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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 —
Environmental Assessment and Review Process Guide-
lines Order, SOR/84-467.

Environmental law — Environmental assessment —
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.C,,
1985, c. E-10, 5. 6 — Navigable Waters Protection Act,
RS.C., 1985, c. N-22, ss. 5, 6 — Environmental Assess-
ment and Review Process Guidelines Order,

SOR/84-467.

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-
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.C., 1985, c¢. E-10, ss. 4(1)(a),
S5(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.C., 1985, c. N-22, 5. 5 — Fisheries
Act, RS.C., 1985, c. F-14, ss. 35, 37.

Crown — Immunity — Provinces — Whether Crown
in right of province bound by provisions of Navigable
Waters Protection Act, R.S.C., 1985, ¢. N-22 — Interpre-
tation Act, R.S.C., 1985, ¢. I-2], 5. 17.

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

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Droit constitutionnel — Répartition des pouvoirs
législatifs — Environnement — Evaluation environne-
mentale — Les lignes directrices fédérales en matiére
d’environnement sont-elles intra vires du Parlement? —
Loi constitutionnelle de 1867, art. 91, 92 — Décret sur
les lignes directrices visant le processus d’évaluation et
d’examen en matiére d’environnement, DORS/84-467.

Droit de I'environnement — Evaluation environne-
mentale — Validité législative du décret fédéral sur les
lignes directrices en matiére d’environnement — Le
décret sur les lignes directrices est-il autorisé par
I'art. 6 de la Loi sur le ministére de I’Environnement?
— Le décret sur les lignes directrices est-il incompatible
avec la Loi sur la protection des eaux navigables? —
Loi sur le ministére de I’Environnement, L.R.C. (1985),
ch. E-10, art. 6 — Loi sur la protection des eaux navi-
gables, LR.C, (1985), ch. N-22, art. 5, 6 — Décret sur
les lignes directrices visant le processus d’évaluation et
d’examen en matiére d’environnement, DORS/84-467.

Droit de 'environnement Evaluation environne-
mentale — Applicabilité du décret fédéral sur les lignes
directrices en matiere d’environnement — Construction
d'un barrage par I’Alberta sur la riviere Oldman —
Barrage touchant des domaines de compétence fédérale
comme les eaux navigables et les péches — Le décret
sur les lignes directrices s'applique-t-il seulement aux
nouveaux projets fédéraux? — Le ministre des Trans-
ports et le ministre des Péches et des Océans sont-ils
tenus de se conformer au décret sur les lignes direc-
trices? — Loi sur le ministére de [’Environnement,
L.R.C. (1985), ch. E-10, art. 4(1)a), 5a)(ii), 6 — Décret
sur les lignes directrices visant le processus d’évalua-
tion et d'examen en matiére d’environnement,
DORS/84-467, art. 2 «proposition», «ministére respon-
sable», 6 — Loi sur la protection des eaux navigables,
L.R.C. (1985), ch. N-22, art. 5 — Loi sur les péches,
LR.C. (1985), ch. F-14, art. 35, 37.

Couronne — Immunité — Provinces — La Couronne
du chef de la province est-elle lide par les dispositions
de la Loi sur la protection des eaux navigables, L.R.C.
(1985), ch. N-22? — Loi d’interprétation, L.R.C. (1985),
ch. I-21, art. 17. '

Droit administratif — Contréle judiciaire — Redres-
sements — Pouvoir discrétionnaire — Construction
d’un barrage par I’Alberta sur la riviere Oldman —
Barrage touchant des domaines de compétence fédérale
comme les eaux navigables et les péches — Groupe
environnemental, par demande de bref de certiorari et
de bref de mandamus é la Cour fédérale, cherche a for-
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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.

The respondent Society, an Alberta environmental
group, brought applications for cerfiorari 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
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-
eral 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
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
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
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
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-
tional and statutory validity of the Guidelines Order as
well as. its nature and applicability. It also raises the

cer le ministre des Transports et le ministre des Péches
et des Océans a se conformer au décret fédéral sur les
lignes directrices en matiére d’environnement —

-Demandes rejetées en raison du retard déraisonnable et

de la futilité de la procédure — La Cour d’appel a-t-elle
commis une erreur en modifiant la décision du juge des
requétes, prise dans ['exercice de son pouvoir discré-
tionnaire, de ne pas accorder la réparation demandée?

