC and PNI was the fruit of the City’s accept- ecdulait de I'acceptation par la Ville que la BCEC
ance that BCEC would sell the development rights  vendraih tiers les droits d’aemagement des
of the Phase Il lands to a third party. Article 13 of  biens-fonds de la phase II. L'article 13 de I'accord-
the SMA, entitled “Assignment or Sale by B.C.  cadre, irgifuRADUCTION] «Cession ou vente par
Enterprise”, documents the City’s understanding la B.C. Enterprise», atteste que la Ville comprenait
that BCEC would eventually sell the development que la BCEC verelvaittiellement les droits
rights to the land: d’aeriagement du bien-fonds:

[TRADUCTION]
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13. B.C. Enterprise covenants and agrees that if it
enters into an agreement to sell or convey all or a
portion of the lands that are or will be subject to a
registration of a restrictive covenant in accordance
with this agreement, B.C. Enterprise shall obligate
the purchaser in such agreement to enter into an
agreement with the City to observe, keep and per-
form all of the covenants, conditions and obliga-
tions of B.C. Enterprise contained herein insofar as
the same apply to the said lands being sold by B.C.
Enterprise to such purchaser, and in the event of
such sale being completed, the purchaser shall be

13. La B.C. Enterprise convient que, si elle conclut un
contrat de vente ou de cession de éaotptalit”
d’'une partie des biens-fonds qui font ou feront I'ob-
jet de I'enregistrement d’un engagement de ne pas
faire cordoremt au @éent contrat, elle obligera

I'acheteur aux termes de cea@atgager par
contrat avec laaViildspectera ‘maintenir eta’
ea@xeér tous les engagements, conditions et obliga-
tions de la B.C. Entermiaepraux msentes,
dans la mesweux-Ci s’appliquent aux biens-
fonds vendesacheteur par la B.C. Enterprise,
et si une telle veatdigst, 1'acheteur pourra se

entitled to all the rights, privileges and benefits of

evaloir de tous les droits, priejes et avantages

B.C. Enterprise contained herein insofar as they

de la B.C. Entezpose$ aux pesentes, dans la

affect the lands purchased by such purchaser.
[Emphasis added.]

Article 5 of the SMA, entitled “Subdivision Plan

mesuiks douchent les biens-fonds acquis par

cet acheteur. [Je souligne.]

L'article 5 de l'accord-cadre, qui s'intitufea-[

Approval”, specifically states that the BCEC DUCTION] «Approbation du plan de lotissement»,
intends to develop the lands in phases, “subject to evgirexpresament que la BCEC compte and-

rezoning being completed in accordance with Arti-
cle 11" (emphasis added). When viewed together,

ger les biens-fondstagaes, TRADUCTION] «a la
condition que le zonage soite noodiforne-

Articles 5, 11 and 13 of the SMA reveal the City's

mankarticle 11» (je souligne). Pris ensemble,

intention to maintain the zoning through any sale
of the Phase Il lands. This is not surprising since,
as the trial judge found at para. 33, it is quite
apparent that zoning was an essential pre-condition
of the SMA:

les articles 5, 11 et 13 de l'accord-@adre d”

trent I'intention de la Ville de maintenir le zonage

dans toute vente des biens-fonds de la phase Il. Ce
n'eségionnant vu que, comme le juge de pre-

mere instance I'a conclu au par. 33, il ress@$ tr’

clairement que le zonagdait une condition ga-
lable essentielle de I'accord-cadre:

The master agreement dealt with zoning as a condi- TRADUCTION] Dans l'accord-cadre, le zonagsait

tion precedent. If the City failed to adopt the zoning

contemplated for the development the master agreement

was simply unenforceable. The City did adopt the zon-
ing, the other conditions precedent were satisfied, and
the master agreement was then binding on the parties.

caméiomme une condition galable. Si la Ville

n'adoptait pas le zanagequf I'anghagement,
'accord-cadre devenait tout simplementitoiex
La Ville aatlopbnage, les autres conditionegpr”
lablegtorgniplies et I'accord-cadre liait donc les

parties.

Thus, the very wording of the SMA supports the
trial judge’s finding that the City understood that
PNI's investment was premised on the belief that
the zoning would remain undisturbed for a reason-
able period of time. It would be contrary to busi-

ness sense and to all obligations of fairness to con-

clude that the condition precedent regarding

Ainsi, le texeammde I'accord-cadre appuie la
conclusion du juge de @menmstance que la

Ville comprenait que linvestissement de la PNI
reposait sur la conviction que le zonage serait

maintenu pendantan@p raisonnable. Il serait

contraire au bon sens commard@mites les
obligatioegude de conclure que la condition

zoning had to be met but was not protected in any ealpble relative au zonage devaire” remplie

way from unilateral retraction.

sans toutefetse”pro€gée d'aucune fagn contre

la rétractation unilafale.

Evidence outside of the express terms of the La preuve autre que les clauses expresses du

contract also supports the implied term. In particu-

contrat ammatement 'existence d’'une clause
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lar, the City’s letter explaining the SMA to the implicite. En particulier, la lettre dans laquelle la

town of Whistler illustrates the City’s view on the  Ville explique I'accord-cadl® ville de Whistler

agreement. The City stated that the SMA was illustre la perception qu’elle a de cet accord. La
Ville a dit que I'accord-cadretait

designed to facilitate an unusual rezoning of a largeTRAQUCTION] congu pour faciliter une modification de
area...The develope...wished to have a large zonage inhabituelle d’'un vaste secteur. [...] Le promo-

area .. rezoned all at once and to proceed with subdivi- teur immobilier [. . .] souhaitait que le zonage d’un vaste
sion in several stages over a period of 10 or 12 years secteur [. . .] soitenatulifiSeul coup et lotir en plu-
without having to rezone the property at each stage. setapes au cours d'uneeivde de 10 ou 12 ans
sans avoira faire modifier le zonage du bien-fonds
chaque fois.
In this letter, the City recognized that the devel- Dans cette lettre, la Ville a reconnu qu'il faudrait

oper would need 10 to 12 years to finish the pro- da 1@ ans au promoteur immobilier pour ter-
ject, and therefore, by implication, that the zoning miner le projet, et que le zonage devait implicite-
must remain in place for that period. ment demeurer inegh@egdant cettegpiode.

The Court of Appeal relied on a pre-contractual La Cour d’'appel s’est fore# sur un protocole 86
memorandum written in 1986 by the solicitor of  d'enterddigeé en 1986 par I'avocat de British
British Columbia Place, the predecessor to BCEC  Columbia Placesdécpsseur de la BCEC qui a
who assigned the development rights to PNI. With edécles droits d’amnagemeng la PNI. En toute
respect, little can be gleaned from the passageeféretice, peu de choses ressortent de Il'extrait
pointed to: mentiona”

It must be remembered and kept in mind that the City TRAGUCTION] Il faut se rappeler que la Ville a TOU-
ALWAYS has final control because if [the developer] JOURS le dernier mot car si [le promoteur immobilier]
proceed[s] on tangents not acceptable to it, the City can pren[d] une direction qu’elle juge inacceptable, elle peut
always bring the total development to a halt by down- toujours faisgearfensemble de I'aerlagement en

zoning the whole area. modifiant le zonage de tout le secteur.

The letter suggests that the City’s general power to  La lettre laisse entendre que le myévairdg
down-zone has been restricted to a situation where  la Ville de modifier le zonage esalimés 0"
the development is not proceeding as planned, or elf@@ément ne seule pas comme v ou
on tangents, and in this manner, acknowledges that  prend une autre direction, et ellatragwina”
it must respect its promise not to rezone for a rea- que la Ville doit respecter sa promesse de ne pas
sonable time. This provision is consistent with the  modifier le zonage pendantrtimgepraisonna-
understanding the parties had all along, that the  ble. Cela est compatible avec le fait que les parties
contract could not remove the City’s ability to  ont toujours compris que le contrat ne pouvait pas
exercise its legislative discretion to down-zone. It retirda Ville sa capaditd’exercer son pouvoir
does not shed light on the crucial issue of the effect  aliscmiaire d’adopter uneglement modifiant
of such a decision. Contrary to suggestions other- le zonage. La question cruciale de l'effet d'une
wise, the passage does not state that the original  ttisiof n'est pas pour autant cladi” Con-
developer accepted the risk of a decision to down-  trairemeet qui aeté dit, cet extrait ne prise
zone based on issues unrelated to satisfaction with  pas que le promoteur immobilier initial @ accept’
the progress of the development. le risque qu’ueeisibn de modifier le zonage
Soit prise pour des raisons n'ayant r&moir avec
le caraotre satisfaisant dueddulement de I'aer’
nagement.
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The conclusion that the contract contains the Toutes les circonstances de legahte affaire
implied term is evident from all of the circum- anmenta conclurea’ I'existence de la clause
stances in this case. Indeed, even counsel for the  implicite dans le contrat. Earfat|/'avocat de
City made concessions on this point during oral la Ville a fait des concessions sur ce point au cours
argument. When questioned, counsel for the City = des plaidoiries. Lorsqu’on Iué éapmsestion, il
acknowledged that if the City had not maintained  a reconnu que, si la Ville n’avait pas maintenu le
the zoning for a reasonable time, PNI might have  zonage pendantetindepfaisonnable, la PNI
attempted to quash the rezoning by-law under the  aurait pu tenter de faire anragkmeent modi-
bad faith provisionMunicipal Act, R.S.B.C. 1979, fiant le zonage en vertu de la disposition rekative °
c. 290, s. 313 (which PNI has chosen not to do in  la mauvaiseMiaiicipal Act, R.S.B.C. 1979,
this proceeding). The City quite properly conceded  ch. 290, art. 313 (ce que la PNI s’est abstenue de
that if it had rezoned without allowing PNI reason-  faire en Bes." La Ville a reconnu touat fait &
able time to complete the project (in their view juste titre que si elle avait mdeliiobnage sans
five years, or at least until a new council was  accoader PNI un dlai raisonnable pour termi-
elected), this might have demonstrated that it had  ner le projet (soit cing ans, selon elle, ou du moins
acted in bad faith. While counsel stopped short of  jus@€ qu’'un nouveau conseil s@luj, cela
conceding that the bad faith argument open to PNI  auraiemontrer de la mauvaise foi de sa part.
would be based on the fact that it was assumed by eméSi I'avocat n'a pasté jusqua admettre que
the parties that the zoning would remain in place  I'argument de la mauvaise foi que la PNI pouvait
for a reasonable time, this must be inferred from  invoquer seraiefend’le fait que les parties
his position. The trial judge’s finding that PNI had  tenaient pour acquis que le zonage serait maintenu
not slept on its rights but had acted with reasonable = pendanttindgfaisonnable, c’est ce qu'il faut
dispatch is unassailable. edliire de sa position. La conclusion du juge de

premere instance que la PNI n'a pas @édéxer-
cer ses droits et a agi avec une promptitude raison-
nable est inattaquable.

To summarize, it is clear that the parties did not En @sun€, il estévident que les parties n'ont
agree to a bare term preventing the City from  pas soasunt simple clause emgtiant la Ville
down-zoning, since it is acknowledged that they = de modifier le zonage puisqu’il est reconnu
were cognizant of the rule against binding future  qu’elles connaissaieaglta qui interdit de lier
councils. Rather, the parties carefully arranged the  les futurs conseils. Les partiesobrgrisiigoin
contract, as described by the trial judge (at para.  de structurer le contredla &, qu'il constitue
26), as “an innovative means of achieving the par-TRAPUCTION] «un moyen innovateur desaliser
ties’ differing objectives by hinging binding obli-  [leurs] objectifs divergents [. . .] en rattachant des
gations on each piece going into place”. The obligatianshaque composante», comme l'a
implied term must be present to give the contract  affitenjuge de prerare instance (au par. 26).
business efficacy. In view of the condition prece- La clause impliciteeti@itpEsente pour coafér
dent in the contract, an officious bystander would  l'effi@madtmmerciale au contrat. Compte tenu
necessarily hold the view that the City believed it  de la conditieal@ble du contrat, un observateur
would owe compensation in the event it down-  objectif seraitesSairement d'avis que la Ville
zoned without the passage of a reasonable time.  croyait qu’elle devrait verser une endesllat”
The alternative infuses the parties with an inten- @dad’a une modification de zonage avant
tion to give the City, as long as it was acting under ecdlilement d'un @lai raisonnable. L'autre possi-
the rubric of the “public interest”, the power to  lalidttribue aux parties l'intention de donaga’
unilaterally, and with impunity, change the zoning  Ville, pourvu gu’elle agisse au nom derékint”
immediately after the purchaser paid for the land,  public», le pouvoir de modifier le zonage- unilat”
depriving him substantially of the benefit of the  ralement et iremerit @s que I'acheteur aurait
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contract. This cannot have been the parties’ inten- e papfrix du bien-fonds, et de le priver essentiel-
tion and this Court should not sanction this type of  lementetéfite du contrat. Cela ne pouvatté
unprincipled immunity. lintention des parties, et notre Cour ne doit pas
donner son ava te genre d'immurethon fonéde
sur des principes.

