
  

  
     

 

 Jill Hogan 
Acting Commissioner, 
Development Services 
Town of Milton 
Jill.Hogan@milton.ca 
905-878-7252 ext. 2304 

January 25, 2022 
 
EA Modernization Project Team  
Ministry of the Environment, Conservation and Parks 
Environmental Assessment Modernization Branch 
135 St. Clair Avenue West, 4th Floor 
Toronto, Ontario  M4V 1P5 
 

Dear Sir/Madam: 

RE: Response from the Town of Milton to Environmental Registry of Ontario Notice #019-4219 
entitled “Moving to a project list approach under the Environmental Assessment Act” 

This letter provides the response of the Town of Milton (“Town”) to the noted Environmental Registry of 
Ontario Notice #019-4219 respecting the Province’s planned adoption of a project list approach to 
triggering comprehensive environmental assessments under the new Part II.3 of the Environmental 
Assessment Act.  

As understood by the Town, this list approach is intended to have the Province’s environmental 
assessment requirements apply more broadly to all types of major projects, regardless of the proponent 
or sector.   

As we understand Ontario’s Environmental Assessment Act and municipal authority, there can be 
concurrent jurisdiction over matters unless there is a conflict. 1  Municipalities are responsible for 
providing “good government” and are granted broad powers to do so.2 In particular, municipalities have 
authority to regulate matters related to the economic, social and environmental well-being of the 
municipality, the health, safety and well-being of persons, and the protection of persons and property.3  

These points have guided the Town’s assessment of the implications of this expansion of environmental 
assessment requirements on Town interests. This leads the Town to make the following general points: 

(1) Nothing in the list itself or the terms of Part II.3 supporting the proposed list affects the 
jurisdiction of municipalities such as the Town to regulate such projects through its legislative 
powers under multiple acts, particularly the Planning Act and the Municipal Act, 2001;  

(2) Municipalities such as the Town must nevertheless ensure that their regulation of any future 
listed project under Part II.3 does not conflict with provincial standards; and 

(3) Because of the use of thresholds in the proposed list, there are many examples of projects 
that have the potential to cause harm to the “environment” (biophysical, social, cultural and 
economic) that will not be subject to Part II.3, are not presently subject to assessment under 

                                                
1 114957 Canada Ltée (Spraytech, Société d'arrosage) v. Hudson (Town), [2001] 2 SCR 241. 
2 Municipal Act, 2001, SO 2001, c 25, s 2 and s 11. 
3 Municipal Act, 2001, SO 2001, c 25, s 11(2). 
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any other Part of the Environmental Assessment Act, and may thus depend on municipal 
regulation to avoid regulatory gaps in protecting against harm to the environment.  

The Town has also given attention to specific items on the proposed list, particularly where the list 
approach applies to sectors not previously addressed by the Environmental Assessment Act. By way of 
example, the Town has considered the topic of new railway lines. As with all entries on the proposed 
list, railways have the potential to provide benefits and impacts of interest to municipalities. It is well 
recognized, for example, that new railway lines may introduce economic benefits as well as serious 
health and safety hazards and nuisances such as smoke and noise into nearby communities.4  

Railways are an important example because, depending on their scale, they can be of interest to all 
levels of government, including federal, provincial and municipal governments. The Town notes for 
example, the Province’s interest in railways set out in the Shortline Railway Act, 19955. The Town sees 
the provincial regulation of rail lines to have points in common with the regulation of other transportation 
facilities like roads and highways. In particular, the Province has specific approvals for new highways, 
but has recognized that additional regulations are required to address a highway’s environmental effects. 
The list applies the same approach to rail lines. Additionally, as with the proposed list for railways, the 
Province does not regulate all roads: roads of a local or regional nature are regulated by municipalities, 
not the Province. These examples thus support the general point that there is room for municipal 
regulation of facilities and environmental effects not regulated by the Province.    

The Town appreciates the proposed use of a list to guide the application of Part II.3 comprehensive 
environmental assessments. This has the potential to provide a more consistent baseline of 
environmental regulation across Ontario.  

As always, municipalities like the Town will continue to focus on protecting their residents and the 
environment and avoiding regulatory gaps.   

The Town appreciates the opportunity to comment on this provincial initiative. 

Sincerely,  

Jill Hogan 
Acting Commissioner, Development Services 
Town of Milton 
 
 

 

                                                
4 This recognition may be found in the leading case on federal environmental assessment where Canada’s 
highest court expressly referenced the example of railways to consider these effects: see Friends of the Oldman 
River Society v. Canada (Minister of Transport), [1992] 1 SCR 3 at 66. 
5 SO 1995, c 2. 
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Her Majesty The Queen in right of Alberta, 
as represented by the Minister of Public 
Works, Supply and Services Appellant 

and 

The Minister of Transport and the Minister 
of Fisheries and Oceans Appellants 

v. 

Friends of the Oldman River 
Society Respondent 

and 

The Attorney General of Quebec, the 
Attorney General for New BrunswiCk, the 
Attorney General of Manitoba, the Attorney 
General of British Columbia, the Attorney 
General for Saskatchewan, the Attorney 
General of Newfoundland, the Minister of 
Justice of the Northwest Territories, the 
National Indian Brotherhood/Assembly of 
First Nations, the Dene Nation and the 
Metis Association of the Northwest 
Territories, the Native Council of Canada 
(Alberta), the Sierra Legal Defence Fund, 
the Canadian Environmental Law 
Association, the Sierra Club of Western 
Canada, the Cultural Survival (Canada), the 
Friends of the Earth and the Alberta 
Wilderness Association Interveners 

INDEXED AS: FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER 
SOCIETY v. CANADA (MINISTER OF TRANSPORT) 

File No.: 21890. 

1991: February 19, 20; 1992: January 23. 

a 

Sa Majeste la Reine du chef de l' Alberta, 
representee par Ie ministre des Travaux 
publics, des Approvisionnements et des 
Services Appelante 

et 

Le ministre des Transports et Ie ministre des 
b Peches et des Oceans Appelants 

C. 

c Friends of the Oldman River 
Society Intimee 

d 

et 

Le procureur general du Quebec, Ie 
procureur general du Nouveau-Brunswick, 
Ie procureur general du Manitoba, Ie 
procureur general de la Colombie-

e Britannique, Ie procureur general de la 
Saskatchewan, Ie procureur general de 
Terre-Neuve, Ie ministre de la Justice des 
Territoires du Nord-Ouest, la Fraternite des 

f Indiens du Canada/l' Assemblee des 
Premieres Nations, la Nation denee et 

g 

I' Association des Metis des Territoires du 
Nord-Ouest, Ie Conseil national des 
autochtones du Canada (Alberta), Ie Sierra 
Legal Defence Fund, l' Association 
canadienne du droit de I'environnement, 
Ie Sierra Club of Western Canada, 
Survie culturelle (Canada), les Amis de la 

h Terre et I' Alberta Wilderness 
Association Intervenants 

REPERTORIE: FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER 
SOCIETY c. CANADA (MINISTRE DES TRANSPORTS) 

N° du greffe: 21890. 

1991: 19,20 fevrier; 1992: 23 janvier. 

Present: Lamer c.J. and La Forest, L'Heureux-Dube, j Presents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest, 
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Stevenson and L'Heureux-Dub6, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, 
Iacobucci JJ. Stevenson et Iacobucci. 
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4 FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER v. CANADA [1992] 1 S.C.R. 

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF APPEAL 

Constitutional law - Distribution of legislative pow­
ers - Environment - Environmental assessment -
Whether federal environmental guidelines order intra 
vires Parliament - Constitution Act, 1867, ss. 91, 92 _ a 
Environmental Assessment and Review Process Guide­
lines Order, SOR/84-467. 

EN APPEL DE LA COUR D' APPEL FEDERALE 

Droit constitutionnel - Repartition des pouvoirs 
legislatifs - Environnement - Evaluation environne­
mentale - Les lignes directrices federales en matiere 
d'environnement sont-elles intra vires du Parlement?­
Loi constitutionnelte de 1867, art. 91, 92 - Decret sur 
les lignes directrices visant Ie processus d'evaluation et 
d' examen en matiere d' en vironnement, DORS/84-467. 

Droit de l'environnement - Evaluation environne-
mentale - Validite legislative du decret jederal sur les 
[ignes directrices en matiere d'environnement - Le 
dec ret sur les lignes directrices est-it au to rise par 
l'art. 6 de la Loi sur Ie ministere de l'Environnement? 

Environmental law - Environmental assessment - b 
Statutory validity of federal environmental guidelines 
order - Whether guidelines order authorized by s. 6 of 
Department of the Environment Act - Whether guide­
lines order inconsistent with Navigable Waters Protec­
tion Act - Department of the Environment Act, R.S.e., 
1985, c. E-10, s. 6 - Navigable Waters Protection Act, 
R.s.e., 1985, c. N-22, ss. 5, 6 - Environmental Assess­
ment and Review Process Guidelines Order, 
SOR/84-467. 

c - Le dec ret sur les lignes directrices est-il incompatible 
avec la Loi sur la protection des eaux navigables? -
Loi sur Ie ministere de l'Environnement, L.R.e. (1985), 
ch. E- 10, art. 6 - Loi sur la protection des eaux navi­
gables, L.R.C. (1985), ch. N-22, art. 5, 6 - Decret sur 

dies lignes directrices visant Ie processus d'evaluation et 
d'examen en matiere d'environnement, DORS/84-467. 

Droit de l'environnement - Evaluation environne-
mentale - Applicabilite du decret federal sur les lignes 
directrices en matiere d'environnement - Construction 
d'un barrage par l'Alberta sur la riviere Oldman -
Barrage touchant des domaines de competence federate 
comme les eaux navigables et les peches - Le deere! 
sur les lignes directrices s'applique-t-il seulement aux 
nouveaux projets jederaux? - Le ministre des Trans­
ports et Ie ministre des Piches et des Oceans sont-its 
tenus de se conformer au decret sur les lignes dirj!c-
trices? - Loi sur Ie ministere de I' Environnement, 
L.R.e. (1985), ch. E-l0, art. 4(1 )a), 5a)(ii), 6 - Decret 
sur les lignes directrices visant Ie processus d'evalua-

Environmental law - Environmental assessment -
Applicability of federal environmental guidelines order 
- Alberta building dam on Oldman River - Dam 
affecting areas of federal responsibility such as naviga- e 
ble waters and fisheries - Whether guidelines order 
applicable only to new federal projects - Whether Min­
ister of Transport and Minister of Fisheries and Oceans 
must comply with guidelines order - Department of the 
Environment Act, R.S.e., 1985, c. E-I0, ss. 4(J)(a), f 
5(a)(ii), 6 - Environmental Assessment and Review 
Process Guidelines Order, SOR/84-467, ss. 2 "propo­
sal", "initiating department", 6 - Navigable Waters 
Protection Act, R.S.e., 1985, c. N-22, s. 5 - Fisheries 
Act, R.S.e., 1985, c. F-14, ss. 35, 37. g tion et d'examen en matiere d'environnement, 

DORS/84-467, art. 2 «proposition», «ministere respon­
sable», 6 - Loi sur la protection des eaux navigables, 
L.R.e. (1985), ch. N-22, art. 5 - Loi sur les peches, 
L.R.e. (1985), ch. F-14, art. 35, 37. 

Crown - Immunity - Provinces - Whether Crown h 
in right of province bound by provisions of Navigable 
Waters Protection Act, R.S.e., 1985, c. N-22 - Interpre­
tation Act, R.s.e., 1985, c. 1-21, s. 17. 

Couronne - Immunite - Provinces --: La Couronne 
du chef de La province est-elle liee par Les dispositions 
de la Loi sur la protection des eaux navigables, L.R.C. 
(1985), ch. N-22? -Loi d'interpretation, L.R.e. (1985), 
ch. /-21, art. 17. . 

Droit administratif - Contr8le judicia ire - Redres­
sements - Pouvoir discrhionnaire - Construction 
d'ull barrage par l'Alberta sur la riviere Oldman -
Barrage touchant des domaines de competence federale 

Administrative law - Judicial review - Remedies -
Discretion - Alberta building dam on Oldman River -
Dam affecting areas of federal responsibility such as 
navigable waters and fisheries - Environmental group 
applying for certiorari and mandamus in Federal Court 
to compel Minister of Transport and Minister of Fisher­
ies and Oceans to comply with federal environmental 

j comme les eaux navigables et les piches - Groupe 
environnemental, par demande de bref de certiorari et 
de bref de mandamus a la Cour federale, cherche a for-
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[1992] 1 R.C.S. FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER c. CANADA 5 

guidelines order - Applications dIsmissed on grounds 
of unreasonable delay and futility - Whether Court of 
Appeal erred in interfering with motions judge's discre­
tion not to grant remedy sought. 

cer Ie ministre des Transports et Ie ministre des Peches 
et des Oceans a se conformer au dec ret federal sur les 
lignes directrices en matiere d' environnement -

.Demandes rejetees en raison du retard deraisonnable et 
a de la Jutilite de la procedure - La Cour d' appel a-t-elle 

commis une erreur en modifiant la decision du juge des 
requetes, prise dans l'exercice de son pouvoir discre­
tionnaire, de ne pas accorder la reparation demandee? 

The respondent Society, an Alberta environmental b 
group, brought applications for certiorari and manda­
mus in the Federal Court seeking to compel the federal 
departments of Transport and Fisheries and Oceans to 
conduct an environmental assessment, pursuant to the 
federal Environmental Assessment and Review Process 

c 
Guidelines Order, in respect of a dam constructed on the 
Oldman River by the province of Alberta - a project 
which affects several federal interests, in particular navi­
gable waters, fisheries, Indians and Indian lands. The 
Guidelines Order was established under s. 6 of the fed-

d era I Department of the Environment Act and requires all 
federal departments and agencies that have a decision­
making authority for any proposal (i.e., any initiative, 
undertaking or activity) that may have an environmental 
effect on an area of federal responsibility to initially 
screen such proposal to determine whether it may give e 
rise to any potentially adverse environmental effects. 
The province had itself conducted extensive environ­
mental studies over the years which took into account 
public views, including the views of Indian bands and 
environmental groups, and, in September 1987, had f 
obtained from the Minister of Transport an approval for 
the work under s. 5 of the Navigable Waters Protection 
Act. This section provides that no work is to be built in 
navigable waters without the prior approval of the Min­
ister. In assessing Alberta's application, the Minister g 

considered only the project's effect on navigation and 
no assessment under the Guidelines Order was made. 
Respondent's attempts to stop the project in the Alberta 
courts failed and both the federal Ministers of the Envi­
ronment and of Fisheries and Oceans declined requests h 
to subject the project to the Guidelines Order. The con­
tract for the construction of the dam was awarded in 
1988 and the project was 40 percent complete when the 
respondent commenced its action in the Federal Court in 
April 1989. The Trial Division dismissed the applica­
tions. On appeal, the Court of Appeal reversed the judg­
ment, quashed the approval under s. 5 of the Navigable 
Waters Protection Act, and ordered the Ministers of 
Transport and of Fisheries and Oceans to comply with 
the Guidelines Order. This appeal raises the constitu- j 
tional and statutory validity of the Guidelines Order as 
well as its nature and applicability. It also raises the 

L'intimee, la Friends of the Oldman River Society (la 
«Societe»), un groupe environnemental de l' Alberta, par 
demande de bref de certiorari et de bref de mandamus 
presentee a la Cour federale, cherche a forcer deux 
ministeres federaux, Ie ministere des Transports et Ie 
ministere des Peches et des Oceans, a proceder a une 
evaluation environnementale conformement au Decret 
federal sur les [ignes directrices visant Ie processus 
d'evaluation et d'examen en matiere d'environnement, 
relativement a un barrage construit sur la riviere Oldman 
par la province d' Alberta-un projet qui touche plu­
sieurs spheres de competence fecterale, notamment les 
eaux navigables, les pecheries, les Indiens et les terres 
indiennes. Le Decret sur les !ignes directrices a ete pris 
en vertu de rart. 6 de la Loi sur Ie ministere de l'Envi­
ronnement et exige de tous les ministeres et organismes 
federaux qui exercent un pouvoir de decision a I'egard 
d'une proposition (c'est-a-dire une entreprise ou acti­
vite) susceptible d'entrafner des repercussions environ­
nementales sur une question de competence federale, 
qu'ils procedent a un examen initial de cette proposition 
afin de determiner si elle peut eventuellement com porter 
des effets defavorables sur l' environnement. La pro­
vince a elle-meme procede au cours des annees a d'im­
portantes etudes environnementales qui ont donne lieu a 
des consultations publiques, notamment aupres des 
bandes indiennes et des groupes environnementaux, et, 
en septembre 1987, avait obtenu du ministre des Trans­
ports une approbation de l'ouvrage en vertu de l'art. 5 
de la Loi sur la protection des eaux navigables. Celte 
disposition prevoit qu'i1 est interdit de construire un 
ouvrage dans les eaux navigables a moins qu'il n'ait 
prealablement ete approuve par Ie ministre. Dans l'eva­
luation de la demande de I' Alberta, Ie ministre n'a exa­
mine que I'incidence du projet sur la navigation et 
aucune evaluation n'a ete faite en vertu du Decret sur les 
lignes directrices. Les tentatives de I'intimee devant les 
tribunaux de I' Alberta pour faire arreter Ie projet ont 
echoue et les ministres federaux de l'Environnement et 
des Peches et des Oceans ont refuse d'assujettir Ie projet 
a l' evaluation en vertu du Decret sur les !ignes direc­
trices. Le contrat de construction du barrage a ete 
octroye en 1988 et les travaux etaient acheves a 
40 pour 100 lorsque la presente action a ete intentee 
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6 FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER V. CANADA [1992] 1 S.C.R. 

question whether the motions judge properly exercised 
his discretion in deciding not to grant the remedy sought 
on grounds of unreasonable delay and futility. 

Held (Stevenson J. dissenting): The appeal should be 
dismissed, with the exception that there should be no 
order in the nature of mandamus directing the Minister 
of Fisheries and Oceans to comply with the Guidelines 
Order. 

Statutory Validity of the Guidelines Order 

The Guidelines Order was validly enacted pursuant to 

devant la Cour federale en avril 1989. La Section de 
premiere instance a rejete les demandes. La Cour d'ap­
pel a infirme Ie jugement, annule l' approbation accordee 
en vertu de I'art. 5 de la Loi sur la protection des eaux 

a navigables et ordonne aux ministres des Transports et 
des Peches et des Oceans de se conformer au Decret sur 
les lignes directrices. Le present pourvoi souleve la vali­
dite constitutionnelle et legislative du Decret sur les 
lignes directrices et porte sur la nature et l' applicabilite 

b de celui-ci. II souleve aussi la question de savoi~ si Ie 
juge des requetes a bien exerce son pouvoir discretion­
naire dans sa decision de ne pas accorder Ie redresse­
ment demande en raison du retard deraisonnable et de la 
futilite de la procedure. 

c 

d 

Arret (Ie juge Stevenson est dissident): Le pouevoi est 
rejete, sauf qu'i! ne sera pas delivre de bref de la nature 
d'un mandamus ordonnant au rninistre des Peches et des 
Oceans de se conformer au Decret sur les lignes direc­
trices. 

La validite legislative du Dieret sur fes lignes direc­
trices 

s. 6 of the Department of the Environment Act, and is e 
mandatory in nature. When one reads s. 6 as a whole, 
rather than focusing on the word "guidelines" in isola­
tion, it is clear that Parliament has elected to adopt a 
regulatory scheme that is "law", and amenable to 
enforcement through prerogative relief. The "guide- f 
lines" are not merely authorized by statute but must be 
formally enacted by "order" with the approval of the 
Governor in Council. That is in striking contrast with 
the usual internal ministerial policy guidelines intended 
for the control of public servants under the minister's g 

authority. 

Le Decret sur les lignes directrices a ete validement 
adopte conformement a l' art. 6 de la Loi sur Ie ministere 
de f'Environnement et iI est de nature imperative. Lors­
qu'on examine I'art. 6 dans son ensemble, plut6t que 
seulement Ie terme «directives» en vase clos, on se rend 
compte que Ie legislateur federal a opte pour l' adoption 
d'un mecanisme de reglementation auquel on est soumis 
degalement» et dont on peut obtenir I'execution par 
bref de prerogative. Les «directives» ne sont pas simple­
ment autorisees par une loi, mais elles doivent etre offi­
ciellement adoptees par «arrete», sur approbation du 
gouverneur en consei!. Ce processus contraste vivement 
avec Ie processus habituel d' etablissement de directives 
de politique interne ministerielle destinees a exercer un 
contr61e sur les fonctionnaires relevant de I'autorite du 
ministre. 

The Guidelines Order, which requires the decision 
maker to take socio-economic considerations into 
account in the environmental impact assessment, does 
not go beyond what is authorized by the Department of 
the Environment Act. The concept of "environmental 
quality" in s. 6 of the Act is not confined to the biophys­
ical environment alone. The environment is a diffuse 
subject matter and, subject to the constitutional impera­
tives, the potential consequences for a community's 
livelihood, health and other social matters from environ-

h 
Le Decret sur les lignes directrices, qui exige du deci­

deur qu'il tienne compte de facteurs socio-economiques 
dans revaluation des repercussions environnementales, 
ne va pas au-dela de ce qui est autorise par la Loi sur Ie 
ministere de l'Environnement. Le concept de la «qualite 
de I'environnemenb> prevu a l'art. 6 de la Loi ne se 
limite pas a l'environnement biophysique seulement. 
L'environnement est un sujet diffus et, sous reserve des 
imperatifs constitution nels, les consequences even-

j tuelles d'un changement environnemental sur Ie gagne­
pain, la sante et les autres preoccupations sociales d'une 
collectivite font partie integrante de la prise de decisions 
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[1992] 1 R.C.S. FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER c. CANADA 7 

mental change, are integral to decision making on mat­
ters affecting environmental quality. 

concernant des questions ayant une incidence sur la qua­
lite de l'environnement. 

The Guidelines Order is consistent with the Naviga­
ble Waters Protection Act. There is nothing in the Act a 
which explicitly or implicitly precludes the Minister of 
Transport from taking into consideration any matters 
other than marine navigation in exercising his power of 
approval under s. 5 of the Act. The Minister's duty 
under the Order is supplemental to his responsibility b 
under the Navigable Waters Protection Act, and he can­
not resort to an excessively narrow interpretation of his 
existing statutory powers to avoid compliance with the 
Order. There is also no conflict between the requirement 
for an initial assessment "as early in the planning pro-

c 
cess as possible and before irrevocable decisions are 

Le Decret sur les lignes directrices est compatible 
avec la Loi sur La protection des eaux navigables. La 
Loi n'a pas pour effet d'empecher explicitement ou 
implicitement Ie ministre des Transports de tenir compte 
de facteurs autres que ceux touchant la navigation dans 
l'exercice de son pouvoir d'approbation en vertu de 
I'art. 5 de la Loi. La fonction confiee au ministre en 
vertu du Decret vient s'ajouter a la responsabilite qu'il a 
en vertu de la Loi sur La protection des eaux navigables, 
et il ne peut invoquer une interpretation trop etroite des 
pouvoirs qui lui sont conferes par des lois pour eviter de 
se conformer au Decret. II n'existe pas non plus de con­
tlit entre, d'une part, Ie fait d'exiger, a I'art. 3 du Decret 
sur les !ignes directrices, qu'un examen soit effectue «Ie 
plus tOt possible au cours de l'etape de planification et 
avant de prendre des decisions irrevocables» et, d'autre 

taken" in s. 3 of the Guidelines Order, and the remedial 
power under s. 6(4) of the Act to grant approval after the 
commencement of construction. That power is an excep­
tion to the general rule in s. 5 of the Act requiring 

d approval prior to construction, and in exercising his dis-
part, Ie pouvoir de redressement, prevu au par. 6(4) de la 
Loi, permettant au ministre d'accorder une approbation 
apres Ie debut des travaux. Ce pouvoir constitue une 
exception a la regIe generale enoncee a l' art. 5 de la Loi 
selon laquelle il faut obtenir une approbation avant Ie 
debut de la construction et, dans l' exercice de son pou-

cretion to grant approval after commencement, the Min­
ister is not precluded from applying the Order. 

Applicability of the Guidelines Order 

The scope of the Guidelines Order is not restricted to 
"new federal projects, programs and activities"; the 
Order is not engaged every time a project may have an 
environmental effect on an area of federal jurisdiction. 
However, there must first be a "proposal" which 
requires an "initiative, undertaking or activity for which 
the Government of Canada has a decision making 
responsibility". The proper construction to be placed on 
the term "responsibility" is that the federal government, 
having entered the field in a subject matter assigned to it 
under s. 91 of the Constitution Act, 1867, must have an 
aftirmative regulatory duty pursuant to an Act of Parlia­
ment which relates to the proposed initiative, undertak­
ing or activity. "Responsibility" within the definition of 
"proposal" means a legal duty or obligation and should 
not be read as connoting matters falling generally within 
federal jurisdiCtion. Once such a duty exists, it is a mat­
ter of identifying the "initiating department" assigned 
responsibility for its performance, for it then becomes 
the "decision making authority" for the proposal and 

e voir discretionnaire d' accorder une approbation apres Ie 
debut des travaux, rien n'empeche Ie ministre d'appli­
quer Ie Decret. 

f 
L' applieabilite du Deeret sur les !ignes directrices 

L'application du Decret sur les lignes directrices n'est 
pas restreinte aux «nouveaux projets, programmes et 
activites federaux»; Ie Decret ne ret,:oit pas application 
chaque fois qu'un projet peut comporter des repercus-

g sions environnementales sur un domaine de competence 
federale. II doit toutefois s'agir tout d'abord d'une «pro­
position» qui vise une «entreprise ou activit6 a I'egard 
de laquelle Ie gouvernement du Canada participe a la 
prise de decisions». L'interpretation qu'il faut donner a 

h l' expression «participe a la prise de decisions» est que Ie 
gouvcrnement federal, se trouvant dans un domaine 
relevant de sa competence en vcrtu de I'art. 91 de la Loi 
constitutionnelle de 1867, doit avoir une obligation posi­
tive de reglementation en vertu d'une loi f6derale relati­
vement a I'entreprise ou a l'activite proposee. L'expres­
sion «participe a la prise de decisions» dans la definition 
du terme «proposition» signitle une obligation legale et 
ne devrait pas etre interpretee comme ayant trait a des 
questions relevant generalement de la competence fede-

j rale. Si cette obligation existe, il s'agit alors de determi­
ner qui est Ie «ministere responsable» en la matiere, 
puisque c'est ce ministere qui exerce Ie «pouvoir de 
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thus responsible for initiating the process under the 
Guidelines Order. 

decision» a l' egard de la proposition et qui doit donc 
entamer Ie processus d'evaluation vise par Ie Decret sur 
Ies lignes directrices. 

Le projet de barrage sur la riviere Oldman est vise par 
Ie Decret sur Ies lignes directrices. II peut etre qualifie 
de proposition dont Ie ministre des Transports seul est Ie 
«ministere responsable» en vertu de l' art. 2 du Decret. 
La Loi sur la protection des eaux navigables, notam­
ment son art. 5, impose une obligation positive de regle-
mentation au ministre des Transports. Cette loi a mis en 
place un mecanisme de reglementation qui prevoit qu'il 
est necessaire d'obtenir J'approbation du ministre avant 
qu'un ouvrage qui gene serieusement la navigation 
puisse etre place dans des eaux navigables ou sur, sous, 

The Oldman River Dam project falls within the ambit 
of the Guidelines Order. The project qualifies as a pro- a 
posal for which the Minister of Transport alone is the 
"initiating department" under s. 2 of the Order. The 
Navigable Waters Protection Act, in particular s. 5, 
places an affirmative regulatory duty on the Minister of 
Transport. Under that Act there is a legislatively b 
entrenched regulatory scheme in place in which the 
approval of the Minister is required before any work 
that substantially interferes with navigation may be 
placed in, upon, over or under, through or across any 
na vigable water. c au-dessus ou a travers de telles eaux. 

The Guidelines Order does not apply to the Minister 
of Fisheries and Oceans, however, because there is no 
equivalent regulatory scheme under the Fisheries Act 
which is applicable to this project. The discretionary d 

power to request or not to request information to assist a 
Minister in the exercise of a legislative function does 
not constitute a "decision making responsibility" within 
the meaning of the Order. The Minister of Fisheries and 
Oceans under s. 37 of the Fisheries Act has only been 
given a limited ad hoc legislative power which does not e 
constitute an affirmative regulatory duty. 

The scope of assessment under the Guidelines Order 
is not confined to the particular head of power under f 
which the Government of Canada has a decision-making 
responsibility within the meaning of the term "propo­
sal". Under the Order, the initiating department which 
has been given authority to embark on an assessment 
must consider the environmental effect on all areas of g 

federal jurisdiction. The Minister of Transport, in his 
capacity of decision maker under the Navigable Waters 
Protection Act, must thus consider the environmental 
impact of the dam on such areas of federal jurisdiction 
as navigable waters, tisheries, Indians and Indian lands. h 

Crown Immunity 

Per Lamer C.l. and La Forest, L'Heureux-Dube, 
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci 11.: 
The Crown in right of Alberta is bound by the Naviga­
ble Waters Protection Act by necessary implication. The 
proprietary right the province may have in the bed of the 
Oldman River is subject to the public right of naviga- j 
tion, legislative jurisdiction over which has been exclu­
sively vested in Parliament. Alberta requires statutory 

Cependant, Ie Decret sur les !ignes directrices ne 
s'applique pas au ministre des P&hes et des Oceans, 
puisque la Loi sur les peches ne renferme pas de dispo­
sition de regie mentation equivalente qui serait applica­
ble au projet. Le fait que Ie ministre possede Ie pouvoir 
discretionnaire de demander des renseignements visant a 
l'aider dans I'exercice d'une fonction legislative ne 
signifie pas qu'il «participe a la prise de decisions» au 
sens du Decret. Le ministre des Peches et des Oceans a, 
en vertu de I'art. 37 de la Loi sur Les peches, un pouvoir 
legislatif special limite qui ne constitue pas une obliga­
tion positive de reglementation. 

L'etendue de l'evaluation en vertu du Decret sur les 
lignes directrices n' est pas limitee au domaine particu­
lier de competence a l'egard duquelle gouvemement du 
Canada participe a la prise de decisions au sens du tefme 
«proposition». En vertu du Decret, Ie ministere respon­
sable qui a rec;u Ie pouvoir de proceder a l'evaluation 
doit tenir compte des repercussions environnementales 
dans tous les domaines de competence federale. Le 
ministre des Transports, a titre de decideur en vertu de 
la Loi sur La protection des eaux navigabLes, doit exami­
ner les incidences environnementales du barrage sur les 
domaines de competence federale, comme les eaux 
navigables, les pecheries, les Indiens et les terres 
indiennes. 

L'immunite de la Couronne 

Le juge en chef Lamer et les juges La Forest, 
L'Heureux-Dube, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin 
et Iacobucci: La Couronne du chef de I' Alberta est par 
deduction necessaire Iiee par la Loi sur La protection des 
eaux navigables. Le droit de propriete que la province 
peut detenir sur Ie lit de la riviere Oldman est assujetti 
au droit public de navigation, sur lequel Ie Parlement 
exerce une competence legislative exclusive. L' Alberta 
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authorization from Parliament to erect any obstruction 
that substantially interferes with navigation in the Old­
man River, and the Navigable Waters Protection Act is 
the means by which it must be obtained. The Crown in 
right of Alberta is bound by the Act, for it is the only a 
practicable procedure available for getting approval. 
The purpose of the Act would be wholly frustrated if the 
province was not bound by the Act. The provinces are 
among the bodies that are likely to engage in projects 
that may interfere with navigation. Were the Crown in b 
right of a province permitted to undermine the integrity 
of the essential navigational networks in Canadian 
waters, the legislative purpose of the NavigabLe Waters 
Protection Act would effectively be emasculated. 

c 

do it obtenir l'autorisation legislative du Parlement pour 
construire un ouvrage qui entraverait serieusement la 
navigation dans la riviere Oldman; la £oi sur la protec­
tion des eaux navigables est Ie mecanisme qu'elle doit 
utiliser a cette fin. La Couronne du chef de l' Alberta est 
liee par la Loi, car il s'agit la du seul moyen pratique 
d'obtenir I'approbation requise. Par ailleurs, si la pro­
vince n'etait pas liee par la Loi, celle-ci serait privee de 
toute efficacite. Les provinces font partie des organis­
mes susceptibles de participer a des projets qui peuvent 
obstruer la navigation. Si la Couronne du chef d'une 
province etait habilitee a saper I'integrite des reseaux 
essentiels de navigation dans les eaux canadiennes, 1'0b­
jet de la £oi sur La protection des eaux navigabLes serait, 
en fait, annihile. 

1£ juge Stevenson (dissident): La province d' Alberta 
n'est pas liee par la £oi sur la protection des eaux navi­
gables. Nul texte legislatif ne lie la Couronne, sauf dans 
la mesure qui y est mentionnee ou prevue. En l' espece, 
la Loi ne renferme pas de termes qui «lient expresse­
ment» la Couronne et il n'existe pas d'intention claire 
de la lier qui «ressort du texte mSme de la loi». En 
outre, Ie fait que la Couronne ne soit pas liee ne priverait 
pas la Loi de toute efficacite ni ne donnerait lieu a une 
absurdite. II existe de nombreux organismes non gou­
vernementaux dont les activites sont regies par la Loi et 
1'0bjet de la Loi n'est done pas annihile. Si la Couronne 
porte atteinte a un droit public de navigation, il est pos­
sible de la poursuivre en justice. II n'y a pas d'avantage 

Per Stevenson J. (dissenting): The province of 
Alberta is not bound by the Navigable Waters Protection 
Act. The Crown is not bound by legislation unless it is 
mentioned or referred to in the legislation. Here, there 
are no words in the Act "expressly binding" the Crown d 
and no clear intention to bind "is manifest from the very 
terms of the statute". As well, the failure to include the 
Crown would not wholly frustrate the purpose of the 
Act or produce an absurdity. There are many non­
governmental agencies whose activities are subject to e 
the Act and there is thus no emasculation of the Act. If 
the Crown interferes with a public right of navigation, 
that wrong is remediable by action. There is no signifi­
cant benefit in approval under the Act. Tort actions may 
still lie. f important lie a I'approbation en vertu de la Loi. II peut 

toujours y avoir ouverture a responsabilite civile. 

ConstitutionaL Validity of the Guidelines Order La validite constitutionneLLe du Decret sur les lignes 
directrices 

The "environment" is not an independent matter of g 

legislation under the Constitution Act, 1867. Understood 
L'«environnement» n'est pas un domaine distinct de 

competence legislative en vertu de la £oi constitution­
neUe de 1867. Dans son sens generique, iI englobe I'en­
vironnement physique, economique et social touchant 
plusieurs domaines de competence attribues aux deux 

in its generic sense, it encompasses the physical, eco­
nomic and social environment and touches upon several 
of the heads of power assigned to the respective levels 
of government. While both levels may act in relation to 
the environment, the exercise of legislative power 
affecting environmental concerns must be linked to an 
appropriate head of power. Local projects will generally 
fall within provincial responsibility, but federal partici­
pation will be required if, as in this case, the project 
impinges on an area of federal jurisdiction. 

h paliers de gouvernement. Bien que les deux paliers puis­
sent ceuvrer dans Ie domaine de I'environnement, I'exer­
cice d'une competence legislative, dans la mesure ou 
elle se rapporte a l'environnement, doit se rattacher au 
domaine de competence approprie. Les projets de nature 
locale relevent generalement de la competence provin­
ciale, mais ils peuvent exiger la participation du federal 
dans Ie cas ou ils empietent sur un domaine de compe­
tence federale comme en l'espece. 

The Guidelines Order is intra vires Parliament. The j Le Decret sur les lignes directrices est intra vires du 
Order does not attempt to regulate the environmental Parlement. 11 ne tente pas de reglementer les repercus-
effects of matters within the control of the province but sions environnementales de matieres qui relevent de la 
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merely makes environmental impact assessment an 
essential component of federal decision making. The 
Order is in pith and substance nothing more than an 
instrument that regulates the manner in which federal 
institutions must administer their multifarious duties and 
functions. In essence, the Order has two fundamental 
aspects. First, there is the substance of the Order dealing 
with environmental impact assessment to facilitate deci­
sion making under the federal head of power through 
which a proposal is regulated. This aspect of the Order 
can be sustained on the basis that it is legislation in rela­
tion to the relevant subject matters enumerated in s. 91 
of the Constitution Act, 1867. The second aspect of the 
Order is its procedural or organizational element that 
coordinates the process of assessment, which can in any 
given case touch upon several areas of federal responsi­
bility, under the auspices of a designated decision maker 
(the "initiating department"). This facet of the Order has 
as its object the regulation of the institutions and agen­
cies of the Government of Canada as to the manner in 
which they perform their administrative functions and 
duties. This is unquestionably intra vires Parliament. It 
may be viewed either as an adjunct of the particular leg­
islative powers involved, or, in any event, be justitiable 
under the residuary power in s. 91. 

competence de la province, mais fait simplement de 
l' evaluation des incidences environnementales un ele­
ment essentiel de la prise de decisions f6derales. De par 
son caractere veritable, Ie Decret n'est rien de plus 

a qu'un instrument qui regit la fa<;:on dont les institutions 
federales doivent gerer leurs diverses fonctions. Essen­
tiellement, Ie Decret com porte deux aspects fondamen­
taux. II y a tout d'abord I'aspect de fond qui porte sur 
l' evaluation des incidences environnementales, dont 

b l'objet est de faciliter la prise de decisions dans Ie 
domaine de competence federale qui regit une proposi­
tion. Cet aspect du Decret peut etre maintenu au motif 
qu'il s'agit d'un texte legislatif se rapportant aux 
matieres pertinentes enumerees 11. l'art. 91 de la Loi 
constitutionnelle de 1867. Le deuxieme aspect est I'ele-

C ment procedural ou organisationnel coordonnant Ie pro­
cessus d'evaluation, qui peut dans un cas donne toucher 
plusieurs domaines de competence federale, relevant 
d'un decideur designe (Ie «ministere responsable»). 
Cette facette vise 11. reglementer la fa<;:on dont les institu-

d tions et organismes du gouvernement du Canada exer­
cent leurs fonctions et responsabilites administratives. 
Cela est indiscutablement intra vires du Parlement. Cet 
aspect peut etre considere comme un pouvoir accessoire 
de la competence h5gislative en cause, ou de toute fa<;:on, 

e etre justifie en vertu du pouvoir residuel prevu 11. 

I'art. 91. 

The Guidelines Order cannot be used as a colourable 
device to invade areas of provincial jurisdiction which 
are unconnected to the relevant heads of federal power. f 
The "initiating department" is only given a mandate to 
examine matters directly related to the areas of federal 
responsibility potentially affected. Any intrusion under 
the Order into provinCial matters is merely incidental to 

Le Decret sur les lignes directrices ne peut etre utilise 
comme moyen deguise d'envahir des champs de compe­
tence provinciale qui ne se rapportent pas aux domaines 
de competence federale concernes. Le «ministere res-
ponsable» n'a que Ie mandat d'examiner les questions'se 
rapportant directement aux domaines de competence 
federale concernes. Toute ingerence dans la sphere de 
competence provinciale est simplement accessoire au the pith and substance of the legislation. g 

Discretion 

Per Lamer C.J. and La Forest, L'Heureux-Dube, 
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci JJ.: h 
The Federal Court of Appeal did not err in interfering 
with the motions judge's discretion not to grant the rem­
edies sought on the grounds of unreasonable delay and 
futility. Respondent made a sustained effort, through 
legal proceedings in the Alberta courts and through cor­
respondence with federal departments, to challenge the 
legality of the process followed by the province to build 
the dam and the acquiescence of the appellant Ministers, 
and there is no evidence that Alberta has suffered any 
prejudice from any delay in taking the present action. j 

Despite ongoing legal proceedings, the construction of 
the dam continued. The province was not prepared to 

caractere veritable du texte legislatif. 

Le pouvoir discretionnaire 

Le juge en chef Lamer et les juges La Forest, 
L'Heureux-Dube, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin 
et Iacobucci: La Cour d'appel f6derale n'a pas commis 
d'erreur en modifiant la decision du Juge des requetes, 
prise dans I'exercice de son pouvoir discretionnaire. de 
ne pas accorder la reparation solIicitee en raison du 
retard deraisonnable et de la futilite de la procedure. 
L'intimee s'est efforcee d'une fa<;:on soutenue de contes­
ter, dans Ie cadre des poursuites judiciaires devant les 
tribunaux de I' Alberta et dans les lettres envoyees aux 
ministeres federaux, d'une part, la legalit~ des mesures 
prises par I' Alberta relativement 11. la construction du 
barrage, et d'autre part, I'acquiescement des ministres 
appelants; il n'existe pas de preuve que I'Alberta a subi 
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accede to an environmental impact a'ssessment under the 
Order until it had exhausted all legal avenues. The 
motions judge did not weigh these considerations ade­
quately, giving the Court of Appeal no choice but to 
intervene. Futility was also not a proper ground to refuse a 
a remedy in the present circumstances. Prerogative relief 
should only be refused on that ground in those few 
instances where the issuance of a prerogative writ would 
be effectively nugatory. It is not obvious in this case that 
the implementation of the Order even at this late stage b 
will not have some influence over the mitigative mea­
sures that may be taken to ameliorate any deleterious 
environmental impact from the dam on an area of fed­
eral jurisdiction. 

un prejudice quelconque en raison d'un retard it intenter 
la presente action. Malgre les contestations judiciaires 
en cours, la construction du barrage s'est poursuivie. La 
.province n'etait pas disposee it consentir it une evalua­
tion des incidences environnementales en vertu du 
Decret avant l'epuisement de tous les recours legaux. Le 
juge des reqUl3tes n'a pas suftisamment accorde d'im­
portance it ces considerations, ne laissant it la Cour d'ap­
pel d'autre choix que d'intervenir. Le motif de la futilite 
de la procedure ne pouvait justifier un refus dans les cir­
constances. On ne devrait refuser la delivrance d'un bref 
de prerogative pour ce motif que dans les rares cas ou sa 
delivrance serait vraiment inefficace. En l'espece, il 
n'est pas evident que l'application du Decret, meme a 
cette etape tardive, n'aura pas un certain effet sur les 

C mesures susceptibles d'etre prises pour attenuer toute 
incidence environnementale nMaste que pourrait avoir Ie 
barrage sur un do maine de competence federale. 

