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Her Majesty The Queen Appe’llant;
and

Eldorado Nuclear Limited—Eldorado
Nucléaire Limitée Respondent.

and between
Her Majesty The Queen Appellant;
and

Uranium Canada Limited—Uranium Canada
Limitée Respondent.

File Nos.: 17175 and 17176,
1983: January 27; 1983: December 15.

Present: Laskin C.J. and Ritchie, Dickson, Beetz,
Mclintyre, Chouinard and Wilson JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Criminal law — Crown immunity — Combines
investigation — Crown corporations charged with con-
spiracy to lessen competition — Whether corporations
entitled to Crown immunity — Combines Investigation
Act, RS.C. 1970, c¢. C-23, 5. 32(1)(c) [rep. & sub.
1974-75-76 (Can.), c. 76, s. 14] — Interpretation Act,
RS.C. 1970, ¢. I-23, ss. 16, 27(2) — Atomic Energy
Control Act, R.S.C. 1970, c. A-19, 5. 10 — Government
Companies Operation Act, RS.C. 1970, ¢. G-7, s5. 2
[am. 1974-75-76 (Can.), c. 33, 5. 265 (Item 4}/, 3, 6.

The respondents were charged under s. 32(1)(c) of
the Combines Investigation Act of conspiring with
others to unduly lessen competition in the production or
sale of uranium products in Canada. They applied to the
Supreme Court of Ontario for an order prohibiting the
Provincial Court from proceeding to inquire into the
charges on the basis that the Provincial Court lacked
jurisdiction to proceed because they were agents of the
Crown and thercfore the Combines Investigation Act
did not apply. The Supreme Court granted the applica-
tions and the Court of Appeal upheld the decision. This
appeal is to determine whether respondents are immune
from criminal liability under s. 32(1)(c) of the Com-
bines Investigation Act because they are agents of the
Crown.

Sa Majesté La Reine Appelante;
et

Eldorado Nuclear Limited—FEldorado

" Nucléaire Limitée Intimée.

et entre
Sa Majesté La Reine Appelante;
et

Uranium Canada Limited—Uranium Canada
Limitée Intimée.

N du greffe: 17175 et 17176.
1983: 27 janvier; 1983: 15 décembre.

Présents: Le juge en chef Laskin et les juges Ritchie,
Dickson, Beetz, McIntyre, Chouinard et Wilson.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE L'ONTARIO

Droit criminel — Immunité de PEtat — Enquéte sur
les coalitions — Sociétés d’Etat accusées de complot
pour diminuer la concurrence — Bénéficient-elles de
Uimmunité de 'Etat? — Loi relative aux enquétes sur
les coalitions, S.R.C. 1970, chap. C-23, art. 32(1)c)
[abr. et rempl. 1974-75-76 (Can.), chap. 76, art. 14] —
Loi d’interprétation, S.R.C. 1970, chap. 1-23, art. 16,
27(2) — Loi sur le controle de I'énergie atomique,
S.R.C. 1970, chap. A-19, art. 10 — Loi sur le fonction-
nement des compagnies de I'Etat, S.R.C. 1970, chap.
G-7, art. 2 [mod. 1974-75-76 (Can.), chap. 33, art. 265
(Item 4]], 3, 6.

Les intimées ont été accusées en vertu de I’al. 32(1)c)
de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions d’avoir
comploté avec d’autres personnes pour diminuer indi-
ment la concurrence dans la production ou la vente de
produits d’uranium au Canada. Elles ont demandé a la
Cour supréme de I’Ontario une ordonnance interdisant a
la Cour provinciale de procéder & une enquéte sur les
accusations pour le motif que la Cour provinciale n’avait
pas compétence parce quelles étaient mandataires de

i I'Etat et que, par conséquent, la Loi relative aux enqué-

tes sur les coalitions ne s’appliquait pas. La Cour
supréme a accueilli les demandes et la Cour d’appel a
maintenu la décision. Il s’agit, dans ce pourvoi, de
déterminer si, parce qu’elles sont mandataires de I’Etat,

i les intimées échappent 4 la responsabilité criminelle

fondée sur I'al. 32(1)c) de la Loi relative qux enquétes
sur les coalitions. :
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Held (Mclntyre and Wilson JJ. dissenting in part):
The appeals should be dismissed.

Per Laskin C.J. and Ritchie, Dickson, Beetz and
Chouinard JJ.: The Combines Investigation Act is not
binding on the Crown. Section 16 of the Interpretation
Act makes it clear that the Crown is immune unless
expressly bound. There is no section in the Combines
Investigation Act or the Interpretation Act which makes
the Act applicable to Her Majesty. The effect of Crown
immunity is not that the Crown is immune from pros-
ecution even though there has been an unlawful act,
rather, there is no unlawful act under the statute
because the statute does not apply to the Crown. Crown
immunity extends to agents and servants because the
Crown only acts through agents and servants. The
respondents are each by statute “for all its purposes an
agent of Her Majesty”. A Crown agent is only entitled
to immunity when it acts within the scope of the public
purposes it is statutorily empowered to pursue. Prima
facie, the conduct complained of was within the scope of
Crown purposes, for which the companies were incor-
porated—namely, to implement national policy relating
to atomic energy in all its aspects. No evidence was
presented or alluded indicating that the companies acted
outside corporate objects for other than Crown purposes.
Accordingly, there is no merit in the appellant’s submis-
sion that the prohibition orders were premature.

[Canadian Broadcasting Corporation v. The Queen,
[1983] 1 S.C.R. 339, distinguished; Canadian Broad-
casting Corporation v. Attorney-General for Ontario,
[1959] S.C.R. 188; Province of Bombay v. City of
Bombay, [1947] A.C. 58; Conseil des Ports Nationaux
v. Langelier, [1969] S.C.R. 60; considered; Her Majesty
in Right of the Province of Alberta v. Canadian Trans-
port Commission, [1978] 1 S.C.R. 61; Bank voor
Handel en Scheepvaart N.V. v. Administrator of Hun-
garian Property, [1954] A.C. 584; Willion v. Berkley
(1561), 1 Plowd. 223, 75 E.R. 339; Bonanza Creek Gold
Mining Co. v. The King, [1916] 1 A.C. 566; Feather v.
The Queen (1865), 122 E.R. 1191; Formea Chemicals
Lid. v. Polymer Corporation Ltd., [1968) S.C.R. 754;
R. v. Stradiotto, [1973] 2 O.R. 375; Metropolitan Meat
Industry Board v. Sheedy, [1927] A.C. 899; Tamlin v.
Hannaford, [1950] 1 K.B. 18; British Columbia Power
Corp. v. Attorney-General of British Columbia (1962),
34 D.L.R. (2d) 25, referred to.]

APPEALS from a judgment of the Ontario
Court of Appeal (1982), 138 D.L.R. (3d) 626, 68

Arrét (les juges Mclntyre et Wilson sont dissidents en
partie): Les pourvois sont rejetés.

Le juge en chef Laskin et les juges Ritchie, Dickson,
Beetz et Chouinard: La Loi relative aux enquétes sur
les coalitions ne lie pas 'Etat. Selon I’art. 16 de la Loi
d’interprétation, seuls des termes exprés peuvent lier
I'Btat. Aucun article de la Loi d’interprétation ou de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions n’a pour
effet de rendre cette derniére applicable 4 Sa Majesté.
L’immunité de I'Etat n’a pas pour effet de faire échap-
per I'Etat aux poursuites méme s’il y a eu acte illégitime;
elle a plutdt pour effet d’entrainer qu’il n'y a pas eu
d’acte illégitime au sens de la loi parce que celle-ci ne
s'applique pas 4 I'Etat. Les mandataires de I'Etat bénéfi-
cient de Pimmunité de I'Btat parce que celui-ci agit
uniquement par Pintermédiaire de préposés et de -man-
dataires. Les dispositions législatives font de chaque
intimée un mandataire de I'Etat «d toutes ses fins». Un
mandataire de I’Etat ne peut bénéficier de I'immunité
que lorsqu'il agit conformément aux fins de 'Etat qu'il
est autorisé 4 poursuivre. A premiére vue, les actes
reprochés sont conformes aux fins de I'Etat pour lesquel-
les les sociétés ont été constituées, savoir la mise en
oeuvre de la politique nationale relative 4 I’énergic
atomique sous tous ses aspects. Aucune preuve n'indique
que les sociétés ont outrepassé leurs objets et agi 4 des
fins autres que celles de I'Etat. Par conséquent, la
prétention de I'appelante que les ordonnances de prohi-
bition sont prématurées est sans fondement.

[Jurisprudence: distinction faite avec 1'arrét: Société
Radio-Canada c. La Reine, [1983] 1 R.C.S. 339; arréts
examinés: Canadian Broadcasting Corporation v.
Attorney-General for Ontario, [1959] R.C.S. 188; Pro-
vince of Bombay v. City of Bombay, [1947] A.C. 58;
Conseil des Ports Nationaux v. Langelier, [1969]
R.CS. 60; arréts mentionnés: Sa Majesté du chef de la
province de I'Alberta c. Commission canadienne des
transports, [1978] 1 R.C.S. 61; Bank voor Handel en -
Scheepvaart N.V. v. Administrator of Hungarian Pro-
perty, [1954] A.C. 584; Willion v. Berkley (1561), 1
Plowd. 223, 75 E.R. 339; Bonanza Creek Gold Mining
Co. v. The King, [1916] 1 A.C. 566; Feather v. The
Queen (1865), 122 E.R. 1191; Formea Chemicals Ltd.
v. Polymer Corporation Ltd., [1968] R.C.S. 754; R. v.

. Stradiotto, [1973] 2 O.R. 375, Metropolitan Meat

Industry Board v. Sheedy, [1927] A.C. 899; Tamlin v.
Hannaford, [1950] 1 K.B. 18; British Columbia Power
Corp. v. Attorney-General of British Columbia (1962),
34 D.LR. (2d) 25.]

POURVOIS contre un arrét de la Cour d’appel
de I'Ontario (1982), 138 D.L.R. (3d) 626, 68
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C.C.C. (2d) 200, 39 O.R. (2d) 474, 21 B.L.R. 72,
affirming a judgment of J. Holland J. (1982), 138
D.L.R. (3d) 626, 68 C.C.C. (2d) 200; 38 O.R.
(2d) 130, 17 B.L.R. 275, granting an application
for a writ of prohibition. Appeals dismissed, McIn-
tyre and Wilson JJ. dissenting in part.

John W. Brown, Q.C., Calvin S, Gbldman and
Michael R. Dambrot, for the appellant.

P. Y. Atkinson and F. D. Cass, for the respond-
ent Eldorado Nuclear Ltd.

Gordon F. Henderson, Q.C., and Emilio Bina-
vince, for the respondent Uranium Canada Ltd.

The judgment of Laskin C.J. and Ritchie, Dick-
son, Beetz and Chouinard JJ. was delivered by

DicksonN J.—The question is whether respond-
ents, Uranium Canada Limited (“Uranium Cana-
da”) and Eldorado Nuclear Limited (“Eldorado™),
are immune from criminal liability under s.
32(1)(c) of the Combines Investigation Act,
R.S.C. 1970, c. C-23, because they are agents of
the Crown.

I The Proceedings to Date

By informations sworn July 4 and July 7, 1981
by Orest R. Sametz, Combines Investigation Offi-
cer, the respondents and others were charged with
having conspired, combined, agreed or arranged
together and with another to prevent or lessen,
unduly, competition in the production, manufac-
ture, purchase, sale or supply in Canada of urani-
um, uranium oxide and other uranium substances,
contrary to s. 32(1)(c) of the Combines Investiga-
tion Act. A summons was issued to each of the
respondent Companies. Each appeared before
Judge Rice of the Ontario Provincial - Court
(Criminal Division). Tentative dates were set for a
preliminary inquiry. Before the commencement of
the inquiry, each Company applied to the Supreme
Court of Ontario for an order prohibiting Judge
Rice or any other judge from proceeding to inquire
into the charges. It was contended that the Provin-
cial Court lacked jurisdiction to proceed because

C.C.C. (2d) 200, 39 O.R. (2d) 474, 21 B.L.R. 72,
qui a confirmé un jugement du juge J. Holland
(1982), 138 D.L.R. (3d) 626, 68 C.C.C. (2d) 200,
38 O.R. (2d) 130, 17 B.L.R. 275, qui a fait droit &
une demande de bref de prohibition. Pourvois reje-
tés, les juges MclIntyre et Wilson sont dissidents en
partie.

John W. Brown, c.r., Calvin S. Goldman et
Michael R. Dambrot, pour ’'appelante.

P. Y. Atkinson et F. D. Cass, pour I'intimée
Eldorado Nucléaire Ltée.

Gordon F. Henderson, c.r., et Emilio Binavince,
pour I'intimée Uranium Canada Ltée.

Version frangaise du jugement du juge en chef
Laskin et des juges Ritchie, Dickson, Beetz et
Chouinard rendu par

LE JUGE Dickson—Il ¢’agit de décider si,
parce qu’elles sont mandataires de I'Etat, les inti-
mées Uranium Canada Limitée (Uranium
Canada) et Eldorado Nucléaire Limitée (Eldo-
rado) échappent 4 la responsabilité criminelle
fondée sur I'al. 32(1)c) de la Loi relative aux
enguétes sur les coalitions, S.R.C. 1970,
chap. C-23.