Issue #2: Is the Implied Term Ultra Vires? Deuxieme question: La clause implicite est-elle
ultra vires?

It is accepted that the City cannot be held liable Il est reconnu que la Ville ne peeiré tenue res- 89
for breaching a term that idtra vires. An ultra  ponsable de la violation d'une clauskra vires.
viresterm can be defined as a term entered into by ~ Une cldtrsevires peut se dfinir comme une
statutory bodies outside the limits of authority claadaquelle ont souscrit des organisme=sr”
granted or established by statute. As put in  par une loi et qui outrepasse le pouvoir qui leur est
I. M. Rogers,The Law of Canadian Municipal  conféré par cette loi. Comme I'explique I.
Corporations (2nd ed. (loose-leaf)), vol. 1, at M. Rogers, dans son ouvrage erifttel Law of
para. 63.34: Canadian Municipal Corporations (2¢ &d. (feuilles

mobiles)), vol. 1, au par. 63.34:

[1]f there is no legislative authority, express or implied, TRADUCTION] [S]i la loi ne conére pasa’la corporation

vested in the [Municipal] corporation to deal with the [municipale] le pouvoir explicite ou impliciteglie r’

subject matter, then the by-law, resolution or other act is menter larenat cause, leglement, laagSolution

beyond its powers and is a nullity. ou tout autre acte outrepasse alors ses pouvoirs et est
frappé de nulli€.

This Court recently reaffirmed the sources of Notre Cour a &cemment confire de nouveau 90
municipal power inNanaimo (City) v. Rascal les sources du pouvoir municipal dans Barr”
Trucking Ltd., [2000] 1 S.C.R. 342, 2000 SCC 13, Nanaimo (Ville) c. Rascal Trucking Ltd., [2000] 1
at para. 17, adopting the formulation set ouRin R.C.S. 342, 2000 CSC 13, au par. 17, en reprenant
v. Sharma, [1993] 1 S.C.R. 650, at p. 668: la formulation de €aRR c. Sharma, [1993] 1

R.C.S. 650a’la p. 668:

...as statutory bodies, municipalities “may exercise. .. en tant qu'organismeseés par la loi, les municipa-

only those powers expressly conferred by statute, those es flRADUCTION] «peuvent exercer seulement les pou-

powers necessarily or fairly implied by the expressed voirs qui leur sorgrésrfxpresshent par la loi, les

power in the statute, and those indispensable powers pouvoirecpuleht ecessairement ou vraiment du

essential and not merely convenient to the effectuation pouvoir expliciteréotdins la loi, et les pouvoirs

of the purposes of the corporation”. indispensables qui sont essentiels et non pas seulement
commodes pouredliser les fins de I'organisme».

In Nanaimo, the Court confirmed that a broad, pur-  Dans €aNanaimo, notre Cour a confireque,
posive and reasonable approach is to be taken  maemdher la podé du pouvoir municipal, il
when discerning the scope of municipal power. faut adopter une iteipn large, d@léologique
This, | note, is not a recent development. In et raisonnable. Je fais remarquer que cela n’est pas
Rogers,supra, at para. 63.34, it is stated that nouveau. Dans Ragert., au par. 63.34, il est
dit que

... the doctrine ofiltra vires is to be applied reasona- TRADUCTION]. .. la régle de lultravires doit étre appli-
bly and whatever may be regarded as being incidental to ee rpiSonnablement, et tout ce qui petué Tonsidfé
the things which are authorized by the legislature is not, comme accessmirgui est permis par ledislateur
in the absence of an express prohibitiotra vires. n'est pasultra vires en l'absence d'une interdiction
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Thus, the rule of implied powers has, to some extent, expresse. Parguems’la ejle des pouvoirs impli-
limited the scope of the doctrine. cites a, dans une certaine mesure,léirpibiEe de la
regle de lultra vires.

As the following will demonstrate, there exists a  Comme nous allons le constatees;iHappou-
solid statutory basis that grounds the City’s author-  voir de la Ville de sousdarglause implicite de

ity to agree to the implied term in the SMA. l'accord-cadre repose sur un fondemgait |
solide.
This Court applied theiltra vires doctrine in Notre Cour a applicgila €gle de lultra vires

The King v. Dominion of Canada Postage Samp  dans l'argt The King ¢. Dominion of Canada Pos-
Vending Co., [1930] S.C.R. 500, where the respon-tage Samp Vending Co., [1930] R.C.S. 500, 0"
dent had been granted an exclusive license to sell  l'egtimvait obtenu l'autorisation exclusive de
stamps for 20 years. The Court upheld the Post-  vendre des timbres pendariadeeds 20 ans.
master’s termination of the agreement since s. 77  La Cour a cerlfirmélidig de la esiliation du
of the Post Office Act, R.S.C. 1927, c. 161, stipu- contrat par le ministre des Postes, du fait que
lated that: “No contract shall be entered into for a  I'art. 77 deilales Postes, S.R.C. 1927, ch. 161,
longer term than four years” (p. 505). The contract evpyait qu’'«[aJucun contrat n'est fait pour plus
clearly contradicted the statute and was held inva-  de quateessp. 505). Le contrat contrevenait
lid, as the Postmaster could “constitutionally and  clairenzeha Loi et aete jug invalide €tant
validly depute the performance of his duties, only  dogné le ministre des Postes ne pouvigi{
so far as authorized by Parliament” (p. 506). ThebUCTION] «constitutionnellement et validement
contract here does not violate any provision of the eléglier I'exécution de ses fonctions que dans la
B.C. Act and this case is easily distinguished. mesuwreleo lgislateur l'autorisaita’le faire»
(p. 506). En I'espce, le contrat ne contrevieat °
aucune disposition de la loi de la Colombie-
Britannique, ce qui difffencie aiement la pe-
sente affaire.

That brings us to the question of whether, in the Cela nous aeriea la question de savoir si, dans
instant appeal, the implied term iigtra vires the  le pesent pourvoi, la clause implicite est conforme
City. In my opinion, the City was authorized to  au pouvoir de la Ville. Je suis d'avis que la Ville
enter the SMA and agree to the implied term undeetait autorisea conclure I'accord-cadre atsous-
the general business and contracting power of airla ctlause implicite, en vertu du pouvoir
municipalities. At its lowest, the parties agree that enégal que les municipaés possdent en magre
this power allows a council to bind future councils ~ commerciale et contractuelle. Tout au moins, les
to a long-term contract “where such a contract is  parties acceptent que ce pouvoirapennoen-
made in the exercise of its proprietary or business  seil de lier les conseils qui le suivront par un con-
powers” (Rogerssupra, vol. 2, at para. 199.4). tratlong termeTRADUCTION] «lorsque ce contrat
The scope of the general power to contract is quite  est conclu dans I'exercice de ses pouvoirs en
broad (Rogerssupra, vol. 2, at para. 197.1): mate de droits de progt ou d'activies com-

merciales» (Rogersp. cit., vol. 2, au par. 199.4).
Le pouvoir gréral de contracter a une pegttes
large (Rogersop. cit., vol. 2, au par. 197.1):

Apart from statutory restrictions and prohibitions, the  TRAPUCTION] A I'exception des restrictions et des
general rule is that municipal corporations, like private interdictioesyas par la loi, laegle grérale veut
corporations, have a general power to contract in fur- que les corporations municipales, commestéss soci”
therance of their corporate objects, but where the corpo- egmjvaient le pouvoiregéral de conclure des con-
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ration is of statutory origin its contractual powers are
limited and circumscribed by its constituent Act.

trats en vueatisar leurs objets, mais lorsque la cor-

poration eeéectpar la loi, ses pouvoirs contractuels

sont limits et circonscrits par sa loi constitutive.

It is important to emphasize that in the instant
appeal, there is no statutory provision which spe-
cifically excludes the trading of zoning for ameni-

ties from the general power to contract.

Il importe de souligner qu'erdespicune dis-
positamislative ne soustrait expressent du
pouvanrgral de contracterd¢hange de zonage

contre desliamations.

| also rely on the fact that in B.C., under s. 19(1) Je m’appuieegalement sur le fait qu’en Colom- 93

of the Municipal Act, municipalities have the
express power “to contract for materials and ser-

bie-Britannique les municigalitnt, en vertu du

par. 19(1) Meriicipal Act, le pouvoir explicite

vices”. This is a wide and general municipal TRADUCTION] «de conclure des contrats pour I'ob-
power, which should be interpreted broadly; Ree tention de biens et de services». Il s'agit d'un pou-

v. Greenbaum, [1993] 1 S.C.R. 674, and my col-

voir municipal large e@tégal qui doitetre inter-

league’s reasons, at para. 35. Moreover, when etédibéralement: voir I'aef R. c. Greenbaum,

viewed in combination with s. 287 of the Act, s. 19
effectively grants to municipalities all powers inci-
dental or conducive to the exercise of the general
power to contract for materials and services. Sec-
tion 287 states:

[1993] 1 R.C.S. 674, et les motifs de neguepll

au par. 35. De plus, @asidnhjointement avec

I'art. 287 de la Loi, I'art. 19 a pour effetade conf”
rer aux muniegaiis les pouvoirs accessoires

ou favorables|exercice du pouvoir gy¥ral de
conclure des contrats pour I'obtention de biens et
de services. L'article 287 evoit:

The council, in addition to powers specifically allotted TRADUCTION] En plus des pouvoirs qui lui sont expres-
to it, has the power to do anything incidental or condu- emesit conéés, le conseil a le pouvoir d’accomplir les
cive to the exercise of an allotted power. actes qui sont accessoires ou faveiablesxercice.

While the courts of British Columbia have had M&me si les tribunaux de la Colombie-Britan24

little opportunity to interpret s. 19(1), there is pre-

cedent which suggests that this section is the statu-

tory basis that grounds the municipal authority to
enter development agreements with zoning com-
mitments. InKendrick v. Nelson (City) (1997),

31 B.C.L.R. (3d) 134 (S.C.), the City of Nelson

entered a waterfront development agreement with
a developer to build a hotel/marina. As well as

agreeing to construct a dyke and a pathway at its
own expense, the city agreed to “undertake to pro-
vide development permit approval based on meet-
ing all the requirements of the development permit

nigue ont peu eu l'occasion d'etwrpe” par.
19(1), il existeecddgmt qui indiqgue que ce

paragraphe est le fondegantl” pouvoir des
muniasadi€ conclure des contrats damage-

ment assortis d'engagements enemaile zonage.

Dans l'affditendrick c. Nelson (City) (1997),
31 B.C.L.R. (3d) 134 (C.S.), la ville de Nelson
avait conclu avec un promoteur immobilier un
contraedageiment du secteur riverain pour la
construction d'teh & d’'une marina. En plus
d’accepter de construire une digue et ua sentier °
ses propres frais, la Wil ghgagé [TRADUC-

process which shall not exceed a maximum of fourioN] «a approuver la demande de permis dam’

weeks from the date of application” and to “under-
take to provide all the applicable zoning for the
development” (para. 16). The zoning in question
was already in place; the city’s undertaking was to
maintain it for the period necessary to carry out the
development plan. A group of citizens challenged
the city’s authority to enter the agreement on the

nagement, une fois remplies toutes les conditions
du processu®ldealice d'un permis d'aena-
gement, ce qui [deetat]fdit dans les quatre
semaines suivant la demarde»adbpter tout
zonagessaira I'aménagement» (par. 16). Le
zonage en quesdibresja en vigueur; la Ville
s’engageadié maintenir pendant laepode

basis that it offended s. 292 which prevented the ecersair@ la Ealisation du plan d’aemagement.