Per Stevenson J. (dissenting): The Federal Court of 
Appeal erred in interfering with the motions judge's dis- d 

cretion to refuse the prerogative remedy. The court was 
clearly wrong in overruling his conclusion on the ques­
tion of delay. The common law has always imposed a 
duty on an applicant to act promptly in seeking preroga­
tive relief. Given the enormity of the project and the e 
interests at stake, it was unreasonable for the respondent 
Society to wait 14 months before challenging the Minis­
ter of Transport's approval. It is impossible to conclude 
that Alberta was not prejudiced by the delay. The legal 
proceedings in the Alberta courts brought by the respon- f 
dent and others need not have been taken into account 
by the motions judge. These proceedings were separate 
and distinct from the relief sought in this case and were 
irrelevant to the issues at hand. The present action cen­
tres on the constitutionality and applicability of the g 

Guidelines Order. It raises new and different issues. In 
determining whether he should exercise his discretion 
against the respondent, the motions judge was obliged to 
look only at those factors which he considered were 
directly connected to the application before him. Inter­
ference with his exercise of discretion is not warranted h 
unless it can be said with certainty that he was wrong in 
doing what he did. The test has not been met in this 
case. 

Costs 
j 

Per Lamer C.l. and La Forest, L'Heureux-Dube, 
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci n.: 

Le juge Stevenson (dissident): La Cour d'appel fede­
rale a commis une erreur en modifiant la decision du 
juge des requetes, prise dans l'exercice de son pouvoir 
discretionnaire, de ne pas accorder une reparation par 
voie de bref de prerogative. La COUf a c1airement com­
mis une erreur en rejetant sa conclusion relativement it 
la question du retard. La common law a toujours exige 
du requerant qu'i! agisse avec diligence lorsqu'il solli­
cite un bref de prerogative. Compte tenu de I'envergure 
du projet et des interets en jeu, il n'etait pas raisonnable 
que la Societe intimee attende 14 mois avant de contes­
ter I'approbation du ministre des Transports. II est 
impossible de conclure que I'Alberta n'a pas subi un 
prejudice en raison du retard. Le juge des requetes 
n'avait pas it tenir compte des procedures judiciaires que 
I'intimee et d'autres parties avaient entamees devant les 
tribunaux de I' Alberta. Ces procedures constituaient des 
recours distincts et differents du redressement sollicite 
en l'espece et n'etaient pas pertinentes quant aux ques­
tions en litige. La presente action porte sur la constitu­
tionnalite et I'applicabilite du Decret sur les lignes 
directrices. II souleve des questions nouvelles et diffe­
rentes. Pour determiner s'il devait exercer son pouvoir 
discretionnaire contre l'intimee, Ie juge des requetes 
devait examiner seulement les facteurs qui, selon lui, se 
rattachaient directement it la demande dont il etait saisi. 
On n'est pasjustifie de modifier Ia decision qu'il a prise 
dans l'exercice de son pouvoir discretionnaire, sauf si 
I'on peut aftirmer avec certitude qu'i\ a eu tort de proc6-
der ainsi. L'on n'a pas repondu au critere en I'espece. 

Les depens 

Le juge en chef Lamer et les juges La Forest, 
L'Heureux-Dube, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin 
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et Iacobucci: II s'agit d'un cas ou i1 est approprie d'ac­
corder les depens comme entre procureur et client it la 
Societe intimee, compte tenu de la situation de cette der­
niere et du fait que les ministeres fMeraux ont ete joints 

It is a proper case for awarding costs on a solicitor­
client basis to the respondent, given the Society's cir­
cumstances and the fact that the federal Ministers were 
joined as appellants even though they did not earlier 
seek leave to appeal to this Court. a comme appelants meme s'ils n'avaient pas auparavant 

presente une demande d'autorisation de pourvoi it notre 
Cour. 

Per Stevenson J. (dissenting): The appellants should 
not be called upon to pay costs on a solicitor and client 
basis. There is no justification in departing from our 
own general rule that a successful party should recover 
costs on the usual party and party basis. Public interest 
groups must be prepared to abide by the same principles 
as apply to other litigants and be prepared to accept 
some responsibility for the costs. 

Le juge Stevenson (dissident): Les appelants ne 
devraient pas etre contraints de payer les depens comme 

b entre procureur et client. II n'y a pas de raison de dero­
ger a notre regie generale que la partie qui a gain de 
cause a droit aux depens sur la base des frais entre par­
ties. Les groupes d'interet public doivent etre disposes a 
se plier aux memes principes que les autres plaideurs et 

c accepter une cerlaine responsabilite quant aux depens. 
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Canada/I' Assemblee des Premieres Nations. 

J. J. Gill, for the interveners the Dene Nation 
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The judgment of Lamer C.J. and La Forest, 
L'Heureux-Dube, Sopinka, Gonthier, Cory, 
McLachlin and Iacobucci n. was delivered by 

LA FOREST J.-The protection of the environ­
ment has become one of the major challenges of 
our time. To respond to this challenge, govern­
ments and international organizations have been 
engaged in the creation of a wide variety of legis-

M. W. Mason, pour l'intervenante l' Alberta Wil­
h derness Association. 

Version fran~aise du jugement du juge en chef 
Lamer et des juges La Forest, L'Heureux-Dube, 
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et Iacobucci 
rendu par 

LE JUGE LA FOREST-La protection de l'envi­
ronnement est devenue l' un des principaux defis 
de notre epoque. Pour y faire face, les gouverne­

j 
ments et les organismes internationaux ont parti-
cipe a la creation d'un eventail important de 
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regimes l€gislatifs et de structures administratives. 
Au Canada, les gouvernements federal et provin­
ciaux ont mis sur pied des ministeres de l'environ-
riement, qui existent main tenant depuis environ 20 
ans. Cependant, on s'est recemment rendu compte 
qu'un minisU:re de l'environnement est entoure 
d'un grand nombre d'autres ministeres dont les 
politiques entrent en conflit avec ses objectifs. En 
consequence, Ie gouvernement federal a pris des 
mesures pour confier au ministere de l'Environne-
ment un role central et elargir Ie role d'autres 
ministeres et organismes gouvernementaux pour 
s'assurer qu'ils tiennent compte des preoccupa-

lative schemes and administrative structures. In 
Canada, both the federal and provincial govern­
ments have established Departments of the Envi­
ronment, which have been in place for about 20 
years. More recently, however, it was realized that a 

a department of the environment was one among 
many other departments, many of which pursued 
policies that came into conflict with its goals. 
Accordingly at the federal level steps were taken b 

to give a central role to that department, and to 
expand the role of other government departments 
and agencies so as to ensure that they took account 
of environmental concerns in taking decisions that 
could have an environmental impact. c tions touchant I'environnement dans la prise de 

decisions susceptibles d'entrainer des incidences 
environnementales. 

To that end, s. 6 of the Department of the Envi- d 

ronmentAct, R.S.C., 1985, c. E-lO, empowered the 
Minister for the purposes of carrying out his duties 
relating to environmental quality, by order, with 
the approval of the Governor in Council, to estab- e 

lish guidelines for use by federal departments, 
agencies and regulatory bodies in carrying out 
their duties, functions and powers. Pursuant to this 
provision the Environmental Assessment and 
Review Process Guidelines Order ("Guidelines f 
Order") was established and approved in June 
1984, SOR/84-467. In general terms, these guide­
lines require all federal departments and agencies 
that have a decision-making authority for any pro­
posal, i.e., any initiative, undertaking or activity g 

that may have an environmental effect on an area 
of federal responsibility, to initially screen such 
proposal to determine whether it may give rise to 
any potentially adverse environmental effects. If a h 

proposal could have a significant adverse effect on 
the environment, provision is made for public 
review by an environmental assessment panel 
whose members must be unbiased, free of political 
influence and possessed of special knowledge and 

j 

A cette fin, en vertu de l'art. 6 de la Loi sur Ie 
ministere de I' Environnement, L.R.C. (1985), 
ch. E-lO, Ie ministre peut par arrete, au titre de cel-
les de ses fonctions qui portent sur la qualite de 
l' environnement et avec l' approbation du gouver­
neur en conseil, etablir des directives a l'usage des 
ministeres et des organismes federaux dont ceux 
de regIe mentation dans 1'exercice de leurs pou­
voirs et fonctions. Conformement a cette disposi­
tion, Ie Decret sur les lignes directrices visant Ie 
processus d' evaluation et d' examen en matiere 
d' environnement (<<Decret sur les lignes direc­
trices») a ete pris et approuve en juin 1984, 
DORS/84-467. Dans I'ensemble, ces lignes direc­
trices exigent de tous les minis teres et organismes 
federaux qui exercent un pouvoir de decision a 
l' egard d'une proposition, c' est-a-dire une entre­
prise ou activite susceptible d'entrainer des reper­
cussions environnementales sur une question de 
competence federale, qu'ils procedent a un examen 
initial de cette proposition afin de determiner si 
el1e peut eventuellement com porter des effets 
nefastes sur l' environnement. Advenant Ie cas ou 
une proposition risque d'avoir un effet nefaste 
important sur I'environnement, on prevoit la tenue 
d'un examen public effectue par une commission 
d'evaluation environnementale dont les membres 
doivent faire preuve d'objectivite, etre a l'abri de 
l'ingerence politique et posseder des connaissances 
et une experience particulieres se rapportant aux 
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experience relevant to the technical, environmental 
and social effects of the proposal. 

The present case raises the constitutional and 
statutory validity of the Guidelines Order as well a 
as its nature and applicability. These issues arise in 

effets de la proposition sur les plans technique, 
environnemental et social. 

Le present pourvoi soul eve la validite constitu­
tionnelle et legislative du Decret sur les lignes 
directrices et porte sur la nature et 1'applicabiliw 
de celui-ci. Ces questions s'inscrivent dans un con­
texte ou 1'intimee, la Friends of the Oldman River 
Society (la «Societ6»), un groupe environnemental 
de l' Alberta, par demande de bref de certiorari et 
de bref de mandamus, cherche a forcer deux 
ministeres federaux, Ie ministere des Transports et 
Ie ministere des Peches et des Oceans, a proceder a 
une evaluation environnementale publique confor­
mement au Decret sur les lignes directrices relati-
vement a un barrage construit sur la riviere 
Oldman par Ie gouvemement de ]' Alberta. Ce der­
nier a lui-meme pro cede a d'importantes etudes 
environnementales qui ont donne lieu a des consul­
tations publiques. Toutefois, puisque Ie projet tou-
che des eaux navigables, des pecheries, des Indiens 
et des terres indiennes, il com porte des questions 
de competence federale. Plus particulierement, la 
Societe soutient que Ie ministre des Transports doit 
approuver Ie projet en vertu de la Loi sur la protec-
tion des eaux navigables, L.R.C. (1985), ch. N-22, 
et que, ce faisant, il doit prevoir la tenue d'une 

a context where the respondent Society, an envi­
ronmental group from Alberta, by applications for 
certiorari and mandamus, seeks to compel two 
federal departments, the Department of Transport b 

and the Department of Fisheries and Oceans, to 
conduct a public environmental assessment pursu­
ant to the Guidelines Order in respect of a dam 
constructed on the Oldman River by the Govern- c 
ment of Alberta. That government had itself con­
ducted extensive environmental studies which took 
into account public views. However, since the pro­
ject affects navigable waters, fisheries, Indians and 
Indian lands, federal interests are involved. Specif- d 

ically, the Society argues that the Minister of 
Transport must approve the project under the Navi­
gable Waters Protection Act, R.S.C., 1985, c. 
N-22, and in doing so is required to provide for 
public assessment of the project pursuant to the e 
Guidelines Order. It also argues that the Minister 
of Fisheries and Oceans has a similar duty in the 
performance of his functions under the Fisheries 
Act, RS.C., 1985, c. F-14. f evaluation publique du projet conformement au 

Decret sur les lignes directrices. Elle soutient ega­
lement que Ie ministre des Peches et des Oceans, a 
une obligation similaire dans l' execution de ses 
fonctions en vertu de la Loi sur les peches, L.RC. 

g (1985), ch. F-14. 

The case also raises the question whether the 
motions judge properly exercised his discretion in 
deciding whether or not to grant certiorari or man­
damus. Accordingly the material background must h 

be set forth in some detail. 

Background 

The history of the project begins in May 1958 
when Alberta asked the Prairie Farm Rehabilita­
tion Administration ("P.F.R.A.") of the federal 
Department of Agriculture to determine the feasi- j 

bility of constructing a storage reservoir on the 
Oldman River, at a site called Livingstone Gap. In 

Le present pourvoi souleve aussi la question de 
savoir si Ie juge des requetes a bien exerce son 
pouvoir discretionnaire dans sa decision concer­
nant la delivrance d'un bref de certiorari ou de 
mandamus. En consequence, les faits pertinents 
doivent etre presentes en detail. 

Les faits 

L'historique du projet debute en mai 1958 au 
moment ou Ie gouvernement de l' Alberta a 
demande a l' Administration du retablissement 
agricole des Prairies (<<ARAP») du ministere fede­
ral de I' Agriculture d'evaluer la possibilite de la 
construction d'un reservoir pour Ie stockage de 
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December 1966 the P.F.R.A. submitted its report 
and proposed another location, the Three Rivers 
site on the Oldman River, for further study. There 
followed a federal-provincial water supply study 
which lasted from 1966 to 1974. After this, in July a 

1974, the Alberta Department of the Environment 
initiated an examination of water demand and 
potential storage sites on the Oldman River and its 
tributaries, to be conducted in two phases. 

b 

1'eau de la riviere Oldman a un endroit appele 
Livingston Gap. En decembre 1966, l' ARAP a 
depose son rapport et propose la realisation d'une 
etude plus poussee relativement a un autre empla­
cement Ie long de la riviere Oldman, en I'occur­
rence Three Rivers. Entre 1966 et 1974, une etude 
federale-provinciale sur l' approvisionnement en 
eau a ete realisee. Apres quoi, en juillet 1974, Ie 
ministere de 1'Environnement de l' Alberta a entre-
pris des etudes visant a examiner les besoins en 
eau et a determiner quels emplacements sur la 
riviere Oldman et ses affluents seraient suscep­
tibles de servir au stockage de l' eau. Ces etudes 

c devaient se derouler en deux etapes. 

The first phase consisted bf an initial evaluation 
of sites in the Oldman basin for water storage car­
ried out by a Technical Advisory Committee com­
prised of representatives from several provincial d 

government departments including Environment, 
Culture and Multiculturalism, Energy Resources 
Conservation Board, Fish and Wildlife Division, 
Agriculture, as well as representatives from local e 
municipal districts and industry. The Committee's 
report was released on July 14, 1976 and was fol­
lowed by a series of public consultations with local 
authorities and other groups and individuals. The 
responses received were evaluated and issues aris- f 
ing from them were identified for further study in 
the second phase. 

g 

The second phase began on February 4, 1977 
when the Minister of the Environment announced 
the creation of the Oldman River Study Manage­
ment Committee consisting of six representatives h 

of the public and three representatives of the pro­
vincial government. Its task was to address the 
issues raised by the public during the first study, 
and to make recommendations concerning overall 
water management in the river basin, including the 
incorporation of the concerns of area residents. 
This it was required to do in a more comprehen­
sive way than the first phase by, inter alia, study­
ing issues affecting the whole of the river basin j 

such as salinization, sedimentation, recreation, fish 
habitat and other environmental issues. Public par-

La premiere consistait en une evaluation initiale 
des emplacements dans Ie bassin de la riviere 
Oldman aux fins du stockage de l'eau et a ete reali­
see par un comite consultatif technique compose 
de representants de plusieurs organismes et minis­
teres du gouvernement provincial, notamment 
Environnement, Culture et Multiculturalisme, 
I'Energy Resources Conservation Board, la divi­
sion du poisson et de la faune de l' Agriculture, 
ainsi que de representants des districts municipaux 
et de 1'industrie. Le comite a depose son rapport Ie 
14 juillet 1976; et, par la suite, une serie de consul­
tations publiques s' est tenue aupres des autorites 
locales et d'autres groupes et particuliers. On a 
procede a l'evaluation des reponses re~ues et 
determine les questions qui en decoulaient en vue 
de les examiner au cours de la seconde etape. 

La seconde etape a commence Ie 4 fevrier 1977 
au moment de I'annonce par Ie ministre de I'Envi­
ronnement de la mise sur pied du «Oldman River 
Study Management Committee» (Ie comite de ges­
tion de I'etude sur la riviere Oldman), qui etait 
forme de six representants du public et de trois 
representants du gouvernement provincial. Ce 
comite devait examiner les questions soulevees par 
Ie public au cours de la premiere etape et presenter 
des recommandations sur Ia gestion globale des 
eaux du bassin de la riviere, devant notamment 
lenir compte des preoccupations des residents de la 
region. Cette etape devait etre plus approfondie 
que Ia premiere et comporter notamment l' etude de 
questions touchant I' ensemble du bassin de la 
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ticipation was encouraged, a series of public meet­
ings and public workshops was held, and oral and 
written submissions were made by a variety of 
interest groups including Indian bands and envi­
ronmental groups. The Management Committee a 
released its final report in 1978. 

b 

riviere, savoir la salinisation, la sedimentation, les 
loisirs, l' habitat du poisson et d' autres questions 
environnementales. On a encourage Ie public a 
participer, une serie de rencontres et d' ateliers 
publics ont eu lieu et divers groupes d'interets, 
dont les bandes indiennes et les groupes environ-
nementaux, ont presente des observations orales et 
ecrites. Le comite de gestion a soumis son rapport 
final en 1978. 

La meme annee, un groupe a ete constitue au 
sein de l'Environment Council of Alberta (Ie «con­
sei!»); on lui a ordonne de tenir des audiences 
publiques sur la gestion des res sources en eau dans 
Ie bassin de la riviere Oldman. Plusieurs audiences 
publiques ont de nouveau eu lieu dans tout Ie sud 
de I' Alberta et Ie conseil a re~u de nombreux expo­
ses representant les vues d'un large echantillon de 

That same year, a panel of the Environment 
Council of Alberta was constituted to hold public 
hearings on the management of water resources 
within the Oldman basin. Again, several public c 
hearings were held throughout southern Alberta 
and the Council received briefs from a wide cross­
section of Albertans representing the interests of 
business, agriculture, local governments, Indian 
bands and others. The Council submitted its report d la population albertaine, notamment Ie milieu des 

affaires, Ie secteur agrico1e, les gouvernements 
locaux et les bandes indiennes. Le conseil a soumis 
son rapport au ministre de l'Environnement en 
aout 1979 et a recommande un nouvel emplace-

to the Minister of the Environment in August 1979 
and recommended yet another location, the 
Brocket site on the Peigan Indian Reserve, should 
a dam be needed. 

e ment, a Brocket, situe sur la reserve indienne de 
Peigan, dans l'hypothese OU un barrage serait 

The provincial government then reviewed this 
report and the 1978 report and on August 29, 1980 f 
announced its decision to build a dam on the Old­
man River. It also stated that the Three Rivers site 
was the preferred location, but added that the final 
decision would be deferred until the Peigan Indian g 

Band had an opportunity to submit a proposal for 
construction at the Brocket site. In November 1983 
the Peigan Band presented a position to the Minis­
ter of the Environment describing its expected eco­
nomic compensation if the dam were to be built at h 

the Brocket site. 

On August 8, 1984 the Premier of Alberta 
announced the government's decision to proceed 
with construction of the dam at the Three Rivers 
site. Before that announcement was made, how­
ever, the dam proposal was reviewed by the 
Regional Screening and Co-ordinating Committee 

j 
("R.S.c.c."), a committee of the federal Depart-
ment of the Environment. The purpose of the 

necessaire. 

Le gouvernement provincial a ensuite examine 
ce rapport et celui de 1978 et a annonce Ie 
29 aout 1980 qu'il avait decide de construire un 
barrage sur la riviere Oldman. 11 a precise que 
l'emplacement de Three Rivers etait l'emplace­
ment privilegie, mais qu' il reportait sa decision 
definitive quant ace choixjusqu'a ce que la bande 
indienne de Peigan ait pu presenter une proposition 
concernant la construction du barrage a Brocket. 
En novembre ] 983, la bande de Peigan a presente 
sa position au ministre de I'Environnement et pre­
cise l'indemnisation qu'elle prevoyait dans l'hypo­
these ou Ie barrage serait construit a Brocket. 

Le 8 aout 1984, Ie premier ministre de l' Alberta 
a annonce que Ie gouvernement avait decide de 
construire Ie barrage a l' emplacement de 
Three Rivers. Toutefois, avant cette annonce, Ie 
projet de construction du barrage avait ete examine 
par Ie Comite regional de selection et de coordina­
tion (<<CRSC»), un comite du ministere federal de 
l'Environneinent. Le CRSC devait s'assurer que 
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R.S.C.C. was to ensure that proposals that may 
affect federal areas of concern are subjected to 
environmental review, and it actively followed the 
progress of the dam proposal until it was decided 
that the dam would not be built on Indian land. 

les projets susceptibles d' entralner une incidence 
sur les domaines de competence federale soient 
soumis a une evaluation environnementale, et il a 
suivi revolution du projet de construction du bar-

a rage jusqu'a ce qu'il soit decide qu'il ne serait pas 
construit sur les terres indiennes. 

Following the Three Rivers site announcement, 
Alberta commenced the design of the dam and b 
launched an "Environmental Mitigation/Oppor­
tunities Action Plan" which spawned further envi­
ronmental studies and public meetings. The pro­
vincial Department of the Environment opened a 
project information office close to the Three Riv- c 

ers site to answer public enquiries. Several sub­
committees were established by the Municipal Dis­
trict of Pincher Creek to provide input to the 
Alberta Department of the Environment on areas 

d of local concern, including land use, fish and wild-

Apres l' annonce de la construction du barrage a 
Three Rivers, I' Alberta a entrepris Ia conception 
du barrage et l'elaboration d'un plan d'attenuation 
ou d'exploitation des incidences environnemen­
tales qui a donne lieu a d'autres etudes environne­
mentales et a Ia tenue de rencontres publiques. Le 
ministere provincial de l'Environnement a alors 
ouvert un bureau d'information sur Ie projet, situe 
a proximite de Three Rivers, afin de repondre aux 
demandes de renseignements du public. Le district 
municipal de Pincher Creek a ensuite constitue 
plusieurs sous-comites afin de faire connaltre au 
ministere albertain de 1'Environnement les preoc-life, recreation, and agriculture. In addition, the 

provincial Minister of the Environment ordered 
the appointment of a Local Advisory Committee to 
advise the Minister on such matters as road reloca­
tion, fish and wildlife concerns, and recreational 
opportunities. After gathering information from 
public meetings, the Committee submitted a report 

cupations d'interet local concernant notamment 
I'utilisation des terres, Ie poisson et la faune, les 

e loisirs et l'agriculture. En outre, Je ministre provin­
cial de I'Environnement a demande la constitution 
d'un comite consultatif local charge de Ie conseil­
ler sur des questions touchant le reamenagement 

to the Minister with recommendations concerning 
fisheries, wildlife, historical resources, agriculture, f 
recreation and transportation systems. 

des routes, les preoccupations dans Ie domaine de 
la peche et de la faune et les possibilites offertes en 
matiere de loisirs. Apres avoir recueilli des rensei-

In 1987 the federal R.S.C.C. once again became 
involved in the project at the request of the Depart­
ment of Indian and Northern Affairs to study its 
impact on federal interests, particularly on the Pei­
gan Indian Reserve located approximately 12 
kilometres downstream from the dam site. Alberta 
had already provided the Peigans with funding to 
conduct an independent study of the project's 
effect on the Reserve and its inhabitants. The Pei­
gan report was submitted to the provincial Minis­
ter of the Environment in February 1987. It 
addressed such subjects as irrigation, surface and 
ground water considerations, dam safety, fisheries 

gnements au cours de rencontres publiques, Ie 
comite a soumis au ministre son rapport accom­
pagne de recommandations au sujet des peches, de 

g la faune, des ressources historiques, de I' agricul­
ture, des loisirs et du transport. 

En 1987, Ie CRSC federal a de nouveau parti-
h eipe au projet, a la demande du ministere des 

Affaires indiennes et du Nord canadien, afin d'en 
examiner I'incidence sur les interets fed6raux, 
notamment sur la reserve indienne de Peigan situee 
a environ 12 kilometres en aval de l'emplacement 
du barrage. L' Alberta avait deja octroye a Ja bande 
indienne de Peigan des fonds pour qu'elle effectue 
une etude independante de l'incidence du projet 
sur la reserve et ses habitants. La bande de Peigan 
a soumis son rapport au ministre provincial de 

j 
l'Environnement en fevrier 1987. II portait notam-
ment sur I'irrigation, les questions des eaux de sur-
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assessment, and spiritual and cultural assessment. 
The report prepared at the behest of the R.S.C.C. 

face et des eaux souterraines, la securite du bar­
rage, I'evaluation des peches et l'incidence du 
projet sur les plans spirituel et culturel. Le rapport 
prepare sur l'ordre du CRSC en juillet 1987 con­
cluait que les effets du projet sur la reserve seraient 
favorables ou attenuables, mais faisait ressortir la 
possibilite de repercussions environnementales 
negatives sur la reserve, soit un accroissement des 

in July 1987 concluded that the project's effects on 
the Reserve would be either favourable or mitiga­
ble, but did note the possibility of negative envi- a 

ronmental impacts affecting the Reserve-i.e., 
increased dust storms, increased mercury levels in 
tish and the extinction of flood plain cottonwood 
forests. b tourbillons de poussiere, une augmentation du 

niveau de mercure dans Ie poisson et l' extinction 
des forets de peupliers dans Ie peri metre d'inonda­
tion. 

I come now to a step of prime importance in this c 

action. On March 10, 1986 the Alberta Department 
of the Environment applied to the federal Minister 
of Transport for approval of the work under s. 5 of 
the Navigable Waters Protection Act. That provi-

d sion provides that no work is to be built in naviga-
ble waters without the prior approval of the Minis­
ter. In assessing the application, the Minister 
considered the project's effect on marine naviga­
tion and approved the application on September e 

18, 1987 subject to certain conditions relating to 
marine navigation. I underline, however, that he 
did not subject the application to an assessment 
under the Guidelines Order. As we shall see, 
whether he should have done so raises several of f 
the major issues in this appeal. 

g 

J'arrive maintenant a une etape d'importance 
primordiale. Le 10 mars 1986, Ie ministere de 
l'Environnement de I' Alberta a demande au minis­
tre federal des Transports d'approuver l'ouvrage 
en vertu de I' art. 5 de la Loi sur la protection des 
eaux navigables. Cette disposition prevoit qu'il est 
interdit de construire un ouvrage dans les eaux 
navigables a moins qu'il n'ait prealablement ete 
approuve par Ie ministre. Dans I'evaluationde la 
demande, Ie ministre a examine l'incidence du 
projet sur la navigation et l' a approuve, Ie 18 sep­
tembre 1987, sous reserve de certaines conditions 
relatives a la navigation. Je tiens toutefois a indi­
quer qu'il n'a pas assujetti la demande a une eva­
luation en vertu du Deeret sur les lignes direc­
trices. Comme nous Ie verrons, plusieurs- des 
principales questions soulevees dans Ie present 
pourvoi decoule de la question de savoir s'il aurait 
dCi Ie faire. 

Ce n'est qu'ensuite que la Societe intimee com­
mence a jouer un role. En effet, I'intimee a ete 
constituee en societe Ie 8 septembre 1987 pour 

It is not until after this transpired that the 
respondent Society came into the picture. The 
Society was incorporated on September 8, 1987 to 
oppose the project and became aware of the 
approval granted by the Minister of Transport on 
February 16, 1988. However, earlier efforts to 
check the progress of the development had been 
made by certain individuals who later became 
members of the Society on its formation. Thus in 
the summer of 1987 the Southern Alberta Environ­
mental Group had written a letter to the Minister of 
Fisheries and Oceans asking that an initial assess­
ment be conducted under the Guidelines Order. 
The request was refused for the reason that the 
potential problems were being addressed and 

h s'opposer au projet et a ete informee que Ie minis­
tre des Transports avait approuve Ie projet Ie 
16 fevrier 1988. Toutefois, certains particuliers, 
qui sont ensuite devenus membres de la Societe 
lors de sa constitution, s'etaient efforces d'empe­
cher 1'evolution du projet. A 1'ete 1987, Ie 
Southern Alberta Environmental Group avait ecrit 
au ministre des Peches et des Oceans pour lui 
demander de proceder a une evaluation initiale en 

j vertu du Deere! sur les lignes directrices. Cette 
demande fut refusee au motif que les problemes 
possibles avaient ete pris en charge et en raison de 
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l'existence des [TRADUCTION] «arrangements admi­
nistratifs qui regissent depuis longtemps la gestion 
des peches en Alberta». Ce refus, Ii l'instar des 
mesures susmentionnees prises par Ie ministre des 
Transports, joue un rOle important dans I'argumen­
tation juridique qui a suivi. Dans une lettre du 
3 decembre 1987, la Societe intimee a demande au 
ministre de I'Environnement d'assujettir Ie projet Ii 
1'evaluation en vertu du Decret sur les [ignes 
directrices; cette demande a de nouveau ete refu-
see, cette fois principalement au motif que Ie projet 
de barrage relevait fondamentalement de la compe­
tence provinciale et qu'Environnement Canada 

because of the "long-standing administrative 
arrangements that are in place for the management 
of fisheries in Alberta". This, like the Minister of 
Transport's action described earlier, plays an 
important part in the legal arguments that were a 

subsequently made. Another early effort came on 
December 3, 1987 when the respondent Society 
wrote to the Minister of the Environment asking 
that the matter be subjected to the Guidelines b 
Order but again the request was declined, this time 
principally on the grounds that the dam project fell 
primarily within provincial jurisdiction and that 
Environment Canada was satisfied that Alberta's 
proposed mitigation plan would remedy any detri­
mental effects on the fisheries. The Society tried 
once again to have the Minister of the Environ­
ment invoke the Guidelines Order on February 22, 
1988, but was turned down in June 1988 for the 
same jurisdictional reason. 

c etait convaincu que Ie plan d'attenuation propose 
par I' Alberta devait pallier tout effet nefaste sur les 
ressources halieutiques. Le 22 fevrier 1988, la 
Societe a de nouveau tente d'inciter Ie ministre de 
1 'Environnement Ii invoquer l' application du 

d Deere! sur les lignes directrices, mais a de nou­
veau essuye un refus en juin 1988 pour Ie meme 
motif de competence. 

The Society was also busy on the provincial e 

front to have the project stopped. On October 26, 
1987 it brought an application in the Court of 
Queen's Bench of Alberta to quash an interim 
licence granted under the Water Resources Act, 
RS.A. 1980, c. W-S. The licence was, in fact, f 
quashed by order on December 8, 1987. A second 
interim licence was granted on February S, 1988 
and the Society applied in the Court of Queen's 
Bench to have that one quashed as well. However, 
that application was dismissed on April 21, 1988. g 

The Society also asked the Alberta Energy 
Resources Conservation Board to conduct a public 
hearing under the Hydro and Electric Energy Act, 
R.S.A. 1980, c. H-13, but its request was refused. h 

That decision was affirmed by the Alberta Court of 
Appeal. In August 1988 the vice-president of the 
Society swore an information before a justice of 
the peace alleging that an offence had been com­
mitted against the federal Fisheries Act but the 
Attorney General for Alberta stayed the proceed­
Ings. 

La Societe a egalement tente Ii l'echelon provin­
cial de faire arreter Ie projet. Le 26 octobre 1987, 
elle a presente une demande aupres de la Cour du 
Banc de la Reine de l' Alberta sollicitant l'annula­
tion d'un permis provisoire delivre en vertu de la 
Water Resources Act, RS.A. 1980, ch. W-S. Ce 
permis a ete annule Ie 8 decembre 1987 et un 
second permis provisoire delivre Ie S fevrier 1988; 
la Societe a de nouveau demande Ii la Cour du 
Bane de la Reine d'annuler ce permis. Toutefois, 
cette demande a ete rejetee Ie 21 avril 1988. La 
Societe a egalement demande Ii I' Alberta Energy 
Resources Conservation Board de tenir une 
audience publique en vertu de I'Hydro and Electric 
Energy Act, R.S.A. 1980, ch. H-13, mais cette 
demande a ete refusee. La Cour d' appel de l' Al­
berta a confirme cette decision. En aol1t 1988, la 
vice-presidente de Ja Societe a depose une plainte 
devant un juge de paix, alleguant qu'il y avait eu 
contravention Ii la Loi sur les peches du federal; 
toutefois, Ie procureur general de I' Alberta a 
ordonne un arret des procedures. 

The contract for construction of the dam was j Le contrat de construction du barrage a ete 
awarded in February 1988, and as of March 31, octroye en fevrier 1988 et, Ie 31 mars 1989, les tra-
1989 the dam was 40 percent complete. The pre- vaux etaient acheves Ii 40 pour 100. La presente 
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sent action was commenced on April 21, 1989 in 
the Trial Division of the Federal Court, [1990] 
1 P.C. 248. In the action, the Society sought an 
order in the nature of certiorari to quash the 
approval granted by the Minister of Transport as a 
well as an order in the nature of mandamus requir­
ing the Minister of Transport and the Minister of 
Fisheries and Oceans to comply with the Guide­
lines Order. Jerome A.C.J. dismissed the applica- b 

tion but the Society's appeal to the Federal Court 
of Appeal was successful, [1990] 2 FC. 18. This 
Court granted leave to appeal on September 13, 
1990, [1990] 2 S.C.R. x. 

action a ete intentee Ie 21 avril 1989 devant la Sec­
tion de premiere instance de la Cour federale, 
[1990] 1 C.P. 248. Dans cette action, la Societe 
sollicitait une ordonnance cassant par voie de cer­
tiorari l' approbation donnee par Ie ministre des 
Transports ainsi qu'un bref de la nature d'un man-
damus ordonnant au ministre des Transports et au 
ministre des Peches et des Oceans de se conformer 
au Decret sur les lignes directrices. Le juge en 
chef adjoint Jerome a rejete la demande, mais la 
Societe a eu gain de cause devant la Cour d'appel 
federale, [1990] 2 C.F. 18. Notre Cour a accorde 
I' autorisation de pourvoi Ie 13 septembre 1990, 

c [1990] 2 R.C.S. x. 

Legislation Les dispositions legislatives 

Before going further, it will be useful to set 
forth the major parts of the relevant legislation. 
The Department of the Environment Act reads in 
relevant part: 

Avant de poursuivre, il est utile de presenter les 
d principales parties des textes legislatifs pertinents. 

4. (1) The powers, duties and functions of the Minis­
ter extend to and include all matters over which Parlia- e 
ment has jurisdiction, not by law assigned to any other 
department, board or agency of the Government of 
Canada, relating to 

(a) the preservation and enhancement of the quality of f 
the natural environment, including water, air and soil 
quality; 

5. The Minister, in exercising his powers and carry- g 
ing out his duties and functions under section 4, shall 

(a) initiate, recommend and undertake programs, and 
coordinate programs of the Government of Canada 
that are designed h 

(i) to promote the establishment or adoption of 
objectives or standards relating to environmental 
quality, or to control pollution, 

(ii) to ensure that new federal projects, programs 
and activities are assessed early in the planning 
process for potential adverse effects on the quality 
of the natural environment and that a further review 
is carried out of those projects, programs, and 
activities that are found to have probable signifi- j 
cant adverse effects, and the results thereof taken 
into account, and 

La Loi sur Ie ministere de I'Environnement: 

4. (1) Les pouvoirs et fonctions du ministre s'etendent 
d'une fac;on generale a tous les domaines de competence 
du Parlement non attribues de droit a d'autres ministeres 
ou organismes' federaux et lies: 

a) a la conservation et l' amelioration de la qualite de 
I'environnement naturel, notamment celie de I'eau, de 
I'air et du sol; -

5. Dans Ie cadre des pouvoirs et fonctions que lui 
coniere ]' article 4, Ie ministre: 

a) lance, recommande ou entreprend a son initiative 
et coordonne a I' 6chelle fecterale des programmes 
visant a: 

(i) favoriser la fixation bu !'adoptiond'objectifs ou 
de normes relatifs a !a qualite de I'environnement 
ou it la lutte contre la pollution, 

(ii) faire en sorte que les nouveaux projets, pro­
grammes et activites federaux soient, des les pre­
mieres etapes de planification, evalues en fonction 
de leurs risques pour la qualite de I'environnement 
naturel, et que ceux d'entre eux dont on aura estime 
qu'ils presentent probablement des risques graves 
fassent l' objet d' un reexamen dont les resultats 
devront etre pris en consideration, 
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(iii) to provide to Canadians environmental infor­
mation in the public interest; 

(b) promote and encourage the institution of practices 
and conduct leading to the better preservation and 
enhancement of environmental quality, and cooperate a 
with provincial governments or agencies thereof, or 
any bodies, organization or persons, in any programs 
having similar objects; and 

(c) advise the heads of departments, boards and agen- b 
cies of the Government of Canada on all matters per­
taining to the preservation and enhancement of the 
quality of the natural environment. 

6. For the purposes of carrying out his duties and c 
functions related to environmental quality, the Minister 
may, by order, with the approval of the Governor in 
Council, establish guidelines for use by departments, 
boards and agencies of the Government of Canada and, 
where appropriate, by corporations named in Schedule d 

III to the Financial Administration Act and regulatory 
bodies in the exercise of their powers and the carrying 
out of their duties and functions. 

Pursuant to s. 6, the Minister, by order, with the 
approval of the Governor in Council, established 
the Guidelines Order. It reads in relevant part as 
follows: 

e 

(iii) fournir, dans l'interet public, de l'information 
sur l'environnement a la population; 

b) favorise et encourage des comportements tend ant a 
proteger et ameliorer la qualite de l'environnement, et 
coopere avec les gouvernements provinciaux ou leurs 
organismes, ou avec tous autres organismes, groupes 
ou particuliers, a des programmes dont les objets sont 
analogues; 

c) conseille les chefs des divers ministeres ou orga­
nismes federaux en matiere de conservation et d'ame­
lioration de la qualite de I'environnement naturel. 

6. Au titre de celles de ses fonctions qui portent sur la 
qualite de I' environnement, Ie ministre peut par arrete, 
avec l'approbation du gouverneur en conseil, etablir des 
directives a l'usage des ministeres et organismes fede­
raux et, s'il y a lieu, a celui des societes d'Etat enume­
rees a I' annexe III de la Loi sur la gestion des finances 
publiques et des organismes de reglementation dans 
l' exercice de leurs pou voirs et fonctions. 

Conformement a l'art. 6, Ie ministre a par arrete, 
avec I' approbation du gouverneur en conseil, etabli 
Ie Decret sur les [ignes directrices, dont les dispo­
sitions pertinentes sont: 

2. In these Guidelines, f 2. Les definitions qui suivent s'appliquent aux pre­
sentes lignes directrices. 

"initiating department" means any department that is, on 
behalf of the Government of Canada, the decision mak­
ing authority for a proposal; 

«ministere responsable» Ministere qui, au nom du 
g gouvernement du Canada, exerce Ie pouvoir de decision 

a I'egard d'une proposition. 

"proponent" means the organization or the initiating h 
department intending to undertake a proposal; 

«promoteur» L'organisme ou Ie ministere responsa­
ble qui se propose de rcaliser une proposition. 

"proposal" includes any initiative, undertaking or activ­
ity for which the Government of Canada has a decision 
making responsibility. 

3. The Process shall be a self assessment process 
under which the initiating department shall, as early in 
the planning process as possible and before irrevocable 
decisions are taken, ensure that the environmental impli­
cations of all proposals for which it is the decision mak­
ing authority are fully considered and where the impli-

«proposition» S' entend en outre de Loute entreprise 
ou activite a l'egard de laquelle Ie gouvernement du 
Canada parlicipe a la prise de decisions. 

3. Le processus est une methode d'auto-evaluation 
selon laquelle Ie ministere responsable examine, Ie plus 
tOt possible au cours de I'etape de planification et avant 

j de prendre des decisions irrevocables, les repercussions 
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cations are significant, refer the proposal to the Minister 
for public review by a Panel. 

6. These Guidelines shall apply to any proposal 

(a) that is to be undertaken directly by an initiating 
department; 

a 

(b) that may have an environmental effect on an area b 
of federal responsibility; 

(c) for which the Government of Canada makes a 
financial commitment; or 

(d) that is located on lands, including the offshore, c 
that are administered by the Government of Canada. 

environnementales de toutes les propositions a regard 
desquelles il exerce Ie pouvoir de decision. 

6. Les presentes !ignes directrices s'appliquent aux 
propositions 

a) devant etre realisees directement par un ministere 
responsable; 

b) pouvant avoir des repercussions environnementales 
sur une question de competence federale; 

c) pour lesquelles Ie gouvernement du Canada s'en­
gage tinancierement; ou 

d) devant etre realisees sur des terres administrees par 
Ie gouvernement du Canada, y compris la haute mer. 

Reference must also be made to s. 5 of the Navi- On doit aussi mentionner l' art. 5 de la Loi sur la 
gable Waters Protection Act which reads as fol- protection des eaux navigables: 
~~ d 

5. (1) No work shall be built or placed in, on, over, 
under, through or across any navigable water unless 

(a) the work and the site and plans thereof have been e 
approved by the Minister, on such terms and condi­
tions as the Minister deems tit, prior to commence­
ment of construction; 

(b) the construction of the work is commenced within 
six months and completed within three years after the f 
approval referred to in paragraph (a) or within such 
further period as the Minister may fix; and 

(c) the work is built, placed and maintained in accor­
dance with the plans, the regulations and the terms 
and conditions set out in the approval referred to in g 

paragraph (a). 

5. (1) II est interdit de construire ou de placer un 
ouvrage dans des eaux navigables ou sur, sous, au­
dessus ou a travers de telles eaux a moins que: 

a) prealablement au debut des travaux, l' ouvrage, 
ainsi que son emplacement et ses plans, n'aient ete 
approuves par Ie ministre selon les modalites qu'il 
juge a propos; 

b) la construction de I'ouvrage ne soit commencee 
dans les six mois et terminee dans les trois ans qui 
suivent l'approbation visee a !'alinea a) ou dans Ie 
deIai supplementaire que peut fixer Ie ministre; 

c) la construction, I'emplacement ou I'entretien de 
l'ouvrage ne soit conforme aux plans, aux reglements 
et aux modalites que renferme I'approbation visee a 
l' alinea a). 

