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NOTICE TO THE PROFESSION

Counsel on appeals are hereby notified that joint books
of authorities are no longer required to be filed. The fol-
lowing procedures are to be followed when filing books
of authorities:

1. Books of authorities are to be filed with the party’s
or intervenor’s factum.

2. The appellant will file a book containing copies of
those authorities upon which the appellant relies in
support of the appellant’s argument, whether referred
to in the appellant’s factum or to be referred to at the
hearing of the appeal. Only relevant portions of the
authority need be reproduced.

3. The respondent’s book of authorities will contain
only those additional authorities, or excerpts of
authorities, that have not been reproduced by the
appellant. Similarly, the intervenor’s book of author-
ities will contain only those additional authorities, or
excerpts of authorities, not contained in either the
appellant’s or respondent’s books of authorities.

4. In addition to the requirements set out in Rule 37(2)
and Rule 39, the following guidelines apply:

(i) The books of authorities may be printed on both
-sides of the pages.

(ii) Each case should be marked with a tab. Pages
do not have to be numbered if the page numbers
of the authority are clearly shown.

(iii) Relevant passages should be highlighted.

(iv) The cover of the book should be the same col-
our as the cover of the party’s or intervenor’s
factum.

(v) Ten copies of each book of authorities must be
filed.

5. In lengthy cases the Registrar may require parties to
file a condensed book of evidence and authorities
containing the excerpts of the evidence and authori-
ties that will be referred in oral argument. The con-
densed book may be filed on the day of the appeal
hearing.

This Practice Notice replaces the Practice Notice of
December 1991.

AVIS AUX AVOCATS

Les avocats sont avisés qu’ils ne sont plus tenus de
déposer de recueils conjoints de jurisprudence et de doc-
trine. Les avocats doivent suivre la procédure suivante
lorsqu’ils déposent les recueils de jurisprudence et de
doctrine:

1. Chaque partie, y compris les intervenants, dépose
avec son mémoire un recueil de jurisprudence et de
doctrine.

2. L’appelant dépose un recueil contenant des copies
des arréts et ouvrages sur lesquels il entend
s’appuyer dans son mémoire et & 1’audition de
I’appel. Seules les parties pertinentes des arréts et
ouvrages doivent étre reproduites.

3. Le recueil de jurisprudence et de doctrine de I’intimé
contient uniquement les arréts et ouvrages, ou
extraits de ceux-ci, qui n’ont pas été reproduits par
I’appelant. De méme, le recueil de jurisprudence et
de doctrine de I’intervenant contient uniquement les
arréts et ouvrages, ou extraits de ceux-ci, qui ne
figurent ni dans le recueil de jurisprudence et de doc-
trine de 1’appelant, ni dans celui de I’intimé.

4. Outre les exigences du paragraphe 37(2) et de
Particle 39 des Régles, les directives suivantes
s’appliquent:

(i) Les textes du recueil peuvent &tre imprimés
recto verso.

(ii) Chaque texte est marqué d’un onglet. La numé-
rotation des pages du recueil n’est pas requise si
la pagination de chaque texte est claire.

(iii) Les passages pertinents sont soulignés.

(iv) La couleur de la couverture du recueil de
chaque partie, y compris celle des intervenants,
est identique 2 celle de leur mémoire respectif.

(v) Dix copies de chaque recueil de jurisprudence
et de doctrine sont déposées.

5. Si une affaire commande une documentation
abondante, le registraire peut demander aux parties
de déposer un recueil condensé de preuve, de juris-
prudence et de doctrine, comportant les extraits de la
preuve et des arréts et ouvrages qui seront invoqués
au cours de la plaidoirie. Le recueil condensé peut
étre déposé le jour de ’audition de I’appel.