I Les procédures jusqu’a ce jour

Dans les dénonciations faites sous serment les 4
et 7 juillet 1981 par Orest R. Sametz, un agent
d’enquéte sur les coalitions, les intimées et d’autres
personnes ont été accusées d’avoir comploté, de
s’étre coalisées, de s’étre concertées ou de s’étre
entendues entre elles' et avec une autre personne
pour empécher ou diminuer indiiment la concur-
rence dans la production, la fabrication, P'achat, la
vente ou la fourniture au Canada d’uranium,
d’oxyde d’uranium et d’autres substances d’ura-
nium, contrairement a 1’al. 32(1)¢) de la Loi rela-

. tive aux enquétes sur les coalitions. Une citation 4

comparaitre a été délivrée 4 chacune des compa-
gnies intimées qui ont comparu devant le juge Rice
de la Cour provinciale de I’Ontario (Division cri-
minelle). Des dates provisoires ont été fixées pour

. la tenue d’une enquéte préliminaire.. Avant le

début de ’enquéte, chaque compagnie a demandé
a la Cour supréme de I’'Ontario de rendre une
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they were agents of the Crown and therefore the
Combines Investigation Act did not apply.

Although Uranium Canada and Eldorado were
charged in separate informations, the two prohibi-
tion applications were heard together, by agree-
ment. Notwithstanding certain differences in the
legal origins of the two Companies, the two cases
raise similar issues, and it is convenient to deal
with both in a single judgment.

The prohibition applications were successful in
the court of first instance. Mr. Justice J. Holland
found that under the express terms of their govern-
ing statutes neither Company could act other than
as an agent of the Crown, and, since the Combines
Investigation Act did not bind Her Majesty, either
expressly or by necessary implication, the conduct
complained of in the charges could not be charac-
terized as criminal. There was accordingly no
foundation upon which the charges could be valid-
ly laid or prosecuted.

In an oral judgment the Ontario Court of
Appeal upheld the prohibition orders. Cory J.A.,
Houlden and Thorson JJ.A. concurrmg, con-
cluded:

(1) the Combines Investigation Act does not
apply to the Crown because of s. 16 of the
Interpretation Act, R.S.C. 1970, c. 1-23;

(ii) by virtue of the statutes under which Urani-
um Canada and Eldorado are constituted, each
Company is an agent of Her Majesty for all its
purposes, and may act in no other capacity than
as agent of the Crown;

(iii) the two Companies are authorized by their
respective corporate objects clauses and relevant
legislation to perform the acts complained of in
the charges against them; and

ordonnance interdisant au juge Rice ou a tout
autre juge d’enquéter sur les accusations. Elles
faisaient valoir que la Cour provinciale n’a pas
compétence pour procéder 4 I'enquéte parce qu’el-
les sont mandataires de I’Etat et que, par consé-
quent, la Loi relative aux enquétes sur les coali-
tions ne s’applique pas.

Bien qu'Uranium Canada et Eldorado aient été
accusées en vertu de dénonciations distinctes, les
deux demandes de prohibition ont été entendues
ensemble d’un commun accord. Malgré certaines
différences quant aux origines légales de ces deux
compagnies, les deux affaires soulévent des ques-
tions semblables et il convient de les traiter dans
un seul jugement.

Les demandes de prohibition ont été accueillies
en premiére instance. Le juge J. Holland a conclu
qu’en vertu des dispositions explicites des lois qui
les régissent, aucune de ces compagnies ne peut
agir autrement qu’en qualit¢ de mandataire de
I'Etat et que, puisque la Loi relative aux enquétes
sur les coalitions ne lie pas Sa Majesté que ce soit
expressément ou par déduction nécessaire, la con-
duite reprochée dans les accusations ne peut &tre
qualifiée de criminelle. Par conséquent, les accusa-
tions ne peuvent étre validement portées ni donner
lieu & des poursuites.

Dans un jugement oral, la Cour d’appel de
I’Ontario a maintenu les ordonnances de prohibi-
tion. Le juge Cory (aux motifs duquel ont souscrit
les juges Houlden et Thorson) a conclu ce qui suit:

(i) la Loi relative aux enquétes sur les coali-
tions ne s’applique pas & 'Etat & cause de Iart.
16 de la Loi d’interprétation, S.R.C. 1970,
chap. 1-23;

(ii) aux termes des lois constitutives d’Uranium
Canada et d’Eldorado, chaque compagnie est, 3
toutes ses fins, mandataire de Sa Majesté et ne
peut agir autrement qu’en cette qualité;

(iii) les deux compagnies sont autorisées en
vertu des dispositions qui prévoient leurs objets
respectifs et des lois pertinentes & accomplir les
actes qui leur sont reprochés dans les accusa-
tions portées contre elles; et
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.

(iv) in carrying out such corporate purposes
Uranium Canada and Eldorado are entitled to
the same immunity from prosecution as the
sovereign.

The Court of Appeal took this further point. Both
the preamble and the specific provisions of the
Atomic Energy Control Act, R.S.C. 1970, c. A-19,
emphasize it is in the national interest to control
and supervise atomic energy. The specific provi-
sions of the Act should therefore prevail over the
-general provisions of the Combines Investigation
Act. It followed that the Combines Investigation
Act does not apply to the two Companies.

The appeal to this Court by the Attorney Gener-
al of Canada is based on the submission that the
Combines Investigation Act is binding on the
Crown; in the alternative, that even if the Com-
bines Investigation Act does not bind the Crown,
Uranium Canada and Eldorado cannot claim
Crown immunity for the following reasons:

(i) Nothing in the corporate objects of either
Company, nor in the statutory provisions gov-
erning the Companies’ corporate existence, nor
in the Atomic Energy Control Act itself, author-
izes either Company to conspire, combine or
agree to lessen unduly competition in the pro-
duction, manufacture, purchase, sale or supply
of uranium.

(ii) Although breaches of the Combines Investi-
gation Act are not authorized by either Compa-
ny’s corporate objects, nevertheless both Com-
panies have the capacity, as opposed to the legal

. power, to commit criminal acts for which they
may be held responsible.

(iii) By statute each Company is “for all its
purposes” an agent of the Crown, but the words
“its purposes” should be construed as meaning
lawful purposes, such that the Companies will
be agents of Her Majesty only when carrying
out corporate purposes and exercising corporate
powers in a lawful manner.

(iv) Uranium Canada and Eldorado are entitled
to Crown immunity only when acting within

(iv) dans la réalisation de ces objets, Uranium
Canada et Eldorado échappent aux poursuites
_au méme titre que le souverain.

La Cour d’appel a ajouté ce qui suit. Le préambule
et les dispositions précises de la Lol sur le controle
de I'énergie atomique, S.R.C. 1970, chap. A-19,
soulignent qu’il est d’intérét national de pourvoir
au contrdle et 4 la surveillance de 1’énergie atomi-
que. Les dispositions précises de la Loi doivent par
conséquent I'emporter sur les dispositions généra-
les de la Loi relative aux enquétes sur les coali-
tions. Il s’ensuit que cette derniére loi ne s’appli-
que pas a ces deux compagnies.

Le pourvoi du procureur général du Canada
devant cette Cour est fondé sur la prétention que
la Loi relative aux enquétes sur les coalitions lie
I'Etat et, 4 titre subsidiaire, que méme si la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions ne lie pas
I'Etat, Uranium Canada et Eldorado ne peuvent
revendiquer I'immunité de I'Etat pour les raisons
suivantes:

(i) Ni les objets de ces compagnies, ni les dispo-
sitions législatives qui régissent 1’existence de ces
compagnies, ni la Loi sur le contrdle de I'énergie
atomique n’autorisent ces compagnies 4 complo-
ter, & se coaliser ou & se concerter pour diminuer
indiiment la concurrence dans la production, la
fabrication, I'achat, la vente ou la fourniture
d’uranium.

(ii) Bien que les objets de ces compagnies ne les
autorisent pas d enfreindre la Loi relative aux
enquétes sur les coqlitions, les deux compagnies
ont néanmoins la capacité, et non le pouvoir
conféré par la loi, de commettre des actes crimi-

nels dont elles peuvent étre tenues responsables.

(iii) Aux termes de la loi, chaque compagnie est
« toutes ses fins» mandataire de I'Etat, mais les
mots «ses fins» doivent étre interprétés comme
signifiant ses fins légitimes, de sorte que les
compagnies ne seront mandataires de Sa
Majesté que lorsqu’elles réalisent leurs fins et
qu’elles exercent leurs pouvoirs d’une maniére
légitime.

(iv) Uranium Canada et Eldorado ne peuvent
jouir de I'immunité de I'Etat que lorsqu’elles
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their authority in furtherance of Crown pur-
poses.

(v) There was no evidence before the Court of
Appeal upon which to base a finding that Urani-
um Canada and Eldorado had not exceeded
their respective corporative authorities. It is
implicit in the fact that the information charges
an offence contrary to s. 32(1) of the Combines
Investigation Act that the Attorney General
takes the position that the accused were not
authorized to do the acts constituting the
offence. Whether the accused exceeded author-
ity is a factual matter to be determined from
evidence which the Attorney General will lead
in proof of the charge. Hence the prohibition
orders were premature.

II Does the Combines Investigation Act bind the
Crown?

The doctrine of Crown immunity from statutes
is a very old common law doctrine. In 1457
Ashton J. stated, Y.B. 35 H.6, £.62:

quant un remedy soit fait pur un statute ce ne serra
entendu en contre le roy s’il ne soit pas expressement
reherse.

That wording may seem to be quite broad, but it
has been suggested by H. Street, in “The Effect of
Statutes upon the Rights and Liabilities of the
Crown”, (1948) 7 U. of T.L.J. 357 at p. 361, that
this had application only to the King’s prerogative
and was therefore relatively narrow. It can at least
be said that, a century later, the Court of Appeal
in Willion v. Berkley (1561), 1 Plowd. 223, 75
E.R. 339, recognized clear limits on the extent of
Crown immunity. The case concerned a statute
involving the right to alienate land. The majority
of the Court decided the King was bound, though
there were no express words to that effect.
Dyer C.J. said this at pp. 251-52:

And as to what is said, that the King shall not be bound
by the Act, and that there shall not be any restraint in
the estate which he takes, unless the same be precisely
expressed in the Act, sir, in some cases I admit that the
King shall not be restrained by general words, without
express restraint in the Act, and that is according to the

agissent conformément aux pouvoirs qui leur
sont accordés pour servir les fins de I'Etat.

(v) Aucune preuve ne permettait 4 la Cour
d’appel de conclure qu'Uranium Canada et
Eldorado n’ont pas outrepassé leurs pouvoirs
respectifs. Le fait que la dénonciation porte sur
une infraction au par. 32(1) de la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions, donne i enten-
dre que le procureur général est d’avis que les
accusées n’étaient pas autorisées & accomplir les
actes qui constituent l'infraction. La question de
savoir si les accusées ont outrepassé leurs pou-
voirs est une question de fait qui doit &tre tran-
chée en fonction de la preuve que le procureur
général produira i 'appui de P'accusation. Les
ordonnances de prohibition sont donc prématu-
rées.

11 La Loi relative aux enquétes sur les coalitions
lie-t-elle 'Ftat?

La doctrine de 'immunité de I'Etat face & I'ap-
plication des lois est une trés vieille doctrine de
common law. Bn 1457, le juge Ashton a affirmé, 4
Y.B. 35 H.6, f.62: .
quant un remedy soit fait pur un statute ce ne serra

entendu en contre le roy §’il ne soit pas expressement
reherse.,

Ces termes peuvent sembler bien généraux, mais
dans «The Effect of Statutes upon the Rights and
Liabilities of the Crown», (1948) 7 U. of T.L.J.
357, a4 la p. 361, H. Street est d’avis que ces mots
s’appliquent uniquement 4 la prérogative du Roi et
ont par conséquent un sens relativement restreint.
On peut au moins dire qu’un si¢cle plus tard, dans
Varrét Willion v. Berkley (1561), 1 Plowd. 223, 75
E.R. 339, la Cour d’appel a reconnu des limites
précises 4 étendue de I'immunité de I'Etat. II
s’agissait en P'espéce d’une loi concernant le droit
d’aliéner des biens-fonds. La Cour 4 la majorité a
conclu que le Roi était 1ié¢ méme en 'absence de

. termes exprés en ce sens. Le juge en chef Dyer a

affirmé ceci, aux pp. 251 et 252:

[TRADUCTION] Et quant 4 I'affirmation que le Roi n’est
pas lié par la Loi et qu’il ne doit pas y avoir de limite au
droit de propriété qu'il acquiert & moins que la Loi ne

i 1’énonce expressément, monsieur, je reconnais que dans

certains cas les termes généraux ne s’appliquent pas au
Roi 4 moins que la Loi ne le dise clairement, et cela
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matter of the Act; but in this Act he shall be bound, for
it is made for the furtherance of restitution, that is to
say, where it was a great abuse that the donee had the
power of aliening after issue had, (which being a
common error was taken for the common law) this
statute was made to reform the abuse, and to restore the
common law in this point to its right and just course,
which it did by restoring to the donor the observance of
his intent. So that the design of the Act is to give
restitution, and in restitutions the King has no favour,
nor has his prerogative any exemption, but the party
restored is favoured. [Footnotes omitted.]

Brown J. said, at p. 248 “it is a difficult argument
to prove that a statute, which restrains men gener-
ally from doing wrong, leaves the King at liberty
to do wrong”. Street describes the law of that time
in the following way, at p. 362:

By 1561 it had been established that the crown was
bound by a statute which was intended to bind it, and it
is clear that where the statute affected the subject’s
rights rather than the crown’s, the courts would readily
read into the statute an intention to bind the crown. On
the contrary, there was a strong presumption that a
general statute would not affect the king’s prerogative
rights unless he were named in it.