L'historigue judiciaire Judicial History 

Trial Division h La Section de premiere instance 

Jerome A.c.J. identified the four main issues in 
the action as follows: (1) the standing of the appli­
cant to bring the application; (2) whether the fed­
eral Ministers named were bound to invoke the 
Guidelines Order; (3) the applicability of Cana~ 
dian Wildlife Federation Inc. v. Canada (Minister 
of the Environment), [1989] 3 F.e. 309 (T.D.), 
aff'd (1989), 99 N.R. 72 (F.C.A.), to the facts of 
this case; and (4) whether he should exercise his 
discretion to grant the remedies sought. He dealt 

Le juge en chef adjoint Jerome a presente les 
quatre questions principales de la fa<;on suivante: 
(1) la requerante a-t-elle qualite pour presenter la 
demande en l'espece? (2) les rninistres federaux 
nommes sont-ils tenus d'invoquer Ie Decret sur les 
[ignes directrices? (3) la decision Federation cana­
die/me de la faune Inc. c. Canada (Ministre de 

j l'Envirollnement), [1989] 3 c.F. 309 (1 re inst.), 
confirmee par (1989), 99 N.R. 72 (C.A.F.), s' ap­
plique-t-elle aux faits de la presente espece? (4) la 
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with the first issue by simply assuming, without 
deciding, that the Society had the requisite stand­
ing to bring the application. 

cour devait-elle exercer son pouvoir discretion­
naire d'accorder les redressements demandes? En 
ce qui concerne Ia premiere question, il a simple­
ment tenu pour acquis, sans en decider, que la 

a Societe avait la qualite voulue pour presenter la 
demande. 

With respect to the Guidelines Order, Jerome 
A.C.J. first held that the Minister of Transport was b 

not bound to apply it in assessing the application 
under the Navigable Waters Protection Act, and 
indeed he found that the Minister would have 
exceeded his jurisdiction had he invoked the 
Guidelines Order. The reasoning was that the Act c 
sets out no requirement for environmental review 
but instead confines the Minister to consider only 
factors affecting marine navigation. Similarly, the 
Minister of Fisheries and Oceans was without 

d jurisdiction to apply the Guidelines Order because 
his department had not undertaken a project. In the 
alternative, if the Guidelines Order could be said 
to apply to provincially initiated projects, it would 
only apply where a federal department received a e 
"proposal" requiring its approval. As the Fisheries 
Act did not contemplate an approval procedure for 
a permit or licence, the Guidelines Order did not 
apply. Nor were environmental factors raised 
under either the Fisheries Act or the Department of f 
Fisheries and Oceans Act, R.S.C., 1985, c. F-15. 

En ce qui concerne Ie Deeret sur les lignes 
directrices, Ie juge en chef adjoint Jerome a tout 
d'abord statue que le ministre des Transports 
n'etait pas tenu de I'appliquer dans l'evaluation de 
la demande presentee en vertu de la Loi sur la pro­
tection des eaux navigables et, en fait, il a concIu 
que, s'il avait invoque Ie Decret sur les lignes 
directrices, Ie ministre aurait excede les limites de 
sa competence. Le raisonnement etait que la Loi 
n'etablit pas d'obligation de tenir un examen des 
incidences environnementales, mais limite plutot 
Ie ministre a prendre en consideration seulement 
les facteurs touch ant la navigation. Par ailleurs, Ie 
ministre des Peches et des Oceans n' avait pas 
competence pour appliquer Ie Decret sur les !ignes 
directrices parce que son ministere n'avait pas 
entrepris de projet. Par contre, dans l'hypothese au 
Ie Decret sur les !ignes directrices pouvait etre 
etendu aux projets lances par les provinces, il ne se 
serait applique que dans les cas ou un ministere 
federal aurait rer;u une «proposition» exigeant son 
approbation. Com me la Loi sur les peches ne pre-
voit pas de procedure d' approbation qui serait 
applicable a un permis ou a une licence, Ie Deeret 
sur les lignes directrices ne s'applique pas. En 

g outre, les facteurs environnementaux ne sont sou­
leves ni dans la Loi sur les peches ni dans la Loi 
sur Ie ministere des Peches et des Oceans, L.R.C. 
(1985), ch. F-15. 

Jerome A.c.J. then turned to the Canadian Wild­
life case. In that case, which I shall discuss with 
more particularity later, the Federal Court of 
Appeal had held that before the project in question 
there, the Rafferty-Alameda Dam, could be under­
taken, it was necessary to obtain the approval of 
the Minister of the Environment. Jerome A.C.J. 
distinguished that case on two grounds. First, the 
case involved authorization under the International 
River Improvements Act, R.S.C., 1985, c. I-20, 
which required prior approval from the Minister of 

h 
Le juge en chef adjoint Jerome examine ensuite 

l'arret Federation canadienne de la faune. Dans 
cette affaire, que j'analyserai plus a fond plus loin, 
la Cour d'appel federale a statue que Ie ministre de 
l'Environnement devait approuver Ie projet en 
question, Ie barrage Rafferty-Alameda, avant sa 
mise en a:uvre. Le juge en chef adjoint Jerome 
estime que cette affaire se distingue de celle de 

j l'espece pour deux raisons. Premierement, il etait 
question d'une autorisation requise aux termes de 
la Loi sur les ouvrages destines a I' amelioration 
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the Environment, as opposed to the instant case 
where approval may be granted under the Naviga­
ble Waters Protection Act after the project is com­
menced. Second, the Rafferty-Alameda project 
involved the Minister of the Environment whose a 
statutory duties under the Department of the Envi­
ronment Act included consideration of environ­
mental factors. 

des cours d' eau internationaux, L.R.C. (1985), 
ch. 1-20, necessitant l'approbation prealable du 
ministre de l'Environnement; en l'espece, l'appro-
bation en vertu de la Loi sur la protection des eaux 
navigables peut etre accordee une fois la realisa­
tion du projet entamee. Deuxiemement, Ie projet 
de construction du barrage de Rafferty-Alameda 
faisait intervenir Ie ministre de l'Environnement a 

b qui la Loi sur Ie ministere de I' Environnement 
imposait l'obligation de se prononcer sur des fac­
teurs environnementaux. 

Lastly, on the issue of the discretionary nature 
of the relief sought, Jerome A.C.l found against c 
the Society because of delay and the unnecessary 
duplication that would result. Between the grant of 
approval on September 18, 1987 and the com­
mencement of this action on April 21, 1989, he 
noted, no steps had been taken to quash the d 

approval and compel the application of the Guide­
lines Order. By the time the action was started the 
project was 40 percent complete. Furthermore, 
Alberta had already conducted an extensive envi­
ronmental review of the project and had "identified e 
every possible area of environmental social con­
cern and ha[d] given every citizen, including the 
members of the applicant organization, ample 
opportunity to voice their views and to mobilize f 
their opposition" (pp. 273-74). That being so, 
applying the Guidelines Order would be need­
lessly repetitive. Accordingly, he dismissed the 
application. 

Enfin, en ce qui concerne Ie caractere discre­
tionnaire du redressement recherche, Ie juge en 
chef adjoint Jerome n'a pas fait droit it la demande 
de la Societe en raison du retard et du chevauche­
ment inutile qui s'ensuivraient. Entre l'approbation 
accordee Ie 18 septembre 1987 et Ie debut de la 
presente action Ie 21 avril 1989, it precise 
qu'aucune mesure n'a ete prise pour faire annuler 
cette approbation et forcer l'application du Decret 
sur les lignes directrices. A la date ou Ia presente 
action a ete intentee, Ie projet etait deja complete a 
environ 40 pour 100. Par ailleurs, la province d' Al­
berta avait deja procede a un examen exhaustif des 
incidences environnementales du projet qui «a per­
mis Ie recensement complet des questions pouvant 
faire l'objet de preoccupations sociales environne­
mentales, en sorte de donner it tous les citoy~ns, y 
compris les membres de I'organisation requerante, 
l'entiere possibilite d'exprimer leur opinion et de 
se mobiliser en vue de contester Ie projet» (pp. 273 

g et 274). Cela etant, I'application du Decret sur les 
!ignes directrices serait inutilement repetitive. 11 a 
donc rejete Ia demande. 

The Society then launched an appeal to the Fed- La Societe a alors interjete appel au pres de Ia. 
eral Court of Appeal. h Cour d' appel federale. 

Court of Appeal 

Stone lA., writing for the court, began by not­
ing that the Oldman River Dam may have an envi­
ronmental effect on at least three areas of federal 
responsibility, namely fisheries, Indians and Indian 
lands. He disagreed with the view that the Minister 
of Transport was restricted to considering matters j 

affecting marine navigation only. He found that the 
dam project fell within the ambit of the Guidelines 

La Cour d'appel 

Le juge Stone, s'exprimant au nom de la cour, a 
tout d'abord fait remarquer que la construction du 
barrage sur la riviere Oldman peut avoir des reper­
cussions environnementales sur au moins trois 
domaines de competence federale, soit les peche­
ries, les Indiens et les terres indiennes. Il n'est pas 
d'accord avec la proposition selon laquelle Ie 
ministre des Transports pouvait seulement prendre 
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Order and that the Department of Transport was an 
"initiating department" for the purposes of the 
Guidelines Order thereby engaging the application 
of the Guidelines Order. Stone I.A. referred to the 
Canadian Wildlife case for authority that the a 
Guidelines Order was a law of general application, 
and as such imposed on the Minister a "superad­
ded" duty over and above his other statutory pow­
ers. Nor was there any conflict between the b 
requirement for an initial assessment "as early in 
the planning process as possible and before irrevo­
cable decisions are taken" in the Guidelines Order, 
and the remedial power under s. 6 of the Navigable 
Waters Protection Act to grant approval after the c 
commencement of construction. That power, he 
held, is an exception to the general rule in s. 5 of 
the Act requiring approval prior to construction, 
and in exercising his discretion to grant approval 
after commencement, the Minister is not precluded d 

from applying the Guidelines Order. 

Stone 1.A. next turned to the question whether 
the Minister of Fisheries and Oceans was com­
pelled to apply the Guidelines Order. He first con­
sidered whether the Minister had been seized with 

e 

f 

a "proposal" as defined in the Act so as to make g 

him subject to the Guidelines Order. He concluded 
in the affirmative. "Proposal", in Stone I.A.'s 
view, is there used in a far broader sense than its 
ordinary meaning. In particular it is not limited to h 

something in the nature of an application. An 
application is but one way in which an "initiative, 
undertaking or activity" can come to the attention 
of the Minister but it is not the only way. Another 
way is for an individual to request that the Minis­
ter take action under the appropriate statute, as was 
done here, and since the Minister was aware of an 
initiative within a federal area of responsibility, 
there was a "proposal" as defined in the Guidelines j 

Order. Moreover, the Minister's decision not to 
intervene constituted him as a "decision making 

en consideration les facteurs touch ant la naviga­
tion. II a conclu que Ie projet de barrage etait vise 
par le Deeret sur les lignes directrices et que Ie 
ministere des Transports etait Ie «ministere respon­
sable» aux fins de l'application de ce decret, ce qui 
en declenchait l'application. Le juge Stone s'ap-
puie ensuite sur l'arret Federation canadienne de 
la faune pour declarer que Ie Decret sur les lignes 
directrices est une regIe d' application generale et 
qu'il impose au ministre une fonction qui 
«s'ajoute» a l'exercice des autres pouvoirs qui lui 
sont conferes par des lois. II n'existe pas de conflit 
entre, d'une part, Ie fait d'exiger dans le Decret sur 
les lignes directrices qu'un examen soit effectue 
«le plus tot possible au cours de l' etape de planifi-
cation et avant de prendre des decisions irrevo­
cables» et, d'autre part, Ie pouvoir de redressement 
permettant au ministre d'accorder une approbation 
apres Ie debut des travaux, en vertu de l'art. 6 de la 
Loi sur la protection des eaux navigables. Selon Ie 
juge Stone, ce pouvoir constitue une exception a Ia 
regIe generale enoncee a l' art. 5 de Ia Loi selon 
laquelle il faut obtenir une approbation avant le 
debut de Ia construction et, dans l'exercice de son 
pouvoir discretionnaire, rien n'empeche Ie ministre 
d'appliquer Ie Deere! sur les !ignes directrices. 

Le juge Stone examine ensuite la question de 
savoir si Ie ministre des Peches et des Oceans etait 
tenu d'appliquer le Deeret sur les lignes direc­
trices. II tente tout d' abord de determiner si Ie 
ministre etait saisi d'une «proposition» au sens de 
la Loi de fa~on 11 declencher l' application du 
Decret sur les lignes directrices. II arrive a une 
conclusion affirmative. Selon Ie juge Stone, Ie 
lerme «proposition» est un terme dCfini dont la 
portee est beaucoup plus large que sa portee cou­
rante. En particulier il n' est pas limite a quelque 
chose de la nature d'une demande. Une demande 
n'est qu'un moyen, parmi d'autres, d'attirer l'at­
tention du ministre sur l'existence d'une «entre­
prise ou activite». Un ministre peut aussi etre mis 
au courant par une demarche d'un particulier soIli­
citant des mesures specifiques aux termes d'une 
loi, comme en J'espece, et, puisque Ie ministre <Stait 
au courant d'un projet dans un domaine de compe­
tence federale, il existait une «proposition» au sens 
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authority" and thus triggered his obligations under 
the Guidelines Order. 

du Decret sur les !ignes directrices. Par ailleurs, la 
decision du ministre de ne pas intervenir faisait de 
lui celui qui «exerce Ie pouvoir de decision», 
declenchant ainsi ses obligations en vertu du 

a Decret sur les lignes directrices. 

Stone J.A. then dealt with the issue of discretion 
and reviewed the relevant principles which apply 

I.e juge Stone examine ensuite la question du 
pouvoir discretionnaire et analyse les principes 

b pertinents applicables a une cour d' appel quant a la 
modification d'une decision rendue par un juge de 
premiere instance dans I'exercice d'un pouvoir dis­
cretionnaire. Bref, une cour d'appel ne serait pas 
justifiee de modifier en appella decision, sauf si Ie 

to an appellate court interfering with a trial judge's 
exercise of discretion. Shortly put, such interfer­
ence is not warranted absent a finding that the trial 
judge proceeded on an erroneous principle or a 
misapprehension of the facts, or where the order is 
not just and reasonable. Parenthetically, and by 
way of footnote, Stone J.A. was of the view that 
refusing to grant prerogative relief on the ground 
of delay was not "well-founded in principle", 
because the delay was explained by the facts, espe­
cially that the respondent did not become aware of 
the approval granted by the Minister of Transport 
until only two months before the action was com­
menced. Further, the respondent was otherwise 
engaged in challenging the provincial licence e 

issued, and it was not until the eve of this action 
that the Trial Division of the Federal Court handed 
down its decision in the Canadian Wildlife case 
holding that the Guidelines Order was binding on 
the Minister of the Environment. 

c juge de premiere instance a agi sur Ie fondement 
d'un principe errone ou d'une appreciation fautive 
des faits ou si l'ordonnance prononcee n'est pas 
juste et raisonnable. Entre parentheses, et dans la 
note en bas de page, Ie juge Stone se dit d'avis que 

d la decision de refuser la delivrance du bref de pre-
rogative parce que les procedures auraient ete 
intentees trop tard n'est pas «bien fondee dans son 
principe», parce que les faits expliquent Ie retard, 
particulierement que l'intimee n'a eu connaissance 
de la decision du ministre des Transports d'accor-
der I'approbation que deux mois avant Ie debut des 
procedures. Par ailleurs, l'intimee avait tente de 
contester le permis provincial ctelivre et ce n'est 

f qu'a la veille du commencement des procedures 
que Ia Section de premiere instance de la Cour 
federale a decide, dans I'affaire Federation cana­
dienne de la/aune, que Ie ministre de l'Environne­
ment etait lie par Ie Decret sur les lignes direc-

g trices. 

As to the unnecessary duplication that could 
result from granting the relief sought, Stone J.A. 
found that the provincial environmental review h 

process was deficient in two respects when con­
trasted with the environmental impact assessment 
required by the Guidelines Order. First,. the provin­
ciallegislation did not place the same emphasis on 
public participation in the process as the Guide- i 

lines Order. Secondly, there was nothing in the 
provincial legislation requiring the same degree of 
independence of the review panel. 

En ce qui concerne la repetition inutile it 
laqueJle pourrait donner lieu I' octroi de la repara­
tion demandee, Ie juge Stone a statue que Ie pro­
cessus provincial d'examen en matiere d'environ-
nement echoue sous deux aspects lorsqu'on Ie 
compare au processus d'evaluation des incidences 
environnementales prevu dans Ie Deere! sur les 
!ignes directrices. Premierement, les textes Iegisla­
tifs provinciaux n'accordent pas la meme impor-
tance a Ia participation du public au processus que 
le Decret sur les [ignes directrices. Deuxiemement, 

j rien dans les textes Iegislatifs provinciaux n'exige 
Ie meme degre d'independance que celui qui est 
exige de la commission d'examen. 
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The last issue addressed by Stone J.A. that has 
been raised in this appeal is whether the Navigable 
Waters Protection Act binds the Crown in right of 
Alberta. Referring to this Court's decision in 
Alberta Government Telephones v. Canada (Cana- a 
dian Radio-television and Telecommunications 
Commission), [1989] 2 S.c.R. 225, he held that the 
Act, especially s. 4 when read in context, evi­
denced an intention to bind the Crown. Further-

b more, the purpose of the Act would be wholly frus-
trated if the Crown were not bound, it being well 
known that many obstructions placed in navigable 
waters are sponsored by government. 

La derniere question analysee par Ie juge Stone 
et qui est aussi soulevee dans Ie present pourvoi est 
celle de savoir si la Loi sur la protection des eaux 
iwvigables lie la Couronne du chef de l' Alberta. 
En se fondant sur la decision rendue par notre 
Cour dans Alberta Government Telephones c. 
Canada (Conseil de la radiodiffusion et des tele­
communications canadiennes), [1989] 2 R.C.S. 
225, Ie juge Stone a statue que la Loi, tout particu­
lierement I'art. 4 examine dans son contexte, per­
met de constater une intention de lier la Couronne. 
Par aiIIeurs, la Loi serait privee de toute efficacite 
si ses dispositions ne Iiaient pas la Couronne, puis-

,c qu'il est notoire qu'un grand nombre d'ouvrages 
obstruant des eaux navigables sont construits sous 
I'egide des gouvernements. 

As a result the appeal was allowed, the approval 
was quashed and the Ministers of Transport and d 

Fisheries and 'Oceans ordered to comply with the 
Guidelines Order. 

The Appeal to this Court 
e 

En consequence, l'appel a ete accueilli, I'appro­
bation a ete annulee et Ie ministre des Transports et 
celui des Peches et des Oceans ont ete enjoints de 
se conformer au Deere! sur les !ignes directrices. 

Le pourvoi devant notre Cour 

Com me je I'ai deja mentionne, une autorisation 
de pourvoi a ete demandee a notre Cour, qui l'a 
accordee, et Ie Juge en chef a formule la question 

As earlier noted, leave to appeal to this Court 
was sought and granted, and the Chief Justice 
stated the following constitutional question on 
October 29, 1990: f constitutionnelle suivante Ie 29 octobre 1990: 

Is the Environmental Assessment and Review Process 
Guidelines Order, SORl84-467, so broad as to offend 
SS. 92 and 92A of the Constitution Act, 1867 and there­
fore constitutionally inapplicable to the Oldman River 
Dam owned by the appellant, Her Majesty the Queen in g 

right of Alberta? 

Interventions were then filed by the Attorneys 
General of Quebec, New Brunswick, Manitoba, h 

British Columbia, Saskatchewan and Newfound­
land and the Minister of Justice of the Northwest 
Territories, and a number of environmental groups, 
namely the Sierra Legal Defence Fund, the Cana­
dian Environmental Law Association, the Sierra 
Club of Western Canada, the Cultural Survival 
(Canada), Friends of the Earth and the Alberta 
Wilderness Association, as well as several Indian 
organizations, namely, the National Indian Broth- j 

erhood and the Assembly of First Nations, the 
Dene Nation and the Metis Association of the 

Le Deeret sur les lignes directrices visant Ie processus 
d'evaluation et d'examen en matiere d'environnement, 
DORS/84-467, est-il general au point de contrevenir aux 
art. 92 et 92A de la Loi constitutionnelle de 1867 et 
d'etre, par consequent, constitutionnellement inapplica­
ble au barrage de la riviere Oldman appartenant a l'ap-
pel ante Sa Majeste la Reine du chef de l' Alberta? 

Des interventions ont ensuite ete deposees par les 
procureurs generaux du Quebec, du Nouveau­
Brunswick, du Manitoba, de la Colombie-Britan­
nique, de la Saskatchewan et de Terre-Neuve, Ie 
ministre de la Justice des Territoires du Nord­
Ouest et un certain nombre de groupes environne­
mentaux, notamment Ie Sierra Legal Defence 
Fund, l' Association canadienne du droit de l'envi­
ronnement, Ie Sierra Club of Western Canada, Sur­
vie culturelle (Canada), les Amis de la Terre et 
I' Alberta Wilderness Association, ainsi que par 
plusieurs organisations indiennes, notamment la 
Fratemite des Indiens du Canada et I' Assemblee 
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Northwest Territories, and the Native Council of 
Canada (Alberta). 

Issues 

a 

The many issues arising in this appeal have been 
variously ordered by the parties in their written b 
submissions, but I prefer to deal with them as fol­
lows: 

1. Statutory Validity of the Guidelines Order 

a. Is the Guidelines Order authorized by s. 6 of 
the Department of the Environment Act? 

b. Is the Guidelines Order inconsistent with the 
Navigable Waters Protection Act and the 
Fisheries Act? 

c 

d 

des premieres nations, la Nation denee et l' Asso­
ciation des Metis des Territoires du Nord-Ouest 
ainsi que Ie Conseil national des autochtones du 
Canada (Alberta). 

Les questions en litige 

Les parties ont presente de diverses fac;:ons dans 
leur memoire les nombreuses questions soulevees 
dans Ie present pourvoi, mais je prerere les analy­
ser dans l'ordre suivant: 

I. La validite legislative du Deeret sur les lignes 
directrices 

a. Le Deeret sur les lignes directrices est-il auto­
rise par l' art. 6 de la Loi sur Ie ministere de 
I' Environnement? 

b. Le Decret sur les /ignes directrices est-il 
incompatible avec la Loi sur la protection des 
eaux navigables et la Loi sur les peches? 

2. Obligation of the Ministers to Comply with the e 2. L' obligation des ministres de se conformer au 
Guidelines Order Decret sur Les lignes directrices 

a. Does s. 4( I) of the Department of the Envi­
ronment Act preclude the application of the 
Guidelines Order to the Ministers? f 

b. Does the Guidelines Order apply to projects 
other than new federal projects? 

c. Are the Ministers "initiating departments"? 

d. Is the Navigable Waters Protection Act bind­
ing on the Crown in right of Alberta? 

3. Constitutional Question 

Is the Guidelines Order so broad as to offend 
ss. 92 and 92A of the Constitution Act, 1867 and 
therefore constitutionally inapplicable to the 
Oldman River Dam owned by Alberta? 

g 

h 

j 

a. Le paragraphe 4(1) de la Loi sur Ie ministere 
de l'Environnement ecarte-t-il I'application 
aux ministres du Deeret sur les lignes direc­
trices? 

b. Le Decret sur Les lignes directrices s'ap­
plique-t-il aux projets autres que les nouveaux 
projets federaux? 

c. Les ministres sont-ils des «ministeres respon­
sables»? 

d. La Loi sur La protection des eaux navigabLes 
lie-t-elle la Couronnc du chef de l' Alberta? 

3. La question constitutionnelle 

Le Decret sur Les Lignes directrices est-il general 
au point de contrevenir aux art. 92 et 92A de la 
Loi constitutionnelle de 1867, et d'etre, par con­
sequent, constitutionnellement inapplicable au 
barrage de la riviere Oldman appartenant a l' Al­
berta? . 
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4. Discretion 

Did the Federal Court of Appeal err in interfer­
ing with the discretion of Jerome A.C.J. 
whereby he declined to grant the remedies 

a 
sought? 

Statutory Validity of the Guidelines Order 

Is the Guidelines Order Authorized by s. 6 of 
the Department of the Environment Act? 

b 

4. Le pouvoir discretionnaire 

La Cour d'appel federale a-t-e1le commis une 
erreur en modifiant la decision de refuser d'ac­
corder les reparations demandees, prise par Ie 
juge en chef adjoint Jerome dans l'exercice de 
son pouvoir discretionnaire? 

La validite Legislative du Deeret sur les lignes 
directrices 

Le Deeret sur les !ignes directrices est-il auto­
rise par l'art. 6 de la Loi sur Ie ministere de l'En­
vironnement? 

L'appelante I' Alberta soutient que Ie Deeret sur 
les lignes directrices est ultra vires parce qu'il 
n'est pas compris dans les pouvoirs prevus dans Ie 
texte habilitant, soit l' art. 6 de la Loi sur Ie minis­
tere de /'Environnement. Par souci de commodite, 

The appellant Alberta argued that the Guidelines c 

Order is ultra vires because it does not fall within 
the scope of the powers conferred under its ena­
bling legislation, s. 6 of the Department of the 
Environment Act. For convenience, I shall repeat 
this provision: d je reproduis la disposition en question: 

6. For the purposes of carrying out his duties and 
functions related to environmental quality, the Minister 
may, by order, with the approval of the Governor in 
Council, establish guidelines for use by departments, e 
boards and agencies of the Government of Canada and, 
where appropriate, by corporations named in Schedule 
III to the Financial Administration Act and regulatory 
bodies in the exercise of their powers and the carrying 

6. Au titre de celles de ses fonctions qui portent sur la 
qualite de I'environnement, Ie ministre peut par arrete, 
avec ('approbation du gouverneur en conseil, etablir des 
directives a l'usage des ministeres et organismes fMe­
raux et, s'il y a lieu, iI celui des societes d'Etat enume­
rees a I'annexe III de la Loi sur la gestion des finances 
publiques et des organismes de reglementation dans 
I'exercice de leurs pouvoirs et fonctions. 

out of their duties and functions. 

The principal ground on which it is contended 
that the Guidelines Order is invalid is that by using 
the term "guidelines" s. 6 does not empower the 
enactment of mandatory subordinate legislation, 
but instead only contemplates a purely administra­
tive directive not intended to be legally binding on 
those to whom it is addressed. There is of course 
no doubt that the power to make subordinate legis­
lation must be found within the four corners of its 
enabling statute, and it is there that one must turn 
to determine if the Act can support delegated legis­
lation of a mandatory nature, the non-compliance 
with which can found prerogative relief. 

This issue was addressed in Canadian Wildlife, 
supra. In that case the applicant challenged the 
issuance of a licence by the Minister of the Envi­
ronment under the International River Improve­
ments Act and sought an order in the nature of cer-

f 

Le principal motif invoque a l'appui de la pre­
tention que Ie Decret sur les Lignes directrices 
n' est pas valide est que I' emploi du terme «direc-

g tives» aI' art. 6 ne permet pas l' adoption de textes 
reglementaires imperatifs, mais envisage seule­
ment l'etablissement de directives purement admi­
nistratives qui ne vi sent pas a lier juridiquement 
ceux a qui elles s'adressent. II n'y a pas de doute 

h que Ie pouvoir d'adopter des textes reglementaires 
doit etre prevu dans la loi habilitante et c' est celle­
ci que I'on doit examiner pour determiner si la Loi 
peut appuyer I'adoption d'un texte reglementaire 
imperatif, dont la violation peut entrainer une 
demande de bref de prerogative. 

Cette question a ete analysee dans I'arret Fede­
ration canadienne de La faune, precite. Dans cette 
affaire, la requ6rante contestait la d61ivrance d'un 

j 
permis par Ie ministre de I'Environnement en vertu 
de la Loi sur /es ouvrages destines it l' amelioration 
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tiorari quashing the licence, and mandamus 
requiring the Minister to comply with the Guide­
lines Order. In the Trial Division, Cullen J. found 
that the Guidelines Order is an enactment or regu­
lation as defined in s. 2(1) of the Interpretation a 
Act, R.S.C., 1985, c. 1-21, which provides: 

des cours d'eau internationaux et sollicitait une 
ordonnance de la nature d'un certiorari annulant Ie 
permis, et un mandamus enjoignant au ministre de 
l'Environnement de se conformer au Decret sur les 
[ignes directrices. Le juge Cullen de la Section de 
premiere instance a statue que Ie Decret sur les 
lignes directrices est un texte ou un reglement au 
sens du par. 2(1) de la Loi d'interprhation, L.R.C. 

b (1985) ch. 1-21: 

2. (1) In this Act, 

"enactment" means an Act or regulation or any portion c 
of an Act or regulation; 

"regulation" includes an order, regulation, rule, rule of 
court, form, tariff of costs or fees, letters patent, com­
mission, warrant, proclamation, by-law, resolution or d 
other instrument issued, made or established 

(a) in the execution ofa power conferred by or under 
the authority of an Act, or 
(b) by or under the authority of the Governor in 
Council; 

Cullen J. then concluded, at p. 322: 

e 

Therefore, EARP Guidelines Order is not a mere 
description of a policy or programme; it may create 
rights which may be enforceable by way of mandamus f 
(see Young v. Minister of Employment and Immigration 
(1987), 8 F.T.R. 218 (F.C.T.D.) at page 221). 

In the Court of Appeal, Hugessen J.A. relied on 
both the English and French versions of s. 6 of the g 

Department of the Environment Act to find that it 
was capable of supporting a power to enact bind­
ing subordinate legislation. "The word 'guide­
lines"', he stated, "in itself is neutral in this 
regard." Turning then, to the question whether the h 

Guidelines were so written as to make them 
mandatory, he observed, at pp. 73-74: 

Finally, there is nothing in the text of the Guidelines 
themselves which indicates that they are not mandatory; 
on the contrary, the repeated use of the word "shall" ... 
throughout, and particularly in ss. 6, 13 and 20, indi­
cates a clear intention that the Guidelines shall bind all 
those to whom they are addressed, including the Minis- j 
ter of the Environment himself. 

2. (1) Les definitions qui sui vent s' appliquent a la 
presente loi. 

«reglement» Reglemenl proprement dit, decret, ordon­
nance, proclamation, arrete, regIe judiciaire ou autre, 
reglement administratif, formulaire, tarif de droits, de 
frais ou d'honoraires, lettres patentes, commission, man­
dat, resolution ou autre acte pris: 

a) soit dans l'exercice d'un pouvoir confere sous Ie 
regime d'une loi federale; 
b) soit par Ie gouverneur en conseil ou sous son auto­
rite. 

«texte» Tout ou partie d'une loi ou d'un reglement. 

Le juge Cullen conclut a la p. 322: 

Par consequent, Ie Decret n'est pas un simple enonce de 
politi que ou de programme; il est susceptible de creer 
des droits qu'on peut faire respecter par voie de manda­
mus (voir Young c. Ministre de l'emploi et de l'immigra­
tion (1987), 8 F.T.R. 218 (C.F. Ire inst.), ala p. 221). 

En COlif d'appel, Ie juge Hugessen s'est fonde 
sur les versions fran~aise et ang1aise de I'art. 6 de 
la Loi sur Ie ministere de l'Environnement pour 

'statuer que cette 10i pouvait appuyer l' existence 
d'un pouvoir d'adopter un texte reglementaire 
imperatif. «Le mot «directives» en lui-meme, a-toil 
precise, est neutre a cet egard«. Quant a la question 
de savoir si les Lignes directrices avaient ete redi­
gees de fac;on ales rendreimperatives, il ecrit aux 
pp. 73 et 74: 

En dernier lieu, rien dans Ie textes des Directives elles­
memes n'indique qu'elles ne sont pas imperatives; au 
contraire, l'emploi repete du verbe «shall» [ ... ] dans la 
version anglaise des Directives, et particulierement aux 
articles 6, 13 et 20, montre l'intention evidente que les 
Directives aient force obligatoire pour tous ceux 
qu'elles visent, y compris Ie ministre de l'Environne­
ment lui-meme. 
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I would agree with him on both points. The first 
question depends on legislative intent. The guide­
lines under the Act reviewed by this Court in the 
Reference re Anti-Inflation Act, [1976] 2 S.C.R. 
373, for example, were clearly mandatory in a 

nature. I am satisfied that s. 6 of the Act can sus­
tain the enactment of mandatory guidelines, and 
that the Guidelines as framed are mandatory in 

Je suis d'accord avec lui sur ces deux points. La 
premiere question depend de J'intention du legisla­
teur. Les !ignes directrices, etablies en vertu de la 
Lai que notre Cour a analysee dans Ie Renvoi rela­
tif a la Loi anti-inflation, [1976] 2 R.C.S. 373, par 
exemple, etaient clairement imperatives. Je suis 
convaincu que l' art. 6 de la Loi permet l' adoption 
de lignes directrices imperatives et que les Lignes 

nature. b directrices sont formulees de fa~on a les rendre 
imperatives. 

There is nothing here to indicate that the Guide­
lines Order is merely another form of administra­
tive directive which cannot confer enforceable C 

rights, as was the case in Martineau v. Matsqui 
institution Inmate Disciplinary Board, [1978] 
1 S.c.R. 118. In Martineau the issue was whether 
a directive concerning the discipline of inmates, d 

authorized by s. 29(3) of the Penitentiary Act, 
R.S.C. 1970, c. P-6, was "law" within the wording 
of s. 28 of the Fedt:ral Court Act, S.c. 1970-71-72, 
c. 1, and thus gave the Federal Court jurisdiction to 
review a disciplinary order made by the Board. e 
This Court, by majority, held that the directive was 
not "law" within s. 28, Pigeon J. noting, at p. 129: 

En l'espece, rien n'indique que Ie Deeret sur les 
lignes directrices ne constitue qu'une autre forme 
de directive administrative qui ne peut etablir de 
droits executoires, comme dans l'arret Martineau 
c. Comiti de discipline des detenus de l'lnstitution 
de Matsqui, [1978] 1 R.e.S. 118. Dans cette 
affaire, la question etait de savoir si l' on etait 
«iegalement» soumis, au sens de I' art. 28 de la Lai 
sur la Cour fideraie, S.C. 1970-71-72, ch. 1, a une 
directive concernant les mesures disciplinaires pri­
ses contre les detenus, adoptee en vertu du 
par. 29(3) de la Loi sur les penitenciers, S.R.e. 
1970, ch. P-6, de fa~on que la Cour federale avait 
competence pour examiner une decision discipli­
naire prononcee par Ie Comite. Notre Cour a la 
majorite a statue que la decision du comite ne se 

f trouvait pas, au sens de l' art. 28, «legalement» 
soumise au processus prescrit par la directive. Le 
juge Pigeon indique a la p. 129: 

It is signiticant that there is no provision for penalty 
and, while they are authorized by statute, they are 
clearly of an administrative, not a legislative, nature. It 
is not in any legislative capacity that the Commissioner 
is authorized to issue directives but in his administrative 
capacity. I have no doubt that he would have the power 
of doing it by virtue of his authority without express 
legislative enactment. [Emphasis added.] 

There is little doubt that ordinarily a Minister has 
an implicit power to issue directives to implement 
the administration of a statute for which he is 
responsible; see for example Maple Lodge Farms 
Ltd. v. Government of Canada, [1982] 2 S.c.R. 2. 
It is also clear that a violation of such directives 
will only give rise to administrative rather than 
judicial sanction because they do not have the full 
force of law. 

g 
II est significatif qu'il n'est prevu aucune sanction pour 
eUes et, bien qu'elles soient autorisees par Ia Loi, eUes 
sont nettement de nature administrative et non legisla­
tive. Ce n'est pas en gualite de Iegislateur gue Ie COffi­

missaire est habilite a etablir des directives, mais en 
h gualite d'administrateur. Je suis convaincu qu'i1 aurait 

I'autorite d'etablir ces directives meme en I'absence 
d'une disposition legislative expresse. [Je souligne.] 

j 

II y a peu de doute qu'un ministre possede habi­
tuellement un pouvoir implicite d'etablir des direc­
tives visant I' application d' une loi dont il est res­
ponsable; voir, par exemple, I'arret Maple Lodge 
Farms Ltd. c. Gouvernement du Canada, [1982] 
2 R.C.S. 2. II est egalement evident que la viola­
tion de ces directives ne donnerait lieu qu'a une 
sanction administrative et non judiciaire puisque 
celles-ci n' ont pas force de loi. 
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Here though we are dealing with a directive that 
is not merely authorized by statute, but one that is 
required to be formally enacted by "order", and 
promulgated under s. 6 of the Department of the 
Environment Act, with the approval of the Gover- a 

nor in Council. That is in striking contrast with the 
usual internal ministerial policy guidelines 
intended for the control of public servants under 
the minister's authority. To my mind this is a vital b 

distinction. Its effect is thus described by R. Dus­
sault and L. Borgeat in Administrative Law (2nd 
ed. 1985), vol. 1, at pp. 338-39: 

Cependant, en l' espece, il s' agit d'une directi"e 
qui n'est pas simplement autorisee par une loi, 
mais qui doit etre officiellement adoptee par 
«arrete» et promulguee en vertu de l'art. 6 de la 
Loi sur Ie ministere de l'Environnement, sur appro­
bation du gouverneur en conseil. Ce processus 
contraste vivement avec Ie processus habituel 
d'etablissement de directives de politique interne 
ministerielle destinees a exercer un contr61e sur les 
fonctionnaires relevant de l'autorite du ministre. A 
mon avis, il s'agit la d'une distinction essentielle. 
Voici comment R. Dussault et L. Borgeat decrivent 
I' effet de cette distinction dans Traiti de droit 

When a government considers it necessary to regulate a 
situation through norms of behaviour, it may have a law 
passed or make a regulation itself, or act administra­
tively by means of directives. In the tirst case, it is 
bound by the formalities surrounding the legislative or 
regulatory process; conversely, it knows that once these 
formalities have been observed, the new norms will 
come within a framework of "law" and that by virtue of 
the Rule of Law they will be applied by the courts. In 
the second case, that is, when it chooses to proceed by 
way of directives, whether or not they are authorized by 
legislation, it opts instead for a less formalized means 
based upon hierarchical authority, to which the courts 
do not have to ensure obedience. To confer upon a direc­
tive the force of a regUlation is to exceed legislative 
intent. It is said that the Legislature does not speak with­
out a purpose; its implicit wish to leave a situation 
outside the strict framework of "law" must be respected. 

The word "guidelines" cannot be construed in iso­
lation; s. 6 must be read as a whole. When so read 
it becomes clear that Parliament has elected to 
adopt a regulatory scheme that is "law", and thus 
amenable to enforcement through prerogative 
relief. 

c administratif (2e ed. 1984),1. I, a la p. 429: 

Lorsqu'un gouvemement juge necessaire de regir une 
situation par des normes de comportement, il peut faire 
adopter une loi au edicter lui-meme un reglement, ou 
bien proceder administrativement par voie de directives. 

d Dans Ie premier cas, il doit s'astreindre aux formalites 
de l' adoption des lois et des reglements; par contee, il 
sait que, une fois ces formalites respectees, les nouvelles 
normes entreront dans Ie cadre de la «legalite» et qu'en 
vertu de la Rule of law elles seront appliquees par les 

e tribunaux. Dans Ie second cas, c'est-a-dire s'il choisit de 
proceder par directives, que celles-ci soient ou non auto­
risees legislativement, il opte plutal pour la voie mains 
formalisee de l'autorite hierarchique, dont les tribunaux 
n'ont pas a assurer Ie respect. Attribuer a des directives 

f l'eftet de reglements, c'est aller au-deJa de I'intention 
du legislateur. Celui-ci ne pari ant pas pour ne rien tiire, 
il faut respecter sa volonte implicite de laisser une situa­
tion hors du cadre strict de la «legalite». 

g On ne doit pas examiner Ie terme «directives» en 
vase clos; il faut interpreter i'art. 6 dans son 
ensemble. On se rend alors compte que Ie l€gisia­
teur federal a opte pour I'adoption d'un mecanisme 
de reglementation auqueJ on est soumis «I€gale-

h menb> et dont on peut obtenir l'execution par bref 
de prerogative. 

Alberta also argues that the Guidelines Order is 
ultra vires on the ground that the scope of the sub­
ject matter covered in the delegated legislation 
goes far beyond that authorized by the Department 
of the Environment Act. More specifically, it con­
tends that the authority to establish guidelines for 
the purposes of carrying out the Minister's duties 

j 
related to "environmental quality" does not com-

L' Alberta pretend egalement que Ie Deeret sur 
les lignes directrices est ultra vires au motif que 
I'etendue du sujet traite dans la legislation d€ie­
guee va bien au-dela de ce qui est autorisee par la 
Loi sur Ie ministere de l'Environnement. Plus parti­
culierement, l' Alberta soutient que Ie pouvoir du 
ministre de prendre des directives au titre de celles 
de ses fonctions qui portent sur la «qualite de I'en­
vironnement» ne comprend pas I'etablissement prehend a process of environmental impact assess-
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ment, such as found in the Gutdelines Order, in 
which the decision maker is required to take into 
account socio-economic considerations. Rather, it 
is argued, the Act only permits the enactment of 
delegated legislation that is strictly concerned with a 
matters relating to environmental quality as under­
stood in a physical sense. 

d'un processus d'evaluation des incidences envi­
ronnementales, comme celui que prevoit Ie Decret 
sur les lignes directrices, dans I'execution duquel 
'Ie decideur doit tenir compte de facteurs socio-eco­
nomiques. On fait valoir plutot que la Loi permet 
seulement l' adoption de textes reglementaires qui 
vi sent strictement les questions port ant sur la qua­
lite de I'environnement, prise dans un sens phy­

b sique. 

I cannot accept that the concept of environmen­
tal quality is confined to the biophysical environ­
ment alone; such an interpretation is unduly 
myopic and contrary to the generally held view c 
that the "environment" is a diffuse subject matter; 
see R. v. Crown Zellerbach Canada Ltd., [1988] 1 
S.c.R. 401. The point was made by the Canadian 
Council of Resource and Environment Ministers, 
following the "Brundtland Report" of the World d 

Commission on Environment and Development, in 
the Report of the National Task Force on Environ­
ment and Economy, September 24, 1987, at p. 2: 

e 

Our recommendations reflect the principles that we 
hold in common with the World Commission on Envi­
ronment and Development (WCED). These include the 
fundamental belief that environmental and economic f 
planning cannot proceed in separate spheres. Long-term 
economic growth depends on a healthy environment. It 
also affects the environment in many ways. Ensuring 
environmentally sound and sustainable economic devel­
opment requires the technology and wealth that is gener- g 
ated by continued economic growth. Economic and 
environmental planning and management must therefore 
be integrated. 

Surely the potential consequences for a communi­
ty's livelihood, health and other social matters 
from environmental change are integral to decision 
making on matters affecting environmental quality, 
subject, of course, to the constitutional impera­
tives, an issue I will address later. 

h 

j 
I have therefore concluded that the Guidelines 

Order has been validly enacted pursuant to the 

Je ne puis accepter que Ie concept de la qualite 
de l'environnement se limite a l'environnement 
biophysique seulement; une telle interpretation est 
indQment etroite et contraire a I'idee generalement 
acceptee que l' «environnement» est un sujet dif-
fus; voir I'arret R. c. Crown Zellerbach Canada 
Ltd., [1988] 1 R.C.S. 401. Ce point a ete enonce 
par Ie Conseil canadien des ministres des Res­
sources et de l'Environnement, a la suite du «Rap­
port Brundtland» de la Commission mondiale sur 
I'environnemenl elle developpement, dans Ie Rap­
port du Groupe de Travail national sur l'environ­
nement et ['economie, 24 septembre 1987, a la 
p.2: 

Nos recommandations refletent des principes que 
nous partageons avec la Commission mondiale sur l'en­
vironnement et Ie developpement. Nous croyons notam­
ment que la planification environnementale et la planifi­
cation economique ne peuvent pas se faire dans des 
milieux separes. La croissance economique a long terme 
depend de I'environnement. Elle affecte aussi I'environ­
nement de bien des fa~ons. Pour assurer un developpe­
ment economique durable et compatible avec l'environ­
nement, nous avons besoin de la technologie et de la 
richesse produites par une croissance economique soute­
nue. La planitication et la gestion de I'economie et de 
l'environnement doivent donc etre integrees. 

