[1981] 1 R.CS.

ALASKA TRAINSHIP ¢. PILOTAGE DU PACIFIQUE 261

Alaska Trainship Corporation and the Ship
“Alaska” Appellants;

and

The Pacific Pilotage Authority Respondent;

and

The Ship “S.S. Alaska” and Alaska Trainship
Corporation Appellants,

and

The Pacific Pilotage Authority Respondent.

1981: February 19; 1981: March 19.

Present: Laskin C.J. and Ritéhie, Dickson, Beetz, Estey,
Mclntyre and Chouinard JJ.

ON APPEAL FROM THE FEDERAIL COURT OF
APPEAL

Maritime law — Shipping — Compulsory pilotage
— Safety considerations to underlie pilotage regula-
tions — Effect of possible bias in formulation of pilot-
age regulations — Validity of inclusion of ship’s flag as
consideration in exemption from or waiver of compul-
sory pilotage — Severability of that consideration —
Pilotage Act, 1971 (Can.), c. 52, ss. 12, 14, 16(1) —
Pacific Pilotage Regulations, C.R.C., ¢. 1270, ss. 9, 10.

The S.S. Alaska, a ship of Liberian registry, foreign
construction and American ownership, was operated by
a British Columbia firm and plied weekly between New
Westminster and Wittier, Alaska. Although the masters
had always been American, the crew and deck watch
officers were either Canadian or landed immigrants.
The deck watch officers, even though qualified, had not
applied for pilotage certificates because of a policy of
the Canadian Merchant Service Guild to which they
belonged. This policy, in turn, reflected an arrangement
between the Guild and the British Columbia Coast
Pilots Ltd., a pilot-owned corporation providing pilotage
services pursuant to a contract with the Pacific Pilotage
Authority. Representations had been made at hearings
held prior to the introduction of the Pacific Pilotage
Regulations for exemption or waiver from compulsory
pilotage or for an opportunity for the S.S. Alaska’s deck
officers to obtain pilotage certificates but without result.
Generally, authority to prescribe the qualifications for a

Alaska Trainship Corporation et le navire
«Alaska» Appelants;,

et

L’Administration de pilotage du Pacifique
Intimée;

et

Le navire «S.S. Alaska» et Alaska Trainship
Corporation Appelants;

et

I’Administration de pilotage du Pacifique
Intimée.

1981: 19 février; 1981: 19 mars.

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

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Droit maritime — Marine marchande — Pilotage
obligatoire — Considérations de sécurité sous-jacentes
aux_réglements de pilotage — Effet d'une partialité
possible dans la formulatton du réglement de pzlotage
— Validité de inclusion du pavillon du navire a titre
de considération d'exemption ou de dispense de pilotage
obligatoire — Divisibilité de cette considération — Loi
sur le pilotage, 1971 (Can.), chap. 52, art. 12, 14, 16(1}
— Reglement sur le pilotage dans la région du Pacifi-
que, C.R.C., chap. 1270, art. 9, 10.

Le S.S. Alaska, un. navire qui bat pavillon libérien,
construit 4 ’étranger et appartenant 4 une société amé-
ricaine, est exploité par une compagnie de la Colombie-
Britannique et effectue des voyages hebdomadaires
entre New Westminster ¢t Wittier (Alaska). Méme si
les capitaines du navire ont toujours été des citoyens
américains, I’équipage et les officiers de quart 4 la
passerelle sont des citoyens canadiens ou immigrants
recus. Quoique les officiers de quart a la passerelle aient
la compétence professionnelle voulue, ils n’ont pas fait
de demande de certificat de pilotage 4 cause d’une
politique de la Guilde de la marine marchande du
Canada dont ils sont membres. Cette politique découle -
quant 3 elle d*une entente intervenue entre la Guilde et~
la British Columbia Coast Pilots Ltd., une compagnie
appartenant & des pilotes, avec laquelle I’ Administration
de pilotage du Pacifique a conclu un contrat pour la
fourniture de services de pilotage. Avant I'adoption du
Reglement sur le pilotage dans la région du Pacifique,
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pilotage certificate lay with the Authority through the
making of regulations.

The appeal arose out of two actions brought in the
Federal Court. In the first action, Alaska Trainship
Corporation sought a declaration on various grounds of
the invalidity of the Pacific Pilotage Regulations or
alternatively of ss. 9(2){(a)(iii) and 10(1)(2). In the
second action the Pacific Pilotage Authority sought to
recover pilotage fees from the Alaska Trainship Corpo-
ration. The latter counterclaimed to recover a sum
allegedly paid to the Authority for pilotage fees under a
mutual mistake of law and under compulsion. The main
issue, however, arose out of the first action and turned
on the scope of the Pacific Pilotage Authority’s powers
under the Pilotage Act. The short question was whether
conditioning the claim for exemption or waiver on the
ship’s flag could be fairly said to be a matter of or
connected with safety in realization of the objects of the
Authority under s. 12 of the Act.

Held: The appeal should be allowed.

The Regulations were not invalid because of conflict
of interest so far as the pilots were members of the
Authority and associated with the British Columbia
Coast Pilots Ltd. and because of the interaction with the
policy of the Canadian Merchant Service Guild. Fur-
ther, there was no reasonable apprehension- of bias or
existence of bias, based on these associations, which
could be a ground for declaring the Regulations invalid.
The Authority had both an operating and regulatory
function. Providing the appointments were validly made,
it would be difficult to deny the Authority the power to
exercise regulatory authority in accordance with the
statutory prescriptions, even though there was a result-
ing pecuniary benefit. Such a benefit was immanent in
the statute if not also in the regulation-making
authority. '

The Authority’s regulation-making power, while
requiring conformity with the Act’s objects, allowed for
a liberal interpretation of “the interests of safety”. The
power conferred by s. 14(1) of the Act, however, was not
wide enough to embrace prescription of a ship’s flag as
referable to safety. The scope of s. 14(1) was exhausted

des audiences ont été tenues au cours desquelles on a
demandé pour le compte du S.S. Alaska une exemption
ou une dispense de pilotage obligatoire ou la possibilité
que ses officiers de quart 4 la passerelle obtiennent des
certificats de pilotage, mais sans résultat. Généralement
parlant, le pouvoir de définir les qualités requises pour
devenir titulaire d’un certificat de pilotage est conféré 3
’Administration 2 titre de pouvoir de réglementation.