95

96

972 PACIFIC NATIONAL INVESTMENTS V. VICTORIA  Bastarache J. [2000] 2 S.C.R.

city from assisting a developer. After describing  Un groupe de citoyens a eoletggitivoir de la
the agreement as “a complex exercise in allocating  Ville de conclure le contrat en faisant valoir qu'il
responsibilities with a co-ordinated approach to the  contrevanbidrt. 292 qui interdisaiti 1a Ville
overall waterfront development” (para. 64), daider un promoteur immobilieresAmvoir
McEwan J. recognized that the “municipality exer- ecdf le contrat commetant TRADUCTION] «un
cise[d] its power to contract under S. 19 to effect  exercice complexe d'attribution de respessabilit”
purposes that are clearly within the realm of public  assorti d'eneadéhe coordom® quant I'amé-
policy” (para. 65). nagement de I'ensemble du secteur riverain»
(par. 64), le juge McEwan a reconnu queTRA[
DUCTION] «municipalig a[vait] exere”le pouvoir
de contracter que lui comffait] l'art. 19 afin de
réaliser des objectifs nettement confornaebot-
dre public» (par. 65).

While the statutory scheme had obviously Meéme sile egime Egislatif avait manifestement

changed by 199%\elson, supra, supports the view  chaagén 1995, laetisionNelson, précitte,Etaye
that s. 19 authorizes municipalities to enter devel-  le point de vue selon lequel l'art. 19 autorise les
opment agreements in which they provide zoning  municgsaditconclure des contrats d'amege-
commitments. As with the SMA, the agreement at ~ ment dans lesquels elles prennent des engagements
issue inNelson was “an attempt to accommodate a  en enatde zonage l'instar de I'accord-cadre,
waterfront development that includes public uses le contrat en caus&ldsms repEsentait TRA-
and a private business there was a public interestJCTION] «une tentative de faciliter I'aemage-
in promoting as part of an overall plan to enhance  ment d'un secteur riverain qui comport[ait] des
the economic viability and diversity of the City”  ouvrages publics et une entrepriee ppml était
(para. 55). Where these types of development dangréinpublic de promouvoir dans le cadre
agreements do not restrict the City from rezoning,  d'un plan d’ensembleed&sghausser la viabi-
they are noultra vires. The SMA, which simply  li" et la diversé¢” économiques de la ville»
contemplates compensation in the event of rezon-  (par. 55). Lorsque de tels contratmgéanent
ing, falls within the scope of this rule. n'erxdient pas la Ville de modifier le zonage, ils

ne sont pasltra vires. L'accord-cadre, qui ne fait

gue pevoir le versement d'une indemmitans le

cas d’'une modification de zonage, estevigar

cette egle.

In light of the foregoing, | cannot accept the Compte tenu de ce quigEede, je ne puis sous-
City's position on this issue. The City properly  crada position de la Villea ce sujet. La Ville
concedes that the SMA was lawful, agreeing that  admeste titre que I'accord-cadegait licite et
its subject matter was within the City’s jurisdic- elle convient que son objet relevait de sa-comp’
tion. Further, it acknowledges that before 1978 and  tence. Elle retoenabutre, qu'avant 1978 et
after 1993, theMunicipal Act clearly provided for ams 1993 laMunicipal Act conférait clairement
this power. However, based on the “legislative his-  ce pouvoir. Toutefois, se fondamASWJTION]
tory of zoning provisions in B.C.”, it contends that  «l'historiqagislatif des dispositions relatives au
during the relevant time period, the City did not  zonage en Colombie-Britannique», elle soutient
have the authority to agree to the implied term that  que, pendaetidale pertinente, elle n'avait pas
would maintain zoning. More specifically, in con-  le pouvoir de souserit@ clause implicite selon
trast to the current trend in municipal law, it argues  laquelle le zonage serait maintenu.eBiss pr’
that its general power to contract should be inter-  ment, contrairent@mendance actuelle que I'on
preted narrowly, based exclusively on the fact that,  constate en droit municipal etdedpgu’il y a



[2000] 2 R.C.S.  PACIFIC NATIONAL INVESTMENTS C. VICTORIA  Le juge Bastarache 973

when the SMA was negotiated, municipalities lieu d'inteter strictement son pouvoieggral
were not expressly authorized to enter land use  de contracter, compte tenu exclusivement du fait
contracts. gu’au momeniud’accord-cadre &t régoce les
municipaligs nBtaient pas autoegs express’
menta conclure des contrats d’utilisation du sol.

With respect to the contrary view, this argument En ce qui concerne le point de vue contraire, céf
does not carry the City very far. A review of the argument ne ene pas la Ville &s loin. L’'examen
legislative debates of thBlunicipal Amendment des @bats ayant entoer"adoption de laMunici-

Act, 1977, S.B.C. 1977, c. 57, demonstrates thapal Amendment Act, 1977, S.B.C. 1977, ch. 57,
the legislature of British Columbia had no inten-démontre que Il'assen#®” Egislative de la
tion of removing the municipalities’ authority to Colombie-Britannique n’avait pas lintention de
enter long-term planning contracts when itretirer aux municipalé$ le pouvoir de conclure
repealed the land use contract provisions. The reales contrats de planificatioa fong terme lors-
son for the amendment was not that the governgu’elle a abrog’les dispositions relatives aux con-
ment objected to the municipalities having a tooltrats d'utilisation du sol. La modification até’
to control long-term developments, but to the intri-adop€e parce que le gouvernement s'opposait non
cacies of the provisions themselves, which hagas a ce que les municipatis’ disposent d'un
caused the land use contract to become “an oftemécanisme de comtié de I'ang€hagement Jlong
confusing counterproductive roadblockDdpbates  terme, mais plaf aux complex@s des disposi-
of the Legidlative Assembly of British Columbia, tions elles-neies, qui avaient eu pour effet de
vol. 6, August 8, 1977, at p. 4353). Specifically,transformer les contrats d'utilisation du sol en
councils had been abusing the provisions in effeciTRADUCTION] «obstacle souventeddutant et nui-
to raise revenue, by using the land use contract teible» (ebates of the Legidative Assembly of
extract additional concessions from developersBritish Columbia, vol. 6, 8 aof 1977, a la
The motive behind the repeal of the land use conp. 4353). Enealit, les conseils abusaient des dis-
tract was entirely based on the fact that it wagositions pour tirer des revenus en se servant
being used in an arbitrary and unintended mannetotamment des contrats d'utilisation du sol pour
and as a substitute for zoning. arracher des concessions sapphtaires aux pro-
moteurs immobiliers. L'abrogation du contrat
d’utilisation du soktait motivde enterement par le
fait qu'il etait utili’® d’'une marete arbitraire qui
n'avait paset pevue, et comme solution de
rechange au zonage.

In my view, the review of the history of zoning  Selon moi, I'historique du pouvoir de zonage e®
power in B.C. confirms that in 1987, the City had Colombie-Britannique confirme qu'en 1987 la
the power to agree to the term that the City wouldVille avait le pouvoir de s’engagerne pas modi-
not rezone for a reasonable time. In 1987, the basiier le zonage pendant unerpde raisonnable. En
zoning provision was s. 963 of tidunicipal Act 1987, la disposition fondamentale en regide
(now R.S.B.C. 1996, c. 323, s. 903), which gavezonageetait I'art. 963 de I&Municipal Act (mainte-
municipalities jurisdiction to enact zoning by-laws. nant R.S.B.C. 1996, ch. 323, art. 903), qui habili-
That provision read: tait les municipalié's a adopter deseglements de

zonage. Cette disposition se lisait ainsi:

[TRADUCTION]

963. (1) A local government may, by bylaw, 963. (1) Une administration municipale peut, par
reglement:

(a) divide the whole or part of the municipality or a) diviser en zones la éotalitine partie de la munici-
regional district, as the case may be, into zones, epalitdu district eégional, selon le cas, nommer
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name each zone and show by map or describe by chacune d’ellesddiméedau moyen d’une carte
legal description the boundaries of the zones, ou d'une descriptiate]”

(b) limit the vertical extent of a zone and provide other b) limitextehdue verticale d'une zone etablir
zones above or below it, and d'autres zones au-dessus ou au-dessous de celle-ci;

(c) regulate within the zones cggir a l'intérieur des zones:

(i) the use of land, buildings and structures, (i) Tlutilisation du sol, des immeubles et des ouvrages,

(ii) the density of the use of land, buildings and struc- (i) la derddt I'utilisation du sol, des immeubles et
tures, and des ouvrages,

(i) the siting, size and dimensions of (iii) le choix de 'emplacement, la taille et les dimen-

sions:
(A) buildings and structures, and (A) des immeubles et ouvrages,
(B) uses that are permitted on the land, and (B) des usages qui peugefaits du sol;

(d) regulate the shape, dimensions and area, including edl) la forme, les dimensions et la superficie, y com-
the establishment of minimum and maximum sizes, pesalilissement des tailles minimale et maxi-
of all parcels of land that may be created by subdivi- male, de toutes les parcelles qui peavestes
sion, and par lotissement, sauf que:

(i) the regulations may be different for different areas, (i) elglementation peut varier d'un secteufautre,
and

(ii) the boundaries of those areas need not be the same (i) les limites de ces secteursepeudiBtentes
as the boundaries of zones created under subsection de celles des gdmesrcvertu de l'aled a).

1(a).
(2) The regulations under subsection (1) may be dif- (2) eglementation en vertu du paragraphe (1)
ferent for different peut, selon ce qui eseyr par le eglement, varier
selon:

(a) zones, a) les zones;

(b) uses within a zone, b) les usages$intérieur d'une zone;

(c) standards of works and services provided, and c) les normes des travauxeeffectdés services

fournis;

(d) siting circumstances d) les circonstances du choix de I'emplacement.

as specified in the bylaw.

(3) The power to regulate under subsection (1) (3) Le pouvoeglementation @vu au paragraphe
includes the power to prohibit any use or uses in any (1) comprend le pouvoir d'interdire toute utilisation
zone or zones. [Emphasis added.] dans une zonesdofil€ souligne.]

As is evident, the municipality’s express powers |l est évident que la municipaéitavait notam-
included the power to create zones, and to regulate ment le pouvoir explicieedeles zones et de
land use within the zones. It did not, as noted byeglarenter I'utilisation du sa lintérieur de ces
my colleague, include the power, formerly granted  zones. Comme I'a fait remarquer negueoll®
under s. 702A of theMunicipal Act, R.S.B.C. elle n'avait pas le pouvoir, auparavant egnpar
1960, c. 255 (as am. by S.B.C. 1971, c. 38, s. 52), l'art. 702A déutécipal Act, R.S.B.C. 1960,
to enter land use contracts that froze zoning ch. 255 (mod. S.B.C. 1971, ch. 38, art. 52), de con-

clure des contrats d'utilisation du sol qui maintien-

draient le zonageTRADUCTION] «nonobstant tout
“notwithstanding any by-law of the municipality”. eglement de la municipadit. La partie pertinente
The relevant part of s. 702A read: de l'art. 702A se lisait ainsi:
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[TRADUCTION]

702A. . ..

(3) Upon the application of an owner of land within
the development area, or his agent, the Council may by
by-law, notwithstanding any by-law of the municipality,
or section 712 or 713, enter into a land use contract con-
taining such terms and conditions for the use and devel-
opment of the land as may be mutually agreed upon, and
thereafter the use and development of the land shall,
notwithstanding any by-law of the municipality, or sec-
tion 712 or 713, be in accordance with the land use con-

702A. . ..

@®)la demande du promiaire d’un bien-fonds
e siams le secteur devaetré anehag, ou de son
mandataire, le conseil peuteglament, nonobstant
d@glegment de la municipaditou les articles 712 et
713, conclure un contrat d'utilisatioretdiblsslant
les rasdaditTutilisation et de I'aeriagement du
bien-fonds qui peuvent faire l'objet d’'un commun
accordesagruoi l'utilisation et I'ammhagement du
bien-fonds deivertohformes au contrat d’utilisa-

tract.

tion du sol, nonobstant toatgtement de la municipadit”

ou les articles 712 et 713.

(4) A contract entered into under subsection (3) shall
have the force and effect of a restrictive covenant run-
ning with the land and shall be registered in the Land
Registry Office by the municipality. [Emphasis added.]

| cannot agree with my colleague that the absence
of s. 702A in 1987 demonstrates that the City
lacked the authority to agree to maintain the zon-
ing bargained for in a lawful contract. The primary
purpose of s. 702A was to force the City to honour
land use contracts by effectively granting the
developer an acquired right to proceed with a
development (including those not yet begun at the
time of the change in the zoning), enforceable by

(4) Un contrat conclu en vertu du paragraphe (3) a la
force et I'effet d’'un engagement de ne pas faire relative-
ment au bien-fonds et la mueidipill€ faire enre-

gistrer au bureau d’enregistrement foncier. [Je souligne.]