Certes, les consequences eventuelles d'un change­
ment environnemental sur Ie gagne-pain, la sante 
et Ies autres preoccupations sociales d'une collecti­
vite font partie integrante de Ia prise de decisions 
concernant des questions ayant une incidence sur 
Ia qualite de I'environnement, sous reserve, bien 
entendu, des imperatifs constitutionnels, question 
que j' examinerai plus loin. 

Je conclus en consequence que Ie Decret sur les 
lignes directrices a ete validement adopte confor-



19
92

 C
an

LI
I 1

10
 (

S
C

C
)

38 FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER V. CANADA La Forest J. [1992] 1 S.C.R 

Department of the Environment Act, and is 
mandatory in nature. 

Inconsistency With the Navigable Waters Pro-
tection Act and Fisheries Act a 

The appellants Alberta and the federal Ministers 
argue that the Guidelines Order is inconsistent 
with and therefore must yield to the requirements 
of the Navigable Waters Protection Act for b 

obtaining an approval under s. 5 of that Act. Spe­
cifically, they say, the Minister of Transport is 
confined by the Act to a consideration of matters 
pertaining to marine navigation alone, and that the 

c 
Guidelines Order cannot displace or add to the cri-
teria mentioned in the Act. Alberta also submits 
that the Guidelines Order is similarly inconsistent 
with the Fisheries Act, but for the reasons set out 
later I do not find it necessary to address that issue. d 

The basic principles oflaw are not in doubt. Just e 

as subordinate legislation cannot conflict with its 
parent legislation (Belanger v. The King (1916), 
54 S.c.R. 265), so too it cannot conflict with other 
Acts of Parliament (R. & W. Paul, Ltd. v. Wheat 
Commission, [1937] A.C. 139 (H.L.», unless a f 
statute so authorizes (Re Gray (1918), 57 S.C.R 
150). Ordinarily, then, an Act of Parliament must 
prevail over inconsistent or conflicting subordinate 
legislation. However, as a matter of construction a 

g 
court will, where possible, prefer an interpretation 
that permits reconciliation of the two. "Inconsis­
tency" in this context refers to a situation where 
two legislative enactments cannot stand together; 
see Daniels v. White, [1968] S.C.R. 517. The rule h 

in that case was stated in respect of two inconsis­
tent statutes where one was deemed to repeal the 
other by virtue of the inconsistency. However, the 
underlying rationale is the same as where 
subordinate legislation is said to be inconsistent 
with another Act of ParJiament­
there is a presumption that the legislature did not 
intend to make or empower the making of contra­
dictory enactments. There is also some doctrinal 

j 
similarity to the principle of paramountcy in con-
stitutional division of powers cases where incon-

mement a la £oi sur Ie ministere de l'Environne­
ment et qu'il est de nature imperative. 

L'incompatibilite avec la Loi sur la protection 
des eaux navigables et la Loi sur les peches 

Les appelants, I' Alberta et les ministres fede­
raux, pretendent que Ie Decret sur les lignes direc­
trices est incompatible avec les exigences de la Loi 
sur la protection des eaux navigables pour ce qui 
est de l'obtention d'une approbation en vertu de 
l'art. 5 de cette loi et que celle-ci doit avoir pre­
seance sur Ie Decret. Plus particulierement, ils 
disent que Ie ministre des Transports ne peut, en 
vertu de la Loi, tenir compte que des facteurs tou­
chant la navigation et que Ie Decret sur les lignes 
directrices ne peut remplacer les criteres prevus 
dans la Loi ni ajouter a ceux-ci. L' Alberta soutient 
aussi que Ie Decret sur les lignes directrices est 
egalement incompatible avec la Loi sur les peches; 
toutefois, pour les motifs exprimes plus loin, j'es­
time inutile d' analyser cette question. 

On ne met pas en doute les principes fondamen­
taux du droit. II ne peut y avoir incompatibilite 
entre Ie texte reglementaire et la loi en vertu 
duquel il est adoptee (Belanger c. The King (1916), 
54 RC.S. 265), pas plus qu'il ne peut y en avoir 
avec les autres lois federales (R. & W Paul, Ltd. c. 
Wheat Commission, [1937] A.C. 139 (H.L.»; sauf 
si Ia loi l'autorise (Re Gray (1918), 57 RC.S. 
150). Normalement, la loi federale doit l'emporter 
sur Ie texte reglementaire incompatible. Toutefois, 
en matiere d'interpnStation, un tribunal prei'erera, 
dans la mesure du possible, une interpretation qui 
permet de concilier les deux textes. Dans ce con­
texte, l' «incompatibilite» renvoie a une situation 
ou Ie texte legislatif et Ie texte reglementaire ne 
peuvent etre concilies; voir I'arret Daniels c. 
White, [1968] R.C.S. 517. Dans cette affaire, la 
regIe a ete enoncee a l'egard de deux lois incompa­
tibles dont l'une etait reputee abroger l'autre en 
raison de l'incompatibilite. Toutefois, la justifica­
tion fondamentale est la meme que dans le cas ou 
Ie texte reglementaire serait incompatible avec une 
autre loi federale-il existe une presomption que Ie 
legislateur n'a pas eu l'intention d'adopter des 
textes contradictoires ou d'habiliter quiconque a Ie 
faire. II existe egalement une res semblance doctri-
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sistency has also been defined'in terms of con­
tradiction-i.e., "compliance with one law 
involves breach of the other"; see Smith v. The 
Queen, [1960] S.C.R. 776, at p. 800. 

nale avec Ie principe de la preponderance dans les 
affaires de partage constitutionnel des competences 
dans Iesquelles l'incompatibilite a aussi ete definie 

'dans Ie sens de contradiction-c'est-a-dire Iorsque 
a Ie fait de [TRADUCTION] «se conformer a une loi 

signifie que l'on enfreint I'autre»; voir I'arret 
Smith c. The Queen, [1960] R.C.S. 776, ala p. 800. 

The inconsistency contended for is that the Nav- b 

igable Waters Protection Act implicitly precludes 
the Minister of Transport from taking into consid­
eration any matters other than marine navigation in 
exercising his power of approval under s. 5 of the 
Act, whereas the Guidelines Order requires, at a c 
minimum, an initial environmental impact assess­
ment. The appellant Ministers concede that there is 
no explicit prohibition against his taking into 
account environmental factors, but argue that the 
focus and scheme of the Act limit him to consider- d 

ing nothing other than the potential effects on 
marine navigation. If the appellants are correct, it 
seems to me that the Minister would approve of 
very few works because several of the "works" e 
falling within the ambit of s. 5 do not assist navi­
gation at all, but by their very nature interfere with, 

L'incompatibilite invoquee est que la Loi sur la 
protection des eaux navigables empeche implicite­
ment Ie ministre des Transports de tenir compte de 
facteurs autres que ceux touchant la navigation 
dans l' exercice de son pouvoir d' approbation en 
vertu de I'art. 5 de la Loi, alors que Ie Deeret sur 
les [ignes directrices exige tout au moins l'etablis-
sement d'une evaluation initiale des incidences 
environnementales. Les ministres appelants recon­
naissent qu'il n'existe pas d'interdiction explicite 
de tenir compte des facteurs environnementaux, 
mais pretendent que l' objet et l' esprit de la Loi 
limitent Ie ministre des Transports a I'examen des 
effets possibles d'un ouvrage sur la navigation seu­
lement. Si les appelants ont raison, il me semble 
que Ie ministre approuverait tres peu d'ouvrages 
parce que plusieurs des «ouvrages» vises par 
l'art. 5 ne favorisent pas la navigation en tant que 
telle, mais la genent plutot, ou y font obstacle, en 
raison me me de leur nature, par exemple, les 
ponts, les estacades, les barrages et autres choses 
du meme genre. Si l'importance de l'incidence sur 
la navigation constituait Ie seul critere, il est diffi­
cile d'envisager I'approbation d'un barrage du 

or impede navigation, for example bridges, booms, 
dams and the like. If the significance of the impact 
on marine navigation were the sole criterion, it is f 
difficult to conceive of a dam of this sort ever 
being approved. It is clear, then, that the Minister 
must factor several elements into any cost-benefit 
analysis to determine if a substantial interference 
with navigation is warranted in the circumstances. g meme type que celui en I'espece, II est donc evi­

dent que Ie ministre doit tenir compte de plusieurs 
elements dans toute analyse couts-avantages visant 
a determiner s'il est justifie dans les circonstances 

It is likely that the Minister of Transport in exer­
cising his functions under s. 5 always did take into 
account the environmental impact of a work, at 
least as regards other federal areas of jurisdiction, 
such as Indians or Indian land. However that may 
be, the Guidelines Order now formally mandates 
him to do so, and I see nothing in this that is 
inconsistent with his duties under s. 5. As Stone 
1.A. put it in the Court of Appeal, it created a duty 
which is "superadded" to any other statutory 

h de gener d'une faqon importante la navigation. 

11 se peut que Ie ministre des Transports dans 
I' exercice de ses fonctions en vertu de I' art. 5 ait 
toujours tenu compte de I'incidence en vi ronne­
mentale d'un ouvrage, tout au moins en ce qui con­
cerne d' autres domaines de competence federale, 
comme les Indiens ou les terres indiennes. Bien 
que cela puisse etre Ie cas, Ie Decret sur les lignes 

j directrices exige officiellement qu'il Ie fasse et, je 
ne vois rien la d'incompatible avec les fonctions 
que lui attribue I'art. 5. Com me Ie juge Stone de la 
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power residing in him which can stand with that 
power. In my view the Minister's duty under the 
Guidelines Order is indeed supplemental to his 
responsibility under the Navigable Waters Protec­
tion Act, and he cannot resort to an excessively a 

narrow interpretation of his existing statutory pow­
ers to avoid compliance with the Guidelines Order. 

Cour d'appel l'a indique, Ie Decret a cree une 
fonction qui «s'ajoute» a tout autre pouvoir qui lui 
est confere par des lois et qui n'entre pas en conflit 
avec ce pouvoir. A mon avis, la fonction confiee 
au ministre en vertu du Deeret sur les lignes direc­
trices vient en fait s'ajouter a la responsabilite 
qu'il a en vertu de la Loi sur La protection des eaux 
navigables et il ne peut invoquer une interpretation 

b trop etroite des pouvoirs qui lui sont conferes par 
des lois pour eviter de se conformer au Deeret sur . 
les !ignes directrices. 

Section 8 of the Guidelines Order already recog­
nizes that the environmental impact assessment c 

thereunder will not apply where it would conflict 
with other statutory provisions. It reads: 

L'article 8 du Deeret sur les /ignes directrices 
reconnalt deja que l'evaluation des incidences 
environnementales ne recevra pas application s'i1 
est incompatible avec les dispositions d'autres 
textes legislatifs. 

8. Lorsqu'une commission ou un organisme federal 
ou un organisme de reglementation exerce un pouvoir 
de reglementation it l'egard d'une proposition, les pre­
sentes \ignes directrices ne s'appliquent it la commission 
ou it l'organisme que si aucun obstacle juridique ne 

8. Where a board or an agency of the Government of d 

Canada or a regulatory body has a regulatory function in 
respect of a proposal, these Guidelines shall apply to 
that board, agency or body only if there is no legal 
impediment to or duplication resulting from the applica­
tion of these Guidelines. e l'empeche ou s'il n'en decoule pas de chevauchement 

des responsabilites. 

A broad interpretation of the application of the 
Guidelines Order is consistent with the objectives 
stated in both the Order itself and its parent legisla- f 
tion-to make environmental impact assessment 
an essential component of federal decision 
making. A similar approach has been followed in 
the United States with respect to their National 
Environmental Policy Act. As Pratt J. put it in g 

Environmental Defense Fund, Inc. v. Mathews, 
410 F.Supp. 336 (D.D.C. 1976), at p. 337: 

NEPA does not supersede other statutory duties, but, to 
the extent that it is reconcilable with those duties, it sup­
plements them. Full compliance with its requirements 
cannot be avoided unless such compliance directly con­
flicts with other existing statutory duties. 

h 

To hold otherwise would, in my view, set at naught j 

the legislative scheme for the protection of the 
environment envisaged by Parliament in enacting 

Une interpretation liberale de l' application du 
Decret sur les lignes directrices est compatible 
avec les objectifs mentionnes a la fois dans Ie 
Decret et dans la 10i en vertu de laquelle il a ete 
adopte-faire de l'evaluation des incidences envi­
ronnementales un element essen tiel de la prise de 
decisions federales. Une analyse similaire a ete 
adoptee aux Etats-Unis relativement a la National 
Environmental Policy Act. Comme l'affirme Ie 
juge Pratt dans ]' arret Environmental Defense 
Fund, Inc. c. Mathews, 410 F.Supp. 336 (D.D.C. 
1976), a 1a p. 337: 

[TRADUCfION] La National Environmental Policy Act ne 
l' em porte pas sur les autres fonctions conferees par des 
lois mais, dans la mesure ou cette loi est conciliable 
avec ces fonctions, el1e vient les completer. On ne peut 
eviter de se conformer pleinement aux exigences de 
cette \oi, sauf si la conformite entrerait directement en 
conflit avec d'autres fonctions existantes conferees par 
des lois. 

Toute autre interpretation ne tiendrait pas compte, 
a mon avis, du regime Iegislatif de protection de 
l'environnement envisage par Ie legislateur lors-
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the Department of the Environment Act, and in par­
ticular s. 6. 

Nor do I think s. 3 of the Guidelines Order, a 
which requires that the assessment process be initi­
ated "as early in the planning process as possible 
and before irrevocable decisions are taken", is in 
any way inconsistent with s. 6 of the Navigable 
Waters Protection Act. Section 6 is largely con- b 
cerned with empowering the Minister to remove or 
take other remedial action in relation to works con­
structed without complying with s. 5, but the 
appellants draw attention to s. 6(4) which permits c 
the Minister to approve of a work that has already 
been built. On this point, I am in complete agree­
ment with Stone J.A. where, at p. 41, he stated: 

qu'il a adopte la Loi sur Ie ministere de I'Environ­
nement, et, plus particulierement, l'art. 6. 

Je ne crois pas non plus que I'art. 3 du Decret 
sur les lignes directrices, qui exige que I'evalua­
tion soit realisee «Ie plus tot possible au cours de 
l'etape de planification et avant de prendre des 
decisions irrevocables», soit d'une fa~on quel­
conque incompatible avec I'art. 6 de la Loi sur la 
protection des eaux navigables. L' article 6 vise 
principalement a habiliter Ie ministre qui constate 
qu'un ouvrage a ete construit sans qu'aient ete res­
pectees les exigences de I' art. 5 a prendre des 
mesures pour Ie faire detruire ou toute autre 
mesure de redressement necessaire; toutefois, les 
appelants ont attire notre attention sur Ie par. 6(4) 
qui habilite Ie ministre a approuver un ouvrage qui 

d a deja ete construit. Sur ce point, je suis entiere­
ment d'accord avec Ie juge Stone de la Cour d'ap­
pel, qui mentionne a la p. 41: 

As I see it, the provisions of section 6 of that Act per- e 
tain to the remedial powers of the Minister in deciding 
what action he might take in the event of a failure to 
secure a section 5 approval prior to the commencement 
of construction. Subsection (4) thereof is an exception to 
the general rule, is entirely discretionary and clearly f 
subservient to the fundamental requirement set out in 
paragraph 5(1)(a) that an approval be obtained prior to 
the commencement of construction. Nor can I see any­
thing in the Guidelines Order that would prevent the 
Minister from complying with its terms to the fullest 
extent possible in exercising his discretion under sub- g 

section 6(4) of the Navigable Waters Protection Act. 
That being so, I can find no inconsistency or conflict 
between these two pieces of federal legislation. 

A mon avis, les dispositions de l'article 6 de la Loi 
concernent les pouvoirs de redressement que detient Ie 
ministre lorsqu'il determine les mesures qu'i1 pourrait 
prendre advenant un defaut d'obtenir une approbation 
conformement a l'article 5 avant Ie debut de la construc­
tion. Le pouvoir prevu au paragraphe (4) de I'article 6 
constitue une exception a la regie generale; il est entie-
rement discretionnaire et se trouve clairement subor­
donne 11 I'exigence fondamentale de l'alinea 5(l)a) 
selon laquelle une approbation doit etre obtenue avant Ie 
debut de la construction. Je suis egalement incapable de 
trouver dans Ie Decret sur les lignes directrices une dis­
position qui empecherait Ie ministre de se conformer 11 
ses prescriptions dans toute la mesure du possible lors­
qu'il exerce son pouvoir discretionnaire sous Ie regime 
du paragraphe 6(4) de la wi sur La protection des eaux 

hnavigabLes. Cela etant, je ne puis conclure 11 aucune 
incompatibilite et 11 aucun conflit entre ces deux textes 
de la legislation federale. 

It is thus clear to me that the Guidelines Order 
not only falls within the powers given by the 
Department of the EnviroJUnent Act, but is com­
pletely consistent with the Navigable Waters Pro­
tection Act. It therefore falls to be decided whether 
the Order applies in the instant case. 

j 

II me parait done evident non seulement que Ie 
Decret sur les Lignes directrices s'inscrit dans Ie 
cadre des pouvoirs conferes par la Loi sur Ie minis­
tere de I'Environnement, mais qu'il est entierement 
compatible avec la Loi sur La protection des eaux 
navigabLes. II faut done se demander si Ie Decret 
s'applique en I'espece. 
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Obligation of the Ministers to Comply with the 
Guidelines Order 

Section 4(1) of the Department of the Environ-
ment Act a 

Section 4(1)(a) of the Department of the Envi­
ronment Act reads as follows: 

4. (1) The powers, duties and functions of the Minis- b 
ter extend to and include all matters over which Parlia­
ment has jurisdiction, not by law assigned to any other 
department, board or agency of the Government of 
Canada, relating to 

(a) the preservation and enhancement of the quality of C 

the natural environment, including water, air and soil 
quality; 

Alberta contends that by restricting the Minister of 
the Environment's jurisdiction to "matters over d 

which Parliament has jurisdiction, not by law 
assigned to any other department, board or agency 
of the Government of Canada" (emphasis added), 
s. 4 has rendered the Guidelines Order inoperative 
in the present case. Because the Fisheries Act reg- e 
ulates the management of Canada's fisheries 
resource, it is argued, the Minister of the Environ­
ment's jurisdiction has been ousted in respect of all 
matters affecting fish habitat. This argument can 
be dealt with shortly. Its premise entirely misap- f 
prehends the "matters" covered by the respective 
pieces of legislation. The Guidelines Order estab­
lishes an environmental assessment process for use 
by all federal departments in the exercise of their g 
powers and the performance of their duties and 
functions, whereas the Fisheries Act embraces the 
substantive matter of protecting fish and fish 
habitat. There is, of course, a connection between 
the two, but the crucial difference is that one is h 

fundamentally procedural while the other is sub­
stantive in nature. Again, the approach suggested 
by the appellants would make the power given by 
s. 6 of the Department of the Environment Act vir­
tually meaningless. 

New Federal Projects 

j 
Alberta next takes issue with the purported 

application of the Guidelines Order to proposals 

L'obligation des mlnlstres de se conformer au 
Deeret sur les lignes directrices 

Le paragraphe 4(1) de la Loi sur Ie ministere de 
I 'Environnement 

Voici Ie texte de 1'aJ. 4(1)a) de la Loi sur Ie 
ministere de l'Environnement: 

4. (1) Les pouvoirs et fonctions du ministre s'etendent 
d'une fa~on generale a taus les domaines de competence 
du Parlement non attribues de droit a d'autres ministeres 
au organismes federaux et lies: 

a) a la conservation et I'amelioration de la qualite de 
l'environnement naturel, notamment celle de l'eau, de 
l'air et du sol; 

L' Alberta pretend qu' en restreignant la compe­
tence du ministre de 1'Environnement aux 
«domaines de competence du Parlement non attri­
bues de droit a d'autres ministeres ou organismes 
federaux» Ue souligne), l'art. 4 rend Ie Deeret sur 
les lignes directrices inoperant en l'espece. Parce 
que la Loi sur les peches reglemente la gestion des 
ressources halieutiques du Canada, on soutient que 
la competence du ministre de l'Environnement a 
ete ecartee a l' egard de toutes les questions concer­
nant l'habitat du poisson. Cet argument peut etre 
tranche rapidement. II est fonde sur une interpreta­
tion tout a fait erronee des «domaines» vises par 
les divers textes legislatifs. Le Decret sur les lignes 
directrices etablit une methode d'evaluation des 
incidences environnementales a l'intention de tous 
les ministeres federaux dans l'exercice de leurs 
pouvoirs et dans l'execution de leurs obligations et 
fonctions, alors que la Loi sur les peches traite de 
la question de fond de la protection du poisson et 
de son habitat. II existe certes un lien entre les 
deux, mais la difference essentielle est que l'une 
porte fondamentalement sur la procedure, alors 
que l'autre porte sur Ie fond. L'analyse proposee 
par les appelants rendrait pratiquement vide de 
sens Ie pouvoir confere par l'art. 6 de la Loi sur Ie 
ministere de l'Environnement. 

Les nouveaux projets federaux 

L' Alberta s'attaque ensuite ala pretendue appli­
cation du Deeret sur les [ignes directrices a des 
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other than "new federal projects, programs and 
activities" mentioned in s. 5(a)(ii) of the Depart­
ment a/the Environment Act. That provision reads: 

5. The Minister, in exercising his powers and carry-
ing out his duties and functions under section 4, shall 

(a) initiate, recommend and undertake programs, and 
coordinate programs of the Government of Canada 

a 

that are designed b 

(ii) to ensure that new federal projects, progmms 
and activities are assessed early in the planning 
process for potential adverse effects on the quality C 

of the natuml environment and that a further review 
is carried out of those projects, programs, and 
activities that are found to have probable signifi­
cant adverse effects, and the results thereof taken 
into account ... [Emphasis added.] d 

propositions autres que les «nouveaux projets, pro­
grammes et activites fMeraux» vises au sous­
a!. 5a)(ii) de la Loi sur Ie ministere de I'Environne-

. ment: 

5. Dans Ie cadre des pouvoirs et fonctions que lui 
confere I'article 4, Ie ministre: 

a) lance, recommande ou entreprend a son initiative 
et coordonne a I' echelle federale des programmes 
visant a: 

(ii) faire en sorte que les nouveaux projets, pro­
grammes et activites federaux soient, des les pre­
mieres etapes de planification, evalues en fonction 
de leurs risques pour la qualite de I' environnement 
naturel, et que ceux d'entre eux dont on aura estime 
qu'ils presentent probablement des risques graves 
fassent I'objet d'un reexamen dont les resultats 
devront etre pris en consideration ... [Je souligne.] 

On soutient que Ie Ii belle de ce sous-alinea permet 
d'etablir que Ie legislateur avait l'intention de res­
treindre I'application du Decret sur les lignes 

The wording of that subparagraph, it is argued, is 
determinative of Parliament's intention to restrict 
the scope of the Guidelines Order to new federal 
projects, and consequently cannot apply to any 
project that is provincially sponsored. Here again, 
as I see it, Alberta seeks to place an unduly narrow 
construction on the extent of the Minister of the 
Environment's duties and functions under s. 6 of 
the Act. The Guidelines Order was enacted under 

e directrices aux nouveaux projets f6deraux et que 
celui-ci ne saurait en consequence s'appliquer a un 
projet parraine par une province. A mon avis, l' Al­
berta cherche encore ici a interpreter d'une fa~on 
trop etroite 1'etendue des fonctions du ministre de 

f I'Environnement en vertu de Ia l' art. 6 de la Loi. 
s. 6, not s. 5, and the powers, duties and functions 
of the Minister there referred to encompass matters 
found in s. 4 as well as s. 5, including, inter alia, 
"the preservation and enhancement of the quality g 

of the natural environment" (s. 4(1 )(a)). Section 6 
is thus not confined to new projects, programs and 
activities. Section 5 merely defines the Minister's 
minimum duties under s. 4. Section 4 is much 
broader. It is there that one finds the true range of h 

the Minister's duties and functions related to envi­
ronmental quality for which guidelines may be 
established. 

Initiating Departments 

Le Decret sur les lignes directrices a ete adopte en 
vertu de l' art. 6 et non de l' art. 5 et les pouvoirs et 
fonctions du ministre qui y sont mentionnes visent 
a englober des domaines qu'on trouve a l' art. 4 
ainsi qu'a I'art. 5, y compris: «Ia conservation et 
I'amelioration de la qualite de 1'environnement» 
(al. 4(1)a)). L'article 6 n'est done pas limite aux 
nouveaux projets, programmes et activites. L'ar­
ticIe 5 ne fait que decrire les fonctions minimales 
du ministre en vertu de I'art. 4, Iequel est beaucoup 
plus vaste. C'est Iii que I'on trouve la veritable 
gamme des fonctions du ministre en matiere de 
quaIite de l'environnement relativement a laqueUe 
des directives peuvent etre etablies. 

Les ministeres responsables 

Central to the arguments of the appellant Minis­
ters is whether the Guidelines Order by its own 
terms has any application to the Oldman River 

j Au creur des moyens invoques par Ies ministres 
appelants est la question de savoir si Ie Decret sur 
les lignes directrices, de par son libelle, est appli-
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Dam project. That question was not addressed by 
Alberta, and the Ministers concede that the Minis­
ter of Transport is an "initiating" department but 
argue that the Guidelines Order is inconsistent 
with and thus cannot stand with the Navigable a 
Waters Protection Act. I have found the two enact­
ments compatible for reasons already given, so 
there remains no issue between the parties that the 
provisions of the Guidelines Order govern the b 
Minister of Transport. For the Minister of Fisher­
ies and Oceans, it is argued that he is not bound to 
invoke the Guidelines Order in the instant case 
because he does not have "decision making author­
ity" pursuant to the relevant provisions of the Fish- c 
eries Act. Because the matter of the Guidelines 
Order's application was the subject of profound 
disagreement in the courts below, I feel that it is 
necessary to first consider the terms of the Guide­
lines Order to construe its general application pro- d 

visions. 

cable au projet de construction d'un barrage sur la 
riviere Oldman. L' Alberta n'a pas souleve cette 
question et les ministres reconnaissent que Ie 
ministre des Transports est un ministere «respon­
sable» mais ils soutiennent que Ie Dieret sur les 
lignes directrices est incompatible avec la Loi sur 
la protection des eaux navigables et ne peut rece­
voir application. J'ai conclu que les deux textes 
sont compatibles pour les motifs deja enonces; il 
n'existe donc plus de controverse entre les parties 
quant a savoir si Ie ministre des Transports est regi 
par les dispositions du Deeret sur les lignes direc­
trices. En ce qui concerne Ie ministre des Peches et 
des Oceans, on soutient qu'il n'est pas tenu d'invo­
quer l' application du Dicrel sur tes lignes direc-
trices en l'espece parce qu'il n'exerce pas un 
«pouvoir de decision» conformement aux disposi­
tions pertinentes de la Loi sur les peches. Puisque 
la question de l' application du Dicret sur les !ignes 
directrices a donne lieu a un profond des accord 
devant les tribunaux d'instance inferieure, j'estime 
necessaire d'analyser tout d'abord Ie Dicret sur les 
lignes directrices pour interpreter les dispositions 

e qui en determinent I'application. 

The starting point, in my view, must be s. 6 of 
the Guidelines Order which sets out its governing 
principle of application. It bears repeating here: 

6. These Guidelines shall apply to any proposal 

A. mon avis, Ie point de depart est l' art. 6 du 
Dicrel sur tes lignes directrices qui enonce son 

f principe d'application. 11 vaut la peine de Ie repro­
duire de nouveau: 

6. Les presentes Jignes directrices s' appJiquent aux 
propositions 

(a) that is to be undertaken directly by an initiating 
g 

department; 
a) devant etre realisees directement par un ministere 
responsable; 

(b) that may have an environmental effect on an area 
of federal responsibility; 

(c) for which the Government of Canada makes a 
financial commitment; or h 

(d) that is located on lands, including the offshore, 
that are administered by the Government of Canada. 
[Emphasis added.] 

There can be no serious doubt that the Oldman 
River Dam project may have an environmental 
effect on an area of federal responsibility, includ­
ing the matters falling within s. 91 of the Constitu­
tion Act, 1867 already identified-i.e., navigation, 
Indians, lands reserved for the Indians and 
inland fisheries. Thus, the Guidelines Order 

j 

b) pouvant avoir des repercussions environnementales 
sur une question de competence federale; 

c) pour \esquelles Ie gouvernement du Canada s'en­
gage financierement; ou 

d) devant ctre realisees sur des terres administrees par 
Ie gouvernement du Canada, y compris la haute mer. 
[Je souligne.] 

On ne peut serieusement mettre en doute que le 
projet de barrage sur la riviere Oldman peut avoir 
des repercussions environnementales sur une ques­
tion de competence federale, notamment les 
domaines vises par I'art. 91 de la Loi constitution.-
nelle de 1867 deja mentionnes, soit la navigation, 
les Indiens, ·Ies terres reservees aux Indiens et les 
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applies if the project here is a "proposal" within 
the meaning of s. 2, which defines that term as fol­
lows: 

2. In these Guidelines, 
a 

pecheries de l'interieur. En consequence, Ie Decret 
sur les lignes directrices s'applique si Ie projet en 
l' espece constitue une «proposition» au sens de 
l' art. 2: 

2. Les definitions qui suivent s'appliquent aux pre­
sentes lignes directrices. 

"proposal" includes any initiative, undertaking or activ- b «proposition» S'entend en outre de toute entreprise ou 
ity for which the Government of Canada has a decision activite 11 l'egard de laquelle Ie gouvernement du 
making responsibility. [Emphasis added.] - Canada participe 11 la prise de decisions. [Je souligne.] 

If there is such a proposal, the Guidelines Order 
under ss. 3 and 10 allocates responsibility for the c 

application of the process to the "initiating depart­
ment" to ensure that it fully considers the environ­
mental implications of a proposal properly before 

Si une telle proposition existe, les art. 3 et 10 du 
Deeret sur les lignes directrices confient l' applica­
tion de la methode d'evaluation au «ministere res­
ponsable», qui doit s'assurer d'une part, d'exami­
ner a fond les repercussions environnementales de 
toute proposition dont il est saisi et d' autre part, de it and subjects such proposal to an initial assess­

ment to determine whether there may be any d 

potentially adverse environmental effects from it. 
The entity designated as an "initiating department" 

soumettre cette proposition a une evaluation ini­
tiale atin de determiner la nature des effets nefas-
tes qu'elle peut avoir sur I'environnement. L'ar­
ticle 2 definit aussi I'entite designee comme is also defined by s. 2. It provides that an: 

2. In these Guidelines, 

e «ministere responsable»: 

2. Les definitions qui sui vent s'appliquent aux pre­
sentes lignes directrices. 

f 
"initiating department" means any department that is, on «ministere responsable» Ministere qui, au nom du gou­

vernement du Canada, exerce ~ pouvoir de decision 11 
I'egard d'une proposition. [Je souligne.] 

behalf of the Government of Canada, the decision mak­
ing authority for a proposal; [EmphaslSadded.] 

It has been argued that the definite article "the" 
in the definition of "initiating department", as con-
trasted with the indefinite article "a" used in the 
definition of "proposal", may evince an intention 
to narrow the scope of the application of the 
Guidelines Order to projects where the federal 
government is the predominant or sole decision­
making authority; see for example C. J. Gillespie, 
"Enforceable Rights from Administrative Guide­
lines?" (1989-1990), 3 C.J.A.L.P. 204. I do not 
agree. As I see it, the only consequence of shifting 
from the indefinite in "proposal" to the definite in 
"initiating department" is to designate the particu­
lar emanation of the Government of Canada that is 
charged with the implementation of the Guidelines 

g On soutient que, dans la version anglaise, 1'em-
ploi de l'article defini «the» dans la definition de 
«initiating department», par opposition a l'emploi 
de I' article indefini «a» dans la definition du terme 
«proposal», peut indiquer une intention de limiter 

h l'application du Decret sur les lignes directrices 
aux projets sur lesquels Ie gouvernement federal 
exerce Ie principal ou Ie seu] pouvoir de decision; 
voir, par exemple, C. J. Gillespie, «Enforceable 
Rights from Administrative Guidelines'?» (1989-
1990), 3 Cl.A.L.P. 204. Je ne suis pas d'accord 
avec cette interpretation. A mon avis, la seule con­
sequence qu' entraine Ie fait de passer de I' emploi 
de I' article indefini dans la definition du terme 

j «proposal» a celui de l'article dMini dans la defi­
nition de «initiating department» est de designer 
de fac;on precise, une fois etahli que Ie gouverne-
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Order once it has been determined that the federal 
government has a decision-making responsibility. 

a 

In Angus v. Canada, [1990] 3 F.e. 410 (e.A.), 
Decary J .A. adopted a similar approach to constru­
ing the Guidelines Order but in a different context. 
There the issue was whether the Guidelines Order b 

applied to an order in council issued by the Gover­
nor in Council under s. 64 of the National Trans­
portation Act, 1987, R.S.e., 1985, c. 28 (3rd 
Supp.), which required VIA Rail to eliminate or 
reduce certain passenger services. Although the c 

case turned on the narrow issue of whether the 
Guidelines Order was binding on the Governor in 
Council, which does not arise here, and Decary 
J.A. was dissenting on this point, his overall analy­
sis of the application of the Guidelines Order is d 

helpful where he stated, at p. 434: 

e 

The emphasis has been put by the learned Trial Judge 
and by the respondents on the words "initiating depart­
ment" which relate to the administration of the Guide­
lines. I would rather put the emphasis on the words 
"proposal" and "Government of Canada", which relate f 
to the "application" of the Guidelines. There is no 
requirement, in the definition of "proposal", that it be 
made by an initiating department within the meaning of 
the Guidelines. The intention of the drafter seems to be 
that whenever there is an activity that may have an en vi- g 
ronmental effect on an area of federal responsibility and 
whoever the decision-maker may be on behalf of the 
Government of Canada, be it a department, a Minister, 
the Governor in Council, the Guidelines apply and it 
then becomes a matter of practical consideration, when h 
the final decision-maker is not a department, to find 
which department or Minister is the effective original 
decision-maker or the effective decision-undertaker, for 
there is always a department or a Minister involved "in 
the planning process" and "before irrevocable decisions 
are taken" or in the "direct undertaking" of a proposa\. 

ment federal participe a la prise de decisions, l'au­
torite particuliere au sein du gouvernement du 
Canada qui sera responsable de la mise en ceuvre 
du Decret sur les lignes directrices. 

Dans l'arretAngus c. Canada, [1990] 3 C.F. 410 
(e.A.), Ie juge Decary a adopte une analyse simi­
laire relativement a I'interpretation du Decret sur 
les !ignes directrices, mais dans un contexte diffe­
rent. Dans cette affaire, la question en litige etait 
de savoir si Ie Decret sur les [ignes directrices 
s'appliquait a un decret pris par Ie gouverneur en 
conseil en vertu de I'art. 64 de la Lai de 1987 sur 
les transports nationaux, L.R.e. (1985), ch. 28 (3e 

suppl.), qui ordonnait a VIA Rail d'eliminer ou de 
reduire certains services voyageurs. Bien que cette 
affaire ait porte sur la question precise de savoir si 
Ie gouverneur en conseil etait tenu de se conformer 
au Deeret sur les lignes directrices, ce qui n'est 
pas souleve en I'espece, et que Ie juge Decary ait 
ete dissident sur ce point, l'analyse globale qu'il 
fait, a la p. 434, de l'application du Decret sur les 
[ignes directrices est utile: 

Le juge de premiere instance et Ies intimes ont mis 
l'accent sur les mots «ministere responsable» qui ont 
trait a l'administration des Lignes directrices. Je met­
trais plutat I'accent sur les mots «proposition» et «gou­
vernement du Canada» qui ont trait au «champ d'appli­
cation» des Lignes directrices. Rien n'exige d~ns la 
definition du mot «proposition» que celle-ci soit faite 
par un ministere responsable, au sens des Lignes direc­
trices. L'intention du r6dacteur semble etre que les 
Lignes directrices doivent s' appliquer chaque fois 
qu'une activite peut avoir des repercussions environne­
mentales sur une question de competence federale et 
quel que soit Ie preneur de decision au nom du gouver­
nement, qu'il s'agisse d'un ministere, d'un ministre ou 
du gouverneur en conseil, et cela devient alors une ques­
tion purement pratique, lorsque Ie preneur de decision 
ultime n'est pas un ministere, de determiner quel rninis­
tere ou ministre est Ie preneur de decision originel ou 
celui qui va effectivement mettre la decision a execu­
tion, car il se trouve toujours un ministere ou un minis­
tre qui est present «a I'etape de planification» et «avant» 
que ne soient prises «des decisions irrevocables» ou qui 
voit a la «realisation directe» de la proposition. 

Since the issue does not arise, I do not wish to 
comment on the application of the Guidelines 
Order to the Governor in Council, but the forego-

j Puisque cette question n'est pas soulevee, je ne 
vois pas 'l'interet de faire des observations sur I'ap­
plication au gouverneur en conseil du Decret sur 
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ing passage does capture the essence of its frame­
work. 

les !ignes directrices; toutefois, Ie passage precite 
permet de bien saisir l'essence de son application. 

Je ne veux pas dire pour autant que Ie Deeret sur 
les !ignes directrices restoit application chaque fois 
qu 'un projet peut comporter des repercussions 
environnementales sur un domaine de competence 
federale. 11 doi t tout d' abord s' agir d' une «proposi-

b tion» qui vise une «entreprise ou activite a regard 
de laquelle Ie gouvemement du Canada participe a 
la prise de decisions». (Je souligne.) A. mon avis, 
I'interpretation qu'il faut donner a I'expression 
«participe a la prise de decisions» est que Ie gou-

That is not to say that the Guidelines Order is a 
engaged every time a project may have an environ­
mental effect on an area of federal jurisdiction. 
There must first be a "proposal" which requires an 
"initiative, undertaking or activity for which the 
Government of Canada has a decision making 
responsibility". (Emphasis added.) In my view the 
proper construction to be placed on the term 
"responsibility" is that the federal government, 
having entered the field in a subject matter 
assigned to it under s. 91 of the Constitution Act, 
1867, must have an affirmative regulatory duty 
pursuant to an Act of Parliament which relates to 
the proposed initiative, undertaking or activity. It 
cannot have been intended that the Guidelines 
Order would be invoked every time there is some 
potential environmental effect on a matter of fed­
eral jurisdiction. Therefore, "responsibility" within 
the definition of "proposal" should not be read as 
connoting matters falling generally within federal e 

jurisdiction. Rather, it is meant to signify a legal 
duty or obligation. Once such duty exists, it is a 
matter of identifying the "initiating department" 
assigned responsibility for its performance, for it 
then becomes the decision-making authonty for 
the proposal and thus responsible for initiating the 
process under the Guidelines Order. 

That there must be an affirmative regulatory 
duty for a "decision making responsibility" to exist 
is evident from other provisions found in the 
Guidelines Order which suggest that the initiating 
department must have some degree of regulatory 
power over the project. For example s. 12 pro­
vides: 

12. Every initiating deparlment shall screen or assess 
each proposal for which it is the decision making 
authority to determine if 

e vernement federal, se trouvant dans un domaine 
relevant de sa competence en vertu de l'art. 91 de 
la Loi constitutionnelle de 1867, doit avoir une 
obligation positive de reglementation en vertu 

d d'une loi federale relativement a l'entreprise ou a 
I' acti vite proposee. On n' a pas pu vouloir que Ie 
Decret sur les [ignes directrices soit invoque 
chaque fois qu'il existe certaines possibilites de 
repercussions environnementales sur un domaine 
de competence federale. En consequence, I'expres­
sion «participe a la prise de decisions» dans la 
definition du terme «proposition» ne devrait pas 
etre interpretee comme ayant trait a des questions 
relevant generalement de la competence federale. 

f Cette expression signifie plutot une obligation 
legale. Si cette obligation existe, il s' agit alors de 
determiner qui est Ie «ministere responsable» en la 
matiere, puisque c'est ce ministere qui exerce Ie 
pouvoir de decision a regard de la proposition et 

g 
qui doit done entamer Ie processus d'evaluation 
vise par Ie Decret sur les lignes directrices. 

h La necessite d'une obligation positive de reg1e-
mentation pour que Ie gouvemement du Canada 
«participe a la prise de decisions» ressort d' autres 
dispositions du Deeret sur les !ignes directrices, 
qui laissent entendre que le ministere responsable 
doit detenir un certain pouvoir de reglementation 
sur Ie projet. Par exemple, l'art. 12 dispose que: 

12. Le ministere responsable examine ou evalue 
chague proposition a J'egard de laguelle il exerce Ie 

j pouvoir de decision, afin de determiner: 
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if> the potentially adverse environmental effects that 
may be caused by the proposal are unacceptable, in 
which case the proposal shall either be modified and 
subsequently rescreened or reassessed or be aban­
doned. 

Again, s. 14 reads: 

a 

j) si les effets nefastes que la proposition peut avoir 
sur l' environnement sont inacceptables, auquel cas la 
proposition est soit annulee, soit modifiee et soumise 
a un nouvel examen ou evaluation initiale. 

L'article 14: 

14. Where, in any case, the initiating department 
determines that mitigation or compensation measures 
could prevent any of the potentially adverse environ­
mental effects of a proposal from becoming significant, 
the initiating department shall ensure that such measures 
are implemented. 

14. Le ministere responsable voit a la mise en appli­
cation de mesures d'attenuation et d'indemnisation, s'il 

best d'avis que celles-ci peuvent empecher que les effets 
nefastes d'une proposition sur l'environnement prennent 
de l'ampleur. 

Those provisions amplify the regulatory authority 
with which the Government of Canada must have C 

clothed itself under an Act of Parliament before it 
will have the requisite decision-making responsi­
bility. 

d 
Applying that interpretation to the present case, 

Ces dispositions amplifient le pouvoir de regle­
mentation que doit avoir Ie gouvernement du 
Canada en vertu d'une loi federale avant de pou­
voir participer a la prise de decisions. 