Ce pourvoi découle de deux actions en Cour fédérale.
Dans la premiére, Alaska Trainship Corporation cher-
chait & obtenir en invoquant divers moyens une déclara-
tion d’invalidité du Reéglement sur le pilotage dans la
région du Pacifique ou, subsidiairement du sous-al.
9(2)a)(iii) et de I’al. 10(1)a). Dans ia seconde, I’Admi-
nistration de pilotage du Pacifique cherchait 4 recouvrer
d’Alaska Trainship Corporation des droits de pilotage.
Celle-ci a présenté une demande reconventionnelle pour
recouvrer une somme qu’elle aurait payée en droits de
pilotage 4 I’Administration par suite d’une erreur de
droit de part et d’autre et sous contrainte. Toutefois, la
principale question litigieuse découle de la premiére
action qui repose sur la portée des pouvoirs que la Loi
sur le pilotage accorde 4 ’Administration de pilotage du
Pacifique. En un mot, il faut déterminer si faire reposer
la demande d’exemption ou de dispense sur le pavillon
d’un navire peut 4 bon droit étre considéré comme une
question de sécurité ou une question y reliée, dans la
réalisation des objets de I’Administration en vertu de
P’art. 12 de la Loi.

Arrét: Le pourvoi est accueilli.

Le Réglement n’est pas invalide 4 cause d’un conflit
d’intéréts puisque les pilotes sont membres de I’Adminis-
tration et ont en méme temps des liens avec la British
Columbia Coast Pilots Ltd., et'd cause de l'interaction
de la politique de la Guilde de la marine marchande du
Canada. De plus, il n’y a aucune partialité ni crainte
raisonnable de partialité fondée sur ces éléments, ce qui
pourrait constituer un motif justifiant 'annulation du
Réglement. L’ Administration est responsable & la fois de
Iexploitation et de la réglementation. Une fois admis
que les nominations sont valides, il serait difficile de nier
a4 PAdministration le pouvoir d’exercer son autorité
réglementaire conformément & ce que prescrit la loi lors
méme qu’il en résulte un avantage pécuniaire. Cet avan-
tage est immanent dans la Loi, sinon également dans le
pouvoir de réglementation.

Quoiqu’il doive é&tre conforme aux objets de la Loi, le
pouvoir de réglementation de I'Autorité permet une
interprétation libérale de «la sécurité de la navigation».
Toutefois, les pouvoirs que confére le par. 14(1) de la
Loi ne sont pas suffisamment larges pour englober la
prescription du pavillon d’un navire comme exigence en
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by fixing tonnage standards and by relating them to
types of ships. If place of registry were important for
safety or for pilotage regulation, a clear indication
would have been made in the Act or in the regulation-
making power.

The emphasis in the Pacific Pilotage Regulations was
on continuing competency of pilotage certificate holders
in carrying out their work in the designated areas. Relief
through exemption or waiver related to competency of
the master or deck watch officer of the ship. The ship
registration add-on, limited for economic reasons to
Canadian and United States registration to the exclu-
sion of other equally reputable places of registry, could
be classed among “cumulative restrictions enacted dis-
tributively” and therefore severable. Respondent,
accordingly, was not entitled to retain the award of
$3,594.04 for pilotage fees made by the Court of
Appeal. The judgment of the Federal Court of Appeal
dismissing the counterclaim was correct.

Re Ashby et al., [1934] O.R. 421, referred to; Com-
mittee for Justice and Liberty et al. v. National Energy
Board et al., [1978] 1 S.C.R. 369, distinguished; Attor-
ney-General for Alberta v. Attorney-General for
Canada, [1947] A.C. 503, referred to; Reference as to
the Validity of Section 5(a) of the Dairy Industry Act,
[1949] S.C.R. 1, applied.

APPEAL from a decision of the Federal Court
of Appeal!, varying the judgment of Gibson J.
Appeal allowed.

Douglas Hogarth, Q.C., for the appellants.

Raynold Langlois and Francine Cété, for the
respondent.

The judgment of the Court was delivered by

THe CHIEF JusTiCE—This appeal arises out of
two actions brought in the Federal Court and tried
together by Gibson J. In the first action the plain-
tiff, Alaska Trainship Corporation, now appellant,
sought a declaration on various grounds of the
invalidity of the Pacific Pilotage Regulations pro-
mulgated, upon the required approval of the Gov-

1[1980] 2 F.C. 54; (1979), 104 D.L.R. (3d) 364; (1979}, 28
N.R. 451.

matiére de sécurité. La portée du par. 14(1) se limite &
la fixation de normes quant au port lourd que Pon
rattache 4 des types de navires. Si le lieu d’immatricula-
tion était important pour la sécurité ou la réglementa-
tion du pilotage, une indication claire aurait été faite
dans la Loi ou dans le pouvoir de réglementation.

L'accent dans le Reglement sur le pilotage dans la
région du Pacifique est sur le maintien de la compétence
des titulaires de certificat de pilotage dans I'exercice de
leurs fonctions dans les zones désignées. L’exonération
que constitue I'exemption ou la dispense est reliée a la
compétence du capitaine ou de lofficier de quart 4 la
passerelle du navire. L’exigence supplémentaire de I’im-
matriculation du navire, limitée pour des raisons écono-
miques & I'immatriculation canadienne et américaine &
I'exclusion d’autres lieux tout aussi reconnus d’immatri-
culation pourrait &tre classée parmi les «restrictions
cumulatives édictées de fagon distributive» et donc divi-
sible. En conséquence, l'intimée n’est pas fondée 4 con-
server le montant de $3,594.04 accordé au titre des
droits de pilotage en Cour d’appel. C’est 4 bon droit que
Parrét de la Cour d’appel fédérale a rejeté la demande
reconventionnelle.