Je ne puis soaskop@ion de mon codigue

gue I'absence de l'art. 702A en 1987 montre que la
Ville ne pouvait pas accepter de maintenir le
zonaggoaE dans un contrat licite. L’article

702A visait d’abord et avaatftoger la Villea
respecter les contrats d'utilisation du soleen conf’
rant effectivement au promoteur immobilier le
droit acquis dedemacdes travaux d'aemage-

ment (y compris ceux qui n'avaient pas encore

specific performance. It is important to emphasize ebu au moment de la modification du zonage),

that the absence of the provision does not demon-
strate that the City lacked the authority to honour a

lequel etaditeXcutoire en nature. Il importe
de souligner que I'absence de la disposition ne

lawfully entered contract in some other form; this enwntre pas que la Ville ne pouvait pas respecter

is significant since PNI is not seeking the remedy
of specific performance. While the City was no
longer forced to allow development projects to

proceed, the repeal of s. 702A did not signify that ee cde permettre

it gained the power to exercise the discretion to
rezone, in violation of a lawful contract, with no
consequences; séfells v. Newfoundland, [1999]

3 S.C.R. 199.

une autre forme de contrat licite; celeelast r’

tetant done’que la PNI ne demande pas €ex”
cution en natuemd/si la Ville nétait plus for-

la ealisation de projets
diaagement, l'abrogation de l'art. 702A ne

signifiait pas qu'edtait” sormais habil@é a

exercer sans cawgience le pouvoir disetion-
naire de modifier le zonage en contravention d’'un

contrat licite; voirWells c. Terre-Neuve, [1999] 3
R.C.S. 199.

By repealing s. 702A, the B.C. government did En abrogeant I'art. 702A, le gouvernement de 140

not prevent the City from entering long-term
development contracts; it simply removed the right
of municipalities to enter contracts where specific
performance was guaranteed (s. 13(3) of the
Municipal Amendment Act, 1977). The repeal did
not end existing land use contracts; Be€ressey

Colombie-Britannique n'a pasafs Ville de
conclure des contratserdigemhenta long
terme; il a simpleatiemné le droit des munici-
gmlife conclure des contrats dans lesquels

I'e¢Cution en nature serait garantie (par. 13(3) de
la Municipal Amendment Act, 1977). L’abrogation
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Development Corp. and Township of Richmond n’a pas mis fin aux contrats d'utilisation du sol

(1982), 132 D.L.R. (3d) 166 (B.C.C.A.), and s. 982  existants; R®@iCressey Development Corp. and

of theMunicipal Act, which acknowledged, by cre- Township of Richmond (1982), 132 D.L.R. (3d)

ating a process for their amendment, that existing 166 (C.A.C.-B.), et I'art. 982Mimileipal Act

land use contracts would continue in force: qui, emact un processus de modification des
contrats d'utilisation du sol, reconnaissait que les
contrats @ja existants en la matié demeureraient
executoires:

[TRADUCTION]

982. . .. 982. . ..

(2) Subject to subsections (3) and (5), a land use con- (2) esmive’des paragraphes (3) et (5), le contrat
tract that is entered into and registered in a land title d'utilisation du sol qui est conclu et qui est enregistr’
office may be amended dans un bureau d’enregistrement fonciestpeutddi-

fie
(a) by bylaw . . ., or a) au moyen d'uagiement [...], ou

(b) by a development variance permit issued under sec- b) au moyen d'un permis de modificat@ragiam’
tion 974 or a development permit under section 976. nmediviré'en vertu de l'article 974, ou d’'un permis
d’aménagement @livré en vertu de l'article 976.

It must be recognized that the repeal of the land |l faut reconndfe que I'abrogation du systie
use contract system did not remove the authority of  de contrats d'utilisation du sol rehnpasé le
municipalities to bind themselves in regard to zon-  pouvoir des muniefpalé’se lier en mate de
ing. When s. 702A was repealed by s. 13 of the  zonage. Lorsque l'art. 7028 abrog par
Municipal Amendment Act, 1977, it was replaced  I'art. 13 de Municipal Amendment Act, 1977, il a
with s. 702AA, which created a new developmenteté remplae”par I'art. 702AA qui a @ un nou-
permit system. The permit system did not statuto-  veawersgside permis d’aemagement. Le sys-
rily restrict the municipality from rezoning, as did ene de permis n’engghait pas dgalement la
the land use contract system. However, s. 980(5) muni@mithodifier le zonage, comme dans le
was similar in effect: cas du sgshe de contrats d'utilisation du sol. Le

paragraphe 980(5) avait cependant un effet simi-
laire:

A local government may issue more than one permit TRAQUCTION] Une administration locale peueliirer
for an area of land, and the land shall be developed plus d’'un permis pour un secteur, et les biens-fonds de
strictly in accordance with the permit or permits issued, ce secteur deiverdgnéhags strictement en confor-
which shall also be binding on local government. enaivec le ou les permieldirés, lesquels lierggale-
ment I'administration locale.

This provision established that once a permit Cette disposition @voyait que, dS sa dli-
was issued it was “binding on local government”.  vrance, un permis «li[ait] [...] 'administration
Despite my colleague’s assertion otherwise, in my  locale». Edilgffirmation contraire de mon col-
view this confirms the authority of the City “to edue, jestime que cela confirme le pouvoir de la
constrain the future use of this legislative power”.  Ville de «limiter I'exercice futur de ce pouvoir
Moreover, s. 702AA(8) confirms the binding  deglmentation». De plus, le par. 702AA(8)
nature of the permit: “If a development permit is  confirme le caraabbligatoire du permisTRA-
issued, the land shall be developed strictly inDUCTION] «Si un permis d’'amnagement estetl
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accordance with the terms, conditions and provi- e, l&bien-fonds doitfe aneha@ strictement en
sions of the permit.” confornétavec les modadis du permis».

As stated by the Minister of Municipal Affairs Comme l'a @cla€ le ministre des Affaires103
during second reading of thdunicipal Amend-  municipales au cours de la deexié lecture de la
ment Act, 1977 when the government repealed landMunicipal Amendment Act, 1977 lorsque le gou-
use contracts and introduced development permits,  vernement & &sagntrats d’utilisation du sol
it did not intend to remove the authority of munici- etabli les permis d’apriagement, il ne voulait
palities to control exceptional types of develop-  pas retirer aux muniegpdditbouvoir de cordr”
ments Debates of the Legidative Assembly of  ler certains types exceptionnels d@amagement
British Columbia, supra, at p. 4354): Debates of the Legislative Assembly of British

Columbia, op. cit., a la p. 4354):

The development permit represents much more than a TRAD[CTION] Le permis d’amhagement constitue
response against the land-use contract. Its introduction beaucoup plus @alctienrcontre le contrat d'utili-
will accomplish several important reforms. First, it sation du sol. @ablissement mettra en ceuvre plu-
defines and confirms the municipality’s right to control sieeferrhes importantes. Preenément, il éfinit et
the qualitative aspects of the exceptional develop- confirme le droit de la murecigalitonoler les
ment. . . . aspects qualitatifs de I'an@igement exceptionnel. . .

The Minister's remarks confirm that the principle  Les remarques du Ministre confirment que le prin-
behind repealing land use contracts and substitut-  cipe qui sous-tend I'abrogation des contrats d'utili-
ing development permits was to ensure that devel-  sation du sol et leur remplacement par des permis
opers received an easier, quicker treatment from  ef@myémenttait d’'assurer que les promoteurs
councils who had previously abused the land use  immobiliergfibieraient d’'un traitement plus
contract. The intent was not, as my colleague sug- facile et plus rapide de la part des conseils qui
gests, to remove the authority of municipalities to  avaient auparavarg abusontrat d'utilisation
control their planning needs by way of contract. du sol. Contraireraece ‘que mon cabue
The fact that no development permit was issued in  affirme, I'intentietain’pas de retirer aux muni-
this case is not evidence of the scope of the cg=mle” pouvoir de cortdlér leurs besoins de
municipality’s power to contract for zoning during  planification au moyen de contrats. Le fait
the relevant time period. Accordingly, it has no  gu’aucun permisehagément n'att dlivré en
bearing on the authority of the City to enter into  lespne prouve rien quaatl’étendue du pou-
the SMA. voir de la municipalitde conclure des contrats en
matiere de zonage pendant laripde pertinente.
Par coneguent, ce fait n'influe aucunement sur le
pouvoir de la Ville de conclure I'accord-cadre.

To summarize, the general municipal power to En ésung, le pouvoir municipaleéral de con- 104
contract in furtherance of municipal objectives isa  tracter en vuealiear des objectifs municipaux
solid basis for the City’s authority to agree to the  est un fondement solide du pouvoir de la Ville de
zoning commitments in the SMA. As stated in  consentir aux engagements enenagtizonage
Rogers,supra, vol. 2, at para. 197.1; contenus dans l'accord-cadre. Comme oe-le pr’

cise dans Rogersp. cit., vol. 2, au par. 197.1:

There is no principle of law enabling a court to prevent TRAPUCTION] Aucun principe de droit n’habilite une
a council from making any contract it sees fit to make cwwm@cher un conseil de conclure tout contrat
with respect to a matter within its jurisdictiomdepen- gu’il juge bon de conclura I'egard d'une magire qui
dent Cdn. Business Assn. v. Vancouver (1988), 24 radve de sa congténce Independent Cdn. Business
B.C.L.R. (2d) 96 (C.A)). Assn. c. Vancouver (1988), 24 B.C.L.R. (2d) 96 (C.A))).
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Section 19(1) and s. 963 (read in conjunction with  Le paragraphe 19(1) et I'art. 963 iasegum-
s. 287) establish that the subject matter of the jointement avec l'artef8i)sSent que I'objet
implied term in the SMA was within the City’'s  de la clause implicite de I'accord-cadre relevait de
jurisdiction. The express power to contract for la cetapte de la Ville. Le pouvoir explicite de
materials and services, coupled with the conclure des contrats pour I'obtention de biens et
municipality's power to zone, provided the City = de services, comrjugu’ pouvoir municipal de
with the authority to agree to a contract that con-  zonageeitd la Ville le pouvoir de conclure
tained a term which temporarily maintains zoning;  un contrat assorti d’'une clause selon laquelle le
seeKendrick, supra. Even if the authorization did  zonage serait maintenu temporairemen¥ereir
not flow directly from these provisions, this power drick, précitt. Méme si I'autorisation needoulait
would necessarily or fairly be implied under these  pas directement de ces dispositions, ce pouvoir res-
express powers. Finally, and perhaps most telling,  sorttessairement oa juste titre de fagn
is the fact that, in argument, the City conceded the  implicite des pouvoirs explicites susmesntionn’
SMA was lawful despite being unable to identify a  Enfin, ce qui estgterité plus elélateur, il y a
specific statutory basis which granted it the author-  le fait que, dans sa plaidoirie, la Ville a reconnu
ity to enter into this type of contract. Aside from  que I'accord-catedt licite méme si elleefait
the fact that it is inconsistent to assert that only the  incapable de relever une dispEgsiatiié qui
implied term isultra vires, in my view, the statu-  I'habilitait expremsienta conclure ce genre de
tory basis is the one that | have just identified and,  contrat. Outre le fait qu'il soit illogique d’affirmer
properly interpreted, it extends to the City’s agree-  que seule la clause implicitiér@sires, j'es-
ment to maintain the zoning. While this disposes time que le fondeegaitdé ce pouvoir est celui
of theultravires issue, three additional points bear  que je viensedeird et qu’il doitetre interpeté
comment. comme s’appliquaati'engagement de la Ville de
maintenir le zonage. Bien que cekgle la ques-
tion de lultra vires, trois autres points emitent
d’'etre commerds.

First, the City suggests that s. 972(1) of the Premerement, la Ville indigue que Ile
Municipal Act which provides that no compensa-  par. 972(1) deMianicipal Act, qui p®Evoit
tion is payable to any person for reduced land val-  qu’aucune indeniestf payable pour la diminu-
ues due to changes in zoning supports its position  tion de la valeur d’'un biendsnttant” d’'une
that no remedy is available for breach of contract = modification de zoetmge Son point de vue
in this case. | think the purpose and effect of s.  selon lequel il n'existe aucun recours peur inex”
972(1) are entirely unrelated to the issue before us.  cution de contrat ecd’'edp crois que I'objet et
Section 972(1) states: I'effet du par. 972(1) n'ont absolumentarieoir’
avec la question dont nous sommes saisis. Le para-
graphe 972(1) se lit ainsi:
[TRADUCTION]

972. (1) Compensation is not payable to any person 972. (1) Aucune indemni’'n’est payabla guiconque
for any reduction in the value of that person’s interest in pour la diminution de la valeur d'un bien-fonds, ou pour
land, or for any loss or damages that result from the toute perte ou tous domemgdestrde I'adoption
adoption of an official community plan, a rural land use d’un plan communautaire officiel edfl@ment relatif
bylaw or a bylaw under this Division or the issue of aa I'utilisation de terres rurales, d'ueglement pris en
permit under Division (5). vertu de lagsénte division ou de laelivrance d'un
permis en vertu de la division (5).