L’intimée, la Friends of the Oldman River Society (la
«Société»), un groupe environnemental de 1’ Alberta, par
demande de bref de certiorari et de bref de mandamus
présentée a la Cour fédérale, cherche 3 forcer deux
ministéres fédéraux, le ministére des Transports et le
ministére des Péches et des Océans, & procéder & une
évaluation environnementale conformément au Décret
Sfédéral sur les lignes directrices visant le processus
d’évaluation et d’examen en matiére d'environnement,
relativement 2 un barrage construit sur la rivigre Oldman
par la province d’Alberta—un projet qui touche plu-
sieurs sphéres de compétence fédérale, notamment les
eaux navigables, les pécheries, les Indiens et les terres
indiennes. Le Décret sur les lignes directrices a été pris
en vertu de Dart. 6 de la Loi sur le ministére de I’Envi-
ronnement et exige de tous les ministéres et organismes
fédéraux qui exercent un pouvoir de décision & I’égard
d’une proposition {(c’est-a-dire une entreprise ou acti-
vité) susceptible d’entralner des répercussions environ-
nementales sur une question de compétence fédérale,
qu’ils procedent 4 un examen initial de cette proposition
afin de déterminer si elle peut éventuellement comporter
des effets défavorables sur I’environnement. La pro-
vince a elle-méme procédé au cours des années 3 d’'im-
portantes études environnementales qui ont donné lieu 3
des consultations publiques, notamment auprés des
bandes indiennes et des groupes environnementaux, et,
en septembre 1987, avait obtenu du ministre des Trans-
ports une approbation de 1’ouvrage en vertu de ’art. 5
de la Loi sur la protection des eaux navigables. Cette
disposition prévoit qu’il est interdit de construire un
ouvrage dans les eaux navigables & moins qu’il n’ait
préalablement été approuvé par le ministre. Dans I’éva-
luation de la demande de I’ Alberta, le ministre n’a exa-
miné que I'incidence du projet sur la navigation et
aucune évaluation n’a été faite en vertu du Décret sur les
lignes directrices. Les tentatives de I'intimée devant les
tribunaux de I’Alberta pour faire arréter le projet ont
échoué et les ministres fédéraux de I’Environnement et
des Péches et des Océans ont refusé d’assujettir le projet
a4 I’évaluation en vertu du Décret sur les lignes direc-
trices. Le contrat de construction du barrage a été
octroyé en 1988 et les travaux étaient achevés a
40 pour 100 lorsque la présente action a été intentée
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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
s. 6 of the Department of the Environment Act, and is
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-
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
authority,

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-

devant la Cour fédérale en avril 1989. La Section de
premiére instance a rejeté les demandes. La Cour d’ap-
pel a infirmé le jugement, annulé [’ approbation accordée
en vertu de 1’art. 5 de la Loi sur la protection des eaux
navigables et ordonné aux ministres des Transports et
des P&ches et des Océans de se conformer au Décret sur
les lignes directrices. Le présent pourvoi soulgve la vali-
dité constitutionnelle et législative du Décret sur les
lignes directrices et porte sur la nature et 1’applicabilité
de celui-ci. Il souléve aussi la question de savoir si le
juge des requétes a bien exercé son pouvoir discrétion-
naire dans sa décision de ne pas accorder le redresse-
ment demandé en raison du retard déraisonnable et de la
futilité¢ de la procédure.

Arrét (le juge Stevenson est dissident): Le pourvoi est
rejeté, sauf qu’il ne sera pas délivré de bref de la nature
d’un mandamus ordonnant au ministre des Péches et des
Océans de se conformer au Décret sur les lignes direc-
trices.