Jurisprudence: Re Ashby et al, [1934] O.R. 421;
distinction faite avec Parrét: Committee for Justice and
Liberty et autres c. Office national de Iénergie et
autres, [1978] 1 R.C.S. 369arrét mentionné: Attorney-
General for Alberta v. Attorney-General for Canada,
[1947] A.C. 503; arrét suivi: Reference as to the Validi-
ty of Section 5(a) of the Dairy Industry Act, [1949]
R.CS. 1.

POURVOI 4 I'encontre d'un arrét de la Cour
d’appel fédérale!, qui a modifié le jugement du
juge Gibson. Pourvoi accueilli.

Douglas Hogarih, c.r., pour les appelants.

Raynold Langlois et Francine Coté,
I'intimée.

pour

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JuGe EN CHEF—Ce pourvoi découle de
deux actions en Cour fédérale que le juge Gibson a
entendues ensemble. Dans la premiére, la deman-
deresse Alaska Trainship Corporation, maintenant
appelante, cherchait 4 obtenir en invoquant diffé-
rents moyens une déclaration d’invalidité du
Reglement sur le pilotage dans la région du Paci-

1[1980] 2 C.F. 54; (1979), 104 D.L.R. (3d) 364; (1979), 28
N.R. 451.
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ernor in Council, on April 9, 1974, or, alternative-
ly, of the invalidity of ss. 9(2)(a)(iii) and 10(1)(a)
of those Regulations. In the second action, the
respondent, the Pacific Pilotage Authority, sought
to recover pilotage fees from the Alaska Trainship
Corporation in the sum of $10,780.54. The latter
counterclaimed to recover $74,246.66 as allegedly
paid to the Authority for pilotage fees under a
mutual mistake of law and under compulsion.

Gibson J. granted various declarations in his
judgment in the first action but its main thrust was
to declare s. 9(2)(a)(iii) of the Regulations ultra
vires on a severed basis, as T will explain shortly.
Although he took the same view of s. 10(1)}(4), he
found it unnecessary to include his partial condem-
nation in his formal judgment. He dismissed the
Authority’s claim in the second action and also
dismissed the counterclaim.

On appeal, the Federal Court of Appeal, speak-
ing through LeDain J., varied the judgment of
Gibson J. in three respects. It held that (1) there
could be no severance of ss. 9(2)(e)(ili) and
10(1)(a) of the Regulations and they must be held
ultra vires in whole; (2) the various declarations in
the formal judgment of Gibson J. should be delet-
ed; and (3) the Authority was entitled to recover
$3,594.04 on its claim for pilotage fees. The judg-
ment of Gibson J. dismissing the appellant’s coun-
terclaim was affirmed.

The main issue in the appeal to this Court, by its
leave, arises out of the first action. It has an
extensive legislative history and a factual back-
ground which were fully, even minutely, examined
both by Gibson J. and by LeDain J. and I am thus
relieved from making more than a brief reference
to this history and background of facts. Before
turning to the main issue, | say no more at this
point about the second action than that the judg-
ment of LeDain J. on the counterclaim therein
should stand. The recovery allowed the Authority

fique promulgué le 9 avril 1974 aprés avoir regu
Papprobation requise du gouverneur en conseil, ou,
subsidiairement, une déclaration d’invalidité du
sous-al. $(2)a)(iil) et de I’al. 10(1)a) de ce Régle-
ment. Dans la seconde, I'intimée, I’Administration
de pilotage du Pacifique cherchait a recouvrer
d’Alaska Trainship Corporation des droits de pilo-
tage au montant de $10,780.54. Celle-ci a présenté
une demande reconventionnelle pour recouvrer une
somme de $74,246.66 qu’elle aurait payée en
droits de pilotage 4 T’Administration par suite
d’une erreur de droit de part et d’autre et sous
contrainte, ~

Le juge Gibson a prononcé diverses déclarations
dans son jugement sur la premiére action, dont
Peffet principal a toutefois été de déclarer le
sous-al. 9(2)a)(iii) du Réglement wltra vires en
partie, comme je I’expliquerai plus loin. Bien qu'il
ait été du méme avis quant a I'al. 10(1)a), le juge
Gibson a estimé inutile d’en inclure 'annulation
dans son dispositif de jugement. Il a rejeté la
réclamation de 1’Administration dans la seconde
action et a également rejeté la demande reconven-
tionnelle.

En appel, le juge LeDain, qui parlait au nom de
la Cour d’appel fédérale, a modifié le jugement du’
juge Gibson A trois égards. Il a conclu que (1) on
ne pouvait diviser le sous-al. 9(2)a)(iii) et I’al.
10(1)a) du Réglement et qu’ils devaient &tre décla-
rés ultra vires en totalité; (2) les diverses déclara-
tions de la minute du jugement du juge Gibson
devraient étre supprimées; et (3) I’Administration
était fondée a recouvrer $3,594.04 de sa réclama-
tion pour droits de pilotage. Le jugement du juge
Gibson rejetant la demande reconventionnelle de
I'appelante a été confirmé.

La principale question litigieuse soumise 4 cette
Cour, sur son autorisation, découle de la premiére
action. Elle a un long historique législatif et des
antécédents factuels que tant le juge Gibson que le
juge LeDain ont examinés complétement, méme
minutieusement; je peux donc me limiter  brosser
un bref tableau historique et factuel. Avant de
passer d la question principale, je me contenterai
de dire & ce stade-ci au sujet de la seconde action
que l'arrét du juge LeDain sur la demande recon-
ventionnelle doit étre confirmé. Le bien-fondé du
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on its claim for pilotage fees, being for the period

from April 10, 1974 to April 30, 1974, depends on

whether LeDain J. was correct in invalidating ss.
9(2)(a)(iii) and 10(1)(a) of the Regulations, and 1
shall come to that later in these reasons.