Street’s thesis is that the modern common law

position is based on a misunderstanding of the
precedents. Whether or not this is true, and Street
does make a persuasive case, it is clear that the
current common law position embraces a broad
notion of Crown immunity. In Province of Bombay
v. City of Bombay, [1947] A.C. 58, the Privy
Council held that the Crown was only bound by
statute if expressly named therein, unless the
Crown were bound by necessary implication. The
latter concept was explained, at p. 63, in the
following terms:
If it can be affirmed that, at the time when the statute
was passed and received the royal sanction, it was
apparent from its terms that its beneficent purpose must
be wholly frustrated unless the Crown were bound, then
it may be inferred that the Crown has agreed to be
bound.

The Bombay test makes no differentiation between
types of statutes involved, or types of rights or
obligations imposed. This Court relied on the

dépend de I'objet visé par la Loi; malis il est lié par la Loi
en l’espéce parce qu’elle vise a favoriser la restitution,
c’est-a-dire que, puisqu’il était fort injuste que le dona-
taire ait le pouvoir d’aliéner un bien aprés en avoir été
mis en possession (ce que l'on reconnaissait 4 tort
comme permis par la common law), cette loi a été
adoptée pour redresser cet abus et pour rétablir les
principes de la common law sur ce point, ce qu’elle a fait
en rétablissant 'obligation de se conformer 4 P’intention
du donateur. Ainsi la Loi a pour objet de permettre la
restitution, et, en matiére de restitution, le Roi ne jouit
d’aucun avantage et sa prérogative ne bénéficie d’au-
cune exception; seul le bénéficiaire de la restitution a un
avantage. [Les notes de renvoi sont omises.]

Le juge Brown a affirmé, 4 la p. 248: [TRADUC-
TION] «on peut difficilement établir quune loi, qui
vise 4 empécher les hommes en général de mal
faire, laisse au Roi le loisir de mal faire». Street
décrit ainsi le droit en vigueur 4 cette époque, 4 la
p. 362:

[TRADUCTION] Dés 1561, on avait établi que 1'Etat
était lié par une loi qui visait & le lier, et il est évident
que lorsque la loi visait les droits des sujets plutdt que
ceux de I’Etat, les cours n’hésitaient pas a reconnaitre 4
la loi Yintention de lier I'Etat. Par contre, il y avait une
forte présomption qu’une loi générale ne portait pas
atteinte aux prérogatives du Roi 4 moins qu’il y soit
nomms¢.

Street soutient que la position moderne de la

common law se fonde sur une compréhension erro-
née des précédents. Que ce soit vrai ou non, et les
arguments de Street sont solides, il est évident que
la position actuelle de la common law envisage
I'immunité de I'Etat dans un sens large. Dans
I'arrét Province of Bombay v. City of Bombay,
[1947] A.C. 58, le .Conseil privé a conclu que
I'Etat n’est 1ié par une loi que sil y est expressé-
ment mentionné, 4 moins qu’il ne soit lié par
déduction nécessaire. Ce dernier concept a été
expliqué ainsi, 4 la p. 63:
[TRADUCTION] Si I'on peut affirmer qu’au moment ol
la loi a été adoptée et a regu .la sanction royale, il
ressortait clairement de son libellé qu’elle serait privée
de toute efficacité si elle ne liait pas Sa Majesté, on peut
déduire que Sa Majesté a accepté d’étre liée.

Le critére de 'arrét Bombay ne fait aucune diffé-
rence entre les genres de lois concernés ni entre les
genres de droits ou d’obligations créés. Dans Iarrét
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Bombay test in Her Majesty in Right of the
Province of Alberta v. Canadian Transport Com-
mission, [1978] 1 S.C.R. 61. I note in passing that
the Attorney General is not submitting in this
appeal, as he apparently did in the courts below,
that the Crown is bound by the necessary implica-
tion doctrine.

Parliament has followed the lead of the common
law, and taken the development one step further.
Section 16 of the Interpretation Act removes even
the necessary implication exception:

No enactment is binding on Her Majesty or affects
Her Majesty or Her Majesty’s rights or prerogatives in
any manner, except only as therein mentioned or
referred to.

The conceptual rationale underlying the doc-
trine of Crown immunity is obscure. In Bonanza
Creek Gold Mining Co. v. The King, [1916] 1
A.C. 566, the Privy Council said, at p. 586:

... it is the general rule in the construction of statutes
that the Crown is not affected unless there be words to
that effect, inasmuch as the law made by the Crown
with the assent of the Lords and Commons is enacted
prima facie for the subject and not for the Sovereign.

Why that presumption should be made is not clear.
It seems to conflict with basic notions of equality
before the law. The more active government
becomes in activities that had once been con-
sidered the preserve of private persons, the less
easy it is to understand why the Crown need be, or
ought to be, in a position different from the sub-
ject. This Court is not, however, entitled to ques-
tion the basic concept of Crown immunity, for
Parliament has unequivocally adopted the premise
that the Crown is prima facie immune. The Court
must give effect to the statutory direction that the
Crown is not bound unless it is “mentioned or
referred to” in the enactment.

The Combines Investigation Act contains no
section purporting to make the Act applicable to
Her Majesty. Prima facie then, because of s. 16 of
the Interpretation Act, the Combines Investigation

Sa Majesté du chef de la province de I’ Alberta c.
Commission canadienné des transports, [1978] 1
R.C.S. 61, cette Cour s’est appuyée sur le critére
de I'arrét Bombay. Je remarque en passant que le
procureur général ne fait pas valoir dans le présent
pourvoi, comme il semble I'avoir fait devant les
cours d’instance inférieure, que I’Etat est lié en
vertu du principe de la déduction nécessaire.

Le Parlement a suivi Pexemple de la common
law et est allé encore plus loin. L’article 16 de la
Loi d’interprétation supprime méme ’exception de
la déduction nécessaire:

Nul texte législatif de quelque fagon que ce soit ne lie
Sa Majesté ni n’a d’effet 4 I'égard de Sa Majesté ou sur
les droits et prérogatives de Sa Majesté, sauf dans la.
mesure v mentionnée ou prévue.

La raison d’&tre conceptuelle de la doctrine de
Pimmunité de I’Etat est obscure. Dans Iarrét
Bonanza Creek Gold Mining Co. v. The King,
[1916] 1 A.C. 566, le Conseil privé a dit, 4 la
p. 586: v
[TRADUCTION] ... suivant la régle générale en matiére
d’interprétation des lois, Sa. Majesté n’est pas touchée, 4
moins de termes exprés en ce sens, dans la mesure ou la
loi adoptée par Sa Majesté avec l'assentiment de la
Chambre haute et des Communes vise 4 premiére vue
les sujets et non le Souverain.

On ne peut dire avec certitude pourquoi il faut
retenir cette présomption. Il semble y avoir une
contradiction avec les notions fondamentales de
I’égalité devant la loi. Plus le gouvernement inter-
vient dans les activités que I'on considérait autre-
fois réservées au secteur privé, plus il est difficile
de comprendre pourquoi I'Etat doit étre ou devrait
étre dans une situation différente de celle des
citoyens. Cependant, il n’appartient pas & cette
Cour de mettre en question le concept fondamental
de 'immunité de I’Etat, puisque le Parlement a
adopté d’une maniére non équivoque le principe
que I’Etat jouit 4 premiére vue de 'immunité. La

; Cour doit mettre 4 exécution la directive légale

portant que I'Etat n’est pas lié 4 moins que ce ne
soit amentionné ou prévu» dans la loi.

Aucun article de la Loi relative aux enquétes

. sur les coalitions n’a pour effet de rendre la Loi

applicable a4 Sa Majesté. Alors, & premiére vue, en

. raison de I’art. 16 de la Loi d’interprétation, la Loi



[1983] 2 R.C.S. R. ¢. ELDORADO NUCLEAIRE LTEE; R.

¢. URANIUM CANADA LTEE Le Juge Dickson 559

.

Act is not binding on the Crown. The Attorney
General, however, makes two arguments directed
‘to showing that the Combines Investigation Act
does apply to the Crown.

The first argument turns on the fact that s. 32 of
the Combines Investigation Act, on which the
charges in this case are based, was at one time s.
411 of the Criminal Code, 1953-54 (Can.), c. 51.
In 1960 Parliament enacted 4An Act to amend the

- Combines” Investigation Act and the Criminal
Code, 1960 (Can.), c. 45, which repealed s. 411 of
the Code and re-enacted the provision as s. 32 of
the Combines Investigation Act. Section 22 of the
1960 amending legislation also contained the fol-
lowing provision:

Except to the extent that subsection (1) of section 32
of the Combines Investigation Act as enacted by this
Act is not in substance the same as section 411 of the
Criminal Code as in force immediately before the
coming into force of this Act, the said subsection (1) of
section 32 of the Combines Investigation Act shall not
be held to operate as new law, but shall be construed
and have effect as a consolidation and as declaratory of
the law as contained in the said section 411 of the
Criminal Code.

The Attorney General makes the point that both s,
411 of the 1953-54 Criminal Code and s. 32 of the
Combines Investigation Act used the words “every
one”’, which were defined in s. 2(15) of the 1953-
54 Criminal Code (as it still is today) in the
following terms:

‘every one’, ‘person’, ‘owner’, and similar expressions
include Her Majesty and public bodies, bodies corpo-
rate, societies, companies and inhabitants of counties,
parishes, municipalities or other districts in relation to
the acts and things that they are capable of doing and
owning respectively;

Relying on the above-quoted provision in the 1960
amending legislation, the Attorney General sub-
mits that the words “every one” in s. 32 of the

relative aux enquétes sur les coalitions ne lie pas
I’Etat. Cependant, le procureur général soumet
deux arguments destinés 4 démontrer que la Loi
relative aux engquétes sur les coalitions s’applique
effectivement a I'Etat.

Le premier argument est fondé sur le fait que
Part. 32 de la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions, en vertu duquel sont portées les accusa-
tions en Pespéce, était auparavant l'art. 411 du
Code criminel, 1953-54 (Can.), chap. 51. En 1960,
le Parlement a adopté la Loi modifiant la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions et le Code
criminel, 1960 (Can.), chap. 45, qui abrogeait
l'art. 411 du Code pour l’adopter de nouveau
comme art. 32 de la Loi relative aux enquétes sur
les coalitions. En outre, 'art. 22 de la loi modifica-
trice de 1960 se lisait ainsi:

Sauf dans la mesure ol le paragraphe (1) de I'article
32 de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions,
édicté par la présente loi, n’est pas, en substance, le
méme que larticle 411 du Code criminel tel qu’il était
en vigueur immédiatement avant l'entrée en application
de la présente loi, ledit paragraphe (1) de I'article 32 de
la Loi relative aux engquétes sur les coalitions n’est pas
tenu pour avoir 'effet d’un nouveau texte 1égislatif, mais
doit s’interpréter comme une codification et comme un
énoncé déclaratoire de la loi telle qu’elle existe audit
article 411 du Code criminel, et avoir l'effet d’une
codification et d’un énoncé déclaratoire de ce genre.

Le procureur général fait valoir que l'art. 411 du
Code criminel de 1953-54 et l'art. 32 de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions
employaient les expressions équivalentes* «quicon-
que» et «toute personne» définies au par. 2(37) du
Code criminel de 1953-54 (comme elles le sont
encore aujourd’hui) de la maniére suivante:
equiconque», «individu», «personne», «propriétaire» et les
expressions similaires comprennent Sa Majesté et les
corps publics, les corporations constituées, sociétés, com-
pagnies, ainsi que les habitanis de comtés, paroisses,
municipalités ou autres districts & 'égard des actes et
choses qu’ils sont capables d’accomplir et de posséder
respectivement;

S’appuyant sur la disposition précitée de la loi
modificatrice de 1960, le procureur général fait
valoir que 1'expression «toute personne» (ou «qui-

* N.D.T.: La version frangaise des art. 411 du Code criminel
et 32 de la Loi relative aux erguétes sur les coalitions utilise
respectivement «quiconque» et «toute personne» alors que la
version anglaise utilise every one dans les deux cas.
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Combines Investigation Act now have the meaning
it had when the section was part of the Criminal
Code, and s. 32 of the Combines Investigation Act
therefore applies to the Crown.

The flaw in the Attorney General’s first argu-
ment is that the definitions in s. 2 of the Criminal
Code begin with the words “In this Act”. In other
words, in the absence of a provision expressly
incorporating the Criminal Code definition of
“every one” into the Combines Investigation Act,
the definition applies only in the Code itself. In my
opinion the provision in the 1960 amending statute
to the effect that s. 32 of the Combines Investiga-
tion Act should not “operate as new law” is not
sufficient to overcome express words in the Crimi-
nal Code that restrict the definition of “every one”
to that Act. Section 16 of the Interpretation Act
requires an express provision to make an act bind-
ing on the Crown. The giving of royal assent
amounts to a waiver of immunity. In the Court’s
decision in Canadian Broadcasting Corporation v.
Attorney-General for Ontario, [1959] S.C.R. 188
(the 1959 CBC case), both the majority and dis-
sent agreed that clear language was needed to bind
the Crown. The “shall not be held to operate as
new law” stipulation in the 1960 amending Act is
far too vague and oblique a reference to have the
effect for which the Attorney General contends.

The Attorney General’s second argument is to
the effect that the Criminal Code definition of
“every one” is inferentially imported into the
Combines Investigation Act by s. 27(2) of the
Interpretation Act which reads:

All the provisions of the Criminal Code relating to
indictable offences apply to indictable offences created
by an enactment, and all the provisions of the Criminal
Code relating to summary conviction offences apply to
all other offences created by an enactment, except to the
extent that the enactment otherwise provides.

conguen) employec d lart: 32 de la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions a maintenant le
méme sens qu’elle avait lorsque cet article faisait
partie du Code criminel, et que I'art. 32 de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions s’applique
donc a I'Btat.