The statutory scheme demonstrates that s. 972(1) egiene Egislatif dEmontre que le par. 972(1)
provides immunity to the City for decisions to  accorde simpleradatVille 'immunité relative-
down-zonesimpliciter; it does not prevent recov-  ment awciions de modifier le zonage; il n'em-
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ery for rezoning in breach of a contract. The sub- echg” pas I'indemnisation pour la modification de
section was introduced in 1985 by thRinicipal  zonage en violation d’'un contrat. Ce paragraphe a
Amendment Act, 1985, S.B.C. 1985, c. 79, s. 8, at ete’introduit en 1985 par Ilunicipal Amendment
the same time as s. 980(5) which established thact, 1985, S.B.C. 1985, ch. 79, art. 8, eremé
development permits were binding on the City. If  temps que le par. 980(8jatplisSait que les per-
s. 972(1) covered every decision to down-zone, mis efmgément liaient la Ville. Si le
s. 980(5) would have no purpose as the former par. 972(1) s'applgtaite @cision de modi-
provision would remove the availability of a rem-  fier le zonage, le par. 980(5) serait igtatile ~
edy if the City did not honour a binding permit. It  dengUe la prenere dispositione€arterait tout
is plain that the only way to interpret these provi-  recours dans lesucks \lle n'aurait pas res-
sions together as part of the same scheme is to e pagvermis qui la liait. Il est clair que la seule
realize that s. 972(1) allows municipalities to make cofa d’interpeter ces dispositions ensemble en
routine zoning decisions with impunity and that tant que parties emerggime est de compren-
the balance of the provisions, which demonstrate  dre que le par. 972(1) permet aux mesicdealit”
the legislative policy of allowing a municipality to  prendre impo@nt des eisions de routine en
bind itself, continue to have meaning. Here, PNl is  ematide zonage et que les autres dispositions,
not demanding compensation only “because the  qui traduisent la politigistalive de permettre
City exercised its legislative powers in a particulara une municipalé’de se lier, continuent d’avoir un
way” (LeBel J., at para. 64). It is suing because the  sens. Eredespa PNI ne eclame pas une
City chose to do so in breach of contract. indeemsitllement «parce que la Ville a egerc’
ses pouvoirs de eglementation d'une certaine
maniére» (le juge LeBel, au par. 64). Elle intente
une poursuite parce que la Ville ecité de le faire
en violation d’'un contrat.

Second, my colleague asserts that specific provi- Deuxiemement, mon ca@bue affirme que, selont06

sions in force in the relevant time period restrict-  les dispositions pagtiesllfui,a’ I'epoque perti-

ing the power of municipalities to enter into con-  nente, restreignaient le pouvoir des muagipalit”

tracts of a duration exceeding five years reveal that  de conclure des contrats daesupitéurea

the Province contemplated a regime where long  cing ans, la province envisagesjinum dans

term contracts were closely controlled. I, on the lequel les corgrdtmg terme feraient I'objet

other hand, believe that limiting the duration of  d’'un coletsere. De mon ofé, je crois que limi-

contracts in specific instances is indicative of the ter l@@luiés contrats dans certains cas indique

fact that no restrictions were contemplated gener-  qu’aucune restrictait fHEvue en gréral.

ally. In my view, these provisions do not justify a  Selon moi, ces dispositions ne justifient pas une

restrictive interpretation of the City’s powers and intetgtion restrictive des pouvoirs de la Ville et

are of little significance in this appeal. The City = ont peu d’importance dangsergrpourvoi. La

concedes that the long-term development contract  Ville recolengéractie licite du contrat d'asz”

at issue in this appeal, the SMA, is lawful. nagenenibng terme qui est en cause en l'es-
pece,a savoir I'accord-cadre.

Third, | find it necessary to comment on the Troisiemement, je jugeatessaire de commentet?”
Court of Appeal’s approach to thitraviresissue.  la fagn dont la Cour d’'appel a abertd question
The Court of Appeal preferred not to rely on the  ddtra vires. La Cour d’'appel a pféré ne pas
ultra vires doctrine in finding for the City, but did  se fonder surdgle de lultra vires en statuant en
express doubt that it would bentra vires a  faveur de la Ville, mais elle a dit douterRADUC-
municipal corporation to expressly contract not toTION] «[qu'June corporation municipale ait le pou-
down-zone” (para. 41). To reach that position, it  voir de s’engager egprest’par contrad he
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relied on the following statement by Sopinka J. in  pas modifier le zonage» (par. 41). Pour ea arriver °
Shell Canada Products Ltd. v. Vancouver (City), ce point de vue, elle s’est fomel'sur I'affirmation
[1994] 1 S.C.R. 231, at pp. 276-77: suivante du juge Sopinka danet IRmoduits

Shell Canada Ltée c. Vancouver (Ville), [1994] 1

R.C.S. 231, aux pp. 276 et 277:

In most cases, as here, the problem arises with respect La plupart du temps, comme c'est le casegn l'esp”
to the exercise of a power that is not expressly conferred leepnebbe pose souvent relativemantexercice
but is sought to be implied on the basis of a general d’un pouvoir non expeecordgfé mais dont on dit
grant of power. It is in these cases that the purposes of qcbuté implicitement d’'une attributionegrale
the enabling statute assume great importance. The deetamop. C’est dans ces cas que les objets de la

approach in such circumstances is set out in the follow- loi habilitanté¢éergwine grande importance. Lada,

ing excerpt in Rogersihe Law of Canadian Municipal de pro&der en pareils cas emtidn&e par Rogers dans

Corporations, supra, 8 64.1, at p. 387, with which | I'extrait suivant dée Law of Canadian Municipal

agree: Corporations, op. cit., par. 64.1a’la p. 387, auquel je
SOuSCris:

In approaching a problem of construing a munici- TRADUCTION] Devant un protdime d'interpetation
pal enactment a court should endeavour firstly to d'wsoldtion ou d’'un @glement adopt’par une
interpret it so that the powers sought to be exercised munieipkag tribunaux doivent s’efforcer en pre-
are in consonance with the purposes of the corpora- mier lieu de donner unetatierpui harmonise
tion. The provision at hand should be construed with les pouvoirs que l'on cherelxercer avec les
reference to the object of the municipality: to render objets de la munieipikt disposition en cause
services to a group of persons in a locality with a devrait s’irgtrpen fonction de I'objet de la muni-
view to advancing their health, welfare, safety and cipalfournir des services un groupe de per-
good government. sonnes, dans une losakih vue d’en aaliorer la

sang, le bienetre, la scurig et le bon gouvernement.

Any ambiguity or doubt is to be resolved in favour of  Tout doute ou toute artéidoit profiter au citoyen,
the citizen especially when the grant of power con- paréceient lorsque le pouvoir que l'onepgnhd
tended for is out of the “usual range”. See Rogers, avoir sort de I'«ordinaire». Voir Raogersit.,
supra, at 8 64.1, an&e Taylor and the City of Winnipeg par. 64.1, eRe Taylor and the City of Winnipeg (1896),
(1896), 11 Man. R. 42@er Taylor C.J. 11 Man. R. 420, le juge en chef Taylor.

To begin with, the Court of Appeal did not con- Pour commencer, la Cour d’appel n'a pas tenu
sider the last direction that any doubt is to be compte de laederdirective selon laquelle tout
resolved in favour of the citizen. More impor-  doute doit profiter au citoyen. Qui plus est, je ne
tantly, | do not agree with the Court of Appeal’'s partage pasliiation de la Cour d’appel selon
assessment that the significance SbEll to the  laquelle I'importance de I'atrShell dans le pe-
instant appeal is “that the majority adopted a nar-  sent pourvoi vient dorHaitUcTION] «que les
row approach to the definition of powers not juges majoritaires ont edopt fapn stricte
expressly conferred but sought to be implied on the  d’abordeefiaitdbn des pouvoirs qui ne sont
basis of a general grant of power” (para. 34). The pas expness corgiés mais que I'on ptend
conclusion of the majority irshell was prompted  implicites en raison d'une attributi@mégéle de
by their key finding (at p. 280) that the coetpnce» (par. 34). La conclusion des juges

majoritaires dans l'aet” Shell découlait de leur
conclusion principalea(la p. 280) que les

purpose of the Resolutions is to affect matters beyondesolutions ont pour objet d'exercer une influerce °
the boundaries of the City without any identifiable bene-  &ggtir des limites de la ville et ne comportent aucun
fit to its inhabitants. This is a purpose that is neither enébice pEcis pour ses citoyens. Il s’agit d’'un objet qui
expressly nor impliedly authorized by thé@ncouver n'est autorig” ni expressment ni implicitement par la
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Charter and is unrelated to the carrying into effect of the Charte de Vancouver et qui n’estgés #alisation
intent and purpose of théancouver Charter. de l'intention et de I'objet de cette charte.

Quite clearly, the principal holding ihell was Il est tes clair que la conclusion principale de I'ar-

that the municipality was not acting for a munici- et $hell était que la municipakt’n’avait pas agh

pal purpose, and not that a municipality’s implied  une fin municipale, et non pas qu’il y avait lieu

powers should be narrowly constru€dell merely  d’interpeter restrictivement les pouvoirs implicites

confirms that a municipality must act for an appro-  d’une municgadlitirrét Shell ne fait que confir-

priate purpose, and where it does not, its action  mer qu’'une muniigalttagira une fin appro-

will be ultra vires. Here, the power sought to be gmiet que si elle ne le fait pas, ses actes sont

exercised (to contract for long-term developmentlultravires. En I'esggece, le pouvoir (de conclure un

accords with the purposes of the corporation. contrat efagémenta "long terme) que l'on
cherchaita’ exercer est compatible avec les fins de
la municipalig.

The Court of Appeal’s position on thkravires La position de la Cour d’appel relativementa’ 109
issue was largely based on its finding that it is  questionuttedVires était fonde en grande par-
“most doubtful that the City has the power to con-  tie sur sa conclusion qu'itRREIUCTION] «fort
tractually bind itself to do that which, by settled  douteux que la Ville ait le pouvoir de s’engager par
law, it is forbidden to do” (para. 38). With the  conteafaire ce que le dro&tabli lui interdit de
greatest respect, the premise, and therefore the faire» (par. 38). Ereféttaak, la mmisse et,
conclusion, is incorrect: the agreement to maintain  par ecpuesit, la conclusion sont ersms: le
zoning is not forbidden by settled law. Under the  contravg@yant le maintien du zonage n’est pas
contract, as required, the City retained its power to interdit par leadadili.”"En vertu de ce contrat, la
modify the zoning but it remained liable for civil  Ville conservait, au besoin, le pouvoir de modifier

consequences if it breached its contractual obliga- le zonage, mais elle continuait d’engager sa res-
tions. The following explains that the City’s com-  ponsabititvile si elle ne respectait pas ses obli-
mitment to the zoning does not violate public pol-  gations contractuelles. Ce qui suit explique que
icy. 'engagement de la Ville en maté de zonage

n'est pas contraira I'ordre public.

Issue #3: Is It Contrary to Public Policy to Enforce  Troiseme question: Est-il contraire a I'ordre
the Implied Term? public d’'appliquer la clause implicite?

The final question in this appeal is whether the La dernere questiora trancher dans le ggént 110
well established rule accepted by both parties that  pourvoi est de savoir si la clause implicite en cause
City Council does not have the authority to fetter  contrevéetd Egle bienetablie et accept par
the ability of a future council to exercise its legis-  les deux parties selon laquelle le conseil municipal
lative power is violated by the implied term at  n'a pas le pouvoir d’entraver I'exercice du pouvoir
issue. In my view, it does not and the implied term  algarmentation d’un futur conseil. Je suis d'avis
is not void for public policy. gue la clause implicite ne contrevient pastie

regle et n'est pas frapp de nulli&” pour des rai-
sons d’ordre public.

| agree that a limitation on a municipality’s leg- Je conviens qu’une limitation du pouvoir déll
islative power is not a trivial matter: but the fact is eglémentation d'une municipait’ n'est pas
that the SMA does not restrict the City’s authority  quelque choseedi#igeable, mais il reste que
to rezone. This is not a case where the municipality  I'accord-cadre ne restreint pas le pouvoir de la
has given up its legislative powers. Thus, my col-  Ville de modifier le zonage. Il ne s’agit pas d'un
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league’s assertion that municipalities “cannot  cadaomunicipali€ a renonea ses pouvoirs de
agree to change zoning in return for particular con-eglamentation. Par cosglent, I'affirmation de
sideration, and they cannot agree to keep zoning  moegem] selon laquelle les municipadit«ne
unchanged in return for particular consideration”  peuvent pas conaentdifier un zonage oalle
(para. 57) overlooks the existence of the contract  maintenigceange d’'une contrepartie particu-
that is at the heart of this dispute. On the former ereb’ (par. 57) ne tient pas compte de I'existence
point, the City concedes that the SMA, which was  du contrat qui est au cceuesgmtplitige. Au
conditional on rezoning, was lawful. The latter sujet de la memiuestion, la Ville admet que
point is the very issue to be settled in this appeal.  I'accord-cadrestajuiconditionnel’la modifi-
cation du zonagestait licite. La derréfe question
est justement celle qui dod@tre tranckée dans le
présent pourvoi.