Turning then to the focus of this appeal, it turns
on the scope of the Pacific Pilotage Authority’s
powers under the Pilotage Act, 1971 (Can.), c. 52,
which came into force on February 1, 1972, to
enact the Pacific Pilotage Regulations. The Pilot-
age Act was a response to the report of a Royal
Commission on Pilotage appointed in 1962 and
which reported in 1968. The Act created four
regional pilotage authorities, one being the Pacific
Pilotage Authority and the others being the Atlan-
tic Pilotage Authority, the Laurentian Pilotage
Authority and the Great Lakes Pilotage Authority.
The region for the Pacific Pilotage Authority is
described in the Schedule to the Act as “all
Canadian waters in and around the Province of
British Columbia”. Under s. 24 of the Act, each
authority is deemed, for the purpose of the Finan-
cial Administration Act to be a corporation speci-
fied in Schedule D thereof, that is a Crown Corpo-
ration of a commercial character. Members of an
Authority are Order in Council appointees for a
maximum term of ten years. '

What the Pilotage Act did was to provide for
the establishment by an Authority of compulsory
pilotage areas in its region of operation, replacing
a system which prevailed under the Canada Ship-
ping Act, RS.C. 1970, c. S-9, a system that
prescribed pilotage fees or dues, whether or not a
ship required a pilot, and also provided for exemp-
tions from such compulsory payments for certain
classes of ships. Some of the exemption categories
related to a ship’s country of registration.

The Pilotage Act also provided for the issue of
licences or pilotage certificates to applicants, being
Canadian citizens or landed immigrants, and it

recouvrement accordé 4 I’Administration sur sa
réclamation pour droits de pilotage, couvrant la
période du 10 avril 1974 au 30 avril 1974, repose
sur la question de savoir si le juge LeDain a eu
raison d’annuler le sous-al. 9(2)a)(iii) et Pal.
10(1)a) du Réglement, question 4 laquelle je
reviendrai plus loin dans ces motifs.

Le point principal de ce pourvoi repose sur la
portée des pouvoirs que la Loi sur le pilotage,
1971 (Can.), chap. 52, entrée en vigueur le 1=
féyrier 1972, accorde & I’Administration de pilo-
tage du Pacifique d’édicter le Reglement sur le
pilotage dans la région du Pacifique. La Loi sur le
pilotage a été adoptée 4 la suite du rapport d’une
Comumission royale d’enquéte sur le pilotage créée
en 1962 qui a soumis son rapport en 1968. La Loi
crée quatre administrations régionales de pilotage,
dont 'une est ’Administration de pilotage du
Pacifique et les autres I’Administration de pilotage
de I’Atlantique, I’Administration de pilotage des
Laurentides et I’Administration de pilotage des
Grands Lacs. La région ot I’Administration de
pilotage du Pacifique exerce ses fonctions est
décrite & 'annexe de la Loi comme «toutes les eaux
canadiennes sises dans"la province de Colombie-
Britannique et eaux limitrophes». En vertu de I’art.
24 de la Loi, chaque administration est censée, aux
fins de la Loi sur 'administration financiere, étre
une corporation spécifiée a 'annexe D de cette loi,
c’est-a-dire une société de la Couronne de nature
commerciale. Les membres d’une administration
sont nommés par décret pour un maximum de dix
ans. :

La Loi sur le pilotage prévoit 1’établissement
par une administration de zones de pilotage obliga-
toire dans la région ol elle exerce son activité,
remplacant ainsi le systéme qui avait prévalu en
vertu de la Loi sur la marine marchande du
Canada, S.R.C. 1970, chap. S-9, systéme qui pres-
crivait des droits de pilotage, qu’un navire ait ou
non eu besoin d’un pilote, et qui prévoyait des
exemptions de paiements pour certaines catégories
de navires. Certaines des catégories d’exemption
avaient trait au pays d’immatriculation du navire.

La Loi sur le pilotage prévoit également la
délivrance de brevets ou de certificats de pilotage 3
des requérants, citoyens canadiens ou immigrants
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contains detailed provisions for monitoring the
continuing competency of licensees and certificate
holders. Section 16(1) of the Act reads:

16. (1) Except as provided in the regulations, no
person shall have the conduct of a ship within a compul-
sory pilotage area unless he is a licensed pilot or a
regular member of the complement of the ship who is
the holder of a pilotage certificate for that area.

Certain regulation-making authority touching
licensees and pilot certificate holders are vested in
the Governor in Council under s. 42 of the Act but
the overall authority to prescribe the qualifications
for a licence or pilot certificate was vested in an
Authority through the making of regulations, and
I come now to deal with the regulation-making
power of an Authority.

When the Pacific Pilotage Authority considered
the promulgation of the Regulations which are in
issue here, it gave notice on January 2, 1973, in
the Canada Gazette pursuant to s. 14(3). This
provision only requires the notice in respect of
regulations made under s. 14(1)(a) and (f) of the
Act. Neither of these subparagraphs are, as such,
involved here but I mention the matter because the
appellant appeared to found some of his submis-
sions on the view that the notice in the Canada
Gazette was required in respect of all regulations
made under the powers conferred by s. 14.