La faiblesse du premier argument du procureur
général tient i ce que les définitions de l’art. 2 du
Code criminel commencent par les mots «Dans la
présente loi». En d’autres termes, en l'absence
d’une disposition qui incorpore expressément dans
la Loi relative aux enquétes sur les coalitions la
définition que donne le Code criminel de «quicon-
que», la définition s apphque uniquement au Code
lui-méme. A mon avis, la disposition de la loi
modificatrice de 1960 portant que I’art. 32 de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions n’a pas
d’effet d’'un nouveau texte législatifs n’est pas
suffisante pour surmonter les termes exprés du
Code criminel qui limitent Papplication de la défi-
nition de «quiconque» i cette loi. L’article 16 de la
Loi & mterpretanon requiert une disposition
expresse pour qu’une loi-lie I'Etat. L’attribution de
la sanction royale équivaut a4 une renonciation a
I'immunité. Dans I'arrét de cette Cour, Canadian
Broadcasting Corporation v. Attorney-General for
Ontario, [1959] R.C.S. 188 (l’arrét Radio-
Canada de 1959), les juges formant la majorité et
les juges dissidents ont reconnu qu’il fant un lan-
gage clair pour lier I'Etat. La disposition «n’est pas
tenu pour avoir l'effet d’un nouveau texte législa-
tifs qu’on trouve dans la loi modificatrice de 1960
est une mention beaucoup trop vague et indirecte
pour produire l'effet que fait valoir le procureur .
général.

Le second argument du procureur général porte
que la définition de «quiconque» du Code criminel .
est introduite par déduction dans la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions par le par. 27(2) de

. la Loi d’interprétation qui se lit:

Toutes les dispositions du Code criminel relatives aux
actes criminels s’appliquent aux actes criminels créés
par un texte 1égislatif, et toutes les dispositions du Code
criminel relatives aux infractions punissables sur décla-

; ration sommaire de culpabilité s’appliquent & toutes les

autres infractions créées par un texte législatif, sauf
dans la mesure ou ce dernier en décide autrement.
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The Attorney General submits that the defini-
tion of “every one” in s. 2 of the Code is a
provision “relating to indictable offences” and as
such it applies to offences created by the Combines
Investigation Act.

With respect, I disagree. The gist of this argu-
ment is that s. 27(2) of the Interpretation Act
incorporates the Criminal Code definition of
“every one” into all federal penal enactments,
thereby making all such enactments binding on the
Crown, “except to the extent that the enactment
otherwise provides™. This cannot be right because
it is directly contrary to the express words of 5. 16
of the Interpretation Act, which provides that “No
enactment is binding on Her Majesty ... except
only as therein mentioned or referred to”. Section
16 makes the Crown immune unless expressly
bound, and it cannot be that s. 27 of the same Act
binds the Crown unless expressly exempted. In my
view s. 27(2) of the Interpretation Act does not
import the Criminal Code definition of “every
one” into the Combines Investigation Act, and it
does not make the latter Act binding on the
Crown.

Even if the Attorney General could succeed in
showing that the Criminal Code definition of
“every one” is incorporated into the Combines
Investigation Act, he woud still face the obstacle
posed by the decision in the 1959 CBC case, supra,
where the majority held that the Criminal Code
definition of the word “person”, which is identical
to the definition of “‘every one”, did not make the
Lord’s Day Act binding on the Crown, even
though that Act expressly incorporated the Crimi-
nal Code definition. The majority view was that
the provision that “person” included Her Majesty
“was not sufficiently clear to make the Crown
criminally liable; it was read as stipulating that
Her Majesty could be a victim of crime. The
Interpretatzon Act, however, has been amended
since this judgment was rendered. In 1959 the
exceptlon recognized by the section was: “unless it
is expressly stated therein that Her Majesty is

“except only as therein mentioned or referred to”.

Le procureur général fait valoir que la définition
de «quiconque» & I'art. 2 du Code est une disposi-
tion «relative aux actes criminels» et qu’a ce titre,
elle s’applique aux infractions que crée la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions.

Avec égards, je ne suis pas d’accord. Cet argu-
ment porte essentiellement que le par. 27(2) de la
Loi d’interprétation incorpore dans toutes les lois
pénales fédérales la définition de «quiconque» du
Code criminel, ce qui fait que chaque texte législa-
tif de cette nature lie I’Etat, «sauf dans la mesure
ou ce dernier [texte législatif] en décide autre-
ment». Cet argument ne peut étre exact parce qu'il
va directement 4 I'encontre des termes exprés de
'art. 16 de la Loi d’interprétation qui prévoit que
«Nul texte 1égislatif . . . ne lie Sa Majesté . sauf
dans la mesure y mentionnée ou prévue. Selon
Particle 16, I’Etat ne peut étre lié par une loi que
par des termes exprés et il n'est pas possible que
lart. 27 de la méme loi dispose que I'Etat est lié &
moins d’étre exempté de fagon expresse. A mon
avis, le par. 27(2) de la Loi d’interprétation n’in-
corpore pas la définition de «quiconque» du Code
criminel dans la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions et ne fait pas en sorte que cette derniére
loi lie I'Etat.

Méme si le procureur général réussissait &
démontrer que la définition de «quiconque» du
Code criminel est incorporée dans la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions, il devrait encore
surmonter ['obstacle que pose l'arrét Radio
Canada de 1959, précité, dans lequel cette Cour a
conclu & la majorité que la définition du terme
«personne» du Code criminel, qui est identique a
celle du terme «quiconque», ne fait pas en sorte que
la Loi sur le dimanche lie I'Etat, méme si cette loi
incorpore expressément la définition du Code cri-
minel. La Cour 4 la majorité a exprimé I’avis que
la disposition portant que «personne» comprend Sa
Majesté n’était pas suffisamment claire pour

" rendre I'Etat criminellement responsable; cette dis-

position a été interprétée comme signifiant que Sa
Majesté pouvait étre victime d'un crime. Depuis
cet arrét cependant, la Loi d’interprétation a été

i modifiée. En 1959, I'exception reconnue par cet
bound thereby”. The new exception clause reads:

article se lisait: «@ moins qu’il n'y soit formelle-
ment stipulé que Sa Majesté y est soumiser. La
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It is not necessary to determine whether the 1959
CBC case was rightly decided or whether the
result in the case would be the same under the new
version of s. 16; for present purposes it is enough to
observe that there is some doubt whether the
definition of “every one” in the Criminal Code has
the effect of making the Code, and any enactment
incorporating that definition, binding on the
Crown.

For the above reasons, then, the submission of
the Attorney General that the Combines Investi-
gation Act binds the Crown must fail. The ques-
tion that remains is whether Uranium Canada and
Eldorado are entitled to the benefit of the Crown’s
immunity from the prohibitory terms of the Comnz-
bines Investigation Act.

111 Are Eldorado Nuclear and Uranium Canada
entitled to Crown Immunity?

In Canada, the head of state is Her Majesty the
Queen, the reigning monarch of the United King-
dom. By providing that “no enactment is binding
on Her Majesty ... except only as therein men-
tioned or referred to”, Parliament has put the
state, commonly referred to as the Crown, beyond
the reach of Acts of Parliament that are not
expressly made applicable to the Crown.

Like a corporation, the Crown must act through
agents or servants. Assuming for the moment that
Uranium Canada and Eldorado were acting as
agents of the Crown, where do they stand vis-a-
vis the Combines Investigation Act? The Attorney
General submits that even if the Crown is immune,
agents of the Crown may be personally liable for
breaches of the civil or criminal law. It is argued
that the principles applicable to civil and criminal
responsibility are the same. The conclusion
reached is that a Crown agent may be criminally
responsible under the Combines Investigation Act.

The Attorney General relies on this Court’s
decision in Conseil des Ports Nationaux v. Lange-
fier, [1969] S.C.R. 60. This was a delict case.

nouvelle disposition d’exception se lit: «sauf dans la
mesure y mentionnée ou prévue». Il n'est pas
nécessaire de se prononcer sur la justesse de larrét
Radio-Canada de 1959 ni de déterminer si I'issue
serait la méme en vertu de la nouvelle version de
I'art. 16; aux fins des présentes, il suffit de faire
remarquer qu’il n'est pas certain que la définition
de «quiconquer dans le Code criminel ait pour effet
d’assujettir ’Etat au Code et 4 toute loi qui incor-
pore cette définition.

Pour ces motifs, la prétention du procureur
général que la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions lie 'Etat doit échouer. Reste la question
de savoir si Uranium Canada et Eldorado ont le
droit de bénéficier de I'immunité de I'Etat face aux
dispositions prohibitives de la Loi relative aux
enquétes sur les coalitions.

IIT Eldorado Nucléaire et Uranium Canada peu-
vent-elles s¢ prévaloir de 'immunite de Etat?

Au Canada, le chef de ’Etat est Sa Majesté la
Reine, le monarque régnant du Royaume-Uni. En
prévoyant que «Nul texte législatif ... ne lie Sa
Majesté . .. sauf dans la mesure y mentionnée ou
prévue», le Parlement a exempté I’Etat, souvent
appelé la Couronne, de I'assujettissement aux lois
du Parlement qui ne prévoient pas de fagon
expresse qu’elles sappliquent 4 I'Etat.

Comme dans le cas d’une personne morale,
I'Etat doit agir par I'intermédiaire de mandataires
ou de préposés. En supposant pour [I’instant
quUranium Canada et Eldorado agissaient en
qualité de mandataires de I'Etat, quelle est leur.
situation vis-a-vis la Loi relative aux enquétes sur
les coalitions? Le procureur général fait valoir que
méme si 'FBtat bénéficie de 'immunité, les manda-
taires de I'Btat peuvent étre personnellement res- -
ponsables d’infractions aux lois civiles ou criminel-
les. On fait valoir que les principes applicables 4 la
responsabilité civile et criminelle sont les mémes.
On conclut que le mandataire de I'Etat peut étre
criminellement responsable en vertu de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions.

Le procureur général s’appuie sur larrét de
cette Cour, Conseil des Ports Nationaux v. Lan-
gelier, [1969] R.C.S. 60. Il s’agissait en Vespéce



[1983] 2 R.C.S. R. ¢. ELDORADO NUCLEAIRE LTEE; R.

¢. URANIUM CANADA LTEE Le Juge Dickson 563

.

During the course of his reasons Martland J.,
speaking for the Court, said this, at p..70:

What is in issue here is the responsibility of a person,
whether individual or corporate, who, though a Crown
agent, and purporting to act as such, commits an act
which is unlawful. My understanding of the law is that a
personal liability will result. The liability arises, not
because he is an agent of the Crown, but because,
though he is an agent of the Crown, the plea of Crown
authority will not avail in such event.

This passage properly states the law, but I do not
agree it produces the result for which the Attorney
General contends.

At common law, the Sovereign could not be
brought into the Queen’s courts in the ordinary
way. This arose from an immunity of the Sover-
eign from court process. This immunity was dis-
tinct from the immunity of the Sovereign under
statutes. Immunity from court process did not,
however, leave the subject without any civil
remedy. For certain matters, such as breach of
contract, the procedure of petition of right was
available to settle disputes between the Crown and
a subject. In tort the Queen could not be sued but
that did not prevent an agent of the Queen from
being sued. In Feather v. The Queen (1865), 122
E.R. 1191 (C.A.), one of the authorities relied
upon by Martland J., Cockburn C.J. speaking for
the Court, said this, at pp. 1205-06:

For the maxim that the King can do no wrong applies to
personal.as well as to political wrongs; and not only to
wrongs done personally by the Sovereign, if such a thing
can be supposed to be possible, but to injuries done by a
subject by the authority of the Sovereign. For, from the
maxim that the King cannot do wrong it follows, as a
necessary consequence, that the King cannot authorize
- wrong. For to authorize a wrong to be done is to do a
wrong; inasmuch as the wrongful act, when done,
becomes, in law, the act of him who directed or author-
ized it to be done. It follows that a petition of right
which complains of a tortious act done by the Crown, or
by a .public servant by the authority of the Crown,
discloses no matter of complaint which can entitle the
petitioner to redress. As in the eye of the law no such
wrong can be done, so, in law, no right to redress can
arise; and the petition therefore, which rests on such a

d’une affaire de délit. Dans ses motifs, le juge
Martland, s’exprimant au nom de la Cour, affirme
ceci 4 la p. 70:

[TRADUCTION] Il s’agit en I'espéce de la responsabi-
lité d’une personne, physique ou morale, qui, bien qu’elle
soit mandataire de 1'Etat et qu'elle prétende agir en
cette qualité, commet un acte illégal. A mon avis, cet
acte entraine en droit une responsabilité personnelle. 11 y
a responsabilité non parce qu'elle est mandataire de
PEtat, mais parce que, bien qu’elle le soit, elle ne peut se
prévaloir dans ce cas des pouvoirs de I'Etat.

Ce passage énonce bien la régle applicable, mais je
ne suis pas d’accord qu’il produit le résultat avancé
par le procureur général.