Si on applique cette interpretation a J'espece, on 
se rendra compte que Ie projet de barrage sur la 
riviere Oldman peut etre qualit'ie de proposition 
dont Ie ministre des Transports seul est Ie minis­
tere responsable. A mon avis, la Loi sur la protec­
tion des eaux navigables impose une obligation 
positive de reglementation au ministre des Trans­
ports. Cette loi a mis en place un mecanisme de 
reglementation qui prevoit qu'il est necessaire 
d'obtenir I'approbation du ministre avant qu'un 
ouvrage qui gene serieusement la navigation puisse 
etre place dans des eaux navigables ou sur, sous, 
au-dessus ou a travers de telles eaux. L'article 5 
accorde au ministre Ie pouvoir de fixer les moda­
lites qu'il juge a propos lorsqu'il approuve un 
ouvrage; si Ie proprietaire ne se conforme pas aux 
modalites, Ie ministre peut lui ordonner d'enlever 
l'ouvrage ou de Ie modifier. Pour ces motifs, je 

it will be seen that the Oldman River Dam project 
qualifies as a proposal for which the Minister of 
Transport alone is the initiating department. In my 
view the Navigable Waters Protection Act does e 
place an affirmative regulatory duty on the Minis­
ter of Transport. Under that Act there is a legisla­
tively entrenched regulatory scheme in place in 
which the approval of the Minister is required 
before any work that substantially interferes with f 
navigation may be placed in, upon, over or under, 
through or across any navigable water. Section 5 
gives the Minister the power to impose such terms 
and conditions as he deems fit on any approval g 

granted, and if those terms are not complied with 
the Minister may order the owner to remove or 
alter the work. For these reasons I would hold that 
this is a "proposal" for which the Minister of 
Transport is an "initiating department". h conclurais qu'il s'agit ici d'une «proposition» dont 

Ie ministre des Transports est un «ministere res-

There is, however, no equivalent regulatory 
scheme under the Fisheries Act which is applicable 
to this project. Section 35 prohibits the carrying on 
of any work or undertaking that results in the 
harmful alteration, disruption or destruction of fish 
habitat, and s. 40 lends its weight to that prohibi­
tion by penal sanction. The Minister of Fisheries 
and Oceans is given a discretion under s. 37(1) to 

j 

ponsable». 

La Loi sur les peches ne renferme cependant pas 
de disposition de reglementation equivalente qui 
serait applicable au projet. L' article 35 interdit 
d'exploiter des ouvrages ou entreprises entrainant 
la deterioration, Ia destruction ou la pelturbation de 
I'habitat du poisson, et rart. 40 assortit cette inter-
diction d' une sanction penale. En vertu du 
par. 37(1), Je ministre des Peches et des Oceans 
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request information from any person who carries 
on or proposes to carryon any work or undertak­
ing that will or may result in the alteration, disrup­
tion or destruction of fish habitat. However, the 
purpose of making such a request is not to further a a 
regulatory procedure, but is merely to assist the 
Minister in exercising an ad hoc delegated legisla­
tive power granted under s. 37(2) to allow an 
exemption from the general prohibition. That pro-
vision reads: b 

37 .... 

(2) If, after reviewing any material or information 
provided under subsection (1) and affording the persons C 

who provided it a reasonable opportunity to make repre­
sentations, the Minister or a person designated by the 
Minister is of the opinion that an offence under subsec­
tion 40(1) or (2) is being or is likely to be committed, 
the Minister or a person designated by the Minister d 
may, by order, subject to regulations made pursuant to 
paragraph (3)(b), or, if there are no such regulations in 
force, with the approval of the Governor in Council, 

(a) require such modifications or additions to the e 
work or undertaking or such modifications to any 
plans, specifications, procedures or schedules relating 
thereto as the Minister or a person designated by the 
Minister considers necessary in the circumstances, or 

f 
(b) restrict the operation of the work or undertaking, 

peut demander des renseignements a quiconque 
exploite ou se propose d'exploiter des ouvrages ou 
entreprises de nature a entralner la deterioration, Ia 
perturbation ou la destruction de l'habitat du pois­
son. Toutefois, cette demande n'a pas pour objet la 
mise en reuvre d'une procedure de reglementation; 
elle aide simplement Ie ministre a exercer Ie pou­
voir Jegislatif special, qui lui a ete delegue en vertu 
du par. 37(2), d'autoriser une exception a I'inter­
diction generaIe. En voici Ie libeIle: 

37 •... 

(2) Si, apres examen des documents et des renseigne­
ments re~us et apres avoiraccorde aux personnes qui les 
lui ont fournis la possibilite de lui presenter leurs obser­
vations, il est d'avis qu'il y a infraction ou risque d'in­
fraction au paragraphe 35(1) ou a l'article 36, Ie minis­
tre ou son delegue peut, par arrete et sous reserve des 
reglements d'application de ('alinea (3)b) ou, a defaut, 
avec ('approbation du gouverneur en conseil: 

a) soit exiger que soient apportees les modifications 
et adjonctions aux ouvrages ou entreprises, ou aux 
documents s'y rapportant, qu'il estime necessaires 
dans les circonstances; 

b) soit festreindre l'exploitation de l'ouvrage ou de 
I' entreprise. 

and, with the approval of the Governor in Council in 
any case, direct the closing of the work or undertaking 
for such period as the Minister or a person designated 
by the Minister considers necessary in the circum­
stances. [Emphasis added.] 

II peut en ouvre, avec ('approbation du gouverneur en 
conseil dans tous les cas, ordonner la fermeture de 1'0u­

g vrage ou de l'entreprise pour la pefiode qu'i) juge neces­
saire en I'occurrence. [Je souligne.] 

In my view a discretionary power to request or h 

not to request information to assist a Minister in 
the exercise of a legislative function does not con­
stitute a decision-making responsibility within the 
meaning of the Guidelines Order. Whereas the 
Minister of Transport is responsible under the 
terms of the Navigable Waters Protection Act in 
his capacity as regulator, the Minister of Fisheries 
and Oceans under s. 37 of the Fisheries Act has 
been given a limited ad hoc legislative power 

j 
which does not constitute an affirmative regulatory 
duty. For that reason, I do not think the application 

A mon avis, Ie fait que Ie ministre possede Ie 
pouvoir discnStionnaire de demander des rensei­
gnements visant a I'aider dans l'exercice d'une 
fonction legislative ne signifie pas qu'il participe a 
la prise de decisions au sens du Decret sur tes 
[ignes directrices. Alors que Ie ministre des Trans­
ports a une responsabilite en vertu de la Loi sur la 
protection des eaux navigables a titre d' autorite 
reglementante, Ie ministre des Peches et des 
Oceans a, en vertu de I' art. 37 de la Loi sur les 
peches, un pouvoir legislatif special limite qui ne 
constitue pas une obligation positive de reglemen-
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for mandamus to compel the Minister to act is well 
founded. 

Crown Immunity a 

Alberta takes the position that even if the Guide­
lines Order could be said to apply to the project in 
its own terms, the Crown in right of Alberta is not 
bound by the Navigable Waters Protection Act and b 

hence there can be no "decision making responsi­
bility" on the part of the Government of Canada 
within the meaning of the Guidelines Order which 
could affect the province. The appellant Ministers c 

agree that the Act is not binding on the Crown in 
right of a province, but argue that Alberta has 
waived its immunity by making application for 
approval under the Act. 

The starting point on this issue is s. 17 of the 
Interpretation Act which codifies the presumption 
that the Crown is not bound by statute: 

17. No enactment is binding on Her Majesty or 
affects Her Majesty or Her Majesty's rights or preroga­
tives in any manner, except as mentioned or referred to 
in the enactment. 

d 

e 

tation. Pour ce motif, je ne crois pas que la 
demande de bref de mandamus visant a forcer Ie 
ministre a agir soit bien fondee. 

L'immunite de Ja Couronne 

Selon l' Alberta, meme si on pouvait dire que Ie 
Decret sur les lignes directrices s'applique de lui­
meme au projet, la Couronne du chef de l' Alberta 
n'est pas liee par la Loi sur la protection des eaux 
navigables. Des lars, la participation «a la prise de 
decisions», au sens du Decret sur les lignes direc­
trices, par Ie gouvernement du Canada, ne saurait 
avoir une incidence sur la province. Les ministres 
appeJants conviennent que la Loi ne lie pas la Cou­
ronne du chef d'une province, mais pretendent que 
l' Alberta a renonce a cette immunite en presentant 
une demande d'approbation en vertu de la Loi. 

Le point de depart de cet argument est l' art. 17 
de la Loi d'interpretation qui codifie la presomp­
tion que la Couronne n'est pas Iiee par un texte 
legislatif. 

17. Sauf indication contraire y figurant, nul texte ne 
lie Sa Majeste ni n' a d' effet sur ses droits et preroga­
tives. 

It is agreed by all concerned that there are no 
express words in the Navigable Waters Protection 
Act binding the Crown, and it therefore remains to 
be decided whether the Crown is bound by neces­
sary implication. 

f Toutes les parties interessees reconnaissent que la 
Loi sur fa protection des eaux navigables ne-pre­
voit pas expressement qu'elle lie la Couronne; il 
reste donc a determiner si la Couronne est lite par 
deduction necessaire. g 

It is helpful to turn first to the common law. The 
leading case is the Privy Council decision in Prov­
ince of Bombay v. Municipal Corporation of Bom­
bay, [1947] A.C. 58. The issue there was whether h 

the province of Bombay was exempt from the City 
of Bombay Municipal Act, 1888, which conferred 
power on the city to lay water-mains "into, through 
or under any land whatsoever within the city". The 
province owned land under which it was proposed 
to lay a water-main and it objected to the city's 
plans, unless the city complied with certain condi­
tions which the city found unacceptable. Although 
there were no express words in the statute binding 

j 
the Crown, the High Court of Bombay held that 
the Crown was bound by necessary implication 

II est utile d'examiner tout d'abord la situation 
en common Jaw. L'arret de principe en la matiere 
est Province of Bombay c. Municipal Corporation 
of Bombay, [1947] A.c. 58, rendu par Ie Conseil 
prive. Dans cette affaire, il s'agissait de savoir si la 
province de Bombay etait exemptee de I'applica­
tion de la City of Bombay Municipal Act, 1888, 
laquelle conferait a la ville Ie pouvoir d'installer 
des conduites d'eau [TRADUCTION] «sur, a travers 
ou sous tout bien-fonds situe a l'interieur des 
limites de la ville». La province etait proprietaire 
d'un bien-fonds sous lequel on se proposait d'ins­
taller une conduite d'eau et elle s'opposait aux 
plans de la ville, sauf si cel1e-ci acceptait de se 
conformer a certaines conditions, jugees inaccep-
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because the statute "cannot operate with reasona­
ble efficiency unless the Crown is bound". 

tables par la viUe. Meme si Ie texte legislatif ne 
renfermait pas de dispositions expresses liant la 
Couronne, la Haute Cour de Bombay a statue que 
la Couronne etait liee par deduction necessaire 

a parce que la loi [TRADUCTION] «ne peut avoir une 
efficacite raisonnable si elle ne lie pas la Cou­
ronne». 

The Privy Council agreed that the rule of Crown 
b immunity admitted of at least one exception, nec-

essary implication. Lord du Parcq explained the 
exception as follows, at p. 61: 

If, that is to say, it is manifest from the very terms of the 
statute, that it was the intention of the legislature that the C 

Crown should be bound, then the result is the same as if 
the Crown had been expressly named. It must then be 
inferred that the Crown, by assenting to the law, agreed 
to be bound by its provisions. 

d 
Their Lordships then went on to consider the argu­
ment, supported by some early authority, that a 
statute enacted for the public good must be held to 
bind the Crown, because the Act was manifestly 
intended to secure the public welfare. That conten- e 
tion was rejected on the simple ground that all stat­
utes are presumptively for the public good. That, 
however, did not necessarily mean that the purpose 
of an enactment is altogether irrelevant. At page 
63, it is stated: f 

Their Lordships prefer to say that the apparent purpose 

Le Conseil prive a reconnu que la regIe de I'im­
munite de la Couronne souffre au mains une 
exception, la deduction necessaire. Lord du Parcq 
explique cette exception, ala p. 61: 

[TRADUCTION] C'est-a-dire que, s'il ressort du texte 
meme de la Loi que Ie legislateur entendait lier la Cou­
ronne, Ie resultat est Ie meme que si cette demiere etait 
expressement mentionnee. II faut donc en deduire que la 
Couronne, en promulguant la loi, a accepte d'etre liee 
par ses dispositions. 

Leurs Seigneuries ont ensuite analyse I'argument, 
fonde sur une jurisprudence anterieure, qu'une loi 
adoptee pour Ie bien public doit recevoir une inter­
pretation qui lie la Couronne parce que cette loi 
vise manifestement a garantir le bien-etre public. 
Cette pretention a ete rejetee pour le simple motif 
que toutes les lois sont presumees etre adoptees 
pour Ie bien public. Toutefois, cela ne signifiait pas 
necessairement que I'objet d'un texte legislatif ne 
presente aucune pertinence (a la p. 63): 

[TRADUCTION] Leurs Seigneuries preRrent dire que l' ob­
jet apparent de la loi constitue un element, et peut etre 
un element important, a examiner lorsque I'on pretend 
que l'intention Hait de lier la Couronne. Si l'on peut 
affirmer qu' au moment OU la Loi a ete adoptee et a re<;:u 
la sanction royale, il ressortait c1airement de son texte 
qu'elle serait privee de toute efficacite si elle ne liait pas 
la Couronne, on peut d6duire que la Couronne a accepte 

of the statute is one element, and may be an important 
element, to be considered when an intention to bind the 
Crown is alleged. If it can be affirmed that, at the time g 

when the statute was passed and received the royal sanc­
tion, 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. h d' etre liee. 

As I mentioned in Sparling v. Quebec (Caisse 
de depot et placement du Quebec), [1988] 2 S.C.R 
1015, at p. 1022, some doubt was expressed in R. 
v. Eldorado Nuclear Ltd., [1983] 2 S.C.R. 551, and 
Her Majesty in right of Alberta v. Canadian Trans­
port Commission, [1978] 1 S.C.R 61 (cf. R. v. 
Ouellette, [1980] 1 S.C.R. 568), as to whether the 
necessary implication exception survived the 1967 
revision of what is now s. 17 of the Interpretation 
Act. There may also have been room for doubt as 

Comme je I' ai mentionne dans l' arret Sparling 
c. Quebec (Caisse de depOt et placement du Que­
bec), [1988] 2 RC.S. 1015, ala p. 1022, certains 
doutes ont ete exprimes dans l'arret R. c. Eldorado 
NucLeaire Ltee, [1983J 2 R.C.S. 551, et dans l'arret 
Sa Majeste du chef de la province de ['Alberta c. 
Commission canadienne des transports, [1978] 

j 1 RC.S. 61 (cf. R. c. Ouellette, [1980] 1 RC.S. 
568), quant a savoir si I'exception de la deduction 
necessaire survivait a la revision de ce qui est 
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to whether the "wholly frustrated" test articulated 
in Bombay was determinative in finding the 
Crown bound by necessary implication. Professor 
Hogg in his text Liability of the Crown (2nd 
ed. 1989), argues that the necessary implication a 
exception set out at the beginning of Bombay 
refers to a contextual analysis of the statute 
whereby one may discern an intention to bind the 
Crown by logical implication, and is thus a differ- b 
ent species of necessary implication from that 
which arises when the purpose of the statute is 
wholly frustrated. He states, at p. 210: 

maintenant l'art. 17 de la Loi d'interpretation, 
effectuee en 1967. On aurait egalement pu se 
demander si Ie critere de l' absence de toute effie a-
cite de la 10i enonce dans l' arret Bombay etait 
determinant dans la decision que la Couronne etait 
liee par deduction necessaire. Le professeur Hogg 
dans son ouvrage intitule Liability of the Crown (2e 

ed. 1989) soutient que l' exception de la deduction 
necessaire enoncee au debut de l'arret Bombay 
renvoie a une analyse contextuelle de la loi au 
terme de laquelle on peut degager une intention de 
lier la Couronne par deduction logique; il s'agit 
done la d'une espece differente de deduction 

What is contemplated in this passage is that a statute, 
while lacking an express statement that the Crown is 
bound, may contain references to the Crown or to gov­
ernmental activity which make no sense unless the 
Crown is bound. If these textual indications are suffi­
ciently clear, the courts will hold that the presumption is 
rebutted and the Crown is bound. 

However, any uncertainty in the law on these 
points was put to rest by this Court's recent deci­
sion in Alberta Government Telephones, supra. 
After reviewing the authorities, Dickson C.J. con­
cluded, at p. 281: 

In my view, in light of PWA and Eldorado, the scope 
of the words "mentioned or referred to" must be given 
an interpretation independent of the supplanted common 
law. However, the qualifications in Bombay, supra, are 
based on sound principles of interpretation which have 
not entirely disappeared over time. It seems to me that 
the words "mentioned or referred to" in s. 16 [now s. 17 
of the Interpretation Act] are capable of encompassing: 
(1) expressly binding words ("Her Majesty is bound"); 
(2) a clear intention to bind which, in Bombay terminol­
ogy, "is manifest from the very terms of the statute", in 
other words, an intention revealed when provisions are 
read in the context of other textual provisions, as in 
Ouellette, supra; and, (3) an intention to bind where the 
purpose of the statute would be "wholly frustrated" if 
the government were not bound, or, in other words, if an 
absurdity (as opposed to simply an undesirable result) 
were produced. These three points should provide a 

c necessaire de celle qui existe lorsque l'objet de la 
loi serait prive de toute efficacite. Il affinne a la 
p.21O: 

[TRADUCTION] Ce qui est envisage dans ce passage est 
d qu' une loi, en I' absence de terrnes qui Iient expresse­

menl la Couronne, peut contenir des renvois a la Cou­
ronne ou a une activite gouvernementale, qui n'auraient 
aucun sens sauf si la Couronne etait liee. Si ces indica­
tions dans Ie texte sont suffisamment c1aires, les tribu­
naux concluront que la presomption a ere refutee et que 

e la Couronne est liee. 

Toutefois, notre Cour a dissipe toute incertitude 
quant a la situation du droit dans 1'arret recent 

f Alberta Government Telephones, precite. Apres 
une analyse de la jurisprudence, le juge en chef 
Dickson conc\ut a la p. 281: ' 

A mon avis, compte tenu des affaires PWA et Eldo­
rado, la portee des terrnes «mentionnee ou prevue» doit 

g s'interpreter independamment de la regIe de common 
law supplantee. Toutefois, les reserves exprirnees dans 
l'arr6t Bombay, precite, sonl fonMes sur de bons prin­
cipes d'interpretation que Ie temps n'a pas complete­
ment effaces. Ii me semble que les termes «mentionnee 

h ou prevue» contenus a I'art. 16 [maintenant I'art. 17 de 
la Loi d'interpretation] peuvent comprendre: (1) des 
lermes qui lient expressement la Couronne «<Sa Majeste 
est lire»); (2) une intention claire de lier qui, selon les 
termes de I' arret Bombay, «ressort du lexte m6me de la 
loi», en d'autres lermes, une intention qui ressorte lors­
que les dispositions sonl interpretees dans Ie contexte 
d'autres dispositions, camme dans rarr6t Ouellette, pre­
cite; et (3) une intention de lier lorsque I'objet de la loi 
serait «prive [ ... J de loute efficacite» si I'Etat n'etait 

j pas lie ou, en d'aulres termes, s'il donnait lieu a une 
absurdite (par opposition a un simple resultat non sou­
haite). Ces trois elements devraient servir de guide lors-
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guideline for when a statute has clearly conveyed an 
intention to bind the Crown. 

In my view, this passage makes it abundantly clear 
that a contextual analysis of a statute may reveal a 

an intention to bind the Crown if one is irresistibly 
drawn to that conclusion through logical inference. 

That analysis however cannot be made in a vac- b 
uum. Accordingly, the relevant "context" should 
not be too narrowly construed. Rather the context 
must include the circumstances which led to the 
enactment of the statute and the mischief to which 

c 

qu'une loi comporte clairement une intention de lier la 
Couronne. 

A mon avis, ce passage fait clairement ressortir 
qu'une analyse du contexte d'une loi peut reveler 
une intention de lier la Couronne si cette conclu­
sion s'impose immanquablement par deduction 
logique. 

On ne doit cependant pas effectuer cette analyse 
dans I'abstrait. En consequence, il ne faudrait pas 
interpreter Ie «contexte» pertinent de fa~on trop 
restreinte. Le contexte doit plutot englober les cir­
constances qui ont donne lieu a l' adoption de la loi 
et la situation qu' elle voulait corriger. Ce point de 
vue est compatible avec Ie raisonnement enonce 
dans l'arret Bombay comme l'indiquent les pas­
sages susmentionnes dans lesquels Ie critere de la 

it was directed. This view is consistent with the 
reasoning in Bombay as is evident from the 
passages quoted above where the test for necessary 
implication is expressed in terms of the time of 
enactment. In fact the approach taken by the High 
Court of Bombay in that case was criticized by the 
Privy Council for that very reason, at p. 62: 

d deduction necessaire est exprime par rapport au 
moment de l'adoption de la loi. En fait, I'analyse 
adoptee par Ja Haute Cour de Bombay a ete criti­
quee par Ie Conseil prive pour ce motif meme, ala 
p.62: 

e 
[TRADUCTION] Meme si la Haute Cour a interprete 

correctement Ie principe, sa fac;:on de l'appliquer permet 
de soulever I'objection qu'elle aurait dO tenir compte 
non pas des conditions qui ant existe pendant de nom-

Even if the High Court were correct in its interpreta­
tion of the principle, its method of applying it would be 
open to the objection that regard should have been had, 
not to the conditions which it found to be in existence 
many years after the passing of the Act, but to the state 
of things which existed, or could be shown to have been 
within the contemplation of the legislature, in the year 
1888. 

f breuses annees apres l'adoption de la Loi, mais de I'etat 
de chose qui existait en 1888 ou que la legislature aurait 
pu pre voir. 

I begin then by examining the circumstances that 
existed when the legislation was first enacted, g 

bearing in mind that the general subject matter of 
the statute concerns navigation. 

In so doing, it is useful to return to some of the h 

fundamental principles of water law in this area, 
particularly those pertaining to navigable waters. It 
is important to recall that the law of navigation in 
Canada has two fundamental dimensions-the 
ancient common law public right of navigation and 
the constitutional authority over the subject matter 
of navigation-both of which are necessarily inter­
related by virtue of s. 91 (1 0) of the Constitution 
Act, 1867 which assigns exclusive legislative j 

authority over navigation to Parliament. 

J'examinerai tout d'abord les circonstances qui 
existaient au moment de l'adoption de la loi, en 
tenant compte du fait que Je sujet general de la loi 
porte sur la navigation. 

Ce faisant, il est utile de passer en revue certains 
des principes fondamentaux du droit maritime dans 
ce domaine, notamment ceux qui se rapportent aux 
eaux navigables. II importe de se rappeler que Ie 
droit de la navigation au Canada comporte deux 
dimensions fondamentales-l' ancien droit public 
de navigation de la common law et la competence 
constitutionnelle sur la navigation-qui sont 
necessairement interdependantes en vertu du 
par. 91(10) de la Loi constitutionnelle de 1867 qui 
confere au ParJement une competence legislative 
exclusive sur la navigation. 
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La common law d' Angleterre prevoit depuis 
longtemps que Ie public a un droit de navigation 
dans les eaux de maree; toutefois, bien que les 
eaux sans maree puissent etre navigables, Ie public 
n'a pas Ie droit d'y naviguer, sous reserve de cer­
taines exceptions qui ne sont pas pertinentes en 
l'espece. Au Canada, la distinction entre les eaux 
de maree et les eaux sans maree a ete abandonnee 
il y a longtemps, sauf dans les provinces de I' At­
lantique ou des considerations differentes pour-
raient bien s'appliquer; voir I'arret In Re Provin­
cial Fisheries (1896), 26 R.C.S. 444; pour un 
sommaire des arrets applicables, voir mon ouvrage 
intitule Water Law in Canada (1973), aux pp. 178 
a 180. La regIe est plut6t la suivante: si les eaux 
sont navigables, que ce soient des eaux de maree 
ou sans manSe, il existe un droit public de naviga­
tion. C'est Ie cas en Alberta ou la Division d'appel 

The common law of England has long been that 
the public has a right to navigate in tidal waters, 
but though non-tidal waters may be navigable in 
fact the public has no right to navigate in them, 
subject to certain exceptions not material here. a 
Except in the Atlantic provinces, where different 
considerations may well apply, in Canada the dis­
tinction between tidal and non-tidal waters was 
abandoned long ago; see In Re Provincial Fisher- b 

ies (1896), 26 S.e.R. 444; for a summary of the 
cases, see my book on Water Law in Canada 
(1973), at pp. 178-80. Instead the rule is that if 
waters are navigable in fact, whether or not the 
waters are tidal or non-tidal, the public right of c 

navigation exists. That is the case in Alberta where 
the Appellate Division of the Supreme Court, 
applying the North- West Territories Act, R.S.e. 
1886, c. 50, rightly held in Flewelling v. Johnston 
(1921), 59 D.L.R. 419, that the English rule was 
not suitable to the conditions of the province. 
There is no issue between the parties that the Old­
man River is in fact navigable. 

d de la Cour supreme, dans l'application de l'Acte 
des territoires du Nord-Ouest, S.R.e. 1886, ch; 50, 
a a bon droit statue dans l' arret Flewelling c. 
Johnston (1921), 59 D.L.R. 419, que la regIe 
anglaise ne pouvait etre appliquee a la province. 

e Les parties ne contestent pas que la riviere Oldman 
est en fait navigable. 

The nature of the public right of navigation has 
been the subject of considerable judicial comment f 
over time, but certain principles have held fast. 
First, the right of navigation is not a property right, 
but simply a public right of way; see Orr Ewing v. 
Colquhoun (1877), 2 App. Cas. 839 (H.L.), at 
p. 846. It is not an absolute right, but must be exer- g 

cised reasonably so as not to interfere with the 
equal rights of others. Of particular significance 
for this case is that the right of navigation is para­
mount to the rights of the owner of the bed, even 
when the owner is the Crown. For example, in h 

Attorney-General v. Johnson (1819), 2 Wils. 
Ch. 87, 37 E.R. 240, a relator action to enjoin a 
publiC nuisance causing an obstruction in the River 
Thames and an adjoining thoroughfare along its 
bank, the Lord Chancellor said, at p. 246: 

La nature du droit public de navigation a donne 
lieu a beaucoup de jurisprudence au cours des 
annees, mais certains principes sont touJours 
valabJes. Premierement, Ie droit de navigation 
n'est pas un droit de propriete, mais simplement un 
droit public de passage; voir 1'arret Orr Ewing c. 
Colquhoun (1877), 2 App. Cas. 839 (H.L.), a la 
p. 846. Ce n'est pas un droit absolu, mais il doit 
etre exerce d'une fa~on raisonnable de maniere a 
ne pas empieter sur les droits equivalents des 
autres. 11 est tout particulierement important en 
I'espece de preciser que Ie droit de navigation 
I' emporte sur les droits· du proprietaire du. lit, 
meme si Ie proprietaire est la Couronne. Par 
exemple, dans]' arret Attorney-General c. Johnson 
(1819), 2 Wils. Ch. 87, 37 E.R. 240, concernant 
l' action d'une partie civile visant a eliminer une 
nuisance pubJique causant une obstruction dans la 
Tamise et sur une voie publique Ie long de la rive, 
le lord chancelier dit a la p. 246: 

j 
I consider it to be quite immaterial whether the title to [TRADUCTION] J'estime qu'il n'est aucunement pertinent 
the soil between high and low water-mark be in the que Ie titre de propriete du sol entre la laisse des hautes 
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Crown, or in the City of London, or whether the City of 
London has the right of conservancy, operating as a 
check on an improper use of the soil, the title being in 
the Crown, or whether either Lord Grosvenor or Mr. 
johnson have any derivative title by grant from anyone a 
having the power to grant. ... It is my present opinion, 
that the Crown has not the right either itself to use its 
title to the soil between high and low water-mark as a 
nuisance, or to place upon that soil what will be a nui­
sance to the Crown's sUbjects. If the Crown has not such b 

a right, it could not give it to the City of London, nor 
could the City transfer it to any other person. 

eaux et celle des basses eaux appartienne 11 la Couronne 
ou a la ville de Londres, ou que la ville de Londres pos­
sMe Ie droit d'administration, permettant ainsi de sur-
"'eiller toute utilisation incorrecte du sol lorsque la Cou­
ronne en detient Ie titre, ou que lord Grosvenor ou 
M. johnson possede un titre derive obtenu par conces-
sion de quiconque a Ie pouvoir de Ie faire [ ... ] Amon 
avis, la Couronne n'a pas Ie droit de creer une nuisance 
lorsqu'elle utilise son droit de propriete du terrain situe 
entre la laisse des basses eaux et celie des hautes eaux 
ou de placer sur ce terrain quelque chose qui constituera 
une nuisance pour les sujets de la Couronne. Si la Cou­
ronne ne possede pas ce droit, eUe ne pouvait pas l'ac­
corder 11 la ville de Londres, et la ville de Londres ne 
pouvait pas Ie transferer a qui que ce soit. 

c 

Notre Cour est arrivee a la meme conclusion 
dans l'arret Wood c. Esson (1884), 9 R.C.S. 239. 
Dans cette affaire, les demandeurs avaient allonge 

This Court later came to the same conclusion in 
Wood v. Esson (1884), 9 S.c.R. 239. There, the 
plaintiffs had extended their wharf so as to inter­
fere with access to the defendant's wharf. The 
defendant pulled up the piles and removed the 
obstruction to allow passage to his wharf, and the 
plaintiffs then brought an action in trespass on the 
ground that they enjoyed title under a grant from 
the province of Nova Scotia to the soil of the har­
bour on which the wharf was constructed. The 
Court held that the defendant was entitled to abate 

d leur quai et entravaient ainsi I' acces au quai du 
defendeur. Celui-ci fit enlever la partie des travaux 
qui obstruait l'acces a son quai; les demandeurs 
ont ensuite intente une poursuite pour violation de 
propriete au motif qu'ils jouissaient, en vertu d'une 

e concession par la province de la Nouvelle-:Ecosse, 
du titre de propriete du sol a I'endroit dans Ie port 
ou Ie quai etait construit. La Cour a statue que Ie 

the nuisance created by the obstruction to naviga- defendeur avait Ie droit d'eliminer l'obstacle cree 
tion in the harbour. Strong J. remarked, at p. 243: f par l'obstruction a la navigation dans Ie port. Le 

juge Strong indique a la p. 243: 

The title to the soil did not authorize the plaintiffs to, 
extend their wharf so as to be a public nuisance, which 
upon the evidence, such an obstruction of the harbour 
amounted to, for the Crown cannot grant the right so to 
obstruct navigable waters; nothing short of legislative 
sanction can take from anything which hinders naviga­
tion the character of a nuisance. [Emphasis added.] 

This passage also underscores another aspect of 
the paramountcy of the public right of navigation 
-that it can only be modified or extinguished by 
an authorizing statute, and as such a Crown grant 
of land of itself does not and cannot confer a right 
to interfere with navigation; see also The Queen v. 
Fisher (1891), 2 Ex. c.R. 365; In Re Provincial 
Fisheries, supra, at p. 549, per Girouard J.; and 
Reference re Waters and Water-Powers, [1929] 
S.c.R. 200. 

[TRADUCTION] Le titre de propriete du sol n'autorisait 
pas les demandeurs a allonger leur quai de fa,<on a creer 

g une nuisance pubJique qui, selon la preuve, constituait 
une obstruction a la navigation dans Ie port car la Cou­
ronne ne peut conceder Ie droit d'entraver ainsi les eaux 
navigables; seule une loi peut determiner que quelque 
chose qui gene la navigation n'est pas une nuisance. [Je 

h souligne.] 

Ce passage fait egalement ressortir un autre aspect 
de la suprematie du droit public de navigation: ce 
droit ne peut etre modifie au eteint que par une loi 
habilitante, et la concession d'un bien-fonds par la 
Couronne ne peut conferer Ie droit de gener la 
navigation; voir aussi les arrets The Queen c. 
Fisher (1891), 2 Ex. c.R. 365; In Re Provincial 

j Fisheries, precite, a la p. 549, Ie juge Girouard; et 
Reference re Waters and Water-Powers, [1929] 
R.C.S.200. 
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What is more, the provinces are constitutionally 
incapable of enacting legislation authorizing an 
interference with navigation, since s. 91(10) of the 
Constitution Act, 1867 gives Parliament exclusive 
jurisdiction to legislate respecting navigation. That a 

was made clear by this Court in Queddy River 
Driving Boom Co. v. Davidson (1883), 10 S.C.R. 
222, where an injunction was sought to restrain the 
defendant company from erecting piers and booms b 

in the Queddy River in New Brunswick. The 
defendant relied on its constituent legislation, 
passed by the provincial legislature, which permit­
ted a certain degree of interference with naviga­
tion. The only issue before the Court was the c 
authority of the legislature to pass the Act incorpo­
rating the defendant. Ritchie C.l concluded, at 
p.232: 

Par ailleurs, les provinces ne sont pas habilitees, 
sur Ie plan constitutionnel, a adopter une loi autori­
sant l' etablissement d' un obstacle a la navigation 
puisque Ie par. 91(10) de la Loi constitutionnelle 
de 1867 conIere au Parlement une competence 
legislative exclusive sur la navigation. Notre Cour 
a clairement etabli ce point dans l'arret Queddy 
River Driving Boom Co. c. Davidson (1883), 
10 R.C.S. 222. Dans cette affaire, Ie demandeur 
cherchait a obtenir une injonction visant a empe-
cher la societe defenderesse de construire des 
jetees et des estacades dans la riviere Queddy au 
Nouveau-Brunswick. La defenderesse invoquait sa 
loi habilitante, adoptee par la legislature provin­
ciale, qui autorisait certaines entraves a la naviga-
tion. La seule question en litige devant la Cour 
etait Ie pouvoir de la legislature provinciale 
d'adopter la loi constitutive de.la defenderesse. Le 

d juge en chef Ritchie conclut, a la p. 232: 

... the legal question in this case, which is, to which 
legislative power, that of the Dominion Parliament or 
the Assembly of New Brunswick, belongs the right to 
authorize the obstruction by piers or booms of a public e 
tidal and navigable river, and thereby injuriously inter­
fere with and abridge the public right of navigation in 
such tidal navigable waters. It is not disputed that this 
legislation interfered with the navigation of the river ... 

f 
I think there can be no doubt that the legislative con­

trol of navigable waters, such as are in question in this 
case, belongs exclusively to the Dominion Parliament. 
Everything connected with navigation and shipping 
seems to have been carefully confided to the Dominion g 

Parliament, by the B.N.A. Act. 

These cases served as an impetus for the enact­
ment of what ultimately became the Navigable 
Waters Protection Act. Of relevance here is the 
enactment of one of the antecedent pieces of legis­
lation-An Act respecting bOOlm and other works 
constructed in navigable waters whether under the 
authority of Provincial Acts or otherwise, S.C. 
1883, c. 43-preceding the consolidated Act which 
was to govern all aspects of the protection of navi­
gable waters. Section 1 provided: 

h 

[TRADUCTION] ... la question juridique dans cette 
affaire, savoir qui du Parlement du Dominion ou de 
l' Assemblee legislative du Nouveau-Brunswick possecte 
Ie pouvoir legislatif d'autoriser l'obstruction, au moyen 
de jetees et d'estacades, d'une riviere a man~e pubJique 
et navigable portant ainsi gravement atteinte au droit 
public de navigation dans ces eaux. II n'est pas conteste 
en l'espece que la loi genait la navigation dans la riviere 

Je crois qu'il ne fait aucun doute que c'est Ie Parle­
ment du Dominion qui a la competence legislative 
exclusive sur les eaux navigables, comme celles visees 
en I'espece. Tout ce qui touche la navigation et les expe­
ditions par eau semble avoir ete soigneusement confere 
au Parlement du Dominion par I' A.A.N.B. 

Ces arrets ont donne lieu a l'adoption de textes 
legislatifs qui ont finalement abouti a la Loi sur La 
protection des eaux navigables. Ii est pertinent ici 
de mentionner l'un destextes legislatifs-l'Acte 
concernant les bomes et autres ouvrages etablis en 
eaux navigables soit sous ['autorite d'actes provin­
ciaux soit autrement, S.C. 1883, ch. 43-qui a pre­
cede la Loi codifiee qui devait regir tous les 
aspects de la protection des eaux navigables. L'ar­
tic1e premier dispose que: 

1. No boom, dam or aboiteau shall be constructed j 1. Aucun bOrne, barrage ou aboiteau ne sera etabli 
whether under the authority of an Act of a Legislature of soit sous l'autorite d'un acte rendu par une legislature 
a Province of Canada, or under the authority of an Ordi- provinciale du Canada, soit sous I'autorite d'une ordon-
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nance of the North-West Territories or of the District of 
Keewatin or otherwise, so as to interfere with naviga­
tion, unless the site thereof has been approved, and 
unless the boom, dam or aboiteau has been built and is 
maintained in accordance with plans approved by the a 
Governor General in Council. 

nance des Territoires du Nord-Ouest ou du District de 
Kewatin, au autrement, de maniere a gener la naviga­
tion, a moins que ['emplacement n'en ait ete approuve, 
-et que l'ouvrage n'ait ete construit et ne soit maintenu 
en etat conformement a des plans qui auront ete approu­
ves-par Ie Gouverneur general en conseil. 

The Act also provided a means whereby existing 
structures which interfered with navigation, and 
thus created a public nuisance, could be legalized 
by seeking approval from the Governor General in 
Council. 

La Loi prevoyait aussi que les ouvrages existants 
qui genaient la navigation, creant ainsi une nui­

b sance publique, pouvaient etre l€galises s'ils 
etaient approuves par Ie gouverneur general en 
conseil. 

That statute was but one enactment in which 
Parliament exercised its jurisdiction to prevent the c 

erection or continuation of impediments to naviga­
tion. It had already legislated, inter alia, in respect 
of bridges (An Act respecting Bridges over naviga­
ble waters, constructed under the authority of Pro­
vincial Acts, S.c. 1882, c. 37); the removal of d 

obstructions and wrecks from navigable waters (An 
Act for the removal of obstructions, by wreck and 
like causes, in Navigable Waters of Canada, and 
other purposes relative to wrecks, S.c. 1874, 
c. 29); and effluent from sawmills into navigable e 

waters (An Act for the better protection of Naviga­
ble Streams and Rivers, S.c. 1873, c. 65). 

The consolidation process began with the pas-
f 

sage of An Act respecting certain works con­
structed in or over Navigable Waters, S.c. 1886, c. 
35, dealing with construction of any "work" in 
navigable waters, and its companion legislation An g 

Act respecting the protection of Navigable Waters, 
S.C. 1886, c. 36, concerning obstruction of naviga­
ble waters by wrecks. Section 1 of the former com­

Cette loi n'est qu'un des textes ou Ie Parlement 
a exerce sa competence pour empecher la cons­
truction ou la continuation d'obstacles a la naviga­
tion. II avait deja notamment legifere a l'egard des 
ponts (Acte concernant les ponts etablis en vertu 
d'actes provinciaux sur des eaux navigables, S.C. 
1882, ch. 37), de l'enlevement d'obstructions et 
d'epaves dans les rivieres navigables (Acte pour 
pourvoir a !'enlevement d'obstructions provenant 
de naufrages et aut res causes semblables dans les 
rivieres navigables du Canada, et pour d'autres 
objets relatifs aux naufrages, S.c. 1874, ch. 29) et 
des effluents des moulins a scie dans Ies eaux navi­
gables (Acte a l' effet de mieux proteger les cours 
d' eau et rivieres navigables, S.c. 1873, ch. 65). 

La codification a commence avec )'adoption 
d'un Acte concernant certaines constructions dans 
et sur les eaux navigables, S.c. 1886, ch. 35, ayant 
trait a la construction de tout «ouvrage» dans les 
eaux navigables et de la loi d'accompagnement 
intitulee Acte concernant la protection des eaux 
navigables, S.c. 1886, ch. 36, portant sur les obs­
tructions proven ant de naufrages dans les eaux 
navigables. L'article premier de l'Acte concernant pendiously defined the term "work" to mean: 

h certaines constructions dans et sur les eaux navi­
gables definissait succinctement Ie terme 

1. In this Act, unless the context otherwise requires, 
the expression "work" means and includes any bridge, 
boom, dam, aboiteau, wharf, dock, pier or other struc­
ture, and the approaches or other works necessary or 
appurtenant thereto; ... 

«ou vrage»: 

1. Dans Ie present acte, a moins que [e contexte 
n'exige une interpretation differente, l'expression 
«ouvrage» signifie el comprend tout pont, estacade, bar­
rage, aboiteau, quai, dock, jetee, pilier au autre cons­
truction, et leurs approches ou avenues et autres travaux 
necessaires au s'y rattachant; ... 

j 
The definition was far more comprehensive in Cette definition clait beaucoup plus large que cel-
scope than its predecessors, and this aspect of the les qui l'ont precedee et cet aspect de la loi, con-
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jugue a la necessite de faire approuver tous les 
ouvrages par Ie gouverneur en conseil, a cause une 
grande consternation ai' epoque concernant l' am­
pleur de son effet retroactif possible a l' egard des 

law, coupled with the requirement for approval 
from the Governor in Council of all such works, 
caused considerable consternation at the time as to 
the breadth of its potential retrospective effect for 
existing structures erected in navigable waters. a structures existantes construites dans les eaux navi­

gables. 

However, the statute was merely declaratory of 
the common law. To the extent that a structure 

b 
interfered with the public right of navigation, it 
was a public nuisance, and the provinces were con­
stitutionally powerless to authorize an interference 
of that nature. The retrospective effect of the law 
with respect to works built under the statutory c 

authority of a provincial legislature, however, only 
went back as far as the time the province joined 
Confederation. Section 7 provided: 

Toutefois, la loi constituait simplement une 
declaration de la situation en common law. Dans la 
mesure ou une structure portait atteinte au droit 
public de navigation, elle constituait une nuisance 
publique et les provinces n' etaient pas habilitees 
sur Ie plan constitutionnel a autoriser l'etablisse-
ment d' un obstacle de cette nature. Toutefois, en ce 
qui concerne les ouvrages construits sous l'autorite 
d'un acte de la legislature d'une province, la loi 
avait un effet retroactif qui ne remontait pas au 
dela de la date d'adhesion de la province a la Con-

d federation. 

7. Nothing hereinbefore contained, except the provi­
sions of the first and fifth sections hereof, shall apply to 
any work constructed under the authority of any Act of 
the Parliament of Canada, or of the legislature of the late e 
Province of Canada, or of the legislature of any Prov­
ince now forming part .of Canada, passed before such 
Province became a part thereof. 