Section 14 is in the following terms:

14. (1) An authority may, with the approval of the
Governor in Council, make regulations necessary for the
attainment of its objects, including, without restricting
the generality of the foregoing regulations

(a) establishing compulsory pilotage areas;

(b) prescribing the ships or classes of ships that are
subject to compulsory pilotage;

(¢) prescribing the circumstances under which com-
pulsory pilotage may be waived;

(d) prescribing the notice, if any, to be given by a ‘ship
of its estimated time of arrival in a compulsory pilot-
age area or its estimated time of departure from a
place in a compulsory pilotage area and the manner of
giving such notice;

regus, et elle contient des dispositions détaillées
relatives 4 la surveillance du maintien de la compé-
tence des titulaires de brevets et de certificats. Le
paragraphe 16(1) de la Loi se lit comme suit:

16. (1) Sauf dispositions contraires des réglements
généraux, nul n’assurera la conduite d’un navire & l'inté-
rieur d’une zone de pilotage obligatoire s'il n’est un
pilote breveté ou un membre régulier de I'effectif du
navire qui est titulaire d’un certificat de pilotage pour
cette zone.

Certains pouvoirs de réglementation concernant
les titulaires de brevets et de certificats de pilote
sont conférés au gouverneur en conseil en vertu de
Part. 42 de la Loi, mais le pouvoir général de
définir les qualités requises pour devenir titulaire
d’un brevet ou d’un certificat de pilote est conféré
4 une administration 4 titre de pouvoir de régle-
mentation, question dont j’aborde maintenant
I'examen.

Lorsque I’Administration de pilotage du Pacifi-
que a envisagé la promulgation du Réglement en
litige, elle a, conformément au par. 14(3), donné
avis dans la Gazette du Canada le 2 janvier 1973.
Ce paragraphe exige un avis seulement pour les
réglements établis sous le régime des al. 14(1)a) et
Jf) de la Loi. Ni 'un ni lautre de ces alinéas n’est,
en tant que tel, en cause ici, mais je le mentionne
parce que Pappelante a paru fonder certaines de
ses allégations sur D'opinion que l'avis dans la
Gazette du Canada était requis pour tous les régle-
ments établis en vertu des pouvoirs que confére
Part. 14.

Voici le texte de l’art.. 14:

14. (1) Une Administration peut, avec I'approbation
du gouverneur en conseil, établir les réglements géné-
raux nécessaires pour atteindre ses objets notamment, et
sans restreindre la portée générale de ce qui précéde, des
réglements généraux .

. a) établissant des zones de pilotage obligatoire;

b) prescrivant les navires ou catégories de navires

assujettis au pilotage obligatoire;

¢) prescrivant les circonstances dans lesquelles il peut

y avoir dispense du pilotage obligatoire;

d) prescrivant, le cas échéant, le préavis que doit

donner un navire de son heure d’arrivée prévue dans

une zone de pilotage obligatoire ou de son heure de
départ prévue d'un endroit situé dans une zone de
pilotage obligatoire, et la fagon de donner ce préavis;
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(e) prescribing classes of licences and classes of pilot-
age certificates that may be issued;

(f) prescribing the qualifications that a holder of any
class of licence or any class of pilotage certificate
shall meet, including the degree of local knowledge,
skill, experience and proficiency in one or both of the
official languages of Canada required in addition to
the minimum qualifications prescribed by the Gover-
nor in Council under section 42;

(g) prescribing the manner for determining whether

(i) a person who applies for a licence or pilotage
certificate, or

(ii) a licensed pilot or holder of a pilotage
certificate

meets the qualifications prescribed under paragraph
() for the class of licence or pilotage certificate that
he holds or for the issue of which he has applied, as
the case may be;

(h) prescribing the manner of issuing licences and
pilotage certificates;

(i) setting the time and fixing the fee for any exami-
nation relating to the issue of a licence or pilotage
certificate and the fee for issuing a licence or pilotage
certificate;

(j) limiting the number of licences that may.be issued
for any compulsory pilotage area;

(k) prescribing the conditions, in addition to the
requirement of subsection (1) of section” 16, under
which a ship shall have a licensed pilot or holder of a
pilotage certificate on board,

(!) prescribing the minimum number of licensed pilots
or holders of pilotage certificates that shall be on
board ship at any time; and

(m) prescribing the circumstances under which a
licensed pilot or holder of a pilotage certificate shall
be réquired to take further training to-enable him to
meet any new qualifications prescribed under para-
graph (f) since his licence or pilotage certificate was
issued.

(2) Where Canadian waters are contiguous with

e) prescrlvant les catégories de brevets et certlflcats de
pilotage qui peuvent étre attribués;

/) prescrivant les conditions que le titulaire dun
brevet ou d’un certificat de pilotage d’une catégorie
quelconque doit remplir, notamment le niveau de
connaissance des lieux, de compétence, d’expérience et
de connaissance de l'une des langues officielles du
Canada, ou les deux, requis en sus des conditions
minimales prescrites par le gouverneur en conseil aux
termes de I'article 42;

g) prescrivant la fagon de déterminer

(i) si une personne qui demande un brevet ou un
certificat de pilotage, ou
(ii) si un pilote breveté ou un titulaire de certificat
de pilotage
remplit les conditions prescrites en vertu de I'alinéa f)
pour la catégorie du brevet ou certificat de pilotage
dont il est titulaire ou dont il a demandé Pattribution,
selon le cas;
h) prescrivant la fagon d’attribuer les brevets et certi-
ficats de pilotage;
i) arrétant la date et fixant le droit d’éxamen & payer
par les candidats ‘4 un brevet ou un certificat de
pilotage et le droit 4 payer pour 'attribution d’un tel
brevet ou certificat;
) limitant le nombresdes brevets qui peuvent &tre
attribués pour une zone de pilotage obligatoire;
k) prescrivant, en sus de I’exigence prévue au paragra-
phe (1) de l'article 16, les circonstances dans lesquel-
les un navire doit avoir a son bord un pilote breveté ou
un titulaire de certificat de pilotage;
[) prescrivant le nombre minimal de pilotes brevetés
ou de titulaires de certificats de pilotage qui doivent
étre 4 bord d’un navire & un moment queiconque; et
m) prescrivant les circonstances dans lesquelles un
pilote breveté ou un titulaire de certificat de pilotage
sera tenu d’acquérir une formation complémentaire
afin de pouvoir remplir toutes conditions nouvelles
prescrites en vertu de I’alinéa f) depuis I'attribution de
son brevet ou de son certificat de pilotage.