La validité législative du Décret sur les lignes direc-
trices

Le Décret sur les lignes directrices a été validement
adopté conformément a I’art. 6 de la Loi sur le ministére
de I’Environnement et il est de nature impérative. Lors-
qu’on examine I’art. 6 dans son ensemble, plutt que
seulement le terme «directives» en vase clos, on se rend
compte que le législateur fédéral a opté pour I’adoption
d’un mécanisme de réglementation auquel on est soumis
«légalement» et dont on peut obtenir I’exécution par
bref de prérogative. Les «directives» ne sont pas simple-
ment autorisées par une loi, mais elles doivent étre offi-
ciellement adoptées par «arrété», sur approbation du
gouverneur en conseil. Ce processus contraste vivement
avec le processus habituel d’établissement de directives
de politique interne ministérielle destinées A exercer un
contréle sur les fonctionnaires relevant de I'autorité du
ministre.

Le Décret sur les lignes directrices, qui exige du déci-
deur qu’il tienne compte de facteurs socio-économiques
dans I’évaluation des répercussions environnementales,
ne va pas au-deld de ce qui est autorisé par la Loi sur-le
ministére de I’ Environnement. Le concept de la «qualité
de I'environnement» prévu a I'art. 6 de la Loi ne se
limite pas 3 I’environnement biophysique seulement.
L’environnement est un sujet diffus et, sous réserve des
impératifs constitutionnels, les conséquences éven-
tuelles d’un changement environnemental sur le gagne-
pain, la santé et les autres préoccupations sociales d’une
collectivité font partie intégrante de la prise de décisions
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mental change, are integral to decision making on mat-
ters affecting environmental quality.

The Guidelines Order is consistent with the Naviga-
ble Waters Protection Act. There is nothing in the Act
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
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-
cess as possible and before irrevocable decisions are
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
approval prior to construction, and in exercising his dis-
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
affirmative 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

concernant des questions ayant une incidence sur la qua-
lité¢ de I’environnement.

Le Décret sur les lignes directrices est compatible
avec la Lot sur la protection des eaux navigables. La
Loi n’a pas pour effet d’empécher explicitement ou
implicitement le ministre des Transports de tenir compte
de facteurs autres que ceux touchant la navigation dans
P'exercice de son pouvoir d’approbation en vertu de
Part. 5 de la Loi. La fonction confiée au ministre en
vertu du Décret vient s’ajouter a la responsabilité qu’il a
en vertu de la Loi sur la protection des eaux navigables,
et il ne peut invoquer une interprétation trop étroite des
pouvoirs qui lui sont conférés par des lois pour éviter de
se conformer au Décret. Il n’existe pas non plus de con-
flit entre, d’une part, le fait d’exiger, 4 Iart. 3 du Décret
sur les lignes directrices, qu’un examen soit effectué «le
plus tot possible au cours de I’étape de planification et
avant de prendre des décisions irrévocables» et, d’autre
part, le pouvoir de redressement, prévu au par, 6(4) de la
Loi, permettant au ministre d’accorder une approbation
apres le début des travaux. Ce pouvoir constitue une
exception & la regle générale énoncée a P'art. 5 de la Loi
selon laquelle il faut obtenir une approbation avant le
début de la construction et, dans I’exercice de son pou-
voir discrétionnaire d’accorder une approbation aprés le
début des travaux, rien n’empéche le ministre d’appli-
quer le Décret.

L’applicabilité du Décret sur les lignes directrices

L’application du Décret sur les lignes directrices n’est
pas restreinte aux «nouveaux projets, programmes et
activités fédéraux»; le Décret ne regoit pas application
chaque fois qu’un projet peut comporter des répercus-
sions environnementales sur un domaine de compétence
fédérale. Il doit toutefois s’agir tout d’abord d’une «pro-
position» qui vise une «entreprise ou activité 4 I’égard
de laquelle le gouvernement du Canada participe 2 la
prise de décisions». L’interprétation qu’il faut donner a
I’expression «participe a la prise de décisions» est que le
gouvernement fédéral, se trouvant dans un domaine
relevant de sa compétence en vertu de P’art. 91 de la Loi
constitutionnelle de 1867, doit avoir une obligation posi-
tive de réglementation en vertu d’une loi fédérale relati-
vement A I'entreprise ou a Pactivité proposée. L’expres-
sion «participe a la prise de décisions» dans la définition
du terme «proposition» signifie une obligation 1égale et
ne devrait pas &tre interprétée comme ayant trait & des
questions relevant généralement de la compétence fédé-
rale. Si cette obligation existe, il s’agit alors de détermi-
ner qui est le «ministére responsable» en la matidre,
puisque c’est ce ministdre qui exerce le «pouvoir de
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thus responsible for initiating the process under the
Guidelines Order.