En common law, le Souverain ne pouvait &tre
poursuivi devant les cours de la Reine de la
maniére ordinaire. Cela découlait de I'immunité .
du Souverain contre les poursuites judiciaires.
Cette immunité était distincte de I'immunité du
Souverain prévue dans les textes de loi. L'immu-
nité contre les poursuites judiciaires ne privait
cependant pas le citoyen de tout recours civil. Pour
certaines matiéres, comme l’inexécution d’un con-
trat, la procédure par pétition de droit permettait
de régler les litiges entre Sa Majesté et un citoyen.
En matiére délictuelle, la Reine ne pouvait &tre
poursuivie, mais cela n’empéchait pas de poursui-
vre un mandataire de la Reine. Dans I'arrét Fea-
ther v. The Queen (1863), 122 E.R. 1191 (C.A)),
un des arréts sur lesquels s’est appuyé le juge
Martland, le juge en chef Cockburn affirme au
nom de la Cour, aux pp. 1205 et 1206:
[TRADUCTION] La maxime portant que le Roi ne peut
mal faire s’applique aytant aux fautes personnelles
qu’aux fautes politiques; et non seulement aux fautes
que le Souverain commet personnellement, en supposant
que cela soit possible, mais aux dommages que cause un
citoyen sous I'autorité du Souverain. Parce qu’il s’ensuit
nécessairement de la maxime que le Roi ne peut mal
faire que le Roi ne peut autoriser une faute. Parce que
permettre de commettre une faute; c’est commettre une
faute; vu que I'acte dommageable, lorsqu’il est accompli,
devient, en droit, 1'acte de celui qui I'a ordonné ou
permis. Il s’ensuit qu’une pétition de droit qui allégue un
acte délictueux commis par Sa Majesté, ou par un de ses
fonctionnaires, ne révéle aucun motif de plainte qui
donne au requérant le droit 4 un redressement. Puis-
qu’aux yeux de la loi, cette faute ne peut étre commise,
il ne peut donc y avoir aucun droit & un redressement;
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foundation falls at once to the ground. Let it not,
however, be supposed that a subject sustaining a legal
wrong at the hands of a minister of the Crown is without
a remedy. As the Sovereign cannot authorize wrong to
be done, the authority of the Crown would afford no
defence to an action brought for an illegal act commit-
ted by an officer of the Crown. . .. But in our opinion no
authority is needed to establish that a servant of the
Crown is responsible in law for a tortious act done to a
fellow subject, though done by the authority of the
Crown—a position which appears to us to rest on princi-
ples which are too well settled to admit of question, and
which are alike essential to uphold the dignity of the
Crown on the one hand, and the rights and liberties of
the subject on the other.

The maxim that the Queen can do no wrong is a
legal fiction which, at common law, serves the
purpose of preventing the Queen from being imp-
leaded in her own courts. There is, however, no
comparable maxim that an agent of the Queen can
do no wrong.

The conclusion that a Crown agent is personally
responsible for an unlawful act still leaves the
question whether the act is unlawful. Where the
unlawfulness or the wrongfulness of the act arises
without any recourse to a statute, the Crown’s
immunity from statute, as expressed in s. 16 of the
Interpretation Act, is irrelevant. If, for example,
the agent commits a tortious act, it is the common
law which characterizes it as unlawful. There is no
immunity that the agent can claim.

Where the only source of the unlawfulness is a
statute, however, the analysis is entirely different.
Reference to a statute is necessary for criminal
responsibility in Canada, apart from contempt of
court, because s. 8 of the Criminal Code precludes
any conviction for an offence at common law. If a
person commits an act prohibited by statute, and
the Attorney General seeks to prosecute for viola-
tion of that statute, the preliminary question that
must be asked is whether that person is bound by
the statute. If not, the person simply does not
commit a violation of the statute. The situation is
not that the person is immune from prosecution
even though there has been an unlawful act;

par conséquent, la pétition.qui repose sur un pareil
fondement ne peut étre accueillie. Qu’on se garde cepen-
dant de supposer qu’un citoyen victime de la faute d’un
ministre de Sa Majesté est sans recours. Puisque le
Souverain ne peut autoriser une faute, I'immunité de Sa
Majesté ne constituerait pas un moyen de défense oppo-
sable 4 une action intentée pour un acte illégal accompli
par un fonctionnaire de Sa Majesté. ... Mais 4 notre
avis, aucun précédent n’est nécessaire pour établir qu'un
préposé de Sa Majesté est responsable en droit d’un acte
délictueux accompli i P'endroit d’un concitoyen, méme
s’il est accompli sous l'autorité de Sa Majesté — une
position qui nous semble reposer sur des principes qui
sont trop bien établis pour étre mis en question et qui
sont de méme essentiels au maintien de la dignité de Sa
Majesté d’une part, et des droits et libertés du citoyen
d’autre part. :

La maxime portant que la Reine ne peut mal faire
est une fiction juridique qui, en common law, vient
empécher que la Reine soit poursuivie devant ses
propres tribunaux. Cependant, il n’existe aucune
maxime comparable qui porte qu'un mandataire
de la Reine ne peut mal faire. '

La conclusion qu’un -mandataire de I'Etat est
responsable d’un acte illégitime ne régle pas la
question de savoir si I'acte est illégitime. Lorsque
le caractére illégitime ou dommageable de 'acte se
pose sans qu'il faille se rapporter & un texte de loi,
Pimmunité de I’Etat relativement a P'application
des lois, énoncée a Part. 16 de la Loi d’interpréta-
tion, ne s’applique pas. Si, par exemple, le manda-
taire accomplit un acte délictueux, c’est la
common law qui le qualifie d’illégitime. Le man-
dataire ne peut se prévaloir d’aucune immunité,

Cependant, si le caractére illégitime trouve sa
seule source dans une loi, 'analyse est totalement
différente. Sauf pour 'outrage au tribunal, la res-
ponsabilité criminelle au Canada exige un renvoi 4
une loi puisque, aux termes de P'art. 8 du Code
criminel, nul ne peut étre déclaré coupable d’une
infraction en common law. Si une personne accom-
plit un acte interdit par une loi et que le procureur
général cherche 4 intenter des poursuites relative-
ment A la violation de cette loi, il faut se demander
a titre préliminaire si cette personne est liée par la
loi en question. Si elle n’est pas liée, la personne ne
commet tout simplement pas une infraction a la
loi. On ne dit pas que la personne ne peut pas étre
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rather, that there has been no unlawful act under
the statute. I have already said that the Combines
Investigation Act does not bind the Crown. If
Uranium Canada and Eldorado share the Crown’s
immunity, they can have committed no offence
under the Act.

Both the majority and the dissent in the 1959
CBC case, supra, accepted that proposition of law
that s. 16 of the Interpretation Act extends to
agents of the Crown. This Court’s decision in
Formea Chemicals Ltd. v. Polymer Corporation
Lid., [1968] S.C.R. 754 also makes it clear that a
reference to the Crown in a statute extends to
Crown agents. If this were not the interpretation
given to s. 16, the section would have no meaning,
since the Crown only acts through servants and
agents. Crown agents benefit from Crown immuni-
ty because they are acting on behalf of the Crown.
The critical question, then, is whether Uranium
Canada and Eldorado were acting as agents.

Uranium Canada and Eldorado are each, by
statute, expressly made *“‘an agent of Her Majes-
ty”. Uranium Canada owes its status as a Crown
agent to s. 10(4) of the Atomic Energy Control
Act, which reads:

A company is for all its purposes an agent of Her
Majesty and its powers may be exercised only as an
agent of Her Majesty.

Eldorado’s agency status derives from the Govern-
ment Companies Operation Act, R.S.C. 1970, c.
G-7, section 3 reads:

Every Company is for all its purposes an agent of Her
Majesty and its powers may be exercised only as an
agent of Her Majesty.

The fact that these statutory provisions make each
of the respondent Corporations “for all its pur-
poses” an agent of the Crown does not mean,
however, that these Companies act as Crown
agents.in everything they do. ’

Statutory bodies such as Uranium Canada and
Eldorado are created for limited purposes. When a
Crown agent acts within the scope of the public

poursuivic méme si un acte illégitime a été
commis, mais plutét qu’il n’y a pas eu d’infraction
a la loi. Jai déja dit que la Loi relative aux
enquétes sur les coalitions ne lie pas I'Etat. Si
Uranium Canada et Eldorado partagent I'immu-
nité de I'Etat, elles ne peuvent avoir commis
aucune infraction 4 la Loi.

Dans Parrét Radio-Canada de 1959, précité,
tant les juges formant la majorité que les juges
dissidents ont accepté le précepte de droit que
lart. 16 de la Loi & mterpretatlon s’applique aux
mandataires de I’Etat. De méme, il ressort claire-
ment de 'arrét de cette Cour, Formea Chemicals
Lid. v. Polymer Corporation Ltd., [1968] R.C.S.
754, qu'une mention de I’Etat dans une loi s’étend
aux mandataires de I’Etat. Si on n’avait pas inter-
prété ainsi I'art. 16, cet article serait dénué de sens
puisque I'Etat agit uniquement par Iintermédiaire
de préposés et de mandataires. Les mandataires de
’Etat bénéficient de I'immunité de 1'Etat parce
qu’ils agissent pour le compte de I'Etat. La ques-
tion primordiale est alors de savoir si Uranium
Canada et Eldorado agissaient en qualité de
mandataires.

La loi déclare expressément qu'Uranium
Canada et Eldorado sont «mandataire[s] de Sa
Majestés. Uranium Canada doit son statut de
mandataire de 'Etat au par. 10(4) de la Loi sur le
contréle de 'énergie atomique qui se lit ainsi:

Une compagnie est, 4 toutes ses fins, mandataire de
Sa Majesté, ct elle. ne peut exercer qu’d ce titre les
pouvoirs dont elle est investie.

Eldorado doit son statut de mandataire 4 I'art. 3
de la Loi sur le fonctionnement des compagnies de
I'Etat, S.R.C. 1970, chap. G-7, qui dispose:

Chaque compagnie est, 4 toutes ses fins, mandataire
de Sa Majesté, et elle ne peut exercer ses pouvoirs qu’en
cette qualité.

Le fait que ces dispositions- législatives font de

; chaque compagnie intimée un mandataire de I’Etat

«d toutes ses fins» ne signifie pas cependant que ces
compagnies agissent en qualité de mandataires de
I’Etat dans tout ce qu’elles font.

La loi crée des orgamsmea comme Uranium
Canada et Eldorado a des fins précises. Lorsqu’un
mandataire de I'Etat agit conformément aux fins
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purposes it is statutorily empowered to pursue, it is
entitled to Crown immunity from the operation of
statutes, because it is acting on behalf of the
Crown. When the agent steps outside the ambit of
Crown purposes, however, it acts personally, and
not on behalf of the state, and cannot claim to be
immune as an agent of the Crown. This follows
from the fact that s. 16 of the Interpretation Act
works for the benefit of the state, not for the
benefit of the agent personally. Only the Crown,
through its agents, and for its purposes, is immune
from the Combines Investigation Act.

This Court recently adopted this approach in
Canadian Broadcasting Corporation v. - The
Queen, [1983] 1 S.C.R. 339 (the 1983 CBC case),
where the CBC sought immunity in relation to
charges of showing an obscene film contrary to s.
159(1)(a) of the Criminal Code. The CBC is
established under the Broadcasting Act, R.S.C.
1970, c. B-11; section 40(1) of that Act provides as
follows:

Except as provided in subsection 38(3), the Corpora-
tion is, for all purposes of this Act, an agent of Her
Majesty, and its power under this Act may be exercised
only as an agent of Her Majesty.

This Court upheld the decision of the Ontario
Court of Appeal that the CBC could be prosecuted
under the Criminal Code, notwithstanding it was
an agent of the Crown. In the Court of Appeal and
here, the key to this result was a Regulation
promulgated under the Broadcasting Act which
prohibited the broadcast of any “obscene, indecent
or profane presentation”. The CBC was
charged with breach of the Criminal Code, not
with breach of the Broadcasting Regulations, but
the Regulation was important because the Broad-
casting Act made the Corporation a Crown agent
“for all purposes of this Act”, and the Regulation
demonstrated that in broadcasting an obscene film
the Corporation was not acting for purposes en-
trusted to it under the Act. This Court expressly
adopted the following passage from the judgment
of the Ontario Court of Appeal (at p. 353):

publiques qu’il est autorisé légalement a poursui-
vre, il a le droit de sé prévaloir de 'immunité de
I'Etat 4 'encontre de I'application des lois parce
qu'il agit pour le compte de I’Etat. Cependant,
lorsque le mandataire outrepasse les fins de I’Etat,
il agit personnellement et non pour le compte de
IBtat, et il ne peut invoquer I'immunité dont
bénéficie le mandataire de I’Etat. Cela découle du
fait que I'art. 16 de la Loi d’interprétation s’appli-
que a 'avantage de I’Etat et non 4 I'avantage du
mandataire personnellement. Seul I’Etat, par l'in-
termédiaire de ses mandataires et pour ses propres
fins, ne peut étre poursuivi en vertu de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions.

Cette Cour a adopté récemment ce point de vue
dans I'arrét Société Radio-Canada c¢. La Reine,
[1983] 1 R.C.S. 339 (Parrét Radio-Canada de
1983), ot la Société Radio-Canada invoquait I'im-
munité 3 ’égard d’une accusation d’avoir présenté
un film obscéne contrairement a I'al. 159(1)a) du
Code criminel. La Société Radio-Canada a été
créée en vertu de la Loi sur la radiodiffusion,
S.R.C. 1970, chap. B-11, dont le par. 40(1) se lit
ainsi:

Sous réserve des dispositions du paragraphe 38(3), la
Société, pour tous les objets de la présente loi, est
mandataire de Sa Majesté et ne peut exercer qu’'a ce
titre les pouvoirs que lui confére la présente loi.

Cette Cour a maintenu l'arrét de la Cour d’appel
de I'Ontario portant que la Société Radio-Canada
peut étre poursuivie en vertu du Code criminel
méme si elle est un mandataire de I’Etat. En Cour
d’appel et en cette Cour, I'issue reposait sur un
réglement promulgué en vertu de la Loi sur la
radiodiffusion, qui interdit de diffuser toute «pré-
sentation . .. obscéne ..., indécentfe] ou blasphé-
matoire ...». La Société Radio-Canada était
accusée d'avoir enfreint le Code criminel et non le’
réglement sur la radiodiffusion, mais le réglement

_ 8tait important parce qu’en vertu de la Loi sur la

radiodiffusion, la Société est mandataire de 1'Etat
«pour tous les objets de la présente loi», et le
réglement démontrait qu’en présentant un film
obscéne, la Société ne poursuivait pas les objets

. que lui conférait la Loi. Cette Cour a adopté

expressément le passage suivant de l'arrét de la
Cour d’appel de I'Ontario (4 la p. 353):
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In my view, when the Corporation exercises its powers
with a view to carrying out the purposes of the Broad-
casting Act, it acts as agent of Her Majesty and only as
agent of Her Majesty. But, when it exercises its powers
in a manner inconsistent with the purposes of the Act, it
steps outside its agency role. That role subsists only so
long as the Corporation’s broadcasts are implementing
the policy laid down in the Act. This seems to me to be
the effect of s. 40(1).