(2) Lorsque les eaux canadiennes sont limitrophes des

eaux des Etats-Unis une Administration peut, avec I’ap-
probation du gouverneur en conseil, établir des régle-
ments généraux indiquant les modalités selon lesquelles

waters of the United States, an Authority may, with the
approval of the Governor in Council, make regulations
setting out the terms and conditions under which

(a) a pilot, or other person, authorized to have the
conduct of a ship by an appropriate authority of the
United States may pilot in Canadian waters; and

(b) a licensed pilot or holder of a pilotage certificate
may have the conduct of a ship in waters of the
United States.

a) un pilote ou une autre personne autorisés par une
administration appropriée des Etats-Unis & assurer la
conduite d’un navire peuvent piloter en eaux cana-
diennes: et

b) un pilote breveté ou le titulaire d’un certificat de
pilotage peut assurer la conduite d’un navire dans les
eaux des Etats-Unis.
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(3) Before making a regulation under paragraph (a)
or (f) of subsection (1) an Authority shall publish a copy
of the proposed regulation in the Canada Gazette and no
such regulation shall be made by the Authority

(a) before the expiration of thirty days from the date

of publication of the proposed regulation; or

(6) where a notice of objection is filed pursuant to

subsection (4), before the objection is heard and an

order is made by the Minister pursuant to subsection

.

(4) Any person who has reason to believe that a
regulation that an Authority proposes to make under
paragraph (a) or (f) of subsection (1) is not in the public
interest may file a notice of objection setting out the
grounds therefor with the Minister within thirty days
following publication of the proposed regulation in the
Canada Gazette.

(5) Where a notice of objection is filed pursuant to
subsection (4), the Minister shall appoint a person to
~ make such investigation of the proposed regulation,
including the holding of public hearings, as in his opin-
ion is necessary or desirable in the public interest.

(6) A person appointed under subsection (5) shall
have all the powers of a commissioner under Part I of
the Inquiries Act.

(7) On completion of a hearing under this section the
person holding the hearing shall send a report to the
Minister and the Minister may, by order, approve,
amend or disapprove the proposed regulation either in
accordance with the report or otherwise and the Author-
ity shall make the regulation accordingly.

It is obvious from the opening words of s. 14(1)
that the regulation-making power of an Authority
is circumscribed by the requirement that the regu-
lations must be in pursuance of or in conformity
with its objects. Those objects are specified in s. 12
of the Act in the following terms:

12. The objects of an Authority are to establish,
operate, maintain and administer in the interests of
safety an efficient pilotage service within the region set
out in respect of the Authority in the Schedule.

I would emphasize that s. 14(1) speaks of “regula-
tions necessary for the attainment of its objects”.
The fact that these words are followed by the
words “including, without restricting the general-
ity of the foregoing”, does not, in my opinion,

(3) Avant d’¢tablir un réglement général en vertu des
alinéas a) ou f) du paragraphe (1), une Administration
doit publier dans la Gazette du Canada une copic du
projet de réglement, mais un tel réglement ne peut étre
établi par ’Administration

a) avant Pexpiration d’un délai de trente jours 4 partir
de la date de publication du projet de réglement; ou,
b) lorsqu’un avis d’opposition est fourni en application
du paragraphe (4), avant que [lopposition ne soit
entendue et qu’un arrété ne soit pris par le Ministre
en application du paragraphe (7).

(4) Toute personne qui a des raisons de croire qu’un
réglement général qu'une Administration se propose
d’établir en vertu des alinéas a) ou f) du paragraphe (1)
n’est pas dans I'intérét public peut fournir au Ministre,
dans les trente jours qui suivent la publication du projet
de réglement dans la Gazette du Canada, un avis d’op-
position énongant les motifs de I"opposition.

(5) Lorsqu’un avis d’opposition est fourni en applica-
tion du paragraphe (4), le Ministre doit nommer une
personne pour faire, relativement au projet de réglement
général, 'enquéte qu’il estime nécessaire ou souhaitable
dans lintérét public et notamment en tenant des
audiences.

{6) Une personne nommeée en vertu du paragraphe (5)
a tous les pouvoirs conférés 4 un commissaire par la
Partie I de la Loi sur les enquétes. '

(7) A Pissue des audiences prévues par le présent
article, la personne chargée de les tenir doit envoyer un
rapport au Ministre qui peut, par arrété, approuver,
modifier ou rejeter le projet de réglement général, soit
en conformité du rapport, soit autrement, et I’Adminis-
tration doit établir le réglement général en conséquence.

11 ressort des premiers mots du par. 14(1) que le
pouvoir de réglementation d’une administration est
limité par D’exigence que les réglements doivent
étre établis dans la poursuite de ses objets ou en
conformité avec eux. Ces objets sont énumérés i
I’art. 12 de la Loi dans les termes suivants:

12. Une Administration a pour objets d’établir, de
faire fonctionner, d’entretenir et de gérer, pour la sécu-
rité de la navigation, un service de pilotage efficace dans
la région indiquée dans I’annexe en ce qui concerne cette
Administration.

Je désire souligner que le par. 14(1) parle de
«réglements généraux nécessaires pour atteindre
ses objets». Que ces mots soient suivis des mots
«notamment, et sans restreindre la portée générale
de ce qui précéde», n’a pas pour effet, 4 mon avis,



[1981] 1 R.CS.

ALASKA TRAINSHIP ¢. PILOTAGE DU PACIFIQUE Le Juge en Chef 269

enlarge the regulation-making powers although it
would command a liberal construction of the
dominating consideration “in the interests of safe-
ty” specified in s. 12. The regulation-making au-
thority under s. 14 is concerned fairly exclusively
with the establishment of pilotage areas and with
licences and pilotage certificates and is thus closely
connected with safety of a pilotage service.