In finding that the implied term limited the  En concluant que la clause implicite limitait le
Council's discretion to rezone and was therefore  pouvoir eliscmaire du conseil de modifier le
contrary to public policy, the Court of Appeal zonage et qu’ellgit "donc contrairea I'ordre
relied onVancouver v. Registrar Vancouver Land  public, la Cour d’appel a invogu’arrét Vancouver
Registration District, [1955] 2 D.L.R. 709 c. Registrar Vancouver Land Registration District,
(B.C.C.A), and Ingledew's Ltd. v. City of [1955] 2 D.L.R. 709 (C.A.C.-B.), et laedision
Vancouver (1967), 61 D.L.R. (2d) 41 (B.C.S.C.), to Ingledew's Ltd. c. City of Vancouver (1967), 61
support its view that requiring council to consider D.L.R. (2d) 41 (C.S.C.aBappui de son opi-
liability for damages fetters legislative discretion. |  nion selon laquelle exiger que le conseil tienne
cannot agree with this proposition and do not find  compte de I'obligation de payer des dommages-
that those cases provide it with a solid foundation. er@t$ entrave le pouvoir distionnaire deegle-

mentation. Je ne pugtre d'accord avec cette pro-
position et je n'estime pas que cette jurisprudence
I'appuie solidement.

In Vancouver v. Registrar Vancouver Land Dans l'areét Vancouver c. Registrar Vancouver
Registration District, supra, the city entered into a Land Registration District, précit, la ville de
contract with the aim of rezoning certain land in  Vancouver avait conclu un contrat en vue de modi-
the City of Vancouver from a three-storey multiple  fier le zonage d’'un bien-fonds situson terri-
dwelling zone to a six-storey light industrial zone.  toire en le faisant passer d'une zone d’'immeubles
The city gave an unqualified covenant to rezone  d’habitation de é&f@igesa une zone d'im-
the land (upon due registration of its rights under = meubles detampes affeesa I'industrie Egere.
the Land Registry Act, R.S.B.C. 1948, c. 171) in  La ville avait pris I'engagement absolu de modi-
exchange for a promise from the owners to refrain  fier le zonage du bien-fonds (une fois que ses
from building on the northern most edge of the  droits auraiemtedfet® enregis&s en vertu de
property and to landscape it. The city applied to Ldad Registry Act, R.S.B.C. 1948, ch. 171) en
register these charges against the land, but the contrepartie d’'une promesse dewRimEepie
Registrar refused because, in his view, there was  ne rien construire sur la partie la plus au nord du
no registrable interest. The majority of the Court of  bien-fonds et d'y effectuer emegernent paysa-
Appeal decided that it was unnecessary to analyze  ger. La ville a fait une demande d’enregistrement
the objections made by the Registrar since it found  de ces charges grevant le bien-fonds, mais le regis-
that the agreement wax facie invalid. The prob-  trateur a refasparce gu'iletait d’avis qu'il n'y
lem with the agreement was that the city had fet-  avait aucun droit enregistrable. La Cour d'appel, °
tered its legislative discretion by agreeing to pass a  la m@jaitécid® qu'il n'était pas acessaire
by-law (at p. 712): d'analyser les objections du registratetant”



[2000] 2 R.C.S.  PACIFIC NATIONAL INVESTMENTS C. VICTORIA  Le juge Bastarache 983

donré sa conclusion que I'accoetait invalidea
premiére vue. Le prokime que posait le contrat
était que la ville avait entravson pouvoir diser
tionnaire de eglementation en acceptant d’adopter
un reglement §’la p. 712):

With these observations, | turn now to the invalidity = TRADUCTION] Compte tenu de ces observations,
of the agreement. That lies in the fact that by cl. 11 of  jexamine maintenant la question de I'endalid@n-
the agreement, the City bound itself without reservation trat. Elle est due au fait que, par la clause 11 du contrat,
or qualification, to pass the amending by-law effecting la ville s’est emgaghseaserve ni exceptioa adop-
the proposed re-zoning upon due registration of the teglement quiealiserait la modification de zonage
City’s rights under the agreement. By so doing the City pFojdfs que les droits comBsa la ville par le con-
bound itself, and thereby the council (through whom it trat seraignedf enregisés. Ce faisant, la ville s’est
must act) to disregard all objections to its passage, ergay par le fait erhe, a engagle conseil (par
though the objectors had the statutory right to have their lirtgimnre duquel elle doit agira he pas tenir
objections considered and determined upon their merits compte des objectsoms adoption erhe si la loi
when the by-law was presented for hearing. The agree- accordait aux opposants le droit de faire examiner et
ment impaired the discretion vested in the council by the trancher leurs objections au fond loresenkatmn
Town Planning Act for the protection of the competing degiement en audience. Le contrat portait atteinte au
and conflicting interests of property owners affected by pouvoir etiscmaire corgfé au conseil par ldown
the proposed amending by-law and the interests of thBlanning Act pour la protection des droits oppssdes
community as a whole. proptaires fonciers touels par le projet deeglement
modificatif et des droits de I'ensemble de la colleativit’

The agreement inVancouver v. Registrar Le contrat en cause dans l'affavancouver c. 114

Vancouver Land Registration District required the Registrar Vancouver Land Registration District
city to act in a manner that violated its statutory  obligeait la aillegir d’'une mamire contrairea’
commitments (i.e., a neutral assessment of the pub-  ses obligatiatessl (en sens quékait impossi-
lic interest through public hearings could not be  ble d'effectuer auaduation neutre de l'ietét
conducted), and consequently embarrassed the leg-  public au moyen d’audiences publiques) et grevait
islative process. That distinguishes it (and its prog-  donc le processeglelmentation. Cela défen-
eny, includinglngledew’s, supra) from the present  cie cet atr{et les dtisions qui I'ont suivi, dont
appeal, where the City did not bind itself to pass dngledew's, précitte) du pesent pourvoiwla Ville
by-law but merely agreed to honour its contractual  s’est emyagh paa adopter uneglement, mais
commitments. There is a valid distinction in, on  uniquer@eméspecter ses engagements contrac-
the one hand, committing indelibly to pass a zon-  tuels. Il y a une distinction valide entre, d’une part,
ing by-law, and, on the other, agreeing to compen-  s’engageodablemeng ‘adopter uneglement
sate if the basic by-law which is a condition prece- de zonage et, d’autre part, accepter de verser une
dent to the contract is repealed. This latter promise  indershjimais leeglement de base qui cons-
is less restrictive, does not offend the public inter-  titue une conditeaighle du contrat est abeog”
est and does not embarrass the legislative process.  Cetteregmmimesse est moins restrictive, n'est
There is no danger that Council will be placed in  pas conteaifimtérét public et ne gve pas le
the awkward position of compulsorily pushing  processused&Eementation. Il n’y a aucun risque
through a by-law while conducting sham public  que le conseil soieplaos la situationeticate
hearings. Here, the City merely accepted thatu iladevra obligatoirement adopter uegtément
the passing of a by-law would be a condition particulier espravoir tenu des audiences
publiques pour la forme. En l'espé, la Ville n'a
fait gu'accepter que I'adoption d’ueglement soit
precedent to the contract. There was never any  une condigafapié du contrat. Elle n’a jamais
obligation to pass the by-law. eu l'obligation d’adopterdglement.
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In my view, there is a distinction between Selon moi, il y a une distinction entre escper
preventing council from exercising its legislative  le conseil d’exercer son pouvoietiiseraire de
discretion and requiring it to consider its contrac- eglementation et I'obligea tenir compte de ses
tual obligations before exercising that discretion.  obligations contractuelles avant d’exercer ce pou-
The case law upholds such a distinction. In the  voir. La jurisprudence confirme [I'existence de
recent decision ofVels, supra, this Court recog-  cette distinction.e&mment, dans I'aat"Wdlls,
nized, at para. 43, a similar distinction epite, notre Cour reconnaissait, au par. 43, I'exis-

tence d’'une distinction semblable

between the respondent’s right to hold office as a Com- entre le droit de dimtiotcuper un poste comme
missioner, and his right to the financial benefits of hav- commissaire et son droit aux avantages financiers qui
ing agreed to serve in that capacity. While the legisla- ecodlent du fait d’avoir acceptd’exercer de telles

ture is free to remove the power and responsibility of the fonctions. Bien gegidtailre soit libre de priver un

office, in doing so it does not strip the respondent of the poste de pouvoir et de respeneabikt faisant, elle
compensation flowing from the contract unless it specif- ne prive pas kntienl'indemni¢” dcoulant du con-

ically so enacts. trat, sauf si elle leepoit expressment dans la loi.

The cases which my colleague asserts support Les dcisions qui, selon mon celjue, appuient

the position that an indirect fettering is illegal le point de vue selon lequel une entrave indirecte

(Town of Eastview v. Roman Catholic Episcopal  est illegale Town of Eastview c. Roman Catholic

Corporation of Ottawa (1918), 44 O.L.R. 284 Episcopal Corporation of Ottawa (1918), 44

(S.C., App. Div.), andalker v. Mayor of &. John  O.L.R. 284 (C.S., Div. app.), &talker c. Mayor of

(1872), 14 N.B.R. 143 (S.C.)) are easily distin-S. John (1872), 14 N.B.R. 143 (C.S.)) sont faciles

guished. IrEastview, the town council bound itself a distinguer. Dan&astview, le conseil municipal

“to approve and allow forever the use for cemetery eta#t ‘engag [TRADUCTION] «a approuver et per-

purposes of the lands” and to “never attempt to  medtr®ut jamais que les terrains servent de

prevent or prohibit internment of the dead in said  ciemeti e@ [TRADUCTION] «ne jamais tenter d'y

lands” (p. 288). That permanent and absolute cove- eehg”™ ou d'y interdire I'enterrement des

nant is obviously a far cry from the City’'s tempo-  morts» (p. 288). Cet engagement permanent et

rary and reasonable promise to compensate PNI if  absolu est manifestanatiférent de la pro-

it rezoned without giving PNI a reasonable period = messe temporaire et raisonnable de la Ville d’in-

to proceed with its development project. Similar ~ demniser la PNI si elle modifiait le zonage sans

reasoning may apply tdvalker. donnera cette dermgire un @lai raisonnable pour
réaliser son projet d'aemagement. Un raisonne-
ment similaire peut s’appliquex 'affaire Walker.

The decision of the New Brunswick Supreme L'arret de la Cour supre du Nouveau-
Court, Appeal Division inAttorney-General for ~ Brunswick, Division d’appelAttorney-General for
New Brunswick v. Saint John, [1948] 3 D.L.R. New Brunswick c. Saint John, [1948] 3 D.L.R.
693, points out the significance between indirect 693, fait ressortir laratiffe importante entre
and direct fettering of a municipal council's I'entrave indirecte et I'entrave directe au pouvoir
power. | cannot agree with my colleague that the  d’un conseil municipal. Je ne puis convenir avec
ratio of this case is unclear. Baint John, the city = mon cobgue que le raisonnement de cetetarr”
gave the New Brunswick Power Co. the right to  n’est pas clair. Dans I'affaint John, la ville
operate buses in the city for a period of six years.  avait ae@otld New Brunswick Power Co. le
The contract provided that if city council in the  droit d’exploiter un service d’autobus dans la ville
first six years gave another company a franchise to  pendant ari@lede six ans. Le contratepr”
operate buses or compelled the Power Co. to end  voyait que si, au cours des sbeprangiés, le
its operations, the city would indemnify it against  conseil municipal accaxdaite’autre sog$€ un
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the capital loss arising from the initial purchase of  permis d’exploiter un service d’autobugait for,

the buses. It was argued that the city had fettered la Powea @ettie fina ses activés, la ville

its discretion to grant a franchise to another entity  indemniserait cetterdeds la perte en capital

because of the liability which it would incur to the estltant de I'achat initial des autobus. On a fait

Power Co. under the contract. At p. 707, Harrison  valoir que la ville avait ergoavpouvoir diser’

J. found that the indemnification of the Power Co.  tionnaire d’accorder un parmmg autre enét’

was notultra vires: du fait que sa responsakglienvers la_ Power Co.
serait engagé aux termes du contrak la page
707, le juge Harrison a conclu que l'indemnisation
de la Power Co. etait pasultra vires:

This clause in the agreement cannot therefore be TRADUCTION] Il est donc impossible de s'opposar °
objected to because it creates a legal obstacle to the per- cette clause du contrat pour le motif egu’etie cr’
formance by the city of its statutory duties. It is merely a obstacle juridigiiexécution des obligationedjales
qguestion of good business, and as the city were asking de la ville. Ce n'est qu’une question de saine gestion
the Power Company to purchase motor buses and go to commercettmteione que la ville demandait la

a large expense in providing this equipment, the agree- Power Company d'acheter des autobus et d’engager de
ment to compensate the company, should this service be graepessd& “cette fin, le contrat qui evoyait
discontinued by reason of the city’s action, does not lindemnisation de ktésscila ville prenait I'initia-
appear unreasonable. tive de mettreafine service ne patgdas @raisonna-

ble.