. When the present proceedings were before the
Ontario Court of Appeal this Court had not ren-
dered judgment in the 7983 CBC case. The Court
of Appeal distinguished its own decision in that
case on the basis that the Broadcasting Act makes
the CBC a Crown agent “for all purposes of this
Act” while the Atomic Energy Control Act and
the Government Companies Operation Act make
each of the respondents in this appeal an agent of
the Crown “for all its purposes”. The Court of
Appeal thought the latter words were broader than
the words of the Broadcasting Act, and under the
statutory provisions at issue here “there are no
limits on the status of the agency”,

With respect, I disagree. The Broadcasting Act
uses the words “purposes of this Act” in the
agency clause because the CBC is established by
the Broadcasting Act and derives its corporate
objects and powers from that Act (ss. 34(1), 39).
Uranium Canada and Eldorado, on the other
hand, are not created by the Atomic Energy Con-
trol Act or the Government Companies Operation
Act, but are incorporated under the Canada Cor-
porations Act and receive their corporate objects
and powers from that statute-and from their letters
patent. Under these circumstances, it would be

- inappropriate for the Atomic Energy Control Act
or the Government Companies Operation Act to
refer to the “purposes of this Act” in the agency
clauses. For this reason I cannot accept that the
difference in wording has the significance the
Ontario Court of Appeal attributed to it. In my
opinion, any limitations that might be imposed on
the CBC’s agency status by the words “purposes of
this Act” are also imposed on the agency of

[TRADUCTION] A mon avis, lorsque la Société exerce ses
pouvoirs en vue de réaliser les objectifs de la Loi sur la
radiodiffusion, elle agit en sa qualité de mandataire de
Sa Majesté et en cette qualité seulement. Mais lors-
qu’elle exerce ses pouvoirs d’une fagon incompatible
avec les objectifs de la Loi, elle n’exerce plus son réle de
mandataire. Ce rdle ne subsiste que dans la mesure ol
les émissions de la Société mettent en oeuvre la politique
énoncée dans la Loi. Clest 14, me semble-t-il, ’effet du
par. 40(1).

Lorsque la Cour d’appel de I’Ontario a été saisie
de la présente affaire, cette Cour n’avait pas
encore rendu l'arrét Radio-Canada de 1983. La
Cour d’appel a fait la distinction avec sa propre
décision dans cette affaire en disant que la Loi sur
la radiodiffusion fait de la Société Radio-Canada
un mandataire de I’Etat «pour tous les objets de la
présente loi», alors que la Loi sur le contrdle de
Iénergie atomique et la Loi sur le fonctionnement
des compagnies de I'Etat font de chacune des
intimées en l'espéce un mandataire de I'Etat
toutes ses fins». La Cour d’appel estimait que ces
derniers mots sont plus larges que ceux qu’emploie
la Loi sur la radiodiffusion et que, en vertu des
dispositions législatives en question ici [TRADUC-
TION] «le statut de mandataire ne comporte
aucune limiten.

Avec égards, je ne suis pas d’accord. La disposi-
tion de la Loi sur la radiodiffusion qui fait de la
Société Radio-Canada un mandataire de I’Etat
emploie les mots «es objets de la présente loi»
parce que c'est la Loi sur la radiodiffusion qui
crée la Société et lui attribue ses objets et ses
pouvoirs (par. 34(1) et art. 39). Par contre, Ura-
nium Canada et Eldorado ne sont pas créées par la
Loi sur le controle de I'énergie atomique ou la Loi
sur le fonctionnement des compagnies de I'Etat,
mais sont dotées de la personnalité morale en vertu
de la Loi sur les corporations canadiennes, et
tirent leurs objets et pouvoirs de cette loi et de
leurs lettres patentes. Dans ces circonstances, il
serait inopportun que la Loi sur le contréle de
Iénergie atomique ou la Loi sur le fonctionnement
des compagnies de I'’Etat emploient I'expression
«les objets de la présente loi» dans les dispositions

. attributives du statut de mandataire de I’Etat.

J

C’est pourquoi je ne puis accepter que la diffé-
rence dans la formulation ait 'importance que lui
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Uranium Canada and Eldorado by the words “its
purposes”. That being so, the 1983 CBC case
makes the same point as the present one: a Crown
agent is entitled to the benefit of the immunity
afforded by s. 16 of the Interpretation Act only
when it acts within the scope of the Crown pur-
poses it is authorized to serve.

I think it is also important to draw a distinction
between (i) acts committed in the course of fulfill-
ing Crown purposes but in no way undertaken in
order to effect Crown purposes; and (ii) those acts
committed which are designed to effect Crown
purposes. Whereas the latter situation does invoke
Crown immunity, the former does not. I refer, by
way of illustration, to R. v. Stradiotto, [1973] 2
O.R. 375 (C.A.). In that case a member of the
militia was charged with careless driving under the
Ontario Highway Traffic Act. At the time, Stradi-
otto was driving a Department of National
Defence vehicle while in his official militia duties.
The Ontario Court of Appeal rejected the claim of
Crown immunity on the basis that Stradiotto could
have effected Crown purposes without violating
The Highway Traffic Act. I agree with the result
reached in Stradiotto, but not with the reasoning
of the Ontario Court of Appeal. In my view, the
reason Crown immunity could not be invoked was
that the careless driving was wholly incidental to
official militia purposes. The careless driving was
in no manner in the furtherance of the Crown
purposes of the militia. In driving carelessly,
Stradiotto stepped outside Crown purposes and no
longer was acting as agent. Accordingly, he could
not claim immunity.

Against this background, can it be said that the
acts alleged in the indictments here in question fall
within the purposes of Uranium Canada and

a attribuée la Cour d’appel de I'Ontario. A mon
avis, toute limite que Iexpression «les objets de la
présente loi» peut imposer au statut de mandataire
de la Société Radio-Canada est également imposée
au statut de mandataire d’Uranium Canada et
d’Eldorado par I'expression «ses fins». Ainsi, arrét
Radio-Canada de 1983 fait ressortir la méme
chose qu'en Pespéce: un mandataire de I’Etat ne
peut bénéficier de I'immunité prévue 4 I'art. 16 de
la Lot d’interprétation que lorsqu’il agit conformé-
ment aux fins de I'Etat quil est autorisé 2
poursuivre.

Jestime qu'il est également important de faire
la distinction entre (i) les actes accomplis au cours
de la réalisation des fins de I’Etat mais qui ne
visent aucunement & réaliser les fins de I'Etat et
(ii) les actes qui visent a réaliser les fins de I'Etat.
Alors que dans ce dernier cas, F'immunité de I’Etat
peut é&tre invoquée, elle ne peut 1'étre dans le
premier cas. Je me rapporte, 4 titre d’exemple, 4
larrét R. v. Stradiotto, [1973] 2 O.R. 375 (C.A.).
Dans cette affaire, un militaire était accusé d’avoir
conduit de maniére imprudente contrairement a
The Highway Traffic Act de I'Ontario. A ce
moment, Stradiotto conduisait un véhicule du
ministére de la Défense nationale dans le cours de
Pexécution de ses fonctions militaires. La Cour
d’appel de I'Ontario a rejeté la revendication de
I'immunité de 'Etat pour le motif que Stradiotto
aurait pu réaliser les fins de 'Etat sans enfreindre
The Highway Traffic Act. Je suis d’accord avec
I'issue de Parrét Stradiotto, mais non avec le
raisonnement de la Cour d’appel de 1'Ontario. A
mon avis, la raison pour laquelle 'immunité de
I’Etat ne pouvait &tre invoquée tient & ce que la
conduite imprudente était purement accessoire aux
fins militaires officielles. La conduite imprudente
n’avait absolument rien & voir avec 'accomplisse- -
ment des fins publiques militaires. En conduisant
de maniére imprudente, Stradiotto a outrepassé les

; fins de I'Etat et n’agissait plus en qualité de man-

dataire. Par conséquent, il ne pouvait pas revendi-
quer 'immunité.

Compte tenu de ce qui précéde, peut-on dire que
les actes reprochés dans les actes d’accusation en
I'espéce sont conformes aux fins d’Uranium
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Eldorado? I will deal firstly w1th Uranium
Canada.

Section 10(1) of the Atomic Enefgy Control Act
provides that the Minister responsible for the Act
may:

() with the approval of the Governor in Council,
utilize, cause to be utilized and prepare for the utiliza-
tion of atomic energy;

(¢) with the approval of the Governor in Council,
acquire, or cause to be acquired by purchase, lease,
requisition or expropriation, prescribed substances
and any mines, deposits or claims of prescribed sub-
stances and patent rights relating to atomic energy
and any works or property for production or prepara-
tion for production of, or for research or investigation
with respect to, atomic energy;

Section 10(2)(a) of the Act gives the Minister
authority to procure the incorporation of compa-
nies under Part 1 of the Canada Corporations Act,
R.S.C. 1970, c. C-32, for the purpose of exercising
and performing on behalf of the Minister such of
the powers conferred upon him by s. 10(1) of the
Atomic Energy Control Act as the Minister may
from time to time direct.

Part 1 of the Canada Corporations Act, referred
to in s. 10(2)(a) of the Atomic Energy Control
Act, deals with the formation of new companies,
and makes provision for matters typically dealt
with in business corporation statutes, such as the
powers and duties of companies, transfer of shares,
alteration or reduction of share capital, calls, bor-
rowing powers, and so on.

.On June 21, 1971 Uranium Canada was incor-
porated under Part I of the Canada Corporations
Act by the Minister of Energy, Mines and
Resources pursuant to his powers under s. 10(2) of
the Atomic Energy Control Act. The Company’s
letters patent set out its objects as follows:

(a) to exercise and perform on behalf of the Minister of
Energy, Mines & Resources the powers, respon-

i

J

Canada et d’Eldorado? Examinons d’abord la si-
tuation d’Uranium Canada.

‘Le paragraphe 10(1) de la Loi sur le contrdle de
I'énergie atomique prévoit que le Ministre respon-
sable de 'application de la Loi peut:

b) avec I'approbation du gouverneur en conseil, utili-
ser ou faire utiliser I’énergie atomique, et se préparer
a I'utilisation de cette derniére;

¢) avec ['approbation du gouverneur en conseil, acqué-
rir ou faire acquérir, par achat, location, réquisition
ou expropriation, des substances prescrites et tous
gisements, mines ou concessions de substances prescri-
tes et brevets d’invention relatifs 4 I’énergie atomique,
ainsi que tous ouvrages ou biens pour la production,
ou la préparation en vue de la production, de I'énergie
atomique, ou pour des recherches ou enquétes la
concernant;

L’alinéa 10¢2)a) de la Loi donne au Ministre le
pouvoir de procurer la constitution en corporation
de compagnies sous le régime de la partie I de la
Loi sur les corporations canadiennes, S.R.C. 1970,
chap. C-32, aux fins d’exercer et d’exécuter, au
nom du Ministre, ceux des pouvoirs conférés a ce
dernier par le par. 10(1) de la Loi sur le contréle
de [énergie atomique que le Ministre. peut
déterminer.

La partie I de la Loi sur les corporations cana-
diennes mentionnée 4 1’al. 10(2)e) de la Loi sur le
controle de I'énergie atomique traite de la forma-
tion de nouvelles compagnies et contient des dispo-
sitions concernant les questions dont traitent habi-
tuellement les lois relatives aux sociétés par
actions, comme les pouvoirs et devoirs des compa-
gnies, le transfert d’actions, la modification ou la
réduction du capital- actions, les appels de verse-
ments, les pouvoirs d’emprunter, et ainsi de suite.

Le 21 juin 1971, conformément aux pouvoirs
que lui accorde le par. 10(2) de la Loi sur le
contréle de I'énergie atomique, le ministre de
I’Energie, des Mines et des Ressources a constitué
en personne morale Uranium Canada en vertu de
la partie I de la Loi sur les corporations canadien-
nes. Les lettres patentes de la compagnie énoncent
ses objets comme suit:

[TRADUCTION] a) exercer ou assumer, selon le cas, au
nom du ministre de I'Energie, des Mines et des
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sibilities, duties and obligations that may be
imposed upon the Company pursuant to contracts
to be entered into with the approval of the Gover-
nor in Council pursuant to the authority of Vote
L-11c of the Appropriation Act No. 1, 1971;

(b) to exercise and perform such other. powers con-
ferred on the Minister by subsection 1 of section 10
of the Atomic Energy Control Act, 1946, as amend-
ed by S.C. 1954, chapter 47, as the Minister may
from time to time direct.

By supplementary letters patent issued June 10,
1975, Uranium Canada’s objects were amended by
adding thereto paragraph (c¢) which reads:

to negotiate, execute and perform agreements for the
purchase, stockpiling and sale of uranium concentrates
and to do or procure the doing of anything necessary or
incidental thereto, all subject to the approval of the
Governor in Council.

Vote L-11c referred to in paragraph (a) of the
Company’s objects is as follows:

Acquisition in fiscal years 1970-71, 1971-72, 1972-73,
1973-74 and 1974-75 of uranium concentrates in
accordance with contracts to be entered into, with the
approval of the Governor in Council, with Denison
Mines Limited including authority to sell the uranium
concentrates acquired under the said contracts and to
appoint a sales agent for such purpose.