The Pacific Pilotage Regulations promulgated
under the powers conferred by s. 14, and now
found in C.R.C., c. 1270, establish five compulsory
pilotage areas (s. 3) and then deal with the
required qualifications of holders of a licence or a
pilotage certificate (ss. 4 to 8), with ships subject
to compulsory pilotage and exemptions (s. 9), with
waiver of compulsory pilotage (s. 10), with pilot
boarding stations (s. 11), with notices to obtain
pilots (ss. 12 and 13), with classes of licences and
required endorsements thereon (s. 17), with pilot-
age certificates and required endorsements thereon
(s. 18), with applications for licences and pilotage
certificates (s. 19), with further training require-
ments and examinations (3s. 20 to 24), with
apprenticeship (ss. 25 to 28) and, finally, with
required accident reports where a licensed pilot or
pilotage certificate holder is involved in the casual-
ty (s. 29). For present purposes, it is sufficient to
set out in full the provisions of ss. 9 and 10 of the
Regulations, these being the two sections (enacted
pursuant to s. 14(1)(b) and (c) respectively) im-
mediately involved in this case. They are as
follows:

9. (1) Subject to subsection (2), every ship that is
(a) over 350 gross tons,

(b) a tug, where the combined tonnage of that tug and
its tow exceeds 350 gross tons, or '
(c) a pleasure yacht of over 250 gross tons is subject
to compulsory pilotage.
(2) Subsection (1) does not apply to a ship that is
(a) registered in Canada and is
(i) owned by Her Majesty in right of Canada and is
not engaged in commercial trade,
(i1) employed in the fishing trade, or
(iii) employed in voyages in the region or between
any place in the region and any place on the West

d’accorder des pouvoirs de réglementation plus
larges, quoique cela puisse commander une inter-
prétation libérale du facteur dominant, «a sécurité
de la navigation», énoncé d l'art. 12. Le pouvoir de
réglementation attribué 4 ’art. 14 porte presque
exclusivement sur [’&tablissement de zones de pilo-
tage et sur les brevets et certificats de pilotage et il
est donc intimement relié 4 la sécurité d’un service
de pilotage.

Le Reglement sur le pilotage dans la région du
Pacifique adopté en vertu des pouvoirs que confére
I’art. 14, publié¢ maintenant au C.R.C., chap. 1270,
établit cing zones de pilotage obligatoire (art. 3)
puis traite des qualités requises des titulaires de
brevet ou de certificat de pilotage (art. 4 4 8), des
navires assujettis au pilotage obligatoire et des
exemptions (art. 9), des dispenses de pilotage obli-
gatoire (art. 10), des stations d’embarquement de
pilotes (art. 11), des avis pour obtenir les services
de pilotes (art. 12 et 13), des classes de brevets et
des inscriptions qu’ils doivent porter (art. 17), des
certificats de pilotage et des inscriptions qu’ils
doivent porter (art. 18), des demandes de brevets
ou de certificats de pilotage (art. 19), des exigen-
ces relatives 3 la formation complémentaire et des
examens (art. 20 & 24), de apprentissage (art. 25
a 28) et, enfin des comptes rendus d’accident que
tout pilote breveté ou titulaire d’un certificat de
pilotage impliqué dans un sinistre maritime doit
présenter (art. 29). Aux fins de 'espéce, il suffit de
reproduire au complet les art. 9 et 10 du Régle-
ment, soit les deux articles (édictés en application
des al. 14(1)5) et ¢)) directement en cause ici. En
voici le texte: '

9. (1) Sous réserve du paragraphe (2),

a) tout navire d’une jauge brute supérieure & 350

tonneaux,

b) tout remorqueur dont la jauge brute et ajoutée 4

celle du remorqué est supérieure & 350 tonneaux, ou

¢) tout yacht d’une jauge brute supérieure a 250

tonneaux, est assujetti au pilotage obligatoire.

(2) Le paragraphe (1) ne s’applique pas aux navires

a) immatriculés au Canada

(i) qui appartiennent & Sa Majesté du chef du
Canada et non employés 4 des fins commerciales,
(ii) qui sont affectés d la péche commerciale, ou
(iif) qui font des voyages dans la région ou entre
tout endroit dans la région et tout endroit sur la
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Coast of the United States not south of San Fran-
cisco and not west of Cook Inlet in Alaska, if the
master or deck watch officer of that ship holds a
certificate of competency of the proper grade and
class issued by the Minister of Transport or recog-
nized by him for the purpose of subsection 130(1)
of the Canada Shipping Act and the master or deck
watch officer has been regularly employed as such
on a ship employed in voyages between the places
described in this subparagraph during the eighteen
months prior to the date that the ship is being
considered for exemption under this subsection; or

(b) registered in the United States and employed in

the fishing trade.

(3) The master or deck watch officer referred to in
subparagraph (2)(a)(iii) shall, if required by the Au-
thority, produce evidence satisfactory to the Authority
that he is a master or deck watch officer as described in
“that subparagraph.

10. (1) The Authority may, on application therefor,
waive compulsory pilotage in respect of a ship where

(a) the ship is registered in the United States and
employed in the coastal trade, and the master or deck
watch officer thereof is duly licensed as such for that
ship and has been regularly employed as such on a
ship in the coastal trade during the eighteen months
prior to the date that the ship is being considered for
the waiver under this section;

(¢) the master, owner or agent thereof has complied
with the sections 12 and 13 and no licensed pilot is
available to perform pilotage duties on that ship; or

(d) the ship is in distress or engaged in rescue or

salvage operations.