The same reasoning was adoptedFimst City Le méme raisonnement att” adopt” dansFirst
Development Corp. v. Durham (Regional Munici-  City Development Corp. c. Durham (Regional
pality) (1989), 41 M.P.L.R. 241 (Ont. H.C.), at Municipality) (1989), 41 M.P.L.R. 241 (H.C.
p. 270, and is consistent with English case law on  Catly, p. 270, et est compatible avec la juris-
the issue; se&ourcliffe Estates Co. v. Bourne-  prudence anglaise sur la question; \@ourcliffe
mouth Corp., [1908-10] All E.R. 785 (C.A)); Estates Co. c. Bournemouth Corp., [1908-10] All
Dowty Boulton Paul Ltd. v. Wolverhampton Corp., E.R. 785 (C.A.); Dowty Boulton Paul Ltd. c.
[1971] 2 All E.R. 277 (Ch. D.). Wolverhampton Corp., [1971] 2 All E.R. 277
(Ch. D.).

That reasoning must be applied here. The Ce raisonnement dodtre appliqe”en I'esgte. 118
implied term is not a “legal obstacle to the per- La clause implicite est non pagAUTION]
formance. . . of . . .statutory duties”, but a “ques-  «obstacle juridiqué&exécution [...] [dJobliga-
tion of good business” Sgint John, supra, at tions Egales», mais une «question de saine gestion
p. 707). The City asked PNI to involve itself in a  commerciaan{ John, précite, a la p. 707). La
complex, long-term development agreement that  Ville a deenaha PNI d8tre partiea’un contrat
was in the public interest. The developer was complexe etiageément Jlong terme quetait
forced to make a large capital expenditure at the  dan®rinpublic. Le promoteur immobilier a
outset. As inSaint John, the “agreement to com- udengager une grandeemknse en capital au
pensate the company, should this [contract] be dis-epad. Comme dans I'affairgaint John, le [TRA-
continued by reason of the city’s action, does nobUCTION] «contrat qui pevoyait I'indemnisation
appear unreasonable” (p. 707). By distinguishing  de lae®oai la ville prenait l'initiative [d'y]
Saint John, the Court of Appeal iZVancouver v.  mettre fin [...] ne pand” pas @raisonnable»
Registrar Vancouver Land Registration District  (p. 707). En difrenciant I'aret Saint John, la
accepted that a contractual term which allows for  Cour d’appel, danst KamCouver c. Registrar
damages in the event of a change of policy by th&ancouver Land Registration District, a reconnu
City is not voidper se for public policy.Saint John  qu’une clause contractuelle permettant le verse-
recognizes that the City must respect vested rights  ment de dommagéis-iet’ cas de changement
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and its contractual obligations. Repudiating the  de politique de la part de la Ville n’est pas nulle en

consideration for the contract cannot, in my opin-  soi pour des raisons d’ordre publiet Eant”

ion, be justified on the basis of public policy. John reconna que la Ville doit respecter les droits
acquis et ses obligations contractuelles. Selon moi,
la répudiation de la contrepartie du contrat ne sau-
rait étre justifée par des raisons d'ordre public.

e The finding that the implied term is not contrary La conclusion que la clause implicite n'est pas

to public policy is consistent with the modern  contraréordre public est conforme la faon
approach to Crown liability for breach of contract = moderne d’aborder la resporsdbiliEtat pour

as this Court recently set out\ivells, supra. | can-  inexécution de contrat, que notre Cour exem-

not agree with my colleague that the situation here  meoné&e dans I'aefWdls, précit. Je ne sau-

can be distinguished fromMells because the SMA  rais convenir avec monegplE que la situation en

is not a business contract of a type similar to the  #esppeutefre distingee de celle qui existait

one at issue in that case. The artificial creation of  dans I'affdiels, du fait que I'accord-cadre
categories of business contracts is unjustified and  n’est pas un contrat commercial seani#hble °
unworkable. InWells, this Court recognized that  donteilait question dans cette affaire. Laation

the government cannot glibly avoid responsibility  artificielle deegaties de contrats commerciaux

for breaches of contract. Thus Wells, who had been  est inpestfi impraticable. Dans I'atrWells,

a Commissioner with the Public Utilities Board  notre Cour a reconnu que le gouvernement ne pou-
until he lost his job during government restructur-  vait pasegmgkr aisment de sa responsallit”

ing, was entitled to damages for breach of contract.  pouedgion de contrat. Ainsi, Wells, qui avait

Our finding that the government of Newfoundlandet ‘commissaire au sein de la Public Utilities

had the authority to restructure the Board did not  Board jasce’qu’il perde son emplai la suite

signify that the legislature could act with impunity.  d’une restructuration gouvernementale, avait droit
Rather, we stated that in order to avoid the legah des dommages-&r€ts pour inegcution de con-
consequences of breaching a contract, the Govern-  trat. Notre conclusion que le gouvernement de
ment had to use clear and explicit statutory lan-  Terre-Neuve avait le pouvoir de restructurer la
guage to extinguish any existing rights previously =~ commission ne signifiait pas qumistatlire
conferred to an individual. Wells's right to seek  pouvait agir ingooent. Nous avons phitdit
damages for the breach had not been removed by  que,epdar les consquences juridiques de
legislation, and consequently, he was entitled to  l'éoetion d’'un contrat, le gouvernement devait

compensation. This is consistent with the condi-  utiliser dans la loi des termes clairs et explicites
tions for municipal repeal of vested rights; see  psteindre des droits arieurement comfiésa
Rogers,supra, vol. 1, at para. 83.23. une personne. La loi azloptavait pas reéra

Wells le droit de eclamer des dommageséndts
pour l'inexécution en cause, de sorte qu’il avait
droit a une indemné. Cela est compatible avec les
conditions que la municipaditdoit remplir pour
supprimer des droits acquis; voir Rogasg, cit.,
vol. 1, au par. 83.23.

120 Wells identifies important matters of policy fun-  L'arret Wells releve d'importantes questions

damental to the analysis of the City’s liability in ~ d’ordre public qui sont essentellesalyse de
this case. At para. 46, the Court recognized that in  la resporsalglia Ville en I'espée. Au para-
“a nation governed by the rule of law, we assume  graphe 46, notre Cour a reconnu que, dans «un
that the government will honour its obligations  paggipar la prima& du droit, nous gsumons
unless it explicitly exercises its power not to”. This  que le gouvernement respectera ses obligations, °
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reasoning applies equally here. The City argued  moins qu'il n'exerce exmesisson pouvoir de
that by passing the down-zoning by-law and by  ne pas le faire». Ce raisonnement s'agaligue
completing the public hearings necessary to it, it ment endesfd a Ville a petendu qu’en adop-
“explicitly exercise[d] its power” not to honour its  tant kgteément modifiant le zonage et en tenant
obligation. However, this argument suffers from les audiences publiceesssdiresa ‘cet €gard,
the same weakness apparentidls. although the  elle avait «exeej[eéxpressment son pouvoir» de
government may act in a given manner, it is not  ne pas respecter son obligation. Cet argument com-
relieved of financial liability for the consequences  porte &amalacune que celle qui ressort de I'ar-
of its breach. Paragraph 35 &lls demonstrates et"Wdls. méme si le gouvernement peut agir
the direct parallel with the instant appeal: d'une reemidonee, il néchappe pas toute
responsabila”financere pour les comsjuences de
son manquement. Le paragraphe 35 dedtaidls
illustre le parakle direct qui existe avec legsent
pourvoi:

While both the Crown and the respondent knew that emM"si la Couronne et lintien'savaient tous les
the Board could be altered or eliminated by legislative deux qu’une interveagisfative pouvait modifier ou
action [just as both the City and PNI knew that the Cityeliminer la Commission [tout comme la Ville et la PNI
could down-zone], there is no indication that this was savaient que la Ville pouvait modifier le zonage], rien
understood to jeopardize the respondent’s financial n'indique queetataconsiélé comme compromet-
security. tant la ecurig financere de l'inting.

WelIsis strong recent support for PNI's position. L'arrét BcentWels appuie fortement la position121

The important policy considerations eloquently de la PNI. Il y a lieu d'appliquer, erd&s|es

expressed by Major J. Wdls, at para. 46, should  importantes coesidions d'ordre public que le

be honoured here: juge Major a expes de fegn éloquente au
par. 46 de l'aref Wdls:

In the absence of a clear express intent to abrogate rights Faute d’'une intention expresse et claire d’abroger des
and obligations — rights of the highest importance to droits et des obligations — droits de la plus haute
the individual — those rights remain in force. To argue importance pour l'individu — ces droits demeurent en
the opposite is to say that the government is bound only vigueetenidre le contraire signifierait que le gou-

by its whim, not its word. In Canada this is unaccept- vernement nEgjué par son caprice, non par sa

able, and does not accord with the nation’s understand- parole. Au Canada, cela est inacceptable et ne concorde
ing of the relationship between the state and its citizens. ~ pas avecola dant on envisage la relation entre

I'Etat et ses citoyens.

Contrary to my colleague’s assertion, a multi- Contrairementa I'affirmation de mon codlgue, 122

tude of policy considerations make it clear that a  une multitude de eossioh's d’ordre public font

municipality should be held liable for damages  clairement ressortir qu’'une munéiplaitrait

where its council acts in conflict with a contract etre tenue responsable des dommageseguitent

entered into by a previous council. The issue in  lorsque son conseil agit contrairement aux clauses

this case is whether the City breached an implied  d'un contrat conclu par un conseduantEn

term of a development contract, but the question  &espla question est de savoir si la Ville a con-

applies equally to all contracts entered into by trev@mmé clause implicite d’'un contrat d’am’

the City. Most council decisions have financial nagement, mais cette question s'ammajee
menta tous les contrats conclus par la Ville. La
plupart des dCisions du conseil ont des cens’
guences finaneres qui, pourrait-on pténdre,

implications which could be argued to indirectly  entravent indirectement le pouvoir des futurs con-

fetter future councils. seils.

-
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It is quite apparent that requiring a municipal Il estévident qu’exiger qu’un conseil municipal
council to consider its contractual obligations does  tienne compte de ses obligations contractuelles
not violate public policy but promotes the public  n’est pas contaiferdre public, mais favorise
interest. Contracts entered into by a municipality  €mt’public. Les contrats conclus par une muni-
should serve as checks on the exercise of legisla-  eipdbwraient servira “freiner I'exercice du
tive discretion. Councils are free to legislate as  pouvoir eliemaire de alementation. Les
they like, but they cannot ignore the contractual  conseils sont libres d’adopteglEsents qu'ils
obligations that they oweWgdls, supra). Having  veulent, mais ils ne sauraient faire fi des obliga-
such an indirect fetter does not subject the munici-  tions contractuelles qui leur incovkEnp(é-
pal legislative process to undue influence or e)itdne telle entrave indirecte n'expose pas le
embarrassment. Moreover, the public policy of  processus municipal edlemeéntationa™ une
society is reflected in its statutes (S. M. Waddams,  influenca wioe charge indue. De plus, la poli-

The Law of Contracts (3rd ed. 1993), at para. 554);  tique officielle d’une sicse reitte dans ses lois
hence, where a municipality enters a contract that (S. M. Waddlmad,aw of Contracts (3¢ &d.
is intra vires, the court must act cautiously before ~ 1993), au par. 554); paeqost, lorsqu’une
invalidating a term on the basis of public policy. = municigatibnclut un contrantra vires, la cour
The scope of the doctrine must be constrained, doit agir avec prudence avant d’en invalider une
since, after all, “most governmental functions are  clause pour des raisons d'ordre public.eea port”
performed under statutory powers”. Moreover, deslgle doitetre restreintetant dona’qu’apes
“[tlhe Crown benefits no less than private persons  toRAHUCTION] «la plupart des fonctions gou-
from the principle that contractual undertakings vernementales soneegezn’ vertu de pouvoirs
should be reliable” (P. W. Hogd.iability of the  conferés par la loi». De plus, TRADUCTION]
Crown (2nd ed. 1989), at p. 171). If municipalities  «fjat ne lenéficie pas moins que les particu-
are not held to their contractual obligations, their  liers du principe selon lequel les engagements con-
impaired credit would cause them to pay higher tractuels doetentfiables» (P. W. Hogd,iabi-
prices for everything obtained by contract. lity of the Crown (2¢ éd. 1989)a’la p. 171). Si les
municipaligs ne sont pas tenues de respecter leurs
obligations contractuelles, leureclibilité amoin-
drie les forcera payer un prix plusléwe pour tout
ce qu’elles obtiennent par contrat.