Thus, no permission would be required for a work 
authorized by the legislature of a province before it f 
joined Canada. That is because the province would 
then have had the constitutional jurisdiction to 
authorize the work. Similarly, the Act did not 
apply to works constructed under any other Act of g 

Parliament so that it was clear which Act gov­
erned. Parliament had already passed legislation 
authorizing certain works of that nature; see for 
example An Act to authorize the Corporation of 
the Town of Emerson to construct a Free Passen- h 

ger and Traffic Bridge over the Red River in the 
Province of Manitoba, S.C. 1880, c. 44. 

The 1886 Acts were re-enacted in RS.C. 1886, 
cc. 91 and 92, and consolidated in RS.C. 1906, 
c; 115, when they were given the short title Navi­
gable Waters' Protection Act. The Act has 
remained substantially the same since. In particu- j 

lar, s. 7 of c. 35 of the 1886 statute has remained 

7. Rien de contenu ci-dessus, excepte les dispositions 
du premier et du cinquieme articles, ne s'appliquera a 
aucun ouvrage construit sous I'autorite d'un acte du par­
lement du Canada, au de la legislature de la ci-devant 
province du Canada, ou de la legislature d'aucune des 
provinces formant actuellement partie du Canada, passe 
avant que cette province en soit de venue partie. 

En consequence, il n'etait pas necessaire de faire 
approuver un ouvrage autorise par la legislature 
d'une province avant que celle-ci ne fasse pattie du 
Canada puisque la province etait alors habilitee sur 
Ie plan constitutionnel a autoriser la construction 
de l'ouvrage en question. La Loi n'etait pas non 
plus applicable aux ouvrages construits en vertu 
d'une autre loi du Parlement; on savait donc claire­
ment quel acte etait applicable. Le Parlement avait 
deja adopte un texte legislatif autorisant certains 
ouvrages de cette nature; voir, par exemple, l'Acte 
a l'effel d'autoriser la .corporation de la ville 
d'Emerson a construire un pont libre pour les 
voyageurs et Ie traj(c sur la riviere Rouge, dans la 
province du Manitoba, S.C. 1880, ch. 44. 

Les Actes de 1886 furent adoptes de nouveau 
dans les S.R.C. de 1886, ch. 91 et 92, et codifies 
dans les S.RC. de 1906, ch. 115, ou ils re~urent Ie 
titre abrege de Loi de la protection des eaux navi­
gables. Cette loi est demeuree pratiquement 
inchangee depuis. Plus particulierement, l'art. 7 du 
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materially unaltered, and is now found in s. 4 of 
the present Act. It was this provision that the Court 
of Appeal relied upon to find that the Crown in 
right of Alberta was bound by necessary implica­
tion. I agree with this position. By expressly a 
excepting from the operation of the Act works 
authorized by Parliament since Confederation and 
by pre-Confederation provincial legislatures, at a 
time these bodies had power to interfere with navi- b 

gation, the statute by necessary implication must 
be taken to provide that post-Confederation works 
undertaken by the provinces are subject to the Act. 
There are, however, even more fundamental con­
siderations that lead to the view that the conclusion c 
arrived at by the Court of Appeal was correct. To 
these I now turn. 

d 

In my view, the circumstances surrounding the 
passage of the legislation, informing as they must 
the context of the statute, do lead to the logical 
inference that the Crown in right of a province is e 

bound by the Act by necessary implication. 
Neither the Crown nor a grantee of the Crown may 
interfere with the public right of navigation with­
out legislative authorization. The proprietary right 
. the Crown in right of Alberta may have in the bed / 
of the Oldman River is subject to that right of navi­
gation, legislative jurisdiction over which has been 
exclusively vested in Parliament. Parliament has 
entered the field principally through the passage of 
the Navigable Waters Protection Act which dele- g 

gated to the Governor General in Council, and 
now the Minister of Transport, authority to permit 
construction of what would otherwise be a public 
nuisance in navigable waters. The Crown in right h 

of Alberta requires statutory authorization from 
Parliament to erect any obstruction that substan­
tially interferes with navigation in the Oldman 
River, and the Navigable Waters Protection Act is 
the means by which it must be obtained. It follows 
that the Crown in right of Alberta is bound by the 
Act, for it is the only practicable procedure availa­
ble for getting approval. 

j 

ch. 35 de la loi de 1886 est demeure substantielle­
ment Ie meme et constitue maintenant I'art. 4 de la 
Loi actuelle. C'est cette disposition que la Cour 
d"appel a appliquee pour statuer que la Couronne 
du chef de l' Alberta etait Me par deduction neces­
saire. Je souscris a ceUe opinion. Puisque sont 
expressement exclus de I'application de la Loi les 
ouvrages autorises par Ie Parlement depuis la Con­
federation et par les legislatures provinciales aupa­
ravant, au moment ou ces corps 16gislatifs avaient 
Ie pouvoir d'intervenir en matiere de navigation, il 
faut comprendre, par deduction necessaire, que la 
Loi s'applique aux ouvrages entrepris par les pro­
vinces apres la Confederation. II existe toutefois 
des considerations encore plus fondamentales qui 
nous amenent a soutenir que la conclusion de la 
Cour d'appel etait correcte. J'en ferai maintenant 
I'analyse. 

A mon avis, les circonstances qui ont entoure 
I'adoption de la loi, aussi revelatrices qu'elles 
soient du contexte de I' adoption de la loi, nous 
amenent a conclure en toute logique que la Cou­
ronne du chef d'une province est, par deduction 
necessaire, liee par la Loi. Ni la Couronne ni un 
cessionnaire de la Couronne ne peuvent porter 
atteinte au droit public de navigation sans y etre 
autorises par une loi. Le droit de propriete que la 
Couronne du chef de l' Alberta peut detenir sur Ie 
lit de la riviere Oldman est assujetti au droit de 
navigation, sur lequel Ie Parlement exerce une 
competence legislative exclusive. L'exercice de la 
competence du Parlement s'est principalement 
manifeste par I' adoption de la Loi sur la protection 
des eaux navigabtes qui a delegue au gouverneur 
general en conseil, et maintenant au ministre des 
Transports, Ie pouvoir d' autoriser la construction 
dans Ies eaux navigables de travaux qui constitue-
raient par ailleurs une nuisance publique. La Cou­
ronne du chef de l' Alberta doit obtenir l' au tori sa­
tion legislative du Parlement pour construire un 
ouvrage qui generait serieusement la navigation 
dans la riviere Oldman; la Loi sur fa protection des 
eaux navigables est Ie mecanisme qU'elle doit uti­
liser a cette fin. II s'ensuit que la Couronne du chef 
de l' Alberta est liee par la Loi, car il s' agit la du 
seul moyen pratique d'obtenir l'approbation 
requise. 
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My colleague, Stevenson J., has however 
referred to the statement of Fitzpatrick C.J. in 
Champion v. City of Vancouver, [1918] 1 W.W.R. 
216 (S.C.c.), to the effect that the Act was merely 
permissive and did not prevent a third party from a 
bringing action for an interference with the public 
right of navigation despite the Minister's approval 
of the work. This statement, however, was mere 
dicta. The issue there was whether the structure 

b 
concerned interfered with the plaintiffs' private 

Mon colU:gue Ie juge Stevenson a cependant fait 
mention de la declaration du juge en chef Fitzpa­
trick dans Champion c. City of Vancouver, [1918] 
1 W.W.R. 216 (C.S.c.), selon laquelle la Loi ne 
faisait qu'accorder une permission et n'empechait 
pas un tiers d'intenter une action pour atteinte au 
droit public de navigation malgre l' approbation de 
I'ouvrage par Ie Ministre. Toutefois, cette declara­
tion n'etait qu'incidente. 11 s'agissait de determiner 
si la structure en cause portait atteinte au droit 
d'acd:s prive des demandeurs. Les deux autres 
juges de la majorite ont limite leurs remarques a 
cette question et les deux juges de la minorite 

right of access. The other two majority judges con­
fined their remarks to this matter, and the two 
minority judges a fortiori did not agree with the 
statement. For my part, I prefer the view expressed c n'ont pas, a plus forte raison, approuve la declara­

tion. Pour rna part, je prerere l' opinion exprimee 
dans Isherwood c. Ontario and Minnesota Power 
Co. (1911), 18 O.W.R. 459 (C. div.), selon laquelle 

in Isherwood v. Ontario and Minnesota Power Co. 
(1911), 18 O.W.R. 459 (Div. Ct.), that the Act 
does permit interference with the public right of 
navigation but does not interfere with the private 
rights of individuals. That is the proposition for d 

which Champion is authority. 

la Loi permet de porter atteinte au droit public de 
navigation mais non aux droits prives des particu­
liers. C' est la proposition pour laquelle l' arret 
Champion fait autorite. 

Pour ces motifs, j'ai conclu que la Couronne du 
chef de l' Alberta est, par deduction necessaire ou 
logique, liee par la Loi sur La protection des eaux 
navigables. Je suis egalement d'avis que, s'il n'en 
etait pas ainsi, la Loi serait privee de toute effica­
cite. l' ai pris note des considerations soulevees par 
Ie juge Stone, savoir que les provinces font partie 
des organismes susceptibles de participer a des 
projets, par exemple, la construction de ponts, qui 
peuvent gener la navigation, ce qui etait Ie cas au 
Canada bien avant l'adoption de la Loi; toutefois, 
je m'interesse egalement a des considerations 
encore plus fondamentales, savoir la nature de la 
navigation au Canada et la competence legislative 

For these reasons I have concluded that the e 
Crown in right of Alberta is, as a matter of neces­
sary or logical implication, bound by the Naviga­
bLe Waters Protection Act. I am also of the view 
that the purpose of the Act would be wholly frus­
trated if this were not the case. I am affected by the f 
considerations referred to by Stone J.A. that the 
provinces are among the bodies that are likely to 
engage in projects-bridges, for example-that 
may interfere with navigation, and that this was the 
case in this country well before the passage of the g 

Act, but here again I am affected as well by even 
more fundamental considerations, namely the 
nature of navigation in this country and of Parlia­
ment's legislative power over this activity. h du 16gislateur federal sur ce domaine. 

Certain navigable systems form a critical part of 
the interprovincial transportation networks which 
are essential for international trade and commer­
cial activity in Canada. With respect to the con­
trary view, it makes little sense to suggest that any 
semblance of Parliament's legislative objective in 
exercising its jurisdiction for the conservancy of 
navigable waters would be achieved were the j 

Crown to be excluded from the operation of the 
Act. The regulation of navigable waters must be 

Certains cours d'eau navigabIes constituent une 
partie cruciale des reseaux de transport interpro­
vincial, essentiels aux echanges internationaux et a 
l'activite commerciale au Canada. En ce qui con­
cerne I'opinion contraire, il n'est pas tres logique 
de pretendre qu'il serait possible d'atteindre en 
quoi que ce soit l'objectif du Parlement dans 
l' exercice de sa competence sur l' administration 
des eaux navigables si la Couronne n'etait pas liee 
par I'effet de la Loi. La reglementation des eaux 
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viewed functionally as an integrated whole, and 
when so viewed it would result in an absurdity if 
the Crown in right of a province was left to 
obstruct navigation with impunity at one point 
along a navigational system, while Parliament a 

assiduously worked to preserve its navigability at 
another point. 

The practiCal necessity for a uniform regulatory 
b 

regime for navigable waters has already been rec-
ognized by this Court in Whitbread v. Walley, 
[1990] 3 S.C.R. 1273, and the reasoning given 
there in support of a single body of maritime law 
within federal jurisdiction is equally applicable to c 

this case. At pages 1294-95, it is stated: 

Quite apart from judicial authority, the very nature of d 

the activities of navigation and shipping, at least as they 
are practised in this country, makes a uniform maritime 
law which encompasses navigable inland waterways a 
practical necessity. Much of the navigational and ship­
ping activity that takes place on Canada's inland water­
ways is closely connected with that which takes place e 
within the traditional geographic sphere of maritime 
law. This is most obviously the case when one looks to 
the Great Lakes and the St. Lawrence Seaway, which 
are to a very large degree an extension, or alternatively 
the beginning, of the shipping lanes by which this coun- f 
try does business with the world. But it is also apparent 
when one looks to the many smaller rivers and water­
ways that serve as ports of call for ocean going vessels 
and as the points of departure for some of Canada's 
most important exports. This is undoubtedly one of the g 

considerations that led the courts of British North 
America to rule that the public right of navigation, in 
contradistinction to the English position, extended to all 
navigable rivers regardless of whether or not they were 
within the ebb and flow of the tide .... It probably also h 
explains why the Fathers of Confederation thought it 
necessary to assign the broad and general power over 
navigation and shipping to the central rather than the 
provincial governments .... 

Were the Crown in right of a province permitted to j 

undermine the integrity of the essential naviga­
tional networks in Canadian waters, the legislative 

navigables doit etre analysee dans son ensemble et 
ce serait une situation absurde si Ia Couronne du 
chef d'une province pouvait impunement en traver 
Ja navigation a un endroit Ie long d'un cours d'eau 
navigable, alors que Ie Parlement travaille assidu­
ment a en preserver la navigabilite a un autre. 

La necessite en pratique d'avoir un regime de 
reglementation uniforme pour les eaux navigables 
a deja ete reconnue par notre Cour dans l'arret 
Whitbread c. Watley, [1990] 3 R.C.S. 1273; le rai­
sonnement presente dans cet arret en faveur d'un 
regime de regles de droit maritime uniformes rele­
vant de la competence federale est egalement 
applicable en l'espece. Aux pages 1294 et 1295, on 
dit: 

Mise it part la jurisprudence, la nature meme des acti­
vites relatives it la navigation et aux expeditions par eau, 
du moins telles qu'elles sont exercees ici, fait que des 
regles de droit maritime uniformes s'appliquant aux 
voies navigables interieures sont necessaires en pra­
tique. La plupart des activites relatives a la navigation et 
aux expeditions par eau ayant lieu sur les voies navi­
gables interieures du Canada sont etroitement liees avec 
celles qui sont exercees dans la sphere geographique tra­
ditionnelle du droit maritime. Cela est particulierement 
evident lorsque l' on considere les Grands Lacs et la 
Voie maritime du Saint-Laurent, qui sont dans une tres 
large mesure une extension, sinon Ie commencement, 
des voies de transport maritime grace auxqueUes Ie pays 
fait du commerce avec Ie monde. Mais cela est egale­
ment manifeste lorsque I'on examine les nombreux 
fleuves, rivieres et voies d'eau moins importants qui ser­
vent de port d'escale aux oceaniques et de point de 
depart pour quelques-unes des plus importantes exporta­
tions du Canada. C'est it n'en pas douter I'une des con­
siderations qui ont amene les tribunaux de I' Amerique 
du Nord britannique a decider que Ie droit public de 
navigation, contrairement a ce que pretendaient les 
Anglais, s'etend a tous les tleuves et rivieres navigables, 
peu importe qu'its soient ou non it I'interieur de I'aire de 
nux et de reflux; [ ... J Cela explique probablement aussi 
pourquoi les Peres de la Confederation ont estime neces­
saire d'attribuer Ie pouvoir general sur la navigation et 
les expeditions par eau au gouvernement central plutat 
qu'a celui des provinces ... 

Si la Couronne du chef d'une province etait habili­
tee a saper l'integrite des reseaux essentiels de 
navigation dans les eaux canadiennes, a mon avis, 
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purpose of the Navigable Waters Protection Act 
would, in my view, effectively be emasculated. In 
light of these findings, it is unnecessary to com­
ment on the issue of waiver that was raised by the 
appellant Ministers. 

Constitutional Question 

a 

l'objet de la Loi sur la protection des eaux navi­
gables serait, en fait, annihile. Vu ces conclusions, 
je n'ai pas a examiner la question de la renoncia­
tion soulevee par les ministres appelants. 

La question constitutionnelle 

La question constitutionnelle vise a savoir si 1e 
b Deeret sur les lignes directrices est general au 

point de contrevenir aux art. 92 et 92A de la Loi 
constitutionnelle de J 867. Toutefois, aucun moyen 
n'a ete presente re1ativement a l'art. 92A au motif 

The constitutional question asks whether the 
Guidelines Order is so broad as to offend ss. 92 
and 92A of the Constitution Act, J 867. However, 
no argument was made with respect to s. 92A for 
the apparent reason that the Oldman River Dam 
project does not, in the appellants' view, fall 
within the ambit of that provision. At all events, C 

the matter is of no moment. The process of judicial 
review of legislation which is impugned as ultra 
vires Parliament was recently elaborated on in 
Whitbread v. Walley, supra, and does not bear rep­
etition here, save to remark that if the Guidelines 
Order is found to be legislation that is in pith and 
substance in relation to matters within Par1ia~ 

menl's exclusive jurisdiction, that is the end of the 
matter. It would be immaterial that it also affects e 

matters of property and civil rights (Whitbread, at 

apparent que 1e projet de construction d'un barrage 
sur la riviere Oldman n'est pas, selon les appelants, 
vise par cette disposition. Quoi qu'il en soit, la 
question n'a pas d'importance. Le processus de 
revision judiciaire d'un texte legislatif conteste 

d parce qu'il serait ultra vires du Parlement a recem­
ment fait I'objet d'une analyse dans l'arret Whit­
breadc. Walley, precite, etje n'ai pas besoin de 1a 
reprendre ici, sauf pour dire que si I'on conclut 
que, de par son caractere veritable, Ie Deeret sur 
les lignes directrices est un texte 1egislatif lie a des 
matieres relevant de la competence exclusive du 

p. 1286). The analysis proceeds first by identifying 
whether in pith and substance the legislation falls 
within a matter assigned to one or more of the 
heads of legislative power. 

While various expressions have been used to 
describe what is meant by the "pith and substance" 
of a legislative provision, in Whitbread v. Walley I 
expressed a preference for the description "the 
dominant or most important characteristic of the 
challenged law". Naturally, the parties have 
advanced quite different features of the Guidelines 
Order as representing its most important character­
istic. For Alberta, it is the manner in which it is 
said to encroach on provincial rights, although no 
specific matter has been identified other lhan gen­
eral references to the environment. Alberta argues 
that Parliament has no plenary jurisdiction over the 
environment, it being a matter of legislative juris­
diction shared by both levels of government, and 
that the Guidelines Order has crossed the line 

Parlement, la question est epuisee. Il serait alors 
indifferent qu'il touche egalement des matieres 
liees a la propriere et aux droits civils (Whitbread, 

f a la p. 1286). L'analyse consiste tout d'abord a 
determiner si, de par son caractere veritable, Ie 
texte legislatif est lie a une matiere relevant d'un 
ou plusieurs domaines de competence legislative. 

g 
Bien que di verses expressions aient ete utilisees 

pour decrire ce que 1'on entend par 1e «caractere 
veritable» d'une disposition legislative, j'ai 
exprime dans I'arret Whitbread c. Walley une pre-

h fcrence pour la determination de «la caracteris­
tique principale ou la plus jmportante de 1a 10i con­
testee». n va sans dire que les parties ont fait valoir 
des aspects fort differents comme caracteristique la 
plus importante du Decret sur les /ignes direc­
trices. Pour l' Alberta, c'est la fac;on dont le Decret 
empieterait sur les droits provinciaux; toutefois, 
eUe n'a pas mentionne de matiere specifique autre 
que des renvois generaux a l'environnement. L' Al­
berta soutient, d'une part, que Ie Parlement n'a pas 

j 
une competence absolue sur 1'environnement, 
s'agissant 1a d'une matiere relevant de la compe-
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which circumscribes Parliament's authority over 
the environment. The appellant Ministers argue 
that in pith and substance the Guidelines Order is 
merely a process to facilitate federal decision 
making on matters that fall within Parliament's a 
jurisdiction-a proposition with which the respon­
dent substantially agrees. 

tence legislative des deux paliers de gouvernement 
et, d'autre part, que Ie Deeret sur les !ignes direc­
trices est exorbitant de la competence du Parle-
'ment sur l'environnement. Les ministres appelants 
soutiennent que, de par son caractere veritable, Ie 
Decret sur les lignes directrices n'est qu'un moyen 
d'aider Ie gouvernement federal a prendre des 
decisions dans des domaines qui reI event de la 

b competence du Parlement; l'intimee est en grande 
partie d'accord avec cette proposition. 

The substance of Alberta's argument is that the 
Guidelines Order purports to give the Government 
of Canada general authority over the environment c 
in such a way as to trench on the province's exclu­
sive legislative domain. Alberta argues that the . 
Guidelines Order attempts to regulate the environ­
mental effects of matters largely within the control 
of the province and, consequently, cannot constitu- d 

tionally be a concern of Parliament. In particular, it 
is said that Parliament is incompetent to deal with 
the environmental effects of provincial works such 
as the Oldman River Dam. 

L'essentiel de la these de I' Alberta est que Ie 
Deeret sur les !ignes directrices pretend conferer 
au gouvernement du Canada une competence 
generale sur l'environnement d'une fa90n qui 
empiete sur la competence legislative exclusive de 
la province. L' Alberta soutient que Ie Decret sur 
les [ignes directrices tente de reglementer les 
repercussions environnementales de matieres qui 
relevent en grande partie de la competence de la 
province et qui, par consequent, ne peuvent, en 
vertu de la Constitution, constituer une preoccupa­
tion du Parlement. Elle est d'avis tout particuliere-

e ment que Ie Parlement n' a pas de competence a 
l'egard des repercussions environnementales d'ou­
vrages provinciaux comme le barrage sur la riviere 
Oldman. 

I agree that the Constitution Act, 1867 has not f 
assigned the matter of "environment" sui generis 
to either the provinces or Parliament. The environ­
ment, as understood in its generic sense, encom­
passes the physical, economic and social environ- g 

ment touching several of the heads of power 
assigned to the respective levels of government. 
Professor Gibson pul it succinctly several years 
ago in his article "Constitutional Jurisdiction over 
Environmental Management in Canada" (1973), 23 h 

U. T.LJ. 54, at p. 85: 

Je suis d'accord que la Loi constitutionnelle de 
1867 n' a pas confere Ie domaine de l' «environne­
ment» comme tel aux provinces ou au Parlement. 
L'environnement, dans son sens generique, 
englobe l' environnement physique, economique et 
social touch ant plusieurs domaines de competence 
attribues aux deux paliers de gouvernement. Le 
professeur Gibson a succinctement resume ce 
point iJ y a plusieurs annees dans son article inti­
tule: «Constitutionnal Jurisdiction over Environ­
mental Management in Canada» (1973), 23 
U. T.LJ. 54, a la p. 85: 

, .. "environmental management" does not, under the [TRADUCfION] ... la «gestion de l'environnement» ne 
existing situation, constitute a homogeneous constitu- constitue pas dans la situation actuelle une unite consti-
tional unit. Instead, it cuts across many different areas of tutionnelle homogene. Elle touche plutot differents 
constitutional responsibility, some federal and some domaines de responsabilite constitutionnelle, certains 
provincial. And it is no less obvious that "environmental relevant du federal, d'autres des provinces, II est par ail-
management" could never be treated as a constitutional leurs fort evident que la «gestion de l'environnement» 
unit under one order of government in any constitution . ne pourrait jamais etre consideree com me une unite 

.J constitutionnelle relevant d'un seul palier de gouverne­
ment a I'interieur d'une constitution de type federal 
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that claimed to be federal, because no system in which 
one government was so powerful would be federal. 

parce qu'aucun systeme a l'interieur duqueJ un seul gou­
vernement serait aussi puissant ne serait federal. 

J'ai deja mentionne que I'environnement est un 
sujet diffus, reprenant ainsi ce que j'ai dit dans 
l'arret R. c. Crown Zellerbach Canada Ltd., pre­
cite, que Ie contr6le de l'environnement, en tant 
que sujet, ne possede pas la particularite requise 
pour satisfaire au critere en vertu de la theorie de 
l'interet «national» formulee par Ie juge Beetz 
dans Ie Renvoi relatif a La Loi anti-inflation, pre­
cite. Bien que j'aie exprime I'opinion minoritaire 
dans I' arret Crown Zellerbach, elle n' a pas ete con­
testee sur ce point par les juges de la majorite. La 
majorite a simplement decide que la pollution des 
mers est une question d'interet national a cause de 
son caractere et de ses incidences surtout extra-

I earlier referred to the environment as a diffuse 
subject, echoing what I said in R. v. Crown a 
Zellerbach Canada Ltd., supra, to the effect that 
environmental control, as a subject matter, does 
not have the requisite distinctiveness to meet the 
test under the "national concern" doctrine as 
articulated by Beetz J. in Reference re Anti-Infla- b 
tion Act, supra. Although I was writing for the 
minority in Crown Zellerbach, this opinion was 
not contested by the majority. The majority simply 
decided that marine pollution was a matter of 
national concern because it was predominately C 

extra-provincial and international in character and 
implications, and possessed sufficiently distinct 
and separate characteristics as to make it subject to 
Parliament's residual power. 

provinciales et internationales, et parce que ses 
d caracteristiques sont suffisamment distinctes pour 

en faire un sujet relevant du pouvoir residuel du 
Parlement. 

It must be recognized that the environment is 
not an independent matter of legislation under the e 

Constitution Act, 1867 and that it is a constitution­
ally abstruse matter which does not comfortably fit 
within the existing division of powers without con­
siderable overlap and uncertainty. A variety of 
analytical constructs have been developed to grap- f 
pie with the problem, although no single method 
will be suitable in every instance. Some have taken 
a functional approach by describing specific envi­
ronmental concerns and then allocating responsi-
bility by reference to the different heads of power; 

g 

see, for example, Gibson, supra. Others have 
looked at the problem from the perspective of test­
ing the ambit of federal powers according to their 
general description as "conceptual" or "global" h 

(e.g., criminal law, taxation, trade and commerce, 
spending and the general residuary power) as 
opposed to "functional" (e.g., navigation and fish­
eries); see P. Emond, "The Case for a Greater Fed­
eral Role in the Environmental Protection Field: 
An Examination of the Pollution Problem and the 
Constitution" (1972), 10 Osgoode Hall L.J. 647, 
and M. E. Hatherly, Constitutional Jurisdiction in 
Relation to Environmental Law, background paper 

j 

II faut reconnaltre que l'environnement n'est pas 
un domaine distinct de competence legislative en 
vertu de la Loi constitutionnelle de 1867 et que 
c'est, au sens constitutionnel, une matiere obscure 
qui ne peut etre facilement classee dans Ie partage 
actuel des competences, sans un grand chevauche­
ment et une grande incertitude. On a elabore diver­
ses methodes analytiques pour regier ce probleme; 
toutefois, il n' en existe pas une seule qui convien­
dra dans tous les cas. Certains envisagent une ana­
lyse fonctionnelle en decrivant des preoccupations 
environnementales specifiques et en attribuant 
ensuite la responsabilite en fonction des divers 
domaines de competence; voir par exemple Gib­
son, loco cit. D'autres abordent Ie probleme du 
point de vue de l'etendue des pouvoirs federaux en 
distinguant ceux qui peu vent etre consideres 
com me «conceptuels» ou «globaux» (par exemple, 
Ie droit criminel, la taxation, les echanges. et Ie 
commerce, Ie pouvoir de depenser et Ie pouvoir 
residuel general) par opposition a ceux qui sont 
«fonctionnels» (la navigation et les pecheries); voir 
P. Emond, «The Case for a Greater Federal Role in 
the Environmental Protection Field: An Examina­
tion of the Pollution Problem and the Constitution» 
(1972), 10 Osgoode Hall L.J. 647, et 
M. E. Hatherly, Constitutional Jurisdiction in 
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prepared for the Protection of Life Project, Law 
Reform Commission of Canada (1984). 

a 

b 

Relation to Environmental Law, document d'etude 
rMige dans Ie cadre du projet de la protection de la 
vie, Commission de reforme du droit du Canada 
(984). 

A mon avis, on peut plus facilement trouver la 
solution applicable it l'espece en examinant tout 
d'abord l'enumeration des pouvoirs dans la Loi 
constitutionnelle de 1867 et en analysant comment 
ils peuvent etre utilises pour repondre aux pro-
blemes environnementaux ou pour les eviter. On 
pourra alors se rendre compte que, dans l'exercice 
de leurs pouvoirs respectifs, les deux paliers de 
gouvernement peuvent toucher l' environnemen't, 
tant par leur action que par leur inaction. Pour 
mieux comprendre, on doit examiner des pouvoirs 
specifiques. Un exemple interessant est la compe­
tence legislative exclusive du Parlement federal sur 

In my view the solution to this case can more 
readily be found by looking first at the catalogue 
of powers in the Constitution Act, 1867 and con­
sidering how they may be employed to meet or 
avoid environmental concerns. When viewed in 
this manner it will be seen that in exercising their 
respective legislative powers, both levels of gov­
ernment may affect the environment, either by act­
ing or not acting. This can best be understood by c 

looking at specific powers. A revealing example is 
the federal Parliament's exclusive legislative 
power over interprovincial railways under 
ss. 92(IO)(a) and 91(29) of the Constitution Act, 
1867. The regulation of federal railways has been 
entrusted to the National Transportation Agency 
pursuant to the National Transportation Act, 1987. 
which enjoys a broad mandate as summarized in 
the declaration found in s. 3, which reads in part: 

d Ie transport ferroviaire interprovincial en vertu de 
l'aJ. 92(lO)a) et du par. 91(29) de la Loi constitu­
tionnelle de 1867. La regIementation du transport 
ferroviaire federal a ete confiee it l'Office national 
des transports conformement it la Loi de 1987 sur 

e les transports nationaux; Ie mandat de cet office 
est vaste, comme Ie resume la declaration figurant 
it l'art. 3 qui prevoit notamment: 

3. (1) II est declare que, d'une part, la mise en place 
d'un reseau sur, rentable et bien adapte de services de 
transport viables et efficaces, utilisant au mieux et aux 
moindres frais globaux tous les modes de transport exis­
tants, est essentielle a la satisfaction des besoins des 
expediteurs et des voyageurs en matiere de transports 
comme a la prosperite et a la croissance economique du 
Canada et de ses regions, d'autre part, ces objectifs ont 
Ie plus de chances de se realiser en situation de concur­
rence, dans et parmi les divers modes de transport, entre 
tous les transporteurs, a condition que, compte dfiment 

3. (1) It is hereby declared that a safe, economic. effi­
cient and adequate network of viable and effective trans- f 
portation services making the best use of all available 
modes of transportation at the lowest total cost is essen­
tial to serve the transportation needs of shippers and 
travellers and to maintain the economic well-being and 
growth of Canada and its regions and that those objec- g 
tives are most likely to be achieved when all carriers are 
able to compete, both within and among the various 
modes of transportation, under conditions ensuring that, 
having due regard to national policy and to legal and 
constitutional requirements. h tenu de la politique nationale et du contexte juridique et 

constitutionnel: 

(d) transportation is recognized as a key to regional 
economic development and commercial viability of 
transportation links is balanced with regional eco­
nomic development objectives in order that the poten­
tial economic strengths of each region may be real­
ized, ... 

d) les transports soient reconnus com me un facteur 
primordial du developpement economique regional et 
que soit maintenu un equilibre entre les objectifs de 
rentabilite des liaisons de transport et ceux de deve­
loppemenl economique regional en vue de la realisa­
tion du potentiel economique de chaque region; ... 

j 
This gives some insight into the scope of Parlia- Cette declaration nous eclaire sur I'etendue de la 
ment's legislative jurisdiction over railways and competence legislative du Parlement en matiere de 
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transport ferroviaire et sur la fa<;:on dont on lui 
impose de tenir compte des ramifications socio­
economiques a la fois nationales et locales de ses 
decisions. Par ailleurs, on ne peut serieusement 
mettre en doute que Ie Parlement puisse s'occuper 
de questions biophysiques environnementales 
ayant une incidence sur l'exploitation des chemins 
de fer dans la mesure ou il Ie fait dans Ie cadre 

the manner in which it is charged with the respon­
sibility of weighing both the national and local 
socio-economic ramifications of its decisions. 
Moreover, it cannot be seriously questioned that 
Parliament may deal with biophysical environmen- a 
tal concerns touching upon the operation of rail­
ways so long as it is legislation relating to rail­
ways. This could involve issues such as emission 
standards or noise abatement provisions. b d'une loi sur les chemins de fer. II pourrait notam­

ment s' agir de questions touch ant les normes 
d'emission ou les mesures de reduction du bruit. 

d 

Pour poursuivre avec Ie meme exemple, on peut 
proposer l'emplacement et la construction d'une 
nouvelle voie ferree, qui devraient etre approuves 
en vertu des dispositions pertinentes de la Loi sur 
ies chemins de fer, L.R.c. (1985), ch. R-3. En 
effet, cette voie pourrait traverser des habitats fra-
giles du point de vue ecologique comme des mare-
cages et des forets. En outre, Ie risque de deraille­
ment peut presenter un grave danger pour la sante 
et 1a securite des collectivites avoisinantes dans Ie 

To continue with the example, one might postu­
late the location and construction of a new line c 
which would require approval under the relevant 
provisions of the Railway Act, R.S.c., 1985, c. 
R-3. That line may cut through ecologically sensi­
tive habitats such as wetlands and forests. The pos­
sibility of derailment may pose a serious hazard to 
the health and safety of nearby communities if 
dangerous commodities are to be carried on the 
line. On the other hand, it may bring considerable 
economic benefit to those communities through 
job creation and the multiplier effect that will have 
in the local economy. The regulatory authority 
might require that the line circumvent residential 
districts in the interests of noise abatement and 
safety. In my view, all of these considerations may 
validly be taken into account in arriving at a final 
decision on whether or not to grant the necessary 
approval. To suggest otherwise would lead to the 
most astonishing results, and it defies reason to 
assert that Parliament is constitutionally barred g 

from weighing the broad environmental repercus­
sions, including socio-economic concerns, when 
legislating with respect to decisions of this nature. 

e cas de transport de marchandises dangereuses. Par 
contre, cette voie peut entrafner d'importantes 
retombees economiques locales grace a Ia creation 
d' emplois et a I' effet de multiplication qui s' ensui­
vra. L'autorite reglementante peut exiger que la 

The same can be said for several other subject 
matters of legislation, including one of those 
before the Court, namely navigation and shipping. 
Some provisions of the Navigable Waters Protec­
tion Act are aimed directly at biophysical environ­
mental concerns that affect navigation. Sections 21 
and 22 read: 

f voie soit construite a l'exterieur des districts resi­
dentiels eu egard a la suppression du bruit et par 
souci de securite. A mon avis, on peut validement 
tenir compte de toutes ces considerations dans la 
decision finale d'accorder ou non l'approbation 
necessaire. Pretendre Ie contraire nous conduirait a 
des resultats etonnants et il ne serait pas logique 
d'affirmer que la Constitution ne permet pas au 
Pariement de tenir compte des vastes repercussions 

h environnementalcs, y compris des preoccupations 
socio-economiques, lorsqu'il legirere relativement 
a des decisions de cette nature .. 

j 

Le meme raisonnement peut etre applique a plu­
sieurs autres matieres, y compris une de celles dont 
nous sommes saisis, savoir la navigation et les 
expeditions par eau. Certaines dispositions de la 
Loi sur la protection des eaux navigables vi sent 
directement les preoccupations environnementales 
biophysiques qui touchent la navigation. Les 
articles 21 . et 22 disposent: 
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21. No person shall throw or deposit or cause, suffer 
or permit to be thrown or deposited any sawdust, edg­
ings, slabs, bark or like rubbish of any description 
whatever that is liable to interfere with navigation in any 
water, any part of which is navigable or that flows into a 
any navigable water. 

22. No person shall throw or deposit or cause, suffer 
or permit to be thrown or deposited any stone, gravel, 
earth, cinders, ashes or other material or rubbish that is 
liable to sink to the bottom in any water, any part of b 
which is navigable or that flows into any navigable 
water, where there are not at least twenty fathoms of 
water at all times, but nothing in this section shall be 
construed so as to permit the throwing or depositing of 
any substance in any part of a navigable water where c 
that throwing or depositing is prohibited by or under 
any other Act. 

As I mentioned earlier in these reasons, the Act has 
a more expansive environmental dimension, given d 

the common law context in which it was enacted. 
The common law proscribed obstructions that 
interfered with the paramount right of public navi­
gation. Several of the "works" referred to in the 
Act do not in any way improve navigation. Bridges e 

do not assist navigation, nor do many dams. Thus, 
in deciding whether a work of that nature is to be 
permitted, the Minister would almost surely have 
to weigh the advantages and disadvantages result­
ing from the interference with navigation. This f 
could involve environmental concerns such as the 
destruction to fisheries, and all the Guidelines 
Order does then is to extend the ambit of his con-

21. II est interdit de jeter ou deposer, de faire jeter ou 
deposer ou de permettre ou tolerer que soient jetes ou 
deposes des sciures, rognures, dosses, ecorces, ou des 
dechets semblables de quelque nature susceptibles de 
gener la navigation dans des eaux dont une partie est 
navigable ou qui se deversent dans des eaux navigables. 

22. II est interdit de jeter ou deposer, de faire jeter ou 
deposer ou de permettre ou tolerer que soient jetes ou 
deposes de la pierre, du gravier, de la terre, des escar­
billes, cendres ou autres matieres ou dechets submer­
sibles dans des eaux dont une partie est navigable ou qui 
se deversent dans des eaux navigables et ou il n'y a pas 
continuellement au moins vingt brasses d'eau; Ie present 
article n' a toutefois pas pour effet de permettre de jeter 
ou deposer une substance dans des eaux navigables III 
ou une autre loi interdit de Ie faire. 

Comme je l'ai mentionne, cette loi a une dimen­
sion environnementale de plus grande envergure, 
compte tenu du contexte de common law dans 
lequel elle a ete adoptee. La common law interdit 
les obstacles qui portent atteinte au droit public 
supreme de navigation. Plusieurs des «ouvrages» 
mentionnes dans la Loi ne visent pas a ameliorer la 
navigation. Les ponts ne favorisent pas la naviga-
tion ni d'ailleurs un grand nombre de barrages. Par 
consequent, lorsqu'il s' agit de decider d' autoriser 
un ouvrage de cette nature, Ie ministre devrait 
presque certainement tenir compte des avantages 
et desavantages resultant de I'entrave a la naviga-
tion. Cela pourrait necessiter un examen des preoc­
cupations environnementales comme la destruction 

cerns. g de la peche; Ie Decret sur les !ignes directrices ne 
vise donc qu'a etendre la portee de ses preoccupa-

It must be noted that the exercise of legislative 
power, as it affects concerns relating to the envi­
ronment, must, as with other concerns, be linked to 
the appropriate head of power, and since the nature 
of the various heads of power under the Constitu­
tion Act, 1867 differ, the extent to which environ­
mental concerns may be taken into account in the 
exercise of a power may vary from one power to 
another. For example, a somewhat different envi­
ronmental role can be played by Parliament in the 
exercise of its jurisdiction over fisheries than under 
its powers concerning railways or navigation since 
the former involves the management of a resource, 

tions. 

On doit rappeler que l'exercice d'une compe-
h tence legislative, dans la mesure ou elle se rapporte 

a l'environnement, doit, comme toute autre preoc­
cupation, se rattacher au domaine de competence 
approprie; puisque la nature des divers domaines 
de competence en vertu de la Loi constitutionnelle 
de 1867 difrere, l'importance qui pourra etre 
accordee aux preoccupations environnementales 
dans l'exercice d'une competence donnee pourra 
varier d'un domaine a rautre. Par exemple, le Par-

j lement peut jouer, en matiere d'environnement, 
dans l'exercice de sa competence sur les pecheries, 
un role quelque peu different de celui qu'il a en 
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vertu de sa competence sur les chemins de fer ou la 
navigation puisque dans Ie premier cas il gere une 
ressource,alors que dans les deux autres, il gere 
des activites. Ces observations peuvent etre illus­
trees par deux arrets sur les peches. Dans Fowler c. 
La Reine, [1980] 2 R.C.S. 213, la Cour a statue 
que Ie par. 33(3) de la Loi sur les peches excedait 
les pouvoirs du Parlement parce que l'interdiction 
generale de deposer «des dechets de bois, souches 
ou autres debris» dans une eau frequentee par Ie 
poisson n'etait pas suffisamment Iiee aux dom­
mages, reels ou probables, que les peches pour­
raient subir. Toutefois, dans I'arret Northwest Fal-

the others actIvItIes. The foregoing observations 
may be demonstrated by reference to two cases 
involving fisheries. In Fowler v. The Queen, 
[1980] 2 S.C.R. 213, the Court found that s. 33(3) 
of the Fisheries Act was ultra vires Parliament a 
because its broad prohibition enjoining the deposit 
of "slash, stumps or other debris" into water fre­
quented by fish was not sufficiently linked to any 
actual or potential harm to fisheries. However, b 

s. 33(2), prohibiting the deposit of deleterious sub­
stances in any place where they might enter waters 
frequented by fish, was found intra vires Parlia­
ment under s. 91(12) in Northwest Falling Con­
tractors Ltd. v. The Queen, [1980] 2 S.C.R. 292. e ling Contractors Ltd. c. La Reine, [1980] 2 R.C.S. 

292, la Cour a statue que le par. 33(2), qui interdit 
a qui que ce soit de deposer une substance nocive 
en guelgue licu dans des conditions ou cette sub­
stance nocive pourrait penetrer dans des eaux pois-

d sonneuses, etait de la competence du Parlement du 
Canada en vertu du par. 91(12). 

The provinces may similarly act in relation to 
the environment under any legislative power in 
s. 92. Legislation in relation to local works or e 
undertakings, for example, will often take into 
account environmental concerns. What is not par­
ticularly helpful in sorting out the respective levels 
of constitutional authority over a work such as the f 
Oldman River dam, however, is the characteriza­
tion of it as a "provincial project" or an undertak­
ing "primarily subject to provincial regulation" as 
the appellant Alberta sought to do. That begs the 
question and posits an erroneous principle that g 
seems to hold that there exists a general doctrine of 
interjurisdictional immunity to shield provincial 
works or undertakings from otherwise valid fed­
eral legislation. As Dickson C.l. remarked in h 

Alberta Government Telephones, supra, at p. 275: 

Les provinces peuvent de la meme fas,:on a:uvrer 
dans Ie domaine de l'environnement d~ns I'exer­
cice de leur competence legislative en vertu de 
l' art. 92. Par exemple, les lois ayant trait aux 
ouvrages et entreprises de nature locale tiendront 
sou vent compte de preoccupations environnemen­
tales. Toutefois, dans la determination de la com­
petence constitutionnelle de chacun des paliers de 
gouvernement sur un projet comme Ie barrage de 
la riviere Oldman, il n'est pas particulierement 
utile de qualifier cet ouvrage de [TRADUCTION] 

«projet provincial» ou d' entreprise [TRADUCTION] 

«principalement assujettie a la reglementation pro­
vinciale» com me a tente de Ie faire l'appelante 
l' Alberta. C'est presumer de la reponse et poser un 
principe errone qui semble accepter l'existence 
d'une theorie generale de l'exclusivite des compe­
tences visant a exempter les ouvrages ou entrepri­
ses de nature provincialede l'application de lois 
federales par ailleurs valides. Comme le fait remar­
qucr Ie juge en chef Dickson dans I'arret Alberta 
Government Telephones, precite, a la p. 275: 

It should be remembered that one aspect of the pith 
and substance doctrine is that a law in relation to a mat­
ter within the competence of one level of government 
may validly affect a matter within the competence of the 
other. Canadian federalism has evolved in a way which 

II faut se rappeler que I'un des aspects de la theorie 
du caractere veritable est qu'une loi relative a un chef de 

j competence d'un palier de gouvernement peut valide­
ment toucher un chef de competence de I' autre palier. 
Le federalisme canadien a evolue de fa~on a tolerer a 
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tolerates overlapping federal and provincial legislation 
in many respects, and in my view a constitutional 
immunity doctrine is neither desirable nor necessary to 
accommodate valid provincial objectives. 

a 
What is important is to determine whether either 
level of government may legislate. One may legis­
late in regard to provincial aspects, the other fed­
eral aspects. Although local projects will generally 
fall within provincial responsibility, federal partic- b 
ipation will be required if the project impinges on 
an area of federal jurisdiction as is the case here. 

c 

plusieurs egards Ie chevauchement des lois fMerales et 
provinciales et, a mon avis, une theorie de l'immunite 
constitutionnelle n'est ni souhaitable ni necessaire a la 

'realisation d'objectifs provinciaux reguliers. 