(2) Compulsory pilotage is waived in respect of a ship
that is

(a) entering a compulsory pilotage area for the pur-

pose of embarking a licensed pilot, until the ship

reaches the place arranged for embarkation; or

(&) departing from a compulsory pilotage area after it

has disembarked a licensed pilot in the course of its

departure. :

(3) The master or deck watch officer referred to in
paragraph (1)(a) shall, if required by the Authority,
produce evidence satisfactory to the Authority that he is

cbte ouest de [sic] Etats-Unis non au sud de San
Francisco ni 4 Pouest de Cook Inlet en Alaska, si le
capitaine ou lofficier de quart 4 la passerelle de ces
navires est titulaire d’un certificat de capacité de la
catégorie et de la classe appropriées, attribué par le
ministre des Transports ou reconnu par lui aux fins
du paragraphe 130(1) de la Loi sur la marine
marchande du Canada et a été régulidrement
employé, en qualité de capitaine ou d’officier de
quart & la passerelle 4 bord d’un navire faisant des
voyages entre les endroits décrits dans le présent
sous-alinéa, durant les 18 mois qui ont précédé la
date a laquelle le navire a fait l'objet d'une
demande d’exemption conformément aux disposi-
tions du présent paragraphe; ou

b) immatriculés aux Btats-Unis et qui sont affectés 4

la péche commerciale.

(3) Le capitaine ou Iofficier de Quart a la passerelle
dont il est question au sous-alinéa (2)a)(iii) doit, si
IAdministration Iexige, lui fournir une preuve qu’elle
juge suffisante, établissant qu'il est un capitaine ou un
officier de quart 3 la passerelle aux termes de ce
sous-alinéa.

10. (1) L’Administration peut, sur demande, dispen-
ser du pilotage obligatoire un navire

a) qui est immatriculé aux Etats-Unis et affecté au
cabotage et dont le capitaine ou officier de quart’d la
passerelle est diiment breveté pour ce navire et a été .
réguliérement employé en qualité de capitaine ou
d’officier de quart 4 la passerelle d’un navire faisant
du cabotage durant les 18 mois qui ont précédé Ia
date a4 laquelle on étudie la question d’accorder au
navire la dispense prévue au présent article;

c) dont le capitaine, le propriétaire ou l'agent a
observé les dispositions des articles 12 et 13 et pour
lequel aucun pilote breveté n’est disponible pour rem-
plir les fonctions de pilote 4 son bord; ou

d) qui est en détresse ou qui effectue des opérations de
secours ou de sauvetage.

(2) Une dispense de pilotage obligatoire est accordée

a tout navire

a) qui entre dans une zone de pilotage obligatoire en -
vue d’y embarquer un pilote breveté, et y navigue
Jjusqu’au point d’embarquement prévu; ou

b) qui quitte une zone de pilotage aprés le débarque-
ment d’un pilote breveté.

(3) Le capitaine ou l'officier de quart A la passerelle
dont il est question 4 P'alinéa (1)a) doit, si I’Administra-
tion Pexige, lui fournir une preuve qu'elle juge suffi-.
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a master or deck watch officer as described in that
paragraph.

(4) An application for a waiver of compulsory pilot-
age may be made verbally or, when required by the
Authority, shall be made in writing.

I may add that there are also two sets of Regu-
lations governing the pilotage charges payable to
the Pacific Pilotage Authority, namely, the Pacific
Pilotage Coastal Tariff Regulations and the
Pacific Pilotage Fraser River Tariff Regulations,
but they are not directly involved in this appeal.

I come now to consider the position of the S.S.
Alaska, a ship of foreign construction, some 520
feet long and with a 5,598 gross tonnage. The ship
is owned by a United States firm the appellant, is
operated by Pacific Maritime Agencies Ltd. of
New Westminster and is of Liberian registry. For
some fifteen years, the ship has been making
weekly voyages between New Westminster and
Wittier (Alaska), transporting railway cars. The
masters of the vessel have been United States
citizens but the crew, and certainly the deck watch
officers, have been Canadians or landed immi-
grants. There was little doubt on the record that
the deck watch officers had the qualifications for
licences or pilotage certificates but for reasons
narrated in some detail by LeDain J. they have not
applied for them. Substantially, this was the result
of a policy of the Canadian Merchant Service
Guild of which they are members. This policy was,
in turn, the reflection of an arrangement between
the Guild and the British Columbia Coast Pilots
Ltd., a pilot-owned corporation, with which the
Pacific Pilotage Authority entered into a contract
for the supply of pilotage services, as expressly
permitted by s. 9(2) of the Pilotage Act.

Prior to the introduction of the Pacific Pilotage
Regulations, the Authority held hearings at which
representations were made on behalf of the S.S.
Alaska for exemption or waiver from compulsory
pilotage or for an opportunity for its deck watch
officers to obtain licences or pilotage certificates.

sante, établissant qu’il est un capitaine ou un officier de
quart 3 la passerelle aux termes de cet alinéa.

(4) Une demande de dispense de pilotage obligatoire
peut étre faite verbalement, mais elle doit étre faite par
écrit lorsque I’Administration Pexige.

Jajoute qu’il y a deux autres Réglements con-
cernant les droits de pilotage payables a I’Adminis-
tration de pilotage du Pacifique, savoir, le Regle-
ment sur les tarifs de pilotage cotier de
I’Administration de pilotage du Pacifique, et le
Reglement sur les tarifs de pilotage du Pacifique
(fleuve Fraser), mais ils ne sont pas directement en
cause ici.

Y

Je passe maintenant 4 la situation du S.S.
Alaska, un navire de quelque 520 pieds de long et
de 5,598 tonneaux, construit a I'étranger. Il appar-
tient 4 une société américaine, 'appelante, il est
¢xploité par Pacific Maritime Agencies Ltd. de
New Westminster et il bat pavillon libérien.
Depuis quelque quinze ans, le navire effectue des
voyages hebdomadaires entre New Westminster et
Wittier (Alaska), tr