My colleague argues that a council’s decision to Mon collégue petend que laetision d’'un con-
rezone should not be subject to “considerations  seil de modifier le zonage ne dep@adre de
other than an objective examination of what is best  «ceratidhs autres que I'examen objectif du
for the community” (para. 64). In my view, where  meilleureiét’de la collectivig» (par. 64). Selon
the City has entered a contract and received con-  moi, lorsque la Ville a conclu un contat et re,
sideration, the “community” includes the holder of  une contrepartie, la «collestiwitlut le titulaire
that contract. The vested rights of that individual  de ce contrat. On ne peut pas faire fi des droits
cannot be ignored. It is disingenuous to argue that  acquis de cette personne. On ne pewdreas sinc’
this contract was breached in the public interest, meatépdre que ce contrakdt violé dans I'in-
because, as pointed out in the hearing, it will erétt’public, puisque, comme on I'a soulkgd
always be in the community interest to get some-  l'audience, il sera toujours damétliietla col-
thing, in this case $2.5 million worth of amenities,  lecévitobtenir quelque chose, en 'esp des
for nothing. Like Professor Hogg, | believe the installations de 2,5 millions de dollars, sans contre-
public purse should bear the cost of a change in  paftidinstar du professeur Hogg, jestime
public policy. There is no justification for a  qu’il appartient aastr public de supporter le
special public law of contract (Hoggupra, at  cait d'un changement de politique officielle. Rien
pp. 171-72). ne justifie I'existence d’'un droit public particulier
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en matéere de contrats (Hoggp. cit., aux pp. 171
et 172).

In contrast to my colleague, at para. 68 of his Contrairementa 'ce qu’affirme mon catigue au 125
reasons, | do not think it is good policy to include  par. 68 de ses motifs, je n’estime pas qu'il est dans
the risk of the unilateral cancellation of contracts  &mt’public de faire du risque desiliation uni-
without compensation, under the guise of the pub- erdd¢” des contrats sans compensation I'un des
lic interest, as one of the “special legal and politi-  «risques particuliers [. . .] sur les plans juridique et
cal risks” developers must assume in dealing with  politique» que les promoteurs immobiliers doivent
municipalities. Further, | am not persuaded that the  assumer lorsqu’ils traitent avec des maesicipalit’
consideration of “faith and trust between the public ~ En outre, je ne suis pas convaincu que le fait de
and private sectors” will curb the exercise of this  tenir compte derEDUCTION] «confiance entre
power by municipalities. Certainly, the facts of this  le secteur public et le sectees pegtreigne
case demonstrate otherwise; see aswt City, I'exercice de ce pouvoir par les municipeditll ne
supra. fait aucun doute que les faits de leg@hte affaire

démontrent le contraire; voggalement la edision
First City, précitée.

To summarize, it is sound policy to allow En résung, il convient de permettre aux municil26
municipalities to enter complex, long-term devel-  palitle conclure des contrats complexes d-am’
opment contracts which provide developers with a  nagemkmtg terme, dans lesquels elles promet-
promise that existing zoning will continue for a  tentdés promoteurs immobiliers que le zonage
period sufficient to allow for development. The  existant sera maintenu pendanenimge psuffi-
power to contract with developers and provide sante pour permettrenbg@ment. Le pouvoir
enforceable guarantees in return for the provision  de contracter avec des promoteurs immobiliers et
of infrastructure and amenities is indispensable to  de fournir des garamtiegares en contrepartie
the operation and growth of municipalities. This  d'infrastructures etealiamtions est indispensa-
was recognized ifirst City, supra, where Craig J.  ble au fonctionnementéa croissance des muni-
found that an agreement between Durham and a  @palliéla &t reconnu dans laedisionFirst
developer was not contrary to public policy as,City, précitte, ar le juge Craig ae&tide qu'un con-
inter alia, “[t]he region had decided that as a mat-  trat conclu entre Durham et un promet®itr n'
ter of good planning, and for its own protection  pas cont@iferdre publicetant done; notam-
financially, that it was in the public interest” ment, q@eADUCTION] «[l]a région avait dcidé
(p. 270). que, pour des raisons de saine planification et pour

sa propre protection finarare, celatait conforme
a l'intérét public» (p. 270).

I should note in passing that the doctrine that the Je tiensa'faire remarquer en passant quesigle” 127
Crown may not enter into a contract that might fet-  selon laquétatine peut pas conclure un con-
ter future councils has been criticized in the litera-  trat susceptible d’entraver les futurs coaeggils a ~
ture. In describing it as “intolerably vague”, Hogg  criggudans la doctrine. En la qualifiant comme
points out, at p. 171, that the doctrine unfairly pro-etant fRADUCTION] «d’une impgcision insoutena-
vides the Crown with a means of escape from  ble», Hogg soukigiep. 171, que cetteegle
many of its seemingly straightforward contractual  fournit injusteradittat un moyen de se &bér
obligations: “Since there is no breach of contract, d'un bon nombre des obligations contractuelles qui
no damages have to be paid to the private con-  semblent lui incomber directamemic]ION]
tracting party. This seems grossly unfair to the pri-  «Vu qu’il 'y a aucunedoérn de contrat, la
vate contractor, who is forced to bear the cost of a  partieegrigdntractante n'a pas droit des
change in public policy that ought to be paid for by = dommage#ist” Cela semble egiriement
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the [public body].” In this case, there is no direct  injuste pour I'entreprenews guivse voit fore”

fettering of the municipality’s legislative power  d’assumer leitcdun changement de politique

and there is no reason to fear that the duty to pay  officielle qui detraiaSsum par I'lorganisme

damages will affect in a detrimental way the public ~ public].» En &esp’il n'y a aucune entrave

interest in preserving the legislative independence  directe au pouveigldenentation de la munici-

of all municipal governments. paigt il 'y aucune raison de craindre que I'obli-
gation de verser des dommage®i@ts n'ait une
incidence egative sur I'inttét du public dans le
maintien de l'in@pendance de toutes les adminis-
trations municipales sur le plan de &EgiEémenta-
tion.

Finally, a review of the myriad of lower court Enfin, 'examen de la multitude decisions des
decisions raised in this case, which are based on tribunaux d’instaadeurd”invogaés en I'es-
their specific factual and statutory context, does ecep'qui sont foreEs sur leur contexte factuel et
not sway support to the City’s position. As Smith egiBlatif particulier, retaye aucunement la posi-
J.A. noted in dissent ivancouver v. Registrar  tion de la Ville. Comme le juge Smith, dissident,
Vancouver Land Registration District, supra, at  I'a soulig® dans I'aret Vancouver c. Registrar
p. 710, “old authorities should be applied with cau-Vancouver Land Registration District, précit, a la
tion . . .objections, often technical, should not be  p. 710,TRaQUCTION] «décisions anciennes doi-
raised in frustration of reasonable measures taken e@enappligees avec prudence [. . .] des objec-
for the City’s development”. In any event, many of  tions, souvent techniques, ne doivetrtepssu-
the cases support PNI's position. llawrason v.  levéesa I'encontre de mesures raisonnables prises
Town of Dundas (1920), 18 O.W.N. 22, the court  pour l'amdgement de la Ville». De toute
held that “a municipal council of one year is not  nea®j plusieurs de cesedsSions appuient la
bound by the contract of the same council in a pre-  position de la PNI. IRawsson c. Town of
vious year is a proposition which has no merit buDundas (1920), 18 O.W.N. 22, la cour a conclu
that of novelty” (p. 23). Further, iMuskoka Mall ~ que [TRADUCTION] «la proposition selon laquelle,
Ltd. v. Town of Huntsville (1977), 3 M.P.L.R. 279  au cours d’'une aanle conseil municipal n'est
(Ont. H.C.), it was held that the municipality was  pa&sgdar le contrat qu'il a lui-ethe conclu au
bound by a development agreement and could not  cours d'uree amgfieure n'a de quabt'que
repudiate it by repealing the zoning by-law permit-  celletr@’" novatrice» (p. 23). En outre, dans
ting the development. A municipality must respectMuskoka Mall Ltd. c. Town of Huntsville (1977), 3
vested rights acquired under a valid agreement M.P.L.R. 279 (H.C. Ont.gtbl @riclu que la
with it, particularly if the other party to the agree-  municigaétait liée par un contrat d'aanage-
ment has changed its position on the strength of  ment et qu’elle ne pouvait gasdienen abro-
the contract. MoreoveRRe Galt-Canadian Wood-  geant le eglement de zonage qui permettait l&am”
working Machinery Ltd. and City of Cambridge = nagement. Une municipadit’doit respecter les
(1982), 135 D.L.R. (3d) 58 (Ont. Div. Ct.), affd  droits acquis en vertu d’'un contrat validement con-
(1983), 146 D.L.R. (3d) 768 (Ont. C.A.), supports  clu avec elle, surtout si I'autre partie contractante a
the view that the indirect fettering of legislative  maogli§ia position sur la foi du contrat. De plus, la
discretion by the potential liability for damages is ecidion Re Galt-Canadian Woodworking Machi-
permissible. As long as the original decision tonery Ltd. and City of Cambridge (1982), 135

D.L.R. (3d) 58 (C. div. Ont.), conf. par (1983), 146

D.L.R. (3d) 768 (C.A. Ont.), appuie I'opinion que
enter the contract is valid, as here, there is nothing  I'entrave indirecte au pouvaglementation
illegal or contrary to public policy. disetionnaire, qui eSulte de la possibiit’de

devoir verser des dommageseiiéts, est permise.
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Dans la mesurewla dEcision initiale de conclure
le contrat est valide, comme c'est le cas en l'es-
péce, il n'y a rien d'ilEgal ou de contraira 'ordre
public.

In light of the above analysis, | conclude that the A la lumiére de I'analyse qui péde, je conclus 129

implied term does not offend against public policy.  que la clause implicite ne va lpascontre de
I'ordre public.

Disposition Dispositif

For the above reasons, | conclude that the Pour les motifs susmentioes, je conclus que 1a130
implied term is notltravires or contrary to public  clause implicite n'est ultra vires ni contrairea’
policy. | would allow the appeal with costs and  I'ordre public. Je suis d’avis d’accueillir le pourvoi
remit the matter to the trial judge, to decide the  principal awpers et de renvoyer I'affaire au
qguantum of damages for breach of contract. As juge de ereninstance pour qu’il etide du
mentioned earlier in these reasons, | would dismiss ~ montant de dommaggts-a\taccorder en rai-
the cross-appeal. son de l'ireedtion du contrat. Comme je I'agd’
indiqué dans les msents motifs, je suis d'avis de

Appeal  dismissed with costs, MAJOR
BASTARACHE and BINNIE JJ dissenting. Cross
appeal dismissed with costs.

Solicitors for the appellant/respondent on cross-
appeal: Cox, Taylor, Victoria.

Solicitors for the respondent/appellant on cross-
appeal: Saples McDannold Stewart, Victoria.

rejeter le pourvoi incident.

Pourvoi principal rejeté avec dépens, les juges
MAJOR, BASTARACHE et BINNIE sont dissidents.
Pourvoi incident rejeté avec dépens.

Procureurs de I'appelante/intimée au pourvoi
incident: Cox, Taylor, Victoria.

Procureurs de I'intimée/appelante au pourvoi
incident: Staples McDannold Stewart, Victoria.