Le présent avis remplace I’avis de décembre 1991,

ANNE ROLAND
REGISTRAR  REGISTRAIRE

November, 1994

Novembre 1994



NOTICE TO THE PROFESSION

Counsel on appeals are reminded of the provisions of
section 62 of the Supreme Court Act and Rule 33 of
the Rules of the Supreme Court of Canada, respecting
the contents of the case on appeal.

Section 62 of the Act says that an appeal shall be on a
case to be stated by the parties, or as seitled by a
judge of the court appealed from in the event of a dis-
pute between the parties. Section 62(2) sets out the
elements of a case: the judgment objected to, and so
much of the pleadings, evidence, affidavits and docu-
ments as is necessary to raise the question for the
decision of the Court. Rule 33 sets out the require-
ments for assembly and printing of the case on appeal
and refers to section 62 of the Act for the require-
ments as to the content of the case on appeal.

Parties, therefore, are not required to include in the
case on appeal all the evidence, affidavits and exhib-
its, if these are not necessary to raise the question for
the Court. Failure to respect the requirements of sec-
tion 62 has led to excessively voluminous cases on
appeal.

To reduce the volume of material filed on appeals,
counsel are asked to carefully examine the material to
be included in the case on appeal with the provisions
of section 62 in mind.

Further, counsel are advised that, if agreed upon by
the parties, it is acceptable to file one copy of the
case on appeal which contains all material filed
before the court appealed from, together with twenty-
four copies of a supplemental case on appeal which
contains the judgments of the lower courts, and only
those parts of the pleadings and evidence necessary
to a consideration of the appeal.

AVIS AUX AVOCATS

Les avocats sont priés de respecter les dispositions de
Particle 62 de la Loi sur la Cour supréme et de
Particle 33 des Régles de la Cour supréme du
Canada, concernant le contenu du dossier conjoint.

Aux termes de I’article 62 de la Loi, I’appel se fonde
sur le dossier présenté par les parties ou, en cas de
désaccord entre elles, établi par un juge de la juridic-
tion inférieure. Le paragraphe 62(2) énumere les élé-
ments du dossier: le jugement contesté et tous les él¢-
ments — notamment actes de procédures, preuves et
affidavits — nécessaires 2 la recevabilité de 1’appel
par la Cour. L’article 33 des Régles énonce les condi-
tions d’assemblage et d’impression du dossier et
renvoie a l'article 62 de la Loi pour les conditions
relatives au contenu du dossier.

Par conséquent, les parties ne sont pas tenues
d’inclure dans le dossier les éléments — preuves,
affidavits et piéces — qui ne sont pas nécessaires a la
recevabilité de 1’appel par la Cour. Le non-respect
des exigences de I’article 62 a donné lieu & des dos-
siers excessivement volumineux.

Afin de réduire le volume des documents déposés, les
avocats sont priés de considérer soigneusement les
documents 2 inclure dans le dossier en tenant compte
de Particle 62.

En outre, les avocats sont avisés que, si les parties en
conviennent, elles peuvent déposer une copie du dos-
sier qui contient tous les documents déposés devant
1a juridiction inférieure, ainsi que vingt-quatre copies
du dossier supplémentaire qui contient les décisions
des juridictions inférieures, et les seules parties des
actes de procédure et de la preuve qui sont néces-
saires & I’examen de 1’appel.

ANNE ROLAND
REGISTRAR  REGISTRAIRE

November, 1994

Novembre 1994
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NOTICE TO THE PROFESSION

Counsel practising before the Court are asked to file
a copy of the reasons for judgment of the court
appealed from when filing a notice of appeal as of
right pursuant to the provisions of the Criminal Code.
Although the Rules of the Supreme Court of Canada
do not require that the reasons for judgment be filed
prior to the filing of the case on appeal, the request is
made to assist in our case management.

The cooperation of counsel with this directive is
greatly appreciated.