During the period covered by the charges in this
case all the shares of Uranium Canada, except
qualifying shares of the directors, were held by the
Minister of Energy, Mines and Resources in trust
for Her Majesty in right of Canada. All of the
Company’s directors and officers were senior offi-
cials in various departments and branches of gov-
ernment, including External Affairs; Energy,
Mines and Resources; Finance; Industry, Trade
and Commerce; Justice; the Privy Council Office;
and the Natural Sciences and Engineering
Research Council. Uranium Canada conducts its
affairs in, and has no place of business separate
from, the offices of the Department of Energy,
Mines and Resources. It has no employees of its

Ressources les pouvoirs, responsabilités, devoirs et
obligations qui peuveht &tre attribués d la compa-
gnie conformément aux contrats qui doivent &tre
passés avec I’approbation du gouverneur en conseil
conformément au crédit L-11c de la Loi n° 1 de
1971 portant affectation de crédits;

b) exercer les autres pouvoirs que confére au Ministre
le paragraphe 1 de larticle 10 de la Loi sur le
contrdle de I’énergie atomique, 1946, modifiée par
S.C. 1954, chapitre 47, selon que peut 'ordonner, 4
I’occasion, le Ministre.

Par lettres patentes supplémentaires en date du 10
juin 1975, les objets d’'Uranium Canada ont été
modifiés par 'addition de l'alinéa ¢) qui se lit
ainsi: :
[TRADUCTION] sous réserve de I'approbation du gouver-
neur en conseil, conclure, signer et exécuter des accords
en vue de I’achat, du stockage ¢t de la vente de concen-
trés d’uranium et accomplir ou faire accomplir tout ce
qui est nécessaire ou accessoire a ces fins.

Le crédit L-11c dont il est question 4 l'alinéa a)
des objets de la compagnie est ainsi rédigé:
Acquisition de concentrés d’uranium pendant les années
financiéres 1970-71, 1971-72, 1972-73, 1973-74 et
1974-75, conformément aux contrats approuvés par le
gouverneur en conseil et passés avec la Denison Mines
Limited, y compris I'autorisation de vendre les concen-
trés d’uranium acquis conformément auxdits contrats et
de nommer un représentant  cette fin.

Durant la période visée par les accusations en
I’espéce, le ministre de I’Energie, des Mines et des
Ressources détenait en fiducie pour Sa Majesté du
chef du Canada toutes les actions d’Uranium
Canada 4 [lexception des actions permettant
d’exercer les fonctions d’administrateur. Tous les’
administrateurs et les dirigeants de la compagnie
étaient des hauts fonctionnaires de divers ministé-
res et organismes du gouvernement, notamment
des Affaires extérieures, de I’Energie, des Mines et
des Ressources, des Finances, de 'Industrie et du
Commerce, de la Justice, du Bureau du Conseil

privé et du Conseil de recherches en sciences natu-

relles et en génie. Les affaires d’Uranium Canada
sont dirigées & partir des bureaux du ministére de
I’Energie, des Mines et des Ressources et la com-
pagnie n’a pas de place d’affaires distincte de ces
bureaux. Elle ne posséde pas ses propres employés.
Son actif se chiffre au total 4 9 $ recus en paie-
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own. Its total assets are $9 received in payment for
directors’ qualifying shares.

In broad terms, Uranium Canada’s corporate
functions are to buy and sell uranium and related
products with the approval of the Governor in
Council, and to exercise such other powers with
respect to the acquisition, production and utiliza-
tion of uranium as the Minister may- direct. Urani-
um Canada is “for all its purposes™ an agent of the
Crown. The question that arises is whether enter-
ing into a conspiracy or arrangement to reduce
competition in the production, sale or supply of
uranium is within Uranium Canada’s corporate
objects and “purposes”. On this point the Court of
Appeal said:

It can be seen that the respondents are charged with
doing acts which by their objects they are authorized to
perform. Assuming, as we must, for the purposes of the
appeal that the respondent companies performed the
acts attributed to them in the indictment then the
performance of those acts prima facie fell within the
powers conferred on them by their objects clauses and
their authorizing legislation.

I have no doubt marketing arrangements relat-
ing to uranium come within the powers conferred
by paragraph (c) of Uranium Canada’s letters
patent. They cannot be said to be incidental to the
Company’s powers. Such powers, however, are to
be exercised “subject to the approval of the Gover-
nor in Council”. Mr. Justice J. Holland concluded
on the basis of the relevant legislation and the
affidavits filed on the application that Uranium
Canada is a Crown agent incorporated for the
single purpose of carrying out the policy of the
government of Canada relating to atomic energy,
and that in so doing it operated under the directing
mind of the Minister of Energy, Mines and
Resources, and with the approval of the Governor
in Council. Nothing in the records indicates other-

wise. Whether Uranium Canada acted with or .}

without government approval is important because
the Atomic Energy Control Act provides that
Uranium Canada is a Crown agent “for all its
purposes”, not that it is a Crown agent in whatever
it does. If Uranium Canada performed the acts
complained of in the information with the approval

ment des actions permettant d’exercer les fonctions
d’administrateur.

*D'une maniére générale, les fonctions d’Ura-
nium Canada consistent 4 acheter et 4 vendre de
l'uranium et des produits connexes avec ['approba-
tion du gouverneur en conseil et 4 exercer les
autres pouvoirs que peut prescrire le Ministre rela-
tivement & ’acquisition, a la production et d l'utili-
sation de 'uranium. Uranium Canada est «d toutes
ses fins» un mandataire de I'Etat. La question qui
se pose est de savoir si les objets et les «fins»
d’Uranium Canada lui permettent de comploter ou
de s’entendre avec une autre personne en vue de
diminuer la concurrence dans la production, la
vente ou la fourniture de l'uranium. La Cour

d’appel a affirmé i ce sujet:

[TRapUCTION] On peut constater que les intimées
sont accusées d’avoir accompli des actes qu’elles sont
autorisées 4 accomplir en vertu de leurs objets. Si on
présume aux fins de 'appel, comme il faut le faire, que
les compagnies intimées ont accompli les actes qui leur
sont reprochés dans ’acte d’accusation, alors 4 premiére
vue, P'accomplissement de ces actes est conforme aux
pouvoirs que leur conférent les dispositions relatives 4
leurs objets et leurs lois habilitantes.

Je suis convaincu que lalinéa c) des lettres
patentes d’Uranium Canada lui donne le pouvoir
de prendre des dispositions relatives a la commer-
cialisation de I'uranium. On ne peut pas dire que
ces dispositions sont accessoires aux pouvoirs de la
compagnie. Cependant, un tel pouvoir doit &tre
exercé [TRADUCTION] «sous réserve de I'approba-
tion du gouverneur en conseil». Se fondant sur les
lois pertinentes et sur les affidavits 4 appui de la
requéte, le juge J. Holland a conclu qu'Uranium
Canada est un mandataire de 'Etat, constitué a la
seule fin d’appliquer la politique du gouvernement
canadien en matiére d’énergie atomique, et que ce
faisant, elle a agi conformément 4 la volonté du
ministre de 'Energie, des Mines et des Ressources
et avec 'approbation du gouverneur en conseil.
Rien dans le dossier ne porte & croire qu’il en est
autrement. Il importe de savoir si Uranium
Canada a agi avec I'approbation du gouvernement
puisque la Loi sur le contrdle de I'énergie atomi-

. que prévoit qu'Uranium Canada est un manda-

taire de I'Etat toutes ses fins», et non qu’elle est
mandataire de I’Etat pour tout ce qu’elle fait. Si
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of the Governor in Council, it acted within ‘“its
purposes” and is entitled to immunity as a Crown
agent. If, on the other hand, it acted without such
approval, it acted outside ‘“its purposes”, and
beyond the scope of its agency, and cannot claim
to be immune on the basis that it entered the
alleged combine on behalf of the Crown.

I turn now to the other respondent. Eldorado
Mining and Refining (1944) Limited was incorpo-
rated by Letters Patent on June 30, 1945, under
Part I of The Companies Act, 1934. In 1952 the
Company’s name was changed to Eldorado Mining
and Refining Limited, and in 1968 changed
again to Eldorado Nuclear Limited—FEldorado
Nucléaire Limitée. By 1964-65 (Can.), c. 52, s. 2,
the short title of the Companies Act was changed
to the Canada Corporations Act;, thereafter
Eldorado was incorporated under Part I of the
Canada Corporations Act. Eldorado’s corporate
objects and purposes read in part:

To acquire, own, lease, prospect for, open, explore,
develop, work, improve, maintain and manage mines
and mineral lands and deposits, and to dig for, raise,
crush, wash, smelt, assay, analyze, reduce, amalgamate,
refine, pipe, convey and otherwise treat ores, metals and
minerals, whether belonging to the company or not, and
to render the same merchantable and to sell or otherwise
dispose of the same or any part thereof or interest
therein;

In 1968, by supplementary letters patent, the fol-
lowing was added to the above description of the
Company’s objects:

and to purchase, lease, mine, refine, process and sell
uranium, zirconium or any other material or equipment
relative to the nuclear industry;

All of Eldorado’s issued shares are owned by, or
held in trust for, Her Majesty in right of Canada.
Hence Eldorado comes within the definition of
“company”’ in the Government Companies Opera-
tion Act, R.S.C. 1970, c¢. G-7 (as amended by
1974-75-76 (Can.), ¢. 33, s. 265 (Item 4)), which
reads:

Uranium Canada a accompli, avec 'approbation
du gouverneur en conseil, les actes qui lui sont
reprochés dans la dénonciation, elle a agi confor-
mément 3 «ses fins» et elle a droit 4 'immunité &
titre de mandataire de ’Etat. Si, par contre, ¢lle a
agi sans cette approbation, elle a outrepassé «ses
fins» et la portée de son mandat, et elle ne peut
revendiquer 'immunité en disant qu’elle a parti-
cipé a la prétendue coalition au nom de I'Etat.

Examinons maintenant la situation de Plautre
intimée. Eldorado Mining and Refining (1944)
Limited a été constituée par lettres patentes le 30
juin 1945 en vertu de la partie I de la Loi des
compagnies, 1934. En 1952, le nom de la compa-
gnie est devenu Eldorado Mining and Refining.
Limited, et a été changé de nouveau en 1968 pour
devenir Eldorado Nuclear Limited — Eldorado
Nucléaire Limitée. Le titre abrégé de la Loi des
compagnies est devenu Loi sur les corporations
canadiennes a 1964-65 (Can.), chap. 52, art. 2;
Eldorado fut par la suite constituée en vertu de la
partie I de la Loi sur les corporations canadiennes.
Les objets et les fins d’Eldorado sont notamment
les suivants: )

[TRADUCTION] Acquérir, posséder, louer, chercher,
ouvrir, explorer, aménager, exploiter, améliorer, entrete-
nir ¢t gérer des mines, des champs et des gisements
miniers; chercher, extraire, broyer, débourber, fondre,
titrer, analyser, réduire, amalgamer, affiner, abattre,
transporter et autrement traiter des minerais, métaux et
minéraux, qu'ils appartiennent ou non & la compagnie,
les mettre en état d’étre livrés au commerce, vendre ou
autrement aliéner ces minerais, métaux et minéraux ou
une partie de ceux-ci, ou les droits y relatifs;

En 1968, on a, par lettres patentes supplémentai- -
res, ajouté ce qui suit aux objets précités de la
compagnie:

[TRADUCTION] et acheter, louer, extraire, affiner, trans-
former et vendre de I'uranium, du zirconium ou toute
autre matiére ou installation relatives & lindustrie
nucléaire;

Toutes les actions émises d’Eldorado appartien-
nent 4 Sa Majesté du chef du Canada ou sont
détenues en fiducie pour elle. Eldorado est donc
une compagnie au sens de la définition de «compa-

. gnie» que donne la Loi sur le fonctionnement des

compagnies de I'Etat, SR.C. 1970, chap. G-7
(modifiée par 1974-75-76 (Can.), chap. 33, art.
265 (Item 4)), qui se lit ainsi:
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.

“Company” means a company incorporated under Part
I of the Canada Corporations Act, or a corporation
incorporated under the Canada Business Corporations
Act, all the issued shares of which are owned by or held
in trust for Her Majesty in right of Canada except, in
the case of a company incorporated under Part I of the
Canada Corporations Act, shares necessary to qualify
other persons as directors;

. Section 6 of the same Act provides:
This Act applies to a Company only from the date of

the issue of a proclamation by the Governor in Council
declaring this Act to be applicable to such Company.

On or about August 1, 1946, the Governor in
Council issued a proclamation directing that the
Government Companies Operation Act be appli-
cable to Eldorado Mining and Refining (1944)
Limited, which, as indicated above, subsequently
became Eldorado Nuclear Limited. It is s. 3 of the
Government Companies Operation Act that makes
Eldorado “for all its purposes” an agent of Her
Majesty.

As with Uranium Canada, agreements relating
to the sale and supply of uranium fall within
Eldorado’s corporate objects. I note, however, that
unlike Uranium Canada, Eldorado’s corporate
objects do not restrict it to acting with the approv-
al of the Minister or the Governor in Council.
Whatever the de facto relationship between
Eldorado and the government may be, the Compa-
ny’s corporate objects clauses and the relevant
statutes leave it free to operate without govern-
ment direction.