The Oldman River Dam project fails within the ambit
of the Guidelines Order. The project qualifies as a pro-
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
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
navigable water.

The Guidelines Qrder 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
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
constitute an affirmative regulatory duty.

The scope of assessment under the Guidelines Order
is not confined to the particular head of power under
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
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, fisheries, Indians and Indian lands.

Crown Immunity

Per Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci JJ.:
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-
tion, legislative jurisdiction over which has been exclu-
sively vested in Parliament. Alberta requires statutory

décision» a 1'égard de la proposition et qui doit donc
entamer le processus d’évaluation visé par le Décret sur
les lignes directrices.

Le projet de barrage sur la riviere Oldman est visé par
le Décret sur les lignes directrices. Il peut étre qualifié
de proposition dont le ministre des Transports seul est le
«ministére responsable» en vertu de I’art. 2 du Décret.
La Loi sur la protection des eaux navigables, notam-
ment son art. 5, impose une obligation positive de régle-
mentation au ministre des Transports. Cette loi a mis en
place un mécanisme de réglementation qui prévoit qu’il
est nécessaire d’obtenir I’approbation du ministre avant
qu'un ouvrage qui géne sérieusement la navigation
puisse étre placé dans des eaux navigables ou sur, sous,
au-dessus ou a travers de telles eaux.

Cependant, le Décret sur les lignes directrices ne
s’applique pas au ministre des Péches et des Océans,
puisque la Loi sur les péches ne renferme pas de dispo-
sition de réglementation équivalente qui serait applica-
ble au projet. Le fait que le ministre posseéde le pouvoir
discrétionnaire de demander des renseignements visanf 2
I’aider dans I’exercice d’une fonction législative ne
signifie pas qu’il «participe & la prise de décisions» au
sens du Décret. Le ministre des Péches et des Océans a,
en vertu de ’art. 37 de la Loi sur les péches, un pouvoir
1égislatif spécial limité qui ne constitue pas une obliga-
tion positive de réglementation.

L’étendue de ’évaluation en vertu du Décret sur les
lignes directrices n’est pas limitée au domaine particu-
lier de compétence & I’égard duquel le gouvernement du
Canada participe 2 la prise de décisions au sens du terme
«proposition». En vertu du Décret, le ministére respon-
sable qui a recu le pouvoir de procéder A I’évaluation
doit tenir compte des répercussions environnementales
dans tous les domaines de compétence fédérale. Le
ministre des Transports, a titre de décideur en vertu de
la Loi sur la protection des eaux navigables, doit exami-
ner les incidences environnementales du barrage sur les
domaines de compétence fédérale, comme les eaux
navigables, les pécheries, les Indiens et les terres
indiennes. ’

L’immunité de la Couronne

Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin
et Tacobucci: La Couronne du chef de I’Alberta est par
déduction nécessaire liée par la Loi sur la protection des
eaux navigables. Le droit de propriété que la province
peut détenir sur le lit de la riviere Oldman est assujetti
au droit public de navigation, sur lequel le Parlement
exerce une compétence législative 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
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
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.

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
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
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,

Constitutional Validity of the Guidelines Order

The “environment” is not an independent matter of
legislation under the Constitution Act, 1867. Understood
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.

The Guidelines Order is intra vires Parliament. The
Order does not attempt to regulate the environmental
effects of matters within the control of the province but

doit obtenir I’autorisation 1égislative du Parlement pour
construire un ouvrage qui entraverait sérieusement la
navigation dans la riviere Oldman; la Loi sur la protec-
tion des eaux navigables est le mécanisme qu’elle doit
utiliser a cette fin. La Couronne du chef de I’ Alberta est
lige par la Loi, car il s’agit 12 du seul moyen pratique
d’obtenir I’approbation requise. Par ailleurs, si la pro-
vince n’était pas liée par la Loi, celle-ci serait privée de
toute efficacité, Les provinces font partie des organis-
mes susceptibles de participer & des projets qui peuvent
obstruer la navigation. Si la Couronne du chef d’une
province était habilitée a saper I'intégrité des réseaux
essentiels de navigation dans les eaux canadiennes, 1'ob-
jet de la Loi sur la protection des eaux navigables serait,
en fait, annihilé.