AVIS AUX AVOCATS

Les avocats qui plaident devant la Cour sont priés de
déposer un exemplaire des motifs de jugement de la
juridiction inférieure en déposant 1’avis d’appel de
plein droit conformément aux dispositions du Code
criminel. Méme si les Régles de la Cour supréme du
Canada n’exigent pas que ces motifs de jugement
soient déposés avant le dépot du dossier, la présente
demande a pour but de faciliter la gestion de nos
dossiers.

La collaboration des avocats & cet égard sera vive-
ment appréciée.

ANNE ROLAND
REGISTRAR  REGISTRAIRE

November, 1994

Novembre 1994



NOTICE TO THE PROFESSION

Following renovations, the Library of the Supreme
Court of Canada reopened on November 1st, 1994,

The Library is located on the third floor of the
Supreme Court of Canada building and can be
reached through the east elevator.

Opening hours are from 9:00 a.m. to 5:00 p.m. Mon-
day to Friday except for statutory holidays. During
July and August, the library closes at 4:00 p.m. on
Friday.

AVIS AUX AVOCATS

A 1a suite des travaux de rénovation, la Bibliothéque
de la Cour supréme du Canada a rouvert le 1er
novembre 1994.

La Bibliothéque est située au 3¢ étage. Pour y
accéder, veuillez utiliser I’ascenseur de I’est.

La Bibliothéque est ouverte de 9 h 42 17 h, du lundi au
vendredi & I’exception des jours fériés. Durant les
mois de juillet et aofit, la Bibliothéque ferme 416 h le
vendredi. '

ANNE ROLAND
REGISTRAR  REGISTRAIRE

November, 1994

Novembre 1994
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CUQ c¢. CORP. NOTRE-DAME DE BON-SECOURS 3

Corporation Notre-Dame de Bon-
Secours Appellant

V.

Communauté urbaine de Québec and City
of Québec Respondents

and

Bureau de révision de I’évaluation fonciére
du Québec Respondent

and

The ‘Attorney General of
Quebec Respondent

INDEXED AS: QUEBEC (COMMUNAUTY, URBAINE) v. CORP.
NOTRE-DAME DE BON-SECOURS

File No.: 23014.
1994: May 25; 1994: September 30.

Present: La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory, McLachlin and Jacobucci JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Municipal law — Real estate valuation — Tax-exempt
immovables — Reception centres — Whether appellant
can qualify as reception centre and benefit from tax
exemption — Interpretation of tax legislation — Act
respecting Municipal Taxation, R.S.Q., c. F-2.1, 5.
204(14) — Act respecting Health Services and Social
Services, R.5.Q., c. -5, ss. 1(k), 12.

Taxation — Legislation — Rules for interpreting tax
legisiation.

The appellant is a non-profit corporation created in
1964 for the purpose of providing low rental housing to
indigent elderly persons. There are over 450 residents at
the appellant’s facilities, which have been in operation
since 1969. Of this total, 20 are located in the shelter
section, for which the appellant holds a permit issued
pursuant to the Act respecting Health Services and
Social Services (“A.H.S.S.5.”). This permit authorizes it

La Corporation Notre-Dame de Bon-
Secours Appelante

C.

La Communauté urbaine de Québec et la
ville de Québec Intimées

et

Le Bureau de révision de I’évaluation
fonci¢re du Québec Intimé

et

Le procureur général du Québec Intimé

REPERTORIE: QUEBEC (COMMUNAUTE URBAINE) ¢. CORP.
NOTRE-DAME DE BON-SECOURS

Ne du greffe: 23014.
1994: 25 mai; 1994: 30 septembre.

Présents: Les juges La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et Iacobucci.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit municipal — Evaluation fonciére — Immeubles
exempts de taxes — Centres d’accueil — L'appelante
peut-elle se qualifier comme centre d’accueil et bénéfi-
cier d’une exemption fiscale? — Inferprétation des lois
fiscales — Loi sur la fiscalité municipale, L.R.Q., ch.
F-2.1, art. 204(14) — Loi sur les services de santé et les
services sociaux, L.R.Q., ch. S-5, art. 1k), 12.