Does Eldorado’s independence in any way affect
its right to claim Crown immunity? At common
law the question whether a person is an agent or
servant of the Crown depends on the degree of
control which the Crown, through its ministers,
can exercise over the performance of his or its
duties. The greater the control, the more likely it is
that the person will be recognized as a Crown
agent. Where a person, human or corporate, exer-
cises substantial discretion, independent of minis-
terial control, the common law denies Crown

«compagnie» désigne une compagnie constituée en vertu
de la Partie I de la Loi sur les corporations canadiennes
ou une corporation constituée en vertu de la Loi sur les
corporations commerciales canadiennes dont toutes les
actions émises appartiennent 4 Sa Majesté du chef du
Canada ou sont détenues en fiducie pour elle, 4 Pexcep-
tion, dans le cas d’'une compagnie constituée en vertu de
la Partie I de la Loi sur les corporations canadiennes,
des actions permettant 4 d’autres personnes d’exercer les
fonctions d’administrateur;

L’article 6 de la méme loi prévoit:

La présente loi ne s’applique & une compagnie qu’a
compter de la date o le gouverneur en conseil lance une
proclamation déclarant la présente loi applicable a cette
compagnie.

Le 1= aofit 1946 ou vers cette date, le gouverneur
en conseil a ordonné par proclamation que la Loi
sur le fonctionnement des compagnies de I'Etat
s’applique & Eldorado Mining and Refining (1944)
Limited qui, comme je l'ai dit, est devenue plus
tard Eldorado Nucléaire Limitée. C’est l'article 3
de la Loi sur le fonctionnement des compagnies de
PEtat qui fait qu’Eldorado est «d toutes ses fins»
mandataire de Sa Majesté.

A Pinstar d’Uranium Canada, les objets d’Eldo-
rado lui permettent de passer des accords relatifs 4
la vente et & la fourniture d’uranium. Je fais
cependant remarquer que, contrairement 4 Ura-
nium Canada, Fldorado n’est pas tenue, en vertu
de ses objets, d’agir seulement avec 'approbation
du Ministre ou du gouverneur en conseil. Quels
que soient les rapports de fait qui puissent exister
entre Eldorado Nucléaire et le gouvernement, les
dispositions qui prévpient les objets de la compa-
gnie et les lois pertinentes lui permettent de fonc-
tionner sans directives du gouvernement.

L’autonomie d’Eldorado porte-t-elle atteinte de
quelque fagon & son droit de revendiquer Iimmu-
nité de I'Etat? En common law, la question de

_ savoir si une personne est un mandataire ou un

préposé de I’Etat dépend du degré de contrdle que
I'Etat, par ses ministres, peut exercer sur l’exécu-
tion de ses fonctions. Plus ce contrdle est sévére,
plus la personne est susceptible d’étre reconnue

. comme mandataire de I'Etat. Lorsqu’une per-

sonne, physique ou morale, exerce un pouvoir dis-
crétionnaire important non assujetti au contrdle
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agency status. The question is not how much in-
dependence the person has in fact, but how much
he can assert by reason of the terms of appoint-
ment and nature of the official: Bank voor Handel
en Scheepvaart N.V. v. Administrator of Hun-
garian Property, [1954] A.C. 584 at pp. 616-17,
and see Hogg, Liability of the Crown, 1971, p.
207. While Uranium Canada would easily meet
the common law test of Crown agency, since it
needs approval of the Governor in Council for
what it does, I think it is clear that the common
law would not recognize Eldorado as a Crown
agent since it does not meet the de jure control
test. I do not, however, think that this deprives
Eldorado of the right of Crown immunity when
acting within its corporate purposes.

The position at common law is not that those
under de jure control are entitled to Crown
immunity, but rather that immunity extends to
those acting on behalf of the Crown. In Met-
ropolitan Meat Industry Board v. Sheedy, [1927]
A.C. 899, the Privy Council found the Board not
to be a Crown agent because “there is nothing in
the statute which makes the acts of administration
his [the Minister’s] as distinguished from theirs”
(p. 905). Sheedy is not an immunity case, rather,
the question was whether Crown priority could be
asserted in a liquidation. Nevertheless, it does
indicate that the de jure test applies only in the
absence of specific language indicating the body
acts on behalf of or as an agent of the Crown. See
also Tamlin v. Hannaford, [1950] 1 K.B. 18
(C.A)). A case such as British Columbia Power
Corp. v. Attorney-General of British Columbia
(1962), 34 D.L.R. (2d) 25, is easily distinguish-
able. In that case the statutory designation of
Crown agent was held not to be conclusive,
because the statute did not say “for all its pur-
poses”. The majority concluded the statute made
the Power Corporation an agent only for some

ministériel, la common law. lui refuse le statut de
mandataire de I'Etat. Il ne s’agit pas de savoir &
quel point la personne est autonome en fait, mais
de savoir quelle mesure d’autonomie elle peut
revendiquer en raison des conditions de sa nomina-
tion et de la nature de ses fonctions: Bark voor
Handel en Scheepvaart N.V. v. Administrator of
Hungarian Property, [1954] A.C. 584, aux pp.
616 et 617; voir également 'ouvrage de Hogg,
Liability of the Crown, 1971, a la p. 207. Bien
qu’Uranium Canada pourrait facilement satisfaire
au critére de mandataire de I’Etat de la common
law, puisque ses actes doivent étre approuvés par le
gouverneur en conseil, il m’apparait évident que la
common law ne reconnaitrait pas 4 Eldorado le
statut de mandataire de I'Etat puisqu'elle ne
répond pas au critére du contrdle de droit. Cepen-
dant, je ne crois pas que cela prive Eldorado du
droit & I'immunité de I’Etat lorsqu’elle agit confor-
mément 4 ses fins.

La common law ne dit pas que les personnes
assujetties au contrdle de droit ont droit 4 'immu-
nité de I’Etat, mais plutét que 'immunité s’appli-
que aux personnes qui agissent pour le compte de
I’Etat. Dans Parrét Metropolitan Meat Industry
Board v. Sheedy, [1927] A.C. 899, le Conseil privé
a conclu que le conseil en question n’était pas un
mandataire de I’Etat parce que [TRADUCTION] «l
n’y a rien dans la Loi qui fasse une distinction
entre les mesures administratives prises par eux et
les siennes [celles du Ministre]» (p. 905). L’affaire
Sheedy ne portait pas sur I'immunité de I'Etat; il
s’agissait plutdt de savoir si le privilége de I’Etat
pouvait étre invoqué dans le cas d’une liquidation.
Néanmoins, il ressort de cet arrét que le critére du
contrdle de droit s’applique uniquement en I'ab-
sence de termes précis qui indiquent que l'orga-
nisme agit pour le compte de I'Etat ou en sa
qualité de mandataire de I’Etat. Voir également
larrét Tamlin v. Hannaford, [1950] 1 K.B. 18

_ (C.A). On peut facilement faire la distinction

avec Dlarrét British Columbia Power Corp. v.
Attorney-General of British Columbia (1962), 34
D.L.R. (2d) 25. Dans cet arrét, on a décidé que la
désignation de mandataire de I’Etat contenue dans

. la loi en question n’était pas concluante parce que

cette loi ne précisait pas [TRADUCTION] «i toutes
ses fins». La cour 4 la majorité a conclu que la loi
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purposes, not including the matter at issue in that
appeal.

This Court’s decision in Formea Chemicals Ltd.
v. Polymer Corporation Ltd., supra, is also
instructive. The case concerned s. 19 of the Patent
Act, R.S.C. 1952, ¢. 203.

The Government of Canada may, at any time, use any
patented invention, paying to the patentee such sum as
the Commissioner reports to be a reasonable compensa-
- tion for the use thereof, and any decision of the Com-
missioner under this section is subject to appeal to the
Exchequer Court.

Martland J., speaking for the Court, equated
“Government of Canada” with the Crown. Polym-
er, like Eldorado, was made, for all its purposes, an
agent of the Crown, though not under de jure
control. Nonetheless, Polymer was held entitled to
take advantage of s. 19.

In my opinion the Crown, under s. 19, has an unre-
stricted right to use a patent. It caused the respondent
[Polymer] ‘to be incorporated to manufacture, sell and
deal in synthetic rubber and made the respondent, for all
its purposes, its agent. The use by the respondent of the
patent ‘was, in the circumstances, a use by the Crown
within s. 19. This being so, there was no infringement by
the respondent of such patent [at p. 764].

The “agent for all its purposes” designation was
held to be determinative; there was no inquiry into
the actual independence of Polymer. I think this
case makes it clear that when an enactment refers
to the Crown, and a particular body -is expressly
made a Crown agent for all purposes, the enact-
ment embraces the statutory agent. This applies to
the construction of s. 16 of the Interpretation Act.

I also note that in the 71959 CBC case, supra, the
CBC was by statute an agent:

The Corporation is for all purposes of this Act an agent
of Her Majesty and its powers under this Act may be
exercised only as an agent of Her Majesty.

As noted in Locke J.’s concurring judgment, the
CBC was not under the regulation or direction of

en question ne faisait de la société d’énergie un
mandataire qu’d certaines fins qui ne compre-
naient pas la question en litige dans cet appel.

L’arrét de cette Cour, Formea Chemicals Ltd. v.
Polymer Corporation Ltd., précité, est également
instructif. Cette affaire portait sur ’art. 19 de la
Loi sur les brevets, S.R.C. 1952, chap. 203.

Le gouvernement du Canada peut & tout moment se
servir d’'une invention brevetée, en payant au breveté,
pour l'usage de l'invention, la somme que, dans un
rapport, le commissaire estime étre une indemnité rai-
sonnable; et toute décision rendue par le commissaire
sous lautorité du présent article est sujette a appel
devant la Cour de I'Echiquier.

Le juge Martland, s’exprimant au nom de la Cour,
a assimilé le «gouvernement du Canada» a I'Etat.
A Tinstar d’Eldorado, Polymer était constituée i
toutes ses fins mandataire de ’Etat, méme si elle
n’était pas assujettie 4 un contréle de droit. Néan-
moins, on a conclu que Polymer avait le droit de
bénéficier de I'art. 19.

[TrabDUCTION] Je suis d’avis qu’en vertu de l'art. 19,
I'Gtat a le droit absolu d’utiliser un brevet. Il a fait en
sorte que l'intimée [Polymer] soit constituée pour fabri-
quer, vendre et faire le commerce du caoutchouc synthé-
tique et il a fait de I'intimée son mandataire a toutes ses
fins. L'utilisation du brevet par I'intimée, dans les cir-
constances, équivalait & D'utilisation par I’Etat au sens de
I’art. 19. Dans ces conditions, I'intimée n'a pas violé ce
brevet [4 la p. 764].

On a conclu que la désignation de «amandataire d
toutes ses fins» était déterminante; il n’y a pas eu
d’enquéte quant d I'autonomie réelle de Polymer.
A mon avis, cet arrét établit clairement que, lors-
qu'une loi fait mention de I'Etat et qu’un orga-
nisme précis est déclaré expressément mandataire
de I’Etat A toutes fins que ce soit, la loi s’applique
également au mandataire. Cela s’applique & l'in-
terprétation de I'art. 16 de la Loi d’interprétation.

Je souligne également que dans l'arrét Radio-
Canada de 1959, précité, la Société Radio-Canada
était mandataire en vertu de la loi:

La Société, pour tous les objets de la présente loi, est
mandataire de Sa Majesté et ne peut exercer qu’'a ce
titre les pouvoirs que lui confére la présente loi.

Comme le souligne le juge Locke dans ses motifs
concordants, la Société Radio-Canada n’était pas



576 R, V. ELDORADO NUCLEAR LTD.; R. V. URANIUM CANADA LTD. Dickson J.

[1983] 2 S.CR.

any department of government. Nevertheless, the
majority found the CBC entitled to immunity. The
dissenting members of the Court agreed that if the
Crown had been immune under the Lord’s Day
Act, that immunity would have extended to the
CBC.

The major difference between Uranium Canada
and Eldorado is that while the former is closely
controlled by government, the latter, at least on
paper, is not. Yet the statutory provisions making
both corporations Crown agents for all their pur-
poses are identical. I do not think it is admissible,
without rewriting the statutes, to interpret these
identical provisions - differently. The status of
Crown agents “for all its purposes™ gives each
such agent the benefit of Crown immunity under
s. 16 of the Interpretation Act. The draftsmen of
the governing statutes of Uranium Canada and
Eldorado may well have been thinking of immuni-
ty from taxing statutes rather than criminal stat-
utes, but the result is that there is immunity from
both as long as the corporations are acting within
their respective authorized purposes.

The Attorney General’s “lawful Crown pur-
poses” argument has already been met by the
conclusion that the two respondents are not bound
by the Combines Investigation Act when acting
within authorized purposes, so they cannot commit
a violation of that Act when so acting. One addi-
tional point ought to be made. The Attorney Gen-
eral contended that neither respondent was given
authority to contravene the Combines Investiga-
tion Act and therefore Crown immunity was not
available; Crown immunity would apply only if
there were statutory authority to contravene the
Combines Investigation Act. With respect, I do not
think this is an appropriate form of analysis.
Statutory authority to commit an act that would
otherwise be illegal, does not, it seems to me,
invoke Crown immunity. It gives rise to a defence
of statutory justification. A defence of statutory

assujettie 4 la réglementation ou aux directives
d’un ministére du gouvernement. Néanmoins, la
Cour a conclu 4 la majorité que la Société avait le
droit de se prévaloir de 'immunité. Les juges
dissidents étajent d’accord pour dire que si I'Etat
avait bénéficié de 'immunité a I’égard de la Loi
sur le dimanche, la Société aurait aussi bénéficié
de cette immunité.

La principale différence entre Uranium Canada
et Eldorado tient 4 ce qu'Uranium Canada est
étroitement contrdlée par le gouvernement alors
qu’Eldorado ne l’est pas, du moins en principe.
Cependant, -les dispositions législatives qui pré-
voient que les deux compagnies sont mandataires
de I’Etat 4 toutes leurs fins sont identiques. Je ne-
crois pas que 'on puisse interpréter différemment
ces disposit