Le juge Stevenson (dissident): La province d’Alberta
n’est pas liée par la Loi sur la protection des eaux navi-
gables. Nul texte législatif ne lie la Couronne, sauf dans
la mesure qui y est mentionnée ou prévue. En I’espéce,
la Loi ne renferme pas de termes qui «lient expressé-
ment» la Couronne et il n’existe pas d’intention claire
de la lier qui «ressort du texte méme de la loi». En
outre, le fait que la Couronne ne soit pas liée ne priverait
pas la Loi de toute efficacité ni ne donnerait licu & une
absurdité. Il existe de nombreux organismes non gou-
vernementaux dont les activités sont régies par la Loi et
I’objet de la Loi n’est donc pas annihilé. Si la Couronne
porte atteinte a un droit public de navigation, il est pos-
sible de la poursuivre en justice. Il n’y a pas d’avantage
important lié¢ a I’approbation en vertu de la Loi. Il peut
toujours y avoir ouverture A responsabilité civile.

La validité constitutionnelle du Décret sur les lignes
directrices

L’«environnement» n’est pas un domaine distinct de
compétence législative en vertu de la Loi constitution-
nelle de 1867. Dans son sens générique, il englobe I’en-
vironnement physique, économique et social touchant
plusieurs domaines de compétence attribués aux deux
paliers de gouvernement. Bien que les deux paliers puis-
sent ceuvrer dans le domaine de ’environnement, ’exer-
cice d'une compétence législative, dans 1a mesure ol
elle se rapporte A ’environnement, doit se rattacher au
domaine de compétence approprié. Les projets de nature
locale relévent généralement de la compétence provin-
ciale, mais ils peuvent exiger la participation du fédéral
dans le cas o ils empigtent sur un domaine de compé-
tence fédérale comme en I'espéce.

Le Décret sur les lignes directrices est intra vires du
Parlement. Il ne tente pas de réglementer les répercus-
sions environnementales de matiéres 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 justifiable
under the residuary power in s. 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.
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
the pith and substance of the legislation.

Discretion

Per Lamer C.J. and La Forest, L'Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci 1J.:
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.
Despite ongoing legal proceedings, the construction of
the dam continued. The province was not prepared to

compétence de la province, mais fait simplement de
I’'évaluation des incidences environnementales un él¢-
ment essentiel de la prise de décisions fédérales. De par
son caractere véritable, le Décret n’est rien de plus
qu’un instrument qui régit la facon dont les institutions
fédérales doivent gérer leurs diverses fonctions. Essen-
ticllement, le Décret comporte deux aspects fondamen-
taux. Il y a tout d’abord I’aspect de fond qui porte sur
I’évaluation des incidences environnementales, dont
I’objet est de faciliter la prise de décisions dans le
domaine de compétence fédérale qui régit une proposi-
tion. Cet aspect du Décret peut &tre maintenu au motif
qu’il s’agit d’un texte législatif se rapportant aux
matiéres pertinentes énumérées i I'art. 91 de la Loi
constitutionnelle de 1867. Le deuxiéme aspect est I'élé-
ment procédural ou organisationnel coordonnant le pro-
cessus d’évaluation, qui peut-dans un cas donné toucher
plusieurs domaines de compétence fédérale, relevant
d’un décideur désigné (le «ministere responsable»).
Cette facette vise & réglementer Ia fagon dont les institu-
tions et organismes du gouvernement du Canada exer-
cent leurs fonctions et responsabilités administratives.
Cela est indiscutablement intra vires du Parlement. Cet
aspect peut étre considéré comme un pouvoir accessoire
de la compétence législative en cause, ou de toute fagon,
gtre justifié en vertu du pouvoir résiduel prévu 2
art. 91.