II importe de determiner quel palier de gouverne­
ment peut legiferer. Un palier peut legiferer a 
l' egard des aspects provinciaux et I' autre, a I' egard 
des aspects federaux. Bien que les projets de 
nature locale reHwent generalement de la compe­
tence provinciale, ils peuvent exiger la participa­
tion du federal dans Ie cas ou Ie projet empiete sur 
un domaine de competence federale comme en 
l'espece. 

Toutefois, Ie raisonnement de I' Alberta recele un 
sophisme encore plus fondamental, qui touche la 
fa~on d'exercer les pouvoirs constitutionnels. 
Lorsqu'illegirere sur une matiere, I'organe legisla­
tif doit s'en tenir a cette matiere. L'objet pratique a 
la base de la loi et les repercussions dont l'organe 
doit tenir compte dans sa prise de decision sont 
une toute autre chose. En l'absence d'un objet 
deguise ou d'un manque de bonne foi, ces conside­
rations ne porteront pas atteinte a la nature fonda-
mentale de la loi. On peut exiger qu'une voie fer­
ree soit construite a un endroit ou la fumee ou Ie 
bruit ne constituera pas une nuisance pour la muni-

There is, however, an even more fundamental 
fallacy in Alberta's argument, and that concerns 
the manner in which constitutional powers may be 
exercised. In legislating regarding a subject, it is d 

sufficient that the legislative body legislate on that 
subject. The practical purpose that inspires the leg­
islation and the implications that body must con­
sider in making its decision are another thing. 
Absent a colourable purpose or a lack of bona e 
fides, these considerations will not detract from the 
fundamental nature of the legislation. A railway 
line may be required to locate so as to avoid a nui­
sance resulting from smoke or noise in a munici­
pality, but it is nonetheless railway regulation. f cipalite, mais il s'agit neanmoins d'un reglement 

sur les chemins de fer. 

An Australian case, Murphyores Incorporated 
Pty. Ltd. v. Commonwealth of Australia (1976), 
136 C.L.R. 1 (H.C.), illustrates the point well in a 
context similar to the present. There the plaintiffs 
carried on the business of mining for mineral 
sands from which they produced zircon and rutile 
concentrates. The export of those substances was 
regulated by the Customs (Prohibited Exports) 
Regulations (passed pursuant to the Common­
wealth's trade and commerce power) and approval 
from the Minister of Minerals and Energy was 
required for their export. The issue in the case 
arose when an inquiry was directed to be made 
under the Environment Protection (Impact of Pro­
posals) Act 1974-1975 (Cth), into the environmen­
tal impact of mineral extraction from the area in 
which the plaintiffs had their mining leases. The 
Minister responsible informed the plaintiffs that 

g 

Un arret australien, Murphyores Incorporated 
Pty Ltd. v. Commonwealth of Australia (1976), 
136 C.L.R. I (H.C.), illustre bien Ie point dans un 
contexte sembI able a celui de I'espece. Dans cette 
affaire, les demandeurs exploitaient une carriere 
qui servait a la production de concentres de zircon 

h et de rutile. L'exportation de ces substances etait 
regie par Ie Customs (Prohibited Exports) Regula­
tions (adopte en vertu de la competence du Com­
monwealth (c'est-a-dire Ie pouvoir federal) en 
matiere d'echanges et de commerce) et devait etre 
approuvee par Ie ministre des mines et de l'ener­
gie. Le litige a pris naissance dans Ie cadre d'une 
enquete devant etre realisee en vertu de l' Environ­
ment Protection (Impact of Proposals) Act 1974-
1975 (Cth) sur l'incidence environnementale de 

j l'extraction miniere a I'endroit ou les demandeurs 
detenaient leurs baux miniers. Le ministre respon-
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the report of that inquiry would have to be consid­
ered before allowing any further export of concen­
trates. 

a 
The plaintiffs contended that the Minister could 

only consider matters relevant to "trading policy" 
within the scope of the Commonwealth's trade and 
commerce power, rather than the environmental 
concerns arising from the anterior mining activity b 

which was predominantly a state interest. That 
argument was unanimously rejected, Stephen J. 
putting it as follows, at p. 12: 

sable informa alors les demandeurs qu'il devrait 
faire analyser Ie rapport d'enquete avant d'autori­
ser toute autre exportation de concentres. 

Les demandeurs pretendaient que Ie ministre 
pouvait seulement tenir compte des questions se 
rapportant a la [TRADUCTION] «politique relative 
aux echanges» adoptee en vertu de la competence 
des pays du Commonwealth en matiere d'echanges 
et de commerce, plutat que des preoccupations 
environnementales se rattachant a I'exploitation 
miniere anterieure, qui relevait principalement de 
la competence de l'Etat. Cette pretention a ete una-

C nimernent rejetee; Ie juge Stephen indique a la 
p. 12: 

The administrative decision whether or not to relax a 
prohibition against the export of goods will necessarily d 
be made in the light of considerations affecting the mind 
of the administrator; but whatever their nature the con­
sequence will necessarily be expressed in terms of trade 
and commerce, consisting of the approval or rejection of 
an application to relax the prohibition on exports. It will 

e 
therefore fall within constitutional power. The consider-
ations in the light of which the decision is made may not 
themselves relate to matters of trade and commerce but 
that will not deprive the decision which they induce of 
its inherent constitutionality for the decision will be 
directly on the subject matter of exportation and the f 
considerations actuating that decision will not detract 
from the character which its subject matter confers upon 
it. 

g 

[TRADUCTION] La decision administrative d'assouplir 
ou non l'interdiction d'exporter des marchandises tien­
dra necessairement compte des considerations qui inte­
ressent I' administrateur; toutefois, quelle que soit la 
nature de ces considerations, la consequence sera neces­
sairement exprimee en fonction des echanges et du com­
merce, soit l'approbation ou Ie rejet d'une demande 
visant a assouplir I'interdiction des exportations. Ce sera 
alors une decision prise dans Ie cadre d'un pouvoir 
constitutionnel. Les considerations a la base de la prise 
de decisions peuvent ne pas avoir trait aux questions 
d'echanges et de commerce, mais la decision ne sera pas 
inconstitutionnelle pour autant puisqu'elle porte directe­
ment sur Ie sujet de l'exportation et les considerations 
qui la sous-tendent ne portent pas alteinte au caractere 
que Ie sujet de competence lui contere. 

Je m'empresse d'ajouter que je ne veux pas etablir 
de comparaison entre la competence des pays du 
Commonwealth en matiere d'echanges et de com­
merce prevue par la Constitution australienne et 

I hasten to add that I do not mean to draw any par­
allels between the Commonwealth's trade and 
commerce power as framed in the Australian Con­
stitution and that found in the Canadian Constitu­
tion. Obviously there are important differences in 
the two documents, but the general point made in 
Murphyores is nonetheless valid in the present 
case. The case points out the danger of falling into 
the conceptual trap of thinking of the environment 
as an extraneous matter in making legislative 
choices or administrative decisions. Clearly, this 
cannot be the case. Quite simply, the environment 
is comprised of all that is around us and as such 
must be a part of what actuates many decisions of 
any moment. 

h celie qui existe dans la Constitution canadienne. 
Certes, il y a des differences importantes entre les 
deux documents, mais I'idee generale qui res sort 
de l' arret Murphyores est neanmoins valide en 
l'espece. Cet arret souligne Ie risque de croire a 
tort que l'environnement est une question acces­
soire lorsqu'il s'agit de faire des choix iCgisiatifs 
ou de prendre des decisions administratives. De 
toute evidence, eel a ne peut etre Ie cas. Tout sim-

i plement, l'environnement comprend tout ce qui 
nous entoure et, com me tel, doit etre a la base d'un 
grand nombre de decisions courantes. 



19
92

 C
an

LI
I 1

10
 (

S
C

C
)

[1992] 1 R.C.S. FRIENDS OF THE OLDMAN RIVER C. CANADA Le juge La Forest 71 

Environmental impact assessment is, in its sim­
plest form, a planning tool that is now generally 
regarded as an integral component of sound deci­
sion-making. Its fundamental purpose is summa­
rized by R. Cotton and D. P. Emond in "Environ- a 

mental Impact Assessment", in J. Swaigen, ed., 
Environmental Rights in Canada (1981), 245, at 
p.247: 

L'evaluation des incidences environnementales 
est, sous sa forme la plus simple, un outil de plani­
fication que l' on considere generalement comme 
faisant partie integrante d'un processus eclaire de 
prise de decisions. R. Cotton et D. P. Emond, dans 
un ouvrage intitule «Environmental Impact 
Assessment», dans J. Swaigen, dir., Environmental 
Rights in Canada (1981), 245, a la p. 247, resu­

b ment l'objet fondamental de cette evaluation: 

The basic concepts behind environmental assessment 
are simply stated: (1) early identification and evaluation 
of all potential environmental consequences of a pro­
posed undertaking; (2) decision making that both guar­
antees the adequacy of this process and reconciles, to c 
the greatest extent possible, the proponent's develop­
ment desires with environmental protection and preser­
vation. 

d 
As a planning tool it has both an information­
gathering and a decision-making component which 
provide the decision maker with an objective basis 
for granting or denying approval for a proposed 
development; see M. I. Jeffery, Environmental e 
Approvals in Canada (1989), at p. 1.2, § 1.4; D. P. 
Emond, Environmental Assessment Law in Canada 
(1978), at p. 5. In short, environmental impact 
assessment is simply descriptive of a process of 
decision making. f 

g 

[TRADUCTION] Les concepts fondamentaux a la base 
de l' evaluation environnementale peuvent etre enonces 
en termes simples: (1) determiner et evaluer avant coup 
toutes les consequences environnementales possibles 
d'une entreprise proposee; (2) permettre une prise de 
decisions qui a la fois garantira nt-propos du processus 
et conciliera Ie plus possible les desirs d'amenagement 
du promoteur et la protection et la preservation de I'en­
vironnement. 

En tant qu'outil de planification, Ie processus 
d'evaluation renferme un mecanisme de collecte 
de renseignements et de prise de decisions, qui 
fournit au decideur une base objective sur laquelle 
il pourra s'appuyer pour autoriser ou refuser un 
projet d'amenagement; voir M. I. Jeffery, Environ­
mental Approvals in Canada (1989), a la p. 1.2, 
§ 1.4; D. P. Emond, Environmental Assessment 
Law in Canada (1978), a la p. 5. Bref, l'evaluation 
des incidences environnementales constitue sim­
plement une description du processus de prise de 
decisions. 

Le Decret sur les lignes directrices vient simpIe-
ment s'ajouter aux questions dont les decideurs 
federaux doivent tenir compte. Si Ie ministre des 
Transports devait specifiquement tenir compte des 
preoccupations en matiere de peche dans l'examen 

The Guidelines Order has merely added to the 
matters that federal decision makers should con­
sider. If the Minister of Transport was specifically 
assigned the task of weighing concerns regarding 
fisheries in weighing applications to construct 
works in navigable waters, could there be any 
complaint that this was ultra vires? All that it 
would mean is that a decision maker charged with 
making one decision must also consider other mat­
ters that fall within federal power. I am not 
unmindful of what was said by counsel for the 
Attorney General for Saskatchewan who sought to 
characterize the Guidelines Order as a constitu­
tional Trojan horse enabling the federal govern­
ment, on the pretext of some narrow ground of fed­
eral jurisdiction, to conduct a far ranging inquiry 
into matters that are exclusively within provincial 

h des demandes de construction d'ouvrages dans les 
eaux navigables, pourrait-on soul ever que cette 
attribution de competence est ultra vires? Tout ce 
que cela signifierait est que Ie decideur doit aussi 
prendre en consideration d'autres questions qui 
relevent de Ia competence federale. Je ne suis pas 
indifferent aux propos du substitut du procureur 
general de la Saskatchewan qui a chercbe a quali­
fier Ie Deeret sur les !ignes directrices de cheval de 

j Troie constitutionnel permettant au gouvernement 
federal, sous pretexte de l'existence de quelque 
champ restreint de competence federale, de proce-
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jurisdiction. However, on my reading of the 
Guidelines Order the "initiating department" 
assigned responsibility for conducting an initial 
assessment, and if required, the environmental 
review panel, are only given a mandate to examine a 

matters directly related to the areas of federal 
responsibility affected. Thus, an initiating depart­
ment or panel cannot use the Guidelines Order as a 
colourable device to invade areas of provincial b 

jurisdiction which are unconnected to the relevant 
heads of federal power. 

der 11 un examen approfondi de questions qui rele­
vent exclusivement de la competence des pro­
vinces. Toutefois, suivant mon interpretation du 
Deeret sur les lignes directrices, Ie «ministere res­
ponsable» qui procede 11 I'evaluation initiale et, au 
besoin, la Commission d'evaluation environne-
mentale n'ont que Ie mandat d'examiner les ques­
tions se rapportant directement aux domaines de 
competence federale concernes. En consequence, 
Ie ministere responsable ou la commission ne peu-
vent se servir du Deeret sur les lignes directrices 
comme moyen deguise d'envahir des champs de 
competence provinciale qui ne se rapportent pas 

c aux domaines de competence federale concernes. 

Because of its auxiliary nature, environmental 
impact assessment can only affect matters that are 
"truly in relation to an institution or activity that is 

d otherwise within [federal] legislative jurisdiction"; 
see Devine v. Quebec (Attorney General), [1988] 
2 S.C.R 790, at p. 808. Given the necessary ele­
ment of proximity that must exist between the 
impact assessment process and the subject matter e 

of federal jurisdiction involved, this legislation 
can, in my view, be supported by the particular 
head of federal power invoked in each instance. In 
particular, the Guidelines Order prescribes a close 
nexus between the social effects that may be f 
examined and the environmental effects generally. 
Section 4 requires that the social effects examined 
at the initial assessment stage be "directly related" 
to the potential environmental effects of a propo­
sal, as does s. 25 in respect of the terms of refer- g 

ence under which an environmental assessment 
panel may operate. Moreover, where the Guide­
lines Order has application to a proposal because it 
affects an area of federal jurisdiction, as opposed h 

to the other three bases for application enumerated 
in s. 6, the environmental effects to be studied can 
only be those which may have an impact on the 
areas of federal responsibility affected: 

j 
I should make it clear, however, that the scope 

of assessment is not confined to the particular head 

A cause de son caractere accessoire, l' evaluation 
des incidences environnementales doit «veritable­
ment viser une institution ou une activite qui 
releve de la competence legislative [federale]»; 
voir l'arret Devine c. Quebec (Procureur general), 
[1988] 2 RC.S. 790, a 1a p. 808. Compte tenu de 
I'element necessaire de proximite qui doit exister 
entre Ie processus d'evaluation environnementale 
et Ie domaine de competence federale conceme, ce 
texte legislatif peut, a mon avis, s'appuyer sur Ie 
domaine particulier de competence federale 
invoque dans chaque cas. Plus particulierement, Ie 
Deeret sur les lignes directrices exige un rapport 
etroit entre les repercussions sociales susceptibles 
d'etre examinees et les repercussions environne­
mentales en general. Aux termes de l'art. 4, les 
repercussions sociales examinees, au cours de 
I'etape initiale d'eva1uation, doivent etre «directe­
ment liees» aux effets possibles de la proposition 
sur 1'environnement, 11 1'instar de 1'art. 25 portant 
sur Ie mandat en vertu duquel une commission 
d'evaluation environnementale peut agir. Par ail­
leurs, dans le cas ou Ie Deeret sur les !ignes direc­
trices s'applique 11 une proposition parce qu'eUe a 
des repercussions sur un domaine de competence 
federale, par opposition aux trois autres cas d'ap­
plication prevus 11 l' art. 6, les repercussions envi­
ronnementales 11 examiner sont seulement celles 
qui peuvent avoir une incidence sur les domaines 
de competence federale touches. 

Toutefois, je dois preciser que l'etendue de 
I'evaluation n'est pas limitee au domaine particu-
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of power under which the Government of Canada 
has a decision-making responsibility within the 
meaning of the term "proposal". Such a responsi­
bility, as I stated earlier, is a necessary condition to 
engage the process, but once the initiating depart- a 

ment has thus been given authority to embark on 
an assessment, that review must consider the envi­
ronmental effect on all areas of federal jurisdiction. 
There is no constitutional obstacle preventing Par- b 

liament from enacting legislation under several 
heads of power at the same time; see Jones v. 
Attorney General of New Brunswick, [1975] 
2 S.c.R. 182, and Knox Contracting Ltd. v. 
Canada, [1990] 2 S.c.R. 338, at p. 350. In the case c 

of the Guidelines Order, Parliament has conferred 
upon one institution (the "initiating department") 
the responsibility, in the exercise of its decision­
making authority, for assessing the environmental 
implications on all areas of federal jurisdiction d 

potentially affected. Here, the Minister of Trans­
port, in his capacity of decision maker under the 
Navigable Waters Protection Act, is directed to 
consider the environmental impact of the dam on e 
such areas of federal responsibility as navigable 
waters, fisheries, Indians and Indian lands, to name 
those most obviously relevant in the circumstances 
here. 

lier de competence a I' egard duquel Ie gouverne­
ment du Canada participe a la prise de decisions au 
sens du terme «proposition». Cette participation, 
com me je l'ai deja mentionne, est une condition 
necessaire a I'application du processus; toutefois, 
lorsque Ie ministere responsable a rec;u Ie pouvoir 
de proceder a l'evaluation, cet examen doit tenir 
compte des repercussions environnementales dans 
tous les domaines de competence federale. Aucun 
obstacle constitutionnel n'empeche Ie Parlement 
d'adopter un texte legislatif en vertu de plusieurs 
domaines de competence en meme temps; voir les 
arrets Jones c. Procureur general du Nouveau­
Brunswick, [1975] 2 R.C.S. 182, et Knox Contrac­
ting Ltd. c. Canada, [1990] 2 R.C.S. 338, a la 
p. 350. Dans Ie cas du Dicret sur les lignes direc­
trices, Ie Parlement a confere a une institution (Ie 
«ministere responsable») la responsabilite, dans 
I'exercice de son pouvoir de decision, d'evaluer les 
repercussions environnementales sur tous les 
domaines de competence federale susceptibles 
d'etre touches. En I'espece, Ie ministre des Trans­
ports, a titre de decideur en vertu de la Loi sur la 
protection des eaux navigables, doit examiner les 
incidences environnementales du barrage sur les 
domaines de competence federale, comme les eaux 
navigables, les pecheries, les Indiens et les terres 

f indiennes, pour ne nom mer que ceux qui sont Ie 
plus pertinents dans les circonstances. 

In essence, then, the Guidelines Order has two 
fundamental aspects. First, there is the substance 
of the Guidelines Order dealing with environ men- g 

tal impact assessment to facilitate decision making 
under the federal head of power through which a 
proposal is regulated. As I mentioned earlier, this 
aspect of the Guidelines Order can be sustained on h 

the basis that it is legislation in relation to the rele­
vant subject matters enumerated in s. 91 of the 
Constitution Act, 1867. The second aspect of the 
legislation is its procedural or organizational ele­
ment that coordinates the process of assessment, 
which can in any given case touch upon several 
areas of federal responsibility, under the auspices 
of a designated decision maker, or in the vernacu­
lar of the Guidelines Order, the "initiating depart- j 

ment". This facet of the legislation has as its object 
the regulation of the institutions and agencies of 

EssentieUement, Ie Dicret sur les lignes direc­
trices comporte deux aspects fondamentaux. Ii y a 
tout d'abord I'aspect de fond qui porte sur l'eva­
luation des incidences environnementales, dont 
l' objet est de faciliter la prise de decisions dans Ie 
domaine de competence federale qui regit une pro­
position. Comme je l'ai mentionne, cet aspect du 
Decret sur les lignes directrices peut etre maintenu 
au motif qu'il s'agit d'un texte legislatif se rappor­
tant aux matieres pertinentes enumerees a 1'art. 91 
de la Loi constitutionnelle de 1867. Le deuxieme 
aspect est I' element procedural ou organisationnel 
coordonnant Ie processus d'evaluation, qui peut 
dans un cas donne toucher plusieurs domaines de 
competence federale, relevant d'un decideur 
designe ou, pour employer Ie jargon du Decret sur 
les !ignes directrices, Ie «ministere responsable». 
Celte facette vise a reglementer la fa~on dont les 
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the Government of Canada as to the manner in 
which they perform their administrative functions 
and duties. This, in my view, is unquestionably 
intra vires Parliament. It may be viewed either as 
an adjunct of the particular legislative powers a 
involved, or, in any event, be justifiable under the 
residuary power in s. 91. 

The Court adopted a similar approach in the 
b 

related situation that arose in Jones v. Attorney 
General of New Brunswick, supra. There this 
Court dealt with the constitutional validity, on a 
division of powers basis, of certain provisions of c 

the Official Languages Act, R.S.C. 1970, c. 0-2, 
the Evidence Act of New Brunswick, RS.N.B. 
1952, c. 74, and the Official Languages of New 
Brunswick Act, S.N.B. 1969, c. 14. The federal 
legislation made English and French the official d 

languages of Canada, and the impugned provisions 
recognized both languages in the federal courts 
and in criminal proceedings. Laskin c.J. held, at 

institutions et organismes du gouvernement du 
Canada exercent leurs fonctions et responsabilit6s 
administratives. Cela, a mon avis, est indiscutable­
ment intra vires du Parlement. Cet aspect peut etre 
considere comme un pouvoir accessoire de la com­
petence legislative en cause, ou de toute fa~on, etre 
justifie en vertu du pouvoir residuel prevu a 
l'art. 91. 

Dans une situation connexe, la Cour a adopte 
une analyse similaire dans l'arret Jones c. Procu­
reur general du Nouveau-Brunswick, precite. Dans 
cette affaire, la Cour devait trancher la question de 
la constitutionnalite, en fonction du partage des 
competences, de certaines dispositions de la Loi 
sur les langues officielles, s.R.e. 1970, ch. 0-2, de 
l'Evidence Act du Nouveau-Brunswick, RS.N.B. 
1952, ch. 74, et de la Loi sur les langues officielles 
du Nouveau-Brunswick, S.N.B. 1969, ch. 14. La 
loi f€derale faisait du fran~ais et de l'anglais les 

p. 189: 

langues ofticielles du Canada; les dispositions atta­
quees reconnaissaient l'utilisation des deux lan­
gues officielles devant les tribunaux f6d€raux et 

e dans les procedures criminelles. Le juge en chef 
Laskin affirme a la p. 189: 

... I am in no doubt that it was open to the Parliament 
of Canada to enact the Official Languages Act (limited 
as it is to the purposes of the Parliament and Govern- f 
ment of Canada and to the institutions of that Parliament 
and Government) as being a law "for the peace, order 
and good government of Canada in relation to [a matter] 
not coming within the classes of subjects ... assigned 
exclusively to the Legislatures of the Provinces". The g 

quoted words are in the opening paragraph of s. 91 of 
the British North America Act; and, in relying on them 
as constitutional support for the Official Languages Act, 
I do so on the basis of the purely residuary character of 
the legislative power thereby conferred. No authority h 
need be cited for the exclusive power of the Parliament 
of Canada to legislate in relation to the operation and 
administration of the institutions and agencies of the 
Parliament and Government of Canada. Those institu­
tions and agencies are clearly beyond provincial reach. 
[Emphasis added.] 

... je ne doute aucunement qu'iI etait loisible au Parle­
ment du Canada d'edicter la Loi sur les langues offi­
cielles (restreinte qu'elle est a ce qui releve du Parle­
ment et du gouvernement du Canada, et aux institutions 
de ces Parlement et gouvernement) a titre de loi «pour la 
paix, l'ordre et Ie bon gouvernement du Canada, relati­
vement a [une matiere] ne tombant pas dans les catego­
ries de sujets ... exclusivement assignes aux legisla­
tures des provinces». Les termes en question sont 
extraits de I' alinea liminaire de I' art. 91 de l' Acte de 
l'Amerique du Nord britannique; et, en me basant sur 
eux comme fondement constitutionnel de la Lai sur les 
langues officielles, je ne tiens compte que du caractere 
purement residuaire du pouvoir legislatif qu'ils conte­
rent. Point n'est besoin de citer de precedent a l'appui 
du pouvoir exclusif du Parlement du Canada de legiferer 
relativement au fonctionnement et a I'administration des 
institutions et organismes du Parlement et du gouverne­
ment du Canada. Ces institutions et organismes sont de 
toute evidence hors de la portee des provinces. [Je sou-
ligne.] 

The Court went on to uphold the federal legislation j La Cour a egalement confirm€ la loi f€d€rale en 
on the additional grounds that it was valid under vertu de la competence du Parlement en matiere de 
Parliament's criminal jurisdiction (s. 91 (27» and droit criminel (par. 91 (27» et d'etablissement de 
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federal power over federal courts (s. 101). Laskin 
C.J. also remarked that there was no constitutional 
impediment preventing Parliament from adding to 
the range of privileged or obligatory use of English 
and French in institutions or activities that are sub- a 

ject to federal control. For similar reasons, the pro­
vincial legislation providing for the use of both 
official languages in the courts of New Brunswick 
was upheld on the basis of its power over the b 
administration of justice in the province 
(s.92(14)). 

In the end, I am satisfied that the Guidelines 
Order is in pith and substance nothing more than c 

an instrument that regulates the manner in which 
federal institutions must administer their multifari­
ous duties and functions. Consequently, it is noth­
ing more than an adjunct of the federal legislative 

d powers affected. In any event, it falls within the 
purely residuary aspect of the "Peace, Order, and 
good Government" power under s. 91 of the Con­
stitution Act, 1867. Any intrusion into provincial 
matters is merely incidental to the pith and sub- e 
stance of the legislation. It must also be 
remembered that what is involved is essentiaily an 
information gathering process in furtherance of a 
decision-making function within federal jurisdic­
tion, and the recommendations made at the conclu- f 
sion of the information gathering stage are not 
binding on the decision maker. Neither the initiat­
ing department nor the panel are given power to 
subpoena witnesses, as was the case in Canadian 
National Railway Co. v. Courtois, [1988] 1 S.C.R. g 

868, where the Court held that certain provisions 
of the Act respecting occupational health and 
safety, S.Q. 1979, c. 63, which, inter alia, allowed 
the province to investigate accidents and issue h 

remedial orders, were inapplicable to an inter­
provincial railway undertaking. I should add that 
Alberta's extensive reliance on that decision is 
misplaced. It is wholly distinguishable from the 
present case on several grounds, most importantly 
that the impugned provincial legislation there was 
made compulsory against a federal undertaking 

tribunaux federaux (art. 101). Le juge en chef Las­
kin indique aussi que rien dans Ia Constitution 
n'empeche Ie Parlement d'etendre Ie champ de 
l'emploi privilegie ou obligatoire du fran9ais et de 
I'anglais dans les institutions ou les activites qui 
relevent du contrale federal. Pour des motifs sem­
blables, la loi provinciale prevoyant l'utilisation 
des deux langues officielles devant les tribunaux 
du Nouveau-Brunswick a ete jugee valide en rai­
son de la competence des provinces en matiere 
d'administration de la justice (par. 92(14)). 

En fin de compte, je suis convaincu que, de par 
son caractere veritable, le Decret sur les lignes 
directrices n'est rien de plus qu'un instrument qui 
regit la fa90n dontles institutions federales doivent 
gerer leurs diverses fonctions. En consequence, il 
n'est rien de plus qu'un ajout a I'exercice des com-
petences legislatives federales concernees. Quoi 
qu'il en soit, ce texte peut etre adopte en vertu du 
pouvoir purement residuel a titre de loi «pour la 
paix, 1'0rdre et Ie bon gouvernement du Canada» 
en vertu de I' art. 91 de la Loi constitutionnelle de 
1867. Toute ingerence dans la sphere de compe-
tence provinciale est simplement accessoire au 
caractere veritable du texte legislatif. On doit aussi 
rappeler, d'une part, que Ie processus d'evaluation 
est essentiellement un processus de collecte de ren­
seignements destine a faciliter la prise de decisions 
relevant du federal et, d'autre part, que les recom­
mandations presentees a la fin de l'etape de col­
lecte de renseignements ne lient pas Ie decideur. Ni 
Ie ministere responsable ni la commission ne peu­
vent assigner des temoins a comparaltre, comme 
c'etait Ie cas dans l'arret Compagnie des Chemins 
de fer nationaux du Canada c. Courtois, [1988] 
1 R.C.S. 868, dans lequel, la Cour a statue que cer­
taines dispositions de la Loi sur la sante et la secu-
rite du travail, L.Q. 1979, ch. 63, qui permettaient 
notamment a la province d'enqueter sur les acci­
dents et d' emettre des avis de correction, etaient 
inapplicables a une entreprisc ferroviaire interpro­
vincialc. Je tiens a preciser que l' Alberta a, a tort, 
accorde une trop grande importance a cet arret. 
Celui-ci se distingue de la presente affaire pour 

j plusieurs motifs, le plus important etant que Ie 
texte legislatif provincial attaque dans cet arret 
etait imperatif a J'egard d'une entreprise federale 
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and was interpreted by the Court as regulating the 
undertaking. 

For the foregoing reasons I find that the Guide­
lines Order is intra vires Parliament and would a 
thus answer the constitutional question in the nega­
tive. 

Discretion 
b 

et a ete interprete par la Cour comme reglementant 
I' entreprise. 

Pour ces motifs, je conclus que Ie Decret sur les 
!ignes directrices est intra vires du Parlement et je 
repondrais par Ia negative a Ia question constitu­
tionnelle. 

Le pouvoir discretionnaire 

La derniere question de fond soulevee dans Ie 
present pourvoi est de savoir si Ia Cour d'appe1 
federale a commis une erreur en modifiant la deci­
sion du juge des requetes, prise dans l' exercice de 
son pouvoir discretionnaire, de ne pas accorder la 
reparation sol1icitee, en l'occurrence un bref de la 
nature d'un certiorari et un bref de la nature d'un 
mandamus, en raison du retard deraisonnable et de 

The last substantive issue raised in this appeal is 
whether the Federal Court of Appeal erred in inter­
fering with the motions judge's discretion not to 
grant the remedies sought, namely orders in the 
nature of certiorari and mandamus, on the grounds C 

of unreasonable delay and futility. Stone I.A. 
found that the motions judge had erred in a way 
that warranted interference with the exercise of his 
discretion on both grounds. d la futilite de la procedure. Le juge Stone a statue 

que Ie juge des requetes avait commis un type 
d'erreur justifiant la Cour d'appel de modifier 
I' exercice de son pouvoir discretionnaire sur les 
deux motifs. 

e 
Les principes qui regissent l'examen en appe1 de 

l'exercice du pouvoir discretionnaire d'un tribunal 
d'instance inferieure n'ont pas ete examines en 
profondeur, seule leur application aux faits de l'es-

The principles governing appellate review of a 
lower court's exercise of discretion were not 
extensively considered, only their application to 
this case. Stone I.A cited Polylok Corp. v. 
Montreal Fast Print (1975) Ltd., [1984] I F.C. 713 
(C.A), which in turn approved of the fol1owing 
statement of Viscount Simon L.c. in Charles 
Osenton & Co. v. Johnston, [1942] AC. 130, at 
p. 138: 

f pece I'a ete. Le juge Stone a cite I'arret Polylok 
Corp. c. Montreal Fast Print (1975) Ltd., [1984] 
1 c.F. 713 (C.A), qui approuve l'enonce suivant 
du vicomte Simon, lord Chancelier, dans Charles 
Osenton & Co. c. Johnston, [1942] A.C. 130, ala 

g p. 138: 

The law as to the reversal by a court of appeal of an 
order made by the judge below in the exercise of his 
discretion is well-established, and any difticulty that 
arises is due only to the application of well-settled prin- h 
ciples in an individual case. The appellate tribunal is not 
at liberty merely to substitute its own exercise of discre­
tion for the discretion already exercised by the judge. In 
other words, appellate authorities ought riot to reverse 
the order merely because they would themselves have 
exercised the original discretion, had it attached to them, 
in a ditTerent way. But if the appellate tribunal reaches 
the clear conclusion that there has been a wrongful exer­
cise of discretion in that no weight, or no sufficient 
weight, has been given to relevant considerations such j 

[TRADUCfION] La regIe relative a I'annulation par une 
cour d'appel d'une ordonnance rendue par unjuge d'une 
instance inferieure dans I'exercice de son pouvoir dis­
cretionnaire est bien etablie, et tous les problemes qui se 
presentent rcsultent seulement de l' application de prin-
cipes determines a un cas particulier.Le tribunal d'appel 
n'a pas la Iiberte de sirnplernent substituer l'exercice de 
son propre pouvoir discretionnaire a celui deja exerce 
par Ie juge. En d'autres terrnes, les juridictions d'appe1 
ne devraient pas annuler une ordonnance pour la simple 
raison qu'el\es auraient exerce Ie pouvoir discnWonnaire 
original, s'il leur avait appartenu, d'une rnaniere diffe-
rente. Toutefois, si Ie tribunal d'appel conclut que Ie 
pouvoir discretionnaire a ete exerce de far;on erronee, 
parce qu'on n'a pas accorde suffisamment d'impor-
tance, ou qu'on en n'a pas accorcte du tout, a des consi-
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as those urged before us by the appellant, then the rever­
sal of the order on appeal may be justified. 

That was essentially the standard adopted by this a 

Court in Harelkin v. University of Regina, [1979] 
2 S.C.R. 561, where Beetz J. said, at p. 588: 

Second, in declining to evaluate, difficult as it may b 
have been, whether or not the failure to render natural 
justice could be cured in the appeal, the learned trial 
judge refused to take into consideration a major element 
for the determination of the case, thereby failing to 
exercise his discretion on relevant grounds and giving 
no choice to the Court of Appeal but to intervene. C 

[Emphasis added.] 

derations pertinentes comme celles que l' appelante a fait 
valoir devant nous, il est alors possible de justifier I' an­
nulation de I'ordonnance. 

C' etait essentiellement Ie critere adopte par notre 
Cour dans l'arret Harelkin c. Universite de Regina, 
[1979] 2 R.C.S. 561, dans lequel, lejuge Beetz 
affirme a la p. 588: 

Deuxiemement, en refusant d'evaluer, malgre la diffi­
culte, si Ie defaut de respecter la justice naturelle pouvait 
etre corrige en appel, Ie savant juge de premiere ins­
tance a refuse de tenir compte d'un element preponde­
rant en l'espece; de ce fait, il n'exen;:ait pas son pouvoir 
discretionnaire pour des motifs pertinents et ne laissait a 
la Cour d'appel d'autre choix que d'intervenir. [Je sou­
ligne.] 

Quelles sont alors les considerations pertinentes 
dont Ie juge des requetes aurait da tenir compte 
dans l'exercice de son pouvoir discretionnaire? La 
question du retard est Ie premier motif invoque par 
Ie juge des requetes lorsqu'il a, dans I'exercice de 
son pouvoir discretionnaire, refuse d'accorder Ie 

e bref de prerogative. II n'y a pas de doute qu'un 
retard deraisonnable peut empecher un requerant 
d' obtenir un redressement assujetti a l' exercice 
d' un pouvoir discretionnaire, notamment dans Ie 

What, then, are the relevant considerations that 
should have been weighed by the motions judge in d 

exercising his discretion? The first ground on 
which the motions judge exercised his discretion to 
refuse prerogative relief was delay. There is no 
question that unreasonable delay may bar an appli­
cant from obtaining a discretionary remedy, partic­
ularly where that delay would result in prejudice to 
other parties who have relied on the challenged 
decision to their detriment, and the question of 
unreasonableness will turn on the facts of each 
case; see S. A. de Smith, Judicial Review of f 
Administrative Action (4th ed. 1980), at p. 423, and 
D. P. lones and A. S. de Villars, Principles of 
Administrative Law (1985), at pp. 373-74. The 
motions judge took cognizance of the period of 
time that elapsed between approval being granted 

g 

by the Minister of Transport on September 18, 
1987 and the filing of the notice of motion in this 
action on April 21, 1989, and the fact that the pro­
ject was approximately 40 percent complete by h 

that time. With respect, however, he ignored a con­
siderable amount of activity undertaken by the 
respondent Society before taking this action, some 
of which was referred to by Stone J.A. I should 
note at this point that Stone 1.A. was mistaken 
when he stated that this action was taken only two 
months after the Society became aware that 
approval had been granted. During cross-examina­
tion on her affidavit in support of the application, j 

Ms. Kostuch, the vice-president of the Society, 
admitted that the Society became aware of the 

cas ou ce retard risquerait d'etre prejudiciable a 
d' autres parties qui se seraient fiees, a leur detri­
ment, a la decision contestee; la question du carac-
the deraisonnable dependra des faits de chaque 
affaire; voir S. A. de Smith, Judicial Review of 
Administrative Action (4e ed. 1980), ala p. 423, et 
D. P. Jones et A. S. de Villars, Principles of 
Administrative Law (1985), aux pp. 373 et 374. Le 
juge des requetes a, d'une part, tenu compte du 
delai qui s'est ecouJe entre l'approbation accordee 
par Ie ministre des Transports Ie 18 septem­
bre 1987 et Ie depot de I' avis de requete dans la 
presente action Ie 21 avril 1989 et, d'autre part, du 
fait que Ie projet etait deja complete a environ 
40 pour 100 a cette date. Toutefois, en toute defe­
rence, il n'a pas tenu compte d'un grand nombre 
de mesures que la Societe intimee a prises avant 
d'entamer la presente contestation, dont certaines 
ont ete mentionnees par Ie juge Stone. Je tiens a 
faire remarquer que Ie juge Stone s'est trompe 
]orsqu'il a aftirme que les procedures avaient ete 
intentees deux mois seulement apres que la Societe 
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approval on February 16, 1988, some 14 months 
before the present action was launched. 

eut ete mise au courant de la decision d' accorder 
l' approbation. Au cours du contre-interrogatoire 
relatif a son affidavit a l'appui de la demande, 
Mme Kostuch, vice-presidente, a reconnu que la 

a Societe avait ete mise au courant de l' approbation 
Ie 16 fevrier 1988, soit quelque 14 mois avant Ie 
debut de la presente action. 

Toutefois, la presente action n'est pas la seule 
engagee par la Societe relativement a la construc­
tion du barrage. La Societe a tout d'abord intente 
une action en octobre 1987, sol1icitant la deli­
vrance d'un bref de certiorari assorti d'un bref de 
prohibition vis ant a annuler un permis provisoire 
d61ivr6 par Ie ministre de 1'Environnement de I' Al-
berta conform6ment a la Water Resources Act. Le 
8 decembre 1987, Ie juge en chef Moore de la 
Cour du Banc de la Reine a annule tous les permis 
qui avaient ete d6livres par Ie ministre parce que le 
ministere n'avait pas depose les approbations 
necessaires avec sa demande, qu'il n'avait pas sou­
mis la question a l' examen de I 'Energy Resources 
Conservation Board conformement a 1'art. 17 de la 
Loi et que Ie de16gu6 du minislre avait mal exerce 
son pouvoir discr6tionnaire en renon~ant aux exi­
gences pr6vues dans la Loi relativement aux avis 
pUblics: Friends of the Oldman River Society v. 
Alberta (Minister of the Environment) (1987), 
85 A.R. 321. Un autre permis provisoire a ete d6li-
vre Ie 5 fevrier 1988; 1'intimee a de nouveau pre­
sente une demande d'annulation de ce permis, 
principalement au motif que 1'0n avait a tort 
renonce aux avis publics. La demande a ete rejetee 
par Ie juge Picard, qui a statue que les documents 
appropries avaient ete deposes en meme temps que 
la demande de permis et que Ie delegu6 du minis-

This was not the only action taken by the Soci- b 

ety in opposition to the dam, however. The Society 
first brought an action in October 1987 seeking 
certiorari with prohibition in aid to quash an 
interim licence issued by the Minister of the Envi­
ronment of Alberta pursuant to the Water c 
Resources Act. On December 8, 1987 Moore 
C.J.Q.B. quashed all licences and permits issued 
by the Minister on the grounds that the department 
had not filed the requisite approvals with its appli- d 
cation, that it had not referred the matter to the 
Energy Resources Conservation Board as required 
by s. 17 of the Act, and that the Minister's delegate 
had wrongfully exercised his discretion in waiving 
the public notice requirements set out in the Act: e 

Friends of the Oldman River Society v. Alberta 
(Minister of the Environment) (1987),85 A.R. 321. 
Another interim licence was issued on February 5, 
1988 and again the respondent brought an applica­
tion to quash that licence, principally on the f 
ground that the requirement for giving public 
notice had been improperly waived. The applica­
tion was dismissed by Picard J. who held that the 
appropriate material had been tiled with the appli­
cation for the licence and that the Minister's dele- g 

gate had acted within his jurisdiction in waiving 
public notice: Friends of Oldman River Society v. 
Alberta (Minister of the Environment) (1988), 
89 A.R. 339 (Q.B.). h tre avait Ie pouvoir de renoncer a l'avis public: 

In the meantime, the respondent Society had 
been petitioning the Alberta Energy Resources 
Conservation Board to conduct a public hearing 
into the hydro-electric aspects of the dam pursuant 
to the Hydro and Electric Energy Act. The Board 
replied on December 18, 1987 refusing the 
Society's request for the reason that the dam did 

Frien.ds of Oldman River. Society v. Alberta (Minis­
ter of the Environment) (1988), 89 A.R. 339 
(B.R.). 