Le Décret sur les lignes directrices ne peut étre utilisé
comme moyen déguisé d’envahir des champs de compé-
tence provinciale qui ne se rapportent pas aux domaines
de compétence fédérale concernés. Le «ministére res-
ponsable» n’a que le mandat d’examiner les questions se
rapportant directement aux domaines de compétence
fédérale concernés. Toute ingérence dans la sphére de
compétence . provinciale est simplement accessoire au
caractere véritable du texte législatif.

Le pouvoir discrétionnaire

Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin
et Tacobucci: La Cour d’appel fédérale n’a pas commis
d’erreur en modifiant la décision du juge des requétes,
prise dans I’exercice de son pouvoir discrétionnaire, de
ne pas accorder la réparation sollicitée en raison du
retard déraisonnable et de la futilité de la procédure.
L’intimée s’est efforcée d’une fagon soutenue de contes-
ter, dans le cadre des poursuites judiciaires devant les
tribunaux de I"Alberta et dans les lettres envoyées aux
ministéres fédéraux, d’une part, la Iégalit¢ des mesures
prises par I’Alberta relativement a la construction du
barrage, et d’autre part, 1’acquiescement des ministres
appelants; il n’éxiste pas de preuve que I’Alberta a subi
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accede to an environmental impact assessment 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 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
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.

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

Per Lamer-C.J. and La Forest, L'Heureux-Dubé, J

Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin and Iacobucci JJ.:

un préjudice quelconque en raison d’un retard 2 intenter
la présente action. Malgré les contestations judiciaires
en cours, la construction du barrage s’est poursuivie. La
province n’était pas disposée A consentir & une évalua-
tion des incidences environnementales en vertu du
Décret avant I’épuisement de tous les recours 1égaux. Le
juge des requétes n’a pas suffisamment accordé d'im-
portance 2 ces considérations, ne laissant 4 la Cour d’ap-
pel d’autre choix que d’intervenir. Le motif de la futilité
de la procédure ne pouvait justifier un refus dans les cir-
constances. On ne devrait refuser la délivrance d’un bref
de prérogative pour ce motif que dans les rares cas ol sa
délivrance serait vraiment inefficace. En I’espéce, il
n’est pas Svident que I'application du Décret, méme 2
cette étape tardive, n’aura pas un certain effet sur les
mesures susceptibles d’étre prises pour atténuer toute
incidence environnementale néfaste que pourrait avoir le
barrage sur un domaine de compétence fédérale.

Le juge Stevenson (dissident): La Cour d’appel fédé-
rale a commis une erreur en modifiant la décision du
juge des requétes, prise dans I’exercice de son pouvoir
discrétionnaire, de ne pas accorder une réparation par
voie de bref de prérogative. La cour a clairement com-
mis une erreur en rejetant sa conclusion relativement a
la question du retard. La common law a toujours exigé
du requérant qu’il agisse avec diligence lorsqu’il solli-
cite un bref de prérogative. Compte tenu de ’envergure
du projet et des intéréts en jeu, il n’était pas raisonnable
que la Société intimée attende 14 mois avant de contes-
ter I"approbation du ministre des Transports. Il est
impossible de conclure que I’Alberta n’a pas subi un
préjudice en raison du retard. Le juge des requétes
n’avait pas 2 tenir compte des procédures judiciaires que
Pintimée et d’autres parties avaient entamées devant les
tribunaux de I’ Alberta. Ces procédures constituaient des
recours distincts et différents du redressement sollicité
en I'espece et n’étaient pas pertinentes quant aux ques-
tions en litige. La présente action porte sur la constitu-
tionnalité et I’applicabilité du Décret sur les lignes
directrices. Il souléve des questions nouvelles et diffé-
rentes. Pour déterminer §’il devait exercer son pouvoir
discrétionnaire contre l'intimée, le juge des requétes
devait examiner seulement les facteurs qui, selon lui, se
rattachaient directement 3 la demande dont il était saisi.
On n’est pas justifié de modifier la décision qu’il a prise
dans I’exercice de son pouvoir discrétionnaire, sauf si
’on peut affirmer avec certimde qu’il a eu tort de procé-
der ainsi. L’on n’a pas répondu au critére en Pespéce.

Les dépens

" Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin
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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.

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.
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