Entretemps, la Societe intimee avait demande a 
l'Energy Resources Conservation Board de I' Al­
berta de tenir une audience publique aux fins de 
l' examen des aspects hydro-electriques du barrage 
conformement a l' Hydro and Electric Energy Act. 

j Dans sa reponse du 18 decembre 1987, Ie Board a 
refuse d'acquiescer a la demande de la Societe au 
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not constitute a "hydro development" within the 
meaning of the Act. An application was taken for 
leave to appeal that decision to the Alberta Court 
of Appeal which refused leave, agreeing with the 
Board that the project was not a hydro develop- a 
me nt, even though it was designed to allow for the 
future installation of a power generating facility: 
Friends of the Old Man River Society v. Energy 
Resources Conservation Board (Alta.) (1988), b 

89 A.R. 280. Finally, Ms. Kostuch swore an infor­
mation before a justice of the peace alleging that 
an offence had been committed under s. 35 of the 
Fisheries Act. After summonses were issued, the 
Attorney General for Alberta intervened and c 
stayed the proceedings on August 19,1988. I have 
already documented the correspondence directed 
to the federal Minister of the Environment and 
Minister of Fisheries and Oceans through 1987 and 
1988 in which members of the Society sought to d 

have the Guidelines Order invoked, all to no avail. 
This action was taken shortly after the Trial Divi­
sion of the Federal Court in Canadian Wildlife held 
that the Guidelines Order was binding on the Min-
ister of the Environment. e 

f 
In my view, this chronology of events represents 

a concerted and sustained effort on the part of the 
Society to challenge the legality of the process fol­
lowed by Alberta to build this dam and the acqui­
escence of the appellant Ministers. While these g 

events were taking place, construction of the dam 
continued, despite ongoing legal proceedings; and 
as at the date of the hearing before this Court, 
counsel for Alberta advised that the dam had been h 

substantially completed. I can find no evidence 
that Alberta has suffered any prejudice from any 
delay in taking this action; there is no indication 
whatever that the province was prepared to accede 
to an environmental impact assessment under the 
Guidelines Order until it had exhausted all legal 
avenues, including an appeal to this Court. The 
motions judge did not weigh these considerations 
adequately or at all. Accordingly, the Court of 

j 

motif que Ie barrage ne constituait pas un [TRADUC­
TION] «deveJoppement hydro-eJectrique» au sens 
de la Loi. Une demande d'autorisation d'appel a 
ete presentee a la Cour d' appel de l' Alberta, qui a 
rejete Ja demande, souscrivant a J'opinion du 
Board qu'il ne s'agissait pas d'un projet hydro­
electrique, meme s'il devait permettre l'installation 
future d' une centraJe eJectrique: Friends of the Old 
Man River Society v. Energy Resources Conserva­
tion Board (Alta.) (1988), 89 A.R. 280. Enfin, 
Mme Kostuch a depose une denonciation devant un 
juge de paix dans laqueUe eUe allegue qu'une 
infraction a ete commise en contravention de 
J'art. 35 de Ja Loi sur les peches. Apres Jes assigna­
tions, Ie procureur general de l' Alberta est inter­
venu et a ordonne un arret des procedures Ie 
19 aout 1988. l' ai deja examine Jes Jettres adres­
sees au ministre federal de l'Environnement et au 
ministre des Peches et des Oceans en 1987 et 
1988, dans Jesquelles des membres de Ja Societe 
ont cherche en vain a faire appliquer Ie Decret sur 
les lignes directrices. La presente action a ete 
intentee peu de temps apres que la Section de pre­
miere instance de la Cour federale eut decide dans 
I'affaire Federation canadienne de La faune que Ie 
ministre de I'Environnement etait lie par Je Deeret 
sur les lignes directrices. 

A mon avis, cette chronologie indique que la 
Societe s'est efforcee d'une fa90n soutenue et con­
certee de contester d'une part, la legalite des 
mesures prises par l' Alberta relativement a la 
construction du barrage et d' autre part, I' acquies­
cement des ministres appelants. Pendant tout ce 
temps, la construction du barrage s'est poursuivie, 
en depit des contestations judiciaires en cours; a Ja 
date de l'audience devant notre Cour, l'avocat de 
]' Alberta nous a informes que la construction du 
barrage etait en grande partie achevee. Je ne crois 
pas qu'il existe une preuve que I' Alberta a subi un 
prejudice que1conque en raison d'un retard a inten­
ter la presente action; rien n'indique que Ja pro­
vince etait disposee a consentir a une evaluation 
des incidences environnementaIes en vertu du 
Deeret sur les lignes directrices avant J'epuisement 
de tous les recours 16gaux, y compris Ie pourvoi 
devant notre Cour. Le juge des requetes n'a pas 
suffisamment accorde d'importance aces conside-
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Appeal was justified in interfering with the exer­
cise of his discretion on this point. 

a 

The remaining ground for refusing to grant pre­
rogative relief was on the basis of futility, namely 
that environmental impact assessment under the 
Guidelines Order would be needlessly repetitive in b 
view of the studies that were conducted in the past. 
In my view this was not a proper ground to refuse 
a remedy in these circumstances. Prerogative relief 
should only be refused on the ground of futility in 
those few instances where the issuance of a prerog- c 
ative writ would be effectively nugatory. For 
example, a case where the order could not possibly 
be implemented, such as an order of prohibition to 
a tribunal if nothing is left for it to do that can be 
prohibited; see de Smith, supra, at pp. 427-28. It is d 

a different matter, though, where it cannot be 
determined a priori that an order in the nature of 
prerogative relief will have no practical effect. In 
the present case, aside from what Stone 1.A. has e 
already said concerning the qualitative differences 
between the process mandated by the Guidelines 
Order and what has gone before, it is not at all 
obvious that the implementation of the Guidelines 
Order even at this late stage will not have some f 
intluence over the mitigative measures that may be 
taken to ameliorate any deleterious environmental 
impact from the dam on an area of federal jurisdic­
tion. I have therefore concluded that the Court of 
Appeal did not err in interfering with the motions g 

judge's exercise of discretion to deny the relief 
sought. 

rations au les a ignorees. En consequence, la Cour 
d'appel etait justifiee de modifier l'exercice de son 
pouvoir discretionnaire sur ce point. 

L'autre motif du refus de delivrer un bref de 
prerogative se fondait sur la futilite de la proce­
dure, savoir que l' evaluation des incidences envi­
ronnementales en vertu du Deeret sur les !ignes 
directrices serait inutilement repetitive en raison 
des etudes realisees dans le passe. A man avis, ce 
motif ne pouvait justifier un refus dans les circons­
tances. La delivrance d'un bref de prerogative 
devrait etre refusee pour motif de futilite seule­
ment dans les rares cas ou sa delivrance serait vrai-
ment inefficace. Par exemple, Ie cas ou l' ordon­
nance ne pourrait pas etre executee, savoir une 
ordonnance de prohibition a l'encontre d'un tribu­
nal s'il ne lui reste rien a faire qui puisse etre inter­
dit; voir de Smith, op. cit., aux pp. 427 et 428. Ce 
n'est pas du tout la meme situation lorsque l'on ne 
peut determiner a priori qu'une ordonnance de la 
nature d'un bref de prerogative n'aura aucune inci­
dence sur le plan pratique. En I' espece, mis a part 
ce que le juge Stone a deja dit relativement aux 
differences du point de vue qualitatif entre l' eva­
luation prevue par Ie Dieret sur les !ignes direc­
trices et les etudes anterieures, il n' est pas du tout 
evident que I'application du Deeret sur les lignes 
directrices, meme a cette etape tardive, n'aura pas 
un certain effet sur les mesures susceptibles d' etre 
prises pour attenuer toute incidence environnemen­
tale net"aste que pourrait avoir Ie barrage sur un 
domaine de competence federale. En consequence, 
je conclus que la Cour d'appel n'a pas commis 
d'erreur en modlfiant la decision du juge des 

h requetes de refuser, dans l'exercice de son pouvoir 
discretionnaire, le redressement sollicite. 

On the matter of costs, it is my view that this is 
a proper case for awarding costs on a solicitor­
client basis to the respondent Society, given the 
Society's circumstances and the fact that the fed­
eral Ministers were joined as appellants even 
though they did not earlier seek leave to appeal to j 

this Court. 

En ce qui concerne Ies depens, a man avis, il 
s'agit d'un cas au il est approprie d'accorder les 
depens comme entre procureur et client a la 
Societe intimee, compte tenu de la situation de 
cette derniere et du fait que les ministeres federaux 
ont ete joints comme appelants meme s'ils 
n'avaient pas auparavant presente une demande 
d'autorisation de pourvoi a notre Cour. 
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Disposition Dispositif 

. Pour ces motifs, je suis d'avis de rejeter Ie pour­
voi, sauf qu'il ne sera pas delivre de bref de la 
nature d'un mandamus ordonnant au ministre des 
Peches et des Oceans de se conformer au Decret 
sur les lignes directrices, avec depens comme entre 
procureur et client en faveur de l'intimee dans 

For these reasons, I would dismiss the appeal, 
with the exception that there shall be no order in 
the nature of mandamus directing the Minister of a 

Fisheries and Oceans to comply with the Guide­
lines Order, with solicitor and client costs to the 
respondent throughout. I would answer the consti­
tutional question in the negati ve. b toutes Ies cours. Je suis d'avis de repondre par la 

negative a la question constitutionnelle. 

The following are the reasons delivered by 

STEVENSON J. (dissenting)-I have had the ben- c 

efit of reading the judgment of my colleague 
La Forest J. and respectfully disagree with him on 
three points. In my view: 

1. The Crown is not bound by the Navigable d 

Waters Protection Act, R.S.C., 1985, c. N-22 
("N. W.P.A."). 

2. The Federal Court of Appeal, [1990] 2 F.e. 
18, wrongly interfered with the discretion exer- e 

cised by the motions judge in refusing the preroga­
tive remedy. 

f 
3. The appellants should not be called upon to 

pay costs on a solicitor and client basis. 

I agree with his analysis of the constitutional g 

questions and with his interpretation of the provi­
sions implementing the Environmental Assessment 
and Review Process Guidelines Order, 
SOR/84-467. 

Version frans:aise des motifs rendos par 

LE JUGE STEVENSON (dissident)-J'ai eu l'avan­
tage de lire les motifs de mon collegue Ie juge 
La Forest et, avec egards, je ne suis pas d'accord 
avec lui sur trois points. A man avis: 

1. La Couronne n' est pas liee par la Loi sur la 
protection des eaux navigables, L.R.e. (1985), 
ch. N-22 (<<L.P.E.N.»). 

2. La Cour d'appel f€derale, [1990] 2 e.F. 18, a 
commis une erreur en modifiant la decision du 
juge des requetes, prise dans l'exercice de son pou­
voir discretionnaire, de ne pas accorder Ie bref de 
prerogati ve. 

3. Les appelants ne devraient pas ctre contraints 
de payer les depens comme entre procureur et 
client. 

Je suis d'accord avec son analyse des questions 
constitutionnelles et avec son interpretation des 
dispositions de mise en ceuvre du Deeret sur les 
!ignes directrices visant Ie processus d' evaluation 
et d' examen en matiere d' environnement, 

h DORS/84-467. 

1. Crown Immunity 

The question here is a simple one: is the Crown 
bound by the N. W.P.A.? For the purposes of this 
discussion, no distinction is to be drawn between 
the federal and provincial Crowns. The Crown is 
indivisible for this purpose: Alberta Government 
Telephones v. Canada (Canadian Radio-television 
and Telecommunications Commission), [1989] 
2 S.C.R. 225, at pp. 272-73. 

1. L'immunite de la Couronne 

En l'espece, la question est simple: la Couronne 
est-elle Iiee par la L.P.E.N.? Pour les fins de la pre­
sente analyse, je n' etablis pas de distinction entre 
Ies Couronnes federale et provinciales. La Cou­
ronne est indivisible a cette fin: Alberta 

j Government Telephones c. Canada (Conseil de la 
radiodiffusion et des telecommunications cana­
diennes, [1989] 2 R.C.S. 225, aux pp. 272 et 273. 
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Pursuant to the Interpretation Act, R.S.C., 1985, 
c. 1-21 (formerly RS.C. 1970, c. 1-23), the Crown 
is not bound by legislation unless it is mentioned 
or referred to in the legislation. This has been 
interpreted in Alberta Government Telephones, at a 
p. 281, as follows: 

It seems to me that the words "mentioned or referred to" 
in s. 16 [now s. 17] are capable of encompassing: (1) 
expressly binding words ("Her Majesty is bound"); (2) a b 
clear intention to bind which, in Bombay terminology, 
"is manifest from the very terms of the statute", in other 
words, an intention revealed when provisions are read in 
the context of other textual provisions, as in Ouellette, 
supra; and, (3) an intention to bind where the purpose of c 
the statute would be "wholly frustrated" if the govern­
ment were not bound, or, in other words, if an absurdity 
(as opposed to simply an undesirable result) were pro­
duced. These three points should provide a gUideline for 
when a statute has clearly conveyed an intention to bind d 
the Crown. 

All parties agree that there are no words in the 

Conformement a la Loi d'interpritation, L.RC. 
(1985), ch. 1-21 (auparavant S.RC. 1970, ch. 
1-23), nul texte legislatif ne lie la Couronne, sauf 
dans la mesure qui y est mentionnee au prevue. La 
portee de ces termes a ete interpretee dans l' arret 
Alberta Government Telephones, a la p. 281: 

II me semble que les tennes «mentionnee ou prevue» 
contenus a l'art. 16 [maintenant l'art. 17] peuvent com­
prendre: (1) des termes qui lient expressement la Cou­
ronne (<<Sa Majeste est liee»); (2) une intention claire de 
lier qui, selon les termes de l'arret Bombay, «ressort du 
texte meme de la loi», en d'autres termes, une intention 
qui ressorte lorsque les dispositions sont interpretees 
dans Ie contexte d'autres dispositions, comme dans I'ar­
ret Ouellette, precite; et (3) une intention de lier lorsque 
l'objet de la loi serait «prive [ ... ] de toute efficacite» si 
I'Etat n'etait pas lie ou, en d'autres termes, s'il donnait 
lieu a une absurdite (par opposition a un simple resultat 
non souhaite). Ces trois elements devraient servir de 
guide lorsqu'une loi comporte clairement une intention 
de lier la Couronne. 

Toutes les parties sont d'avis que la LP.E.N. ne 
N. W.P.A. "expressly binding" the Crown. In my 
view, it also cannot be said that a clear intention to 
bind the Crown "is manifest from the very terms 
of the statute". In making that determination, one 
is confined to the four comers of the statute. We 
must not forget that Province of Bombay v. Munic­
ipal Corporation of Bombay, [1947] A.C. 58 
(P.c.), is no longer applicable in light of the 
express provisions of the Interpretation Act, except 

e renferme pas de termes qui «lient expressement» la 
Couronne. A man avis, on ne peut soutenir qu'il 
existe une intention claire de lier la Couronne, qui 
«ressort du texte meme de la loi». En prenant cette 
decision, on doit se limiter a ce que dit Ie texte 

f legislatif. Nous ne devons pas oublier que I'arret 
Province of Bombay v. Municipal Corporation of 
Bombay, [1947] A.c. 58 (C.P.), n'est plus applica­
ble compte tenu des dispositions expresses de la 

to the extent that it is adopted as it was in Alberta 
Government Telephones, which I take to be gov- g 

erning. 

The respondent Society must therefore show 
that excluding the Crown would wholly frustrate h 

the purpose of the N. W.P.A. or produce an absurd­
ity. I am reminded by the Privy Council in Bombay 
that if the intention is to bind the Crown, "nothing 
is easier than to say so in plain words" (p. 63). 

Does the failure to include the Crown work an 
absurdity? It is not enough that there be a gap: j 

Alberta Government Telephones, at p. 283. The 
N. W.P.A. applies to private and municipal under-

Loi d'interpretation, sauf dans la mesure ou il est 
adopte com me dans l'arret Alberta Government 
Telephones, qui, a mon avis, est l'arret de principe. 

La Societe intimee doit en consequence demon­
trer que la LP.E.N. serait privee de toute efticacite 
ou donnerait lieu a une absurdite si la Couronne 
n'etait pas liee. Je dais garder a ('esprit I'arret 
Bombay, dans lequel Ie Conseil prive a dit que si 
!'intention du legislateur est de lier la Couronne, 
[TRADUCfION] «rien de plus facile que de Ie dire en 
toutes lettres» (p. 63). 

Si la Couronne n' est pas liee, cette situation 
donne-t-elle lieu a une absurdite? L'existence d'un 
vide ne suffit pas: Alberta Government Telephones, 
ala p. 283. La LP.E.N. s'applique aux entreprises 
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takings and a moment's reflection reveals that 
there are many non-governmental agencies whose 
activities are thus subject to the N. WP.A. There is 
thus no emasculation of the N. W.P.A. 

Nor are the courts to assume bad faith on the 
part of the Crown in carrying out activities which 
might otherwise be regulated. 

privees et municipales; reflexion faite, on se rend 
compte qu'il existe de nombreux organismes non 
gouvernementaux dont les activites sont regies par 
la L.P.E.N. L'objet de la L.P.E.N. n'est donc pas 

a annihile. 

Par ailleurs, les tribunaux ne concluront pas a la 
mauvaise foi de la Couronne lorsqu'elle exerce des 

b acti vites qui pourraient ad' autres egards etre 
reglemen tees. 

Si la Couronne porte atteinte aux droits publics 
de navigation, il est possible de la poursuivre en 
justice. Bref, on ne peut soutenir que la L.P.E.N. 
sera privee d'efficacite en raison des actes de 
I'Etat. La reglementation des activites non gouver­
nementales est vaste et on ne peut soutenir que 

If the Crown interferes with public rights of nav­
igation, that wrong is remediable by action. In 
short, there is no ground for saying that the C 

N. WP.A. will be frustrated by actions of govern­
ment. There is ample scope in the regulation of 
non-governmental activities, and it cannot be said 
the object of the N. W.P.A. is frustrated. d l'objet de la L.P.E.N. est prive d'efficacite. 

I must mention briefly an argument that in 
invoking the N. WP.A., the appellant Alberta 
accepted the burden of the environmental regula­
tion regime. There is no significant benefit in e 

approval under the N. WP.A. Tort actions may still 
lie. The N. W.P.A. does not expressly confer bene­
fits of any type. Moreover, it is not clear that 
approval under s. 5 of the N. W.P.A. would neces- / 
sarily provide any protection from possible actions 

II me faut mentionner brievement l'argument 
que l' appelante l' Alberta, en invoquant l' applica­
tion de la L.P.E.N., aurah accepte d'etre assujettie 
a la reglementation en matiere environnementale. 
II n'y a pas d'avantage important lie a l'approba-
tion en vertu de la L.P.E.N. I1 peut y avoir ouver­
ture a responsabilite civile. La L.P.E.N. ne conrere 
pas expressement d'avantages. Par aiIIeurs, il n'est 
pas evident que I'approbation accordee en vertu de 

in tort. In Champion v. City of Vancouver, [1918] 
1 W.W.R. 216 (S.c.c.), Fitzpatrick C.J. of this 
Court held at pp. 218-19 that: 

In considering the interpretation to be put upon this 
Act [the N.W.P.A., R.S.C. 1906, c. 115], it must be 
borne in mind that every work constructed in navigable 
waters is not necessarily such an interference with navi­
gation as to constitute an illegal obstruction. It may, 
however, be so and, as such, liable to be removed by the 
proper authority. It is therefore of great advantage to 
persons proposing to construct works for which there is 
no sanction to be able to obtain beforehand the approval 
of the Governor-in-Council unger sec. 7; the provision 
is, however, purely permissive and the section does not 
provide for any consequences following upon the 
approval, certainly not that it shall render legal anything 
which would be illegal. Any interference with a public 
right of riavigation is a nuisance which the Courts can 

rart. 5 de la L.P.E.N. ecarterait la possibilite de 
responsabilite civile. Dans l'arret Champion c. City 
of Vancouver, [1918] 1 W.W.R. 216 (C.S.c.), Ie 

g juge en chef Fitzpatrick de notre Cour a statue, aux 
pp. 218 et 219, que: 

[TRADUCTION] Dans l'examen de I'interpretation 11 
donner 11 cette loi [Ia L.P.E.N., S.R.C. 1906, ch. 115], on 

h doit se rappeler que tout ouvrage construit dans les eaux 
navigables ne gene pas necessairement la navigation de 
fac;on 11 constituer une obstruction illegale. Cependant, 
dans l'affirmative, l'ouvrage pourrait etre enleve par 
I'autorite competente. En consequence, iI est 11 l'avan­
tage des personnes qui se proposent de construire des 
ouvrages, pour Jesquels il n'existe pas de sanction, de 
pouvoir obtenir, prealablement au debut des travaux, 
I'approbation du gouverneur en conseil en vertu de 
rart. 7; cette disposition ne fait toutefois qu'accorder 

j une permission et ne prevoit pas de consequences une 
tois I'approbation obtenue; elle ne rendrait certainement 
pas legal un ouvrage qui serait illegal. Toute atteinte 11 
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order abated notwithstanding any approval by the 
Governor-in-Council under sec. 7. [Emphasis added.] 

2. Discretion 
a 

un droit public de navigation est une nuisance a laquelle 
les tribunaux peuvent mettre fin, nonobstant l'approba­
tion qu'aurait pu donner Ie gouverneur en conseil en 
vertu de l'art. 7. [Je souligne.] 

2. Le pouvoir discretionnaire 

Les redressements sol1icites par la Societe inti-The remedies sought by the respondent Society 
are discretionary: Harelkin v. University of Regina, 
[1979] 2 S.c.R. 561, at p. 574: "The principle that 
certiorari and mandamus are discretionary reme­
dies by nature cannot be disputed", and D. P. Jones 
and A. S. de Villars, Principles of Administrative 
Law (1985), at pp. 372-73. 

b mee sont discretionnaires: Harelkin c. Universite 
de Regina, [1979] 2 R.C.S. 561, a la p. 574: «On 
ne peut contester Ie principe que Ie certiorari et Ie 
mandamus sont par nature des recours discretion­
naires», et D. P. Jones et A. S. de Villars, Prin-

e ciples of Administrative Law (1985), aux pp. 372 et 
373. 

Interference by an appellate court is only war­
ranted when a lower court has "gone wrong in d 

principle" or "has given no weight (or no sufficient 
weight) to those considerations which ought to 
have weighed with [it]": Polylok Corp. v. Montreal 
Fast Print (1975) Ltd., [1984] 1 F.C. 713 (C.A.), at e 
p.724. 

The Federal Court of Appeal was clearly wrong f 
in dismissing the motions judge's conclusion on 
the question of delay, which it was "not per­
suaded" was well-founded in principle. The Court 
of Appeal says the respondent Society did not 
become aware of the grant of the approval under g 

the N. W.P.A. until some two months before the 
proceedings were actually launched. In fact, it 
knew of the approval some 14 months beforehand 
and the principal promoters of the Society knew 
even before then. h 

The common law has always imposed a duty on 
an applicant to act promptly in seeking extraordi­
nary remedies: 

Owing to their discretionary nature, extraordinary and 
ordinary review remedies must be exercised promptly. j 
Donaldson J. of the Court of Appeal of England aptly 
explained the principle in R. v. Aston University Senate 

Une cour d' appel est justifiee d'intervenir seule­
ment lorsque Ie tribunal d'instance inferieure a 
«commis une erreur de principe» ou «n'a pas 
accorde d'importance (au qu'il n'a pas accorde 
suffisamment d'importance) aux considerations 
dont il aurait dO tenir compte.»: Polylok Corp. c. 
Montreal Fast Print (1975) Ltd., [1984] 1 C.F. 713 
(C.A.), aux pp. 724 et 725. 

La Cour d' appel federale a clairement commis 
une erreur en rejetant la conclusion du juge des 
requetes relativement a la question du retard, con­
clusion dont eUe «doute» qu' elle soit bien fondee 
dans son principe. La Cour d'appel affirme que la 
Societe intimee n'a eu connaissance de la decision 
d'accorder l'approbation en vertu de la L.P.E.N. 
qu'environ deux mois avant que les procedures ne 
soient entamees. En fait, l'intimee avait ete mise 
au courant de I 'approbation quelque 14 mois aupa­
ravant et les principaux promoteurs de la Societe Ie 
savaient meme avant. 

La common law a toujours exige du requerant 
qu'il agisse avec diligence lorsqu'il sol1icite des 
recours extraordinaires: 

En raison de leur caractere discretionnaire, les recours 
en revision judiciaire, extraordinaires ou ordinaires, doi­
vent etre exerces avec diligence. Comme Ie rappelait 
dans un langage image Ie juge Donaldson, de la Cour 
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([1969] 2 Q.B. 538, at p. 555]: "The'prerogative reme­
dies are exceptional in their nature and should not be 
made available to those who sleep upon their rights". 

d'appel de l' Angleterre, dans R. v. Aston University 
Senate [[1969] 2 Q.B. 538, a la p. 555]: [TRADUCTION] 
«Les reparations par voie de brefs de prerogative sont de 
nature exceptionnelle et ils ne devraient pas etre mis ala 

a disposition de ceux qui tardent a exercer leurs droits». 

(R Dussault and L. Borgeat, Administrative Law 
(2nd ed. 1990), vol. 4, at pp. 468-69.) 

That duty was recognized by Laskin c.J. on b 

behalf of this Court in P.P.G. Industries Canada 
Ltd. v. Attorney General of Canada, [1976] 
2 S.C.R 739, at p. 749: 

In my opinion, discretionary bars are as applicable to 
the Attorney General on motions to quash as they admit- C 

tedly are on motions by him for prohibition or in actions 
for declaratory orders. The present case is an eminently 
proper one for the exercise of discretion to refuse the 
relief sought by the Attorney General. Foremost among 
the factors which persuade me to this view is the unex- d 

plained two year delay in moving against the Anti­
dumpting Tribunal's decision. [Emphasis added.] 

e 

The importance of acting promptly when seek­
ing prerogative relief has also been recognized in 
much of the legislation now governing judicial 
review. For example, Ontario's Judicial Review 
Procedure Act, RS.O. 1990, c. J.l, empowers a f 
court to extend the prescribed time for initiating an 
application for judicial review, but only where it is 
satisfied that there are prima facie grounds for 
relief and no substantial prejudice or hardship will 

g 
result to those who would be affected by the delay 
(s. 5). Under British Columbia's Judicial Review 
Procedure Act, RS.B.C. 1979, c. 209, an applica­
tion for judicial review may be barred by the afflu­
xion of time if a court considers that substantial h 

prejudice or hardship will result by reason of the 
delay (s. 11). The Federal Court Act, RS.C., 1985, 
c. F-7, s. 28(2) stipulates than an application for 
judicial review before the Federal Court of Appeal 
must be made within len days from the time the 
impugned decision or order is first communicated. 
That time limit can only be extended with leave of 
the court. In Alberta, Rule 753.11(1) of the Alberta 
Rules of Court (Alta. Reg. 390/68) stipulates that j 

where the relief sought is the setting aside of a 
decision or act, the application for judicial review 

(R Dussault et L. Borgeat, Traite de droit adminis­
tratif (2e ed. 1989), t. III, a la p. 660.) 

Le juge en chef Laskin de notre Cour a reconnu 
cette obligation dans l' arret P.P.G. Industries 
Canada Ltd. c. Procureur general du Canada, 
[1976] 2 R.C.S. 739, aux pp. 749 et 750: 

A man avis, les requetes en annulation deposees par 
Ie procureur general sont sujettes au pouvoir discretion­
naire des tribunaux tout autant que Ie sont sans conteste 
ses requetes pour l'obtention d'un bref de prohibition au 
ses demandes de jugement declaratoire. La presente 
cause est eminemment propice a I'exercice du pouvoir 
discretionnaire qui per met de refuser Ie redressement 
demande par Ie procureur general. Au premier rang des 
facteurs qui m'inclinent en ce sens it yale retard inex­
plique de deux ans qui a precede la contestation de la 
decision du Tribunal antidumping. [Je souligne.] 

L'importance d'agir avec diligence dans les 
demandes de bref de prerogati ve a egalement ete 
reconnue dans la plupart des textes legislatifs qui 
regissent maintenant la revision judiciaire. Par 
exemple, la Loi sur la procedure de revision judi­
ciaire de l'Ontario, L.RO. 1990, ch. J.l, permet a 
un tribunal de proroger Ie delai fixe pour presenter 
une requete en revision judiciaire, mais seulement 
s'il est convaincu qu'il existe a premiere vue un 
motif pour accorder Ie redressement et qu'aucune 
personne touchee par la prorogation ne subira de 
prejudice grave (art. 5). En vertu de la Judicial 
Review Procedure Act de la Colombie-Britannique, 
RS.B.C. 1979, ch. 209, une demande de revision 
judiciaire peut etre prescrite par l'ecoulement du 
temps dans Ie cas ou un tribunal estime que Ie 
retard causerait un prejudice important (art. 11). Le 
paragraphe 28(2) de la Loi sur la Cour fidera/e, 
L.R.C. (1985), ch. F-7, dispose que toute demande 
de revision judiciaire devant la Cour d'appel fede­
rale doit etre presentee dans les dix jours qui sui­
vent la premiere communication de la decision ou 
de I' ordonnance attaquee. Ce delai ne peut etre 
proroge qu'avec I'autorisation de la cour. En 
Alberta, Ie par. 753.11 (1) des Alberta Rules of 
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must be filed and served within six months after 
that decision or act. Finally, in art. 835.1 of 
Quebec's Code of Civil Procedure, R.S.Q., c. 
C-25, which applies to all extraordinary remedies, 
it is stipulated that motions must be served "within a 

a reasonable time". The Court of Appeal of Que­
bec held in Syndicat des employes du commerce de 
Riviere-du-Loup (section Emilio Boucher, C.S.N.) 
v. Turcotte, [1984] C.A. 316, at p. 318, that: b 
[TRANSLATION] "This article [835.1] merely codi­
fied the common law rule that the remedy must be 
exercised within a reasonable time". 

Court (Alta. Reg. 390/68) dispose que si Ie redres­
sement sol1icite est l'annulation d'une decision ou 
d'un acte, la demande de revision judiciaire doit 
etre deposee et signifiee dans les six mois qui sui­
vent la decision ou l'acte en question. Enfin, 
l' art. 835.1 du Code de procedure civile du Que-
bec, L.R.Q., ch. C-25, qui s'applique a tous les 
recours extraordinaires, dispose que la requete doit 
etre signifiee «dans un delai raisonnable». La Cour 
d' appel du Quebec a statue dans l' arret Syndicat 
des employes du commerce de Riviere-du-Loup 
(section Emilio Boucher, C.S.N.) c. Turcotte, 
[1984] c.A. 316, ala p. 318: «Cet article [835.1] 

c n'a fait que codifier la regIe de la common law que 
ce recours doit etre exerc6 dans un delai raisonna­
ble.» 

By the time this application was brought, the 
dam was 40 percent complete. A significant 
amount of public money had already been spent. It 
is a matter of public record that individual mem­
bers of the respondent Society were aware of the 
approval issued under the N. W. P.A. prior to Febru­
ary, 1988. Even if such were not the case, the 
respondent Society still could have launched its 
action in early 1988. At that time, major construc­
tion had not yet taken place. Had the respondent 
Society initiated proceedings then as compared to 
April of 1989, the appellant Alberta would have 
been in a much better position objectively to assess 
any potential legal risk associated with continuing. 
Faced with the possibility of invalid federal 
approval, it may well have chosen at that point not 
to put out the public funds that it did. 

d 
Au moment ou Ie present recours a ete exerce, Ie 

barrage etait complete a 40 pour 100. Un bon mon-
tant de deniers publics avait deja ete depense. II est 
etabli que les membres de la Societe intimee 
etaient au courant de l'approbation accordee sous 

e Ie regime de la L.P.E.N. avant Ie mois de fevrier 
1988. Meme s'ils ne l'etaient pas, la Societe inti­
mee aurait pu intenter son action au debut de 1988. 
A cette epoque, les travaux importants de construc­
tion n'avaient pas encore commence. Si la Societe 

f intimee avait alors intente ses poursuites au lieu de 
Ie faire en avril 1989, l' appelante l' Alberta aurait 
ete en bien meilleure position pour evaluer objecti­
vement tout risque juridique lie a la poursuite des 
travaux. Face a J'eventuelle invalidite de l'appro-

g bation du federal, elle aurait bien pu decider alors 
de ne pas investir les deniers publics com me elle 
l'a fait. 

After years of extensive planning, innumerable h 

public hearings, environmental studies and reports, 
and after the establishment of various councils and 
committees for the purpose of reviewing proposals 
that were put forward, the appellant Alberta 
embarked upon an enormous undertaking to meet 
the needs of its constituents. It did so at the 
expense of the pUblic. And it did so after having 
been advised by the federal government that it 
could legitimately proceed. The Oldman River j 

dam no doubt necessitates comprehensive adminis­
tration. Its construction also involves a significant 

Apres avoir consacre de nombreuses annees a 
une planification intens.e, tenu d'innombrables 
audiences publiques, realise un grand nombre 
d'etudes et de rapports en matiere d'environne­
ment et etabli divers con seils et comites charges de 
l'examen des propositions presentees, l'appelante 
I' Alberta s'est lancee dans une entreprise d'enver­
gure pour repondre aux besoins de ses electeurs. 
Elle l' a fait aux frais du public, mais apres avoir 
ete avisee par Ie gouvernemcnt federal qu'elle pou­
vait legitimement Ie faire. Le barrage de la riviere 
Oldman necessite certes une administration glo-
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number of contracts with third parties. Given the 
enormity of the project and the interests at stake, it 
was unreasonable for the respondent Society to 
wait 14 months before challenging the decision of 
the Minister of Transport. In the context of this a 
case, it was imperative that the respondent Society 
respect the common law duty to act promptly. 

Had the respondent Society acted more 
promptly, the appellant Alberta would have been 
able to assess its position without regard to the 
economic and administrative commitment that was 

b 

a reality by the time these proceedings were c 
launched. It is impossible to conclude that the 
appellant Alberta was not prejudiced by the delay. 
Moreover, the motions judge made a finding on 
prejudice, and found that there was no justification 
for waiting to launch the attack until the dam was d 

nearly 40 percent completed. 

The rationale for requiring applicants for pre­
rogative relief to act promptly is to enable their e 

erstwhile respondents to act upon the authority 
given to them. The applicant cannot invoke the 
fact that the respondent did what he or she was 
legally entitled to do as an answer to its own delay. 
Such a view would put a premium on delay and f 
deliver the wrong message to those who plan pre­
rogative challenges. 

g 

bale. Sa construction comporte egalement un nom­
bre important de contrats avec des tiers. Compte 
tenu de l' envergure du projet et des interets en jeu, 
il n' etait pas raisonnable que la Societe intimee 
attende 14 mois avant de contester la decision du 
ministre des Transports. Dans Ie present contexte, 
la Societe intimee devait absolument respecter 
l'obligation de diligence de la common law. 

Si la Societe intimee avait agi d'une fa~on plus 
diligente, J'appelante J' Alberta aurait pu evaluer sa 
position sans tenir compte de l'engagement econo­
mique et administratif qui etait mis en reuvre au 
moment ou les presentes procedures ont ete inten­
tees. II est impossible de conclure que l'appelante 
l' Alberta n' a pas subi de prejudice en raison du 
retard. Par ailleurs, Ie juge des requetes a evalue Ie 
prejudice et a statue que rien ne justifiait d' attendre 
pour entamer la presente contestation que Ie bar­
rage soit complete pour pres dc 40 pour 100. 

On exige que les auteurs d'une demande de bref 
de prerogative agissent avec diligence pour per­
mettre aux intimes de donner suite au pouvoir qui 
leur est confere. Le requerant ne peut justifier son 
retard en soutenant que l'intime a fait ce qu'i1 avait 
legalement Ie droit de faire. Ce point de vue favo­
riserait Jes retards et induirait en erreur les per­
sonnes qui ont I'intention de presenter une 
demande de bref de prerogative. 

Mon collegue Ie juge La Forest accorderait ega-
lement une certaine importance au fait que l'appe-

My colleague, La Forest J., would also give 
some weight to the fact that the appellant Alberta 
was aware of the opposition of the respondent 
Society and others because of the other unsuccess­
ful challenges by the Society and others. In my 
view, those challenges are completely irrelevant to 
this question. Those attacks were all ill-founded, 
and the appellant Alberta was not bound to expect 
that these peripheral and collateral proceedings 
presaged a fundamental attack on the original per­
mit. The fact that detractors are harassing a travel­
ling train does not put one on guard against the 
proposition that they are going to attack the 
authority to depart in the first instance. In my 
opinion, those activities need not have been taken 
into consideration by the motions judge. None of 
the activities undertaken by the Society or its 

lante I' Alberta etait au courant de l'opposition de 
la Societe intimec et des autres parties en raison 
des autres contestations infructueuses intentees par 

h celles-ci. A mon avis, ces contestations ne sont 
aucunement pertinentes en I' espece. Elles etaient 
toutes mal fondees et l'appelante l' Alberta n'avait 
pas a s'attendre que ces poursuites connexes et 
incidentes laissaient presager une contestation fon­
damentaIe du permis initial. Le fait que des detrac­
teurs manifestent du mecontentement au sujet d'un 
train en marche ne nous met pas en garde contre la 
possibilite qu'ils en contestent I'autorisation de 

j mise en routc. A mon avis, Ic juge des requetes 
n'avait pas a tenir compte de ces activites. Aucune 
des activites de la Societe ou de ses membres 
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members precluded the respondent Society from 
undertaking this challenge. 

The activities referred to by my colleague were 
qualitatively different from that which is sought in a 
this action, and irrelevant to the issue at hand. The 
applications for certiorari brought by the respon­
dent Society in October 1987 and early 1988 
respectively, were directed at interim licences 

b 
issued by Alberta's Minister of Environment pur-
suant to that province's Water Resources Act, 
R.S.A. 1980, c. W -5. The petitioning of the 
Alberta Energy Resources Conservation Board 
focused on the hydro-electric aspects of the dam. c 

The information sworn before a justice of the 
peace alleged an offence pursuant to the federal 
Fisheries Act, R.S.C., 1985, c. F-14. 

d 

This action centres on the constitutionality and 
applicability of the Environmental Assessment and 
Review Process Guidelines Order. It raises new 
and different issues. The previous efforts of the 
respondent Society were not necessary prelimina- e 

ries; they were separate and distinct from the relief 
sought here. It is my view that in determining 
whether he should exercise his discretion against 
the respondent Society, Jerome A.C.J. was obliged f 
to look only at those factors which he considered 
were directly connected to the application before 
him. He was clearly in the best position to assess 
the relevancy of that put forward by the parties. 
Interference with his exercise of discretion is not g 

warranted unless it can be said with certainty that 
he was wrong in doing what he did. For the rea­
sons stated above, I am of the opinion that the test 
has not been met in this case. 

n'empechait la Societe intimee d'entamer la pre­
sente contestation. 

Les activites mentionnees par mon collegue 
etaient qualitativement differentes de celles visees 
par la presente action et n'ont aucune pertinence en 
l'espece. Les demandes de bref de certiorari pre­
sentees par la Societe intimee en octobre 1987 et 
au debut de 1988 visaient des permis provisoires 
delivres par Ie ministre de l'Environnement de 
l' Alberta, sous Ie regime de la Water Resources 
Act, R.S.A. 1980, ch. W-5, de cette province. La 
demande aupres de l'Energy Resources Conserva­
tion Board de l' Albertaportait sur les aspects 
hydroelectriques du barrage. La denonciation faite 
sous serment devant un juge de paix mentionnait 
une infraction de la Loi sur les peches, L.R.C. 
(1985), ch. F-14. 

Le present pourvoi porte sur la constitutionnalite 
et l'applicabilite du Deeret sur les lignes direc­
trices visQnt Ie processus d' evaluation et d' examen 
en matiere d' environnement. I1 soul eve des ques­
tions nouvelles et differentes. Les efforts deployes 
auparavant par la Societe intimee n'etaient pas des 
preliminaires necessaires; il s'agissait HL de recours 
distincts et differents du redressement sollicite en 
l'espece. A mon avis, pour determiner s'il devait 
exercer son pouvoir discretionnaire contre la 
Societe intimee, Ie juge en chef adjoint Jerome 
devait examiner seulement les facteurs qui, selon 
lui, se rattachaient directement 11 la demande dont 
il etait saisi. II etait cJairement Ie mieux place pour 
evaluer la pertinence de ce que les parties lui ont 
presente. On n'estjustifie d'intervenir 11 regard de 
1'exercice de son pouvoir discretionnaire, que si 
1'on peut affirmer avec certitude qu'il a eu tort de 

h proceder ainsi. Pour les motifs qLJi precedent, je 
suis d'avis de conclure que ron n'a pas satisfait 11 

3. Costs 

I see no justification for awarding the respon­
dent Society costs on a solicitor and client basis. 
The general rule in this Court is that a successful 
party recovers costs on the usual party and party 
basis. That was the rule applied by the courts 
below. My colleague proposes an award of solici-

ce critere en I' espece. . 

3. Les depens 

A mon avis, il n'est pas justifie d'adjuger les 
depens comme entre procureur et client en faveur 
de la Societe intimee. En regIe generale devant 

j notre Cour, la partie qui a gain de cause a droit aux 
depens sur la base des frais entre parties. C'est la 
regle queles tribunaux d'instance inferieure ont 
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tor and client costs extending to the courts below. I 
see no ground for suggesting they were in error, 
and I see no ground for our departing from our 
own general rule. Public interest groups must be 
prepared to abide by the same principles as apply a 
to other litigants. Were we to produce special rules 
for such litigants, we would jeopardize an impor­
tant principle: those undertaking litigation must be 
prepared to accept some responsibility for the b 

costs. I see nothing here to justify calling upon the 
taxpayers to meet the solicitor and client costs of 
this party. 

appliquee. Mon collegue propose une adjudication 
des depens comme entre procureur et client dans 
toutes les cours. Rien n'indique que les tribunaux 
d'instance inferieure ont commis une erreur et je 
ne vois pas pourquoi il faudrait deroger a notre 
regIe generale. Les groupes d'interet public doi-
vent etre disposes a se plier aux memes principes 
que les autres plaideurs. Si I'on etabJissait des 
regJes speciales pour ces groupes, on mettrait en 
danger I'application d'un important principe: ceux 
qui intentent des poursuites doivent etre disposes a 
accepter une certaine responsabilite quant aux 
depens. En I'espece, je ne vois rien qui justifie 

c d'imposer aux contribuables qu'ils assument les 
depens comme entre procureur et client pour Ie 
compte de cette partie. 

4. Conclusion 

I would allow the appeal with costs. 
d 

Appeal dismissed, with the exception that there 
should be no order in the nature of mandamus e 

directing the Minister of Fisheries and Oceans to 
comply with the federal environmental guidelines 
order. STEVENSON J. is dissenting. 
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