Droit fiscal — Législation — Régles d’interprétation
des lois fiscales.

L’appelante est une corporation sans but lucratif éta-
blie en 1964 dans le but de fournir des logements 2 loyer
modique aux personnes gées peu fortunées. En opéra-
tion depuis 1969, les installations de I’appelante abritent
plus de 450 résidents. De ce total, 20 résidents sont

: regroupés dans la section hébergement pour laquelle

I’appelante détient un permis délivré en vertu de la Loi
sur les services de santé et les services sociaux
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to operate a private reception centre for 20 persons. The
government pays part of their room and board and exer-
cises a measure of control to ensure that all the places in
the shelter section are filled. The remainder of the facili-
ties receive no government grant and are managed
entirely by the appellant. The services offered are pro-
vided for all residents and the premises in general are
designed to meet the special needs of the elderly. The
criteria for admission are a minimum age of 60, a low
income and physical and psychological autonomy. In
1982 an assessor found that 89 percent of the total area
of the property was reserved for apartments and that the
shelter section and the community services took up 11
percent. He therefore gave the appellant a real estate tax
exemption for 1980 to 1984 of 11 percent. The appellant
claimed the reception centre exemption provided for in
8. 204(14) of the Act respecting Municipal Taxation
(“A.M.T.”) for all its facilities, in view of the nature of
its mission, and filed a complaint with the Bureau de
révision de ’évaluation fonciére du Québec (“BREF”).
The BREF allowed its complaint and found that the
appellant’s activities are those of a reception centre and
exempted its facilities from all real estate taxes for 1980
to 1984. The Provincial Court affirmed that decision but
the Court of Appeal reversed the judgment of the Pro-
vincial Court and held that the exemption did not apply
to 89 percent of the appellant’s surface area.

Held: The appeal should be allowed.

The principles that should guide the courts in inter-
preting tax legislation are as follows: (1) The interpreta-
tion of tax legislation is subject to the ordinary rules of
interpretation; (2) A legislative provision should be
given a strict or liberal interpretation depending on the
purpose underlying it, and that purpose must be identi-
fied in light of the context of the statute, its objective
and the legislative intent; (3) This teleological approach
will favour the taxpayer or the tax department depend-
ing solely on the legislative provision in question, and
not on the existence of predetermined presumptions; (4)
Substance should be given precedence over form to the
extent that this is consistent with the wording and objec-
tive of the statute; (5) Only a reasonable doubt, not
resolved by the ordinary rules of interpretation, will be
settled by recourse to the residual presumption in favour
of the taxpayer.

(«L.8.8.8.5.»). Ce permis I’autorise & exploiter un centre
d’accueil privé pouvant accueillir 20 personnes. L’Etat
assume une partie de leur pension et exerce un certain
contrble pour s’assurer que toutes les places de la sec-
tion hébergement sont occupées. Le reste des installa-
tions ne fait 1’objet d’aucune subvention gouvernemen-
tale et est entiérement géré par I’appelante. Les services
offerts sont & la disposition de tous les résidents et les
lieux sont aménagés, dans leur ensemble, pour répondre
aux besoins particuliers des personnes 4gées. Les cri-
teres d’admission sont ’dge minimum de 60 ans, la
modicité des revenus ainsi que 1’autonomie physique et
psychologique. En 1982, un évaluateur constate que 89
pour 100 de la superficie totale de I’immeuble est réser-
vée & des logements et que la section hébergement et les
services communautaires en occupent 11 pour 100. Il
accorde donc a |’appelante une exemption de taxes fon-
citres de 11 pour 100 pour les années 1980 a 1984.
L’appelante prétend bénéficier de I’exemption relative
au centre d’accueil prévue au par. 204(14) de la Loi sur
la fiscalit¢é municipale («L.F.M.») pour 1’ensemble de
ses installations, étant donné la nature de sa vocation, et
porte plainte devant le Bureau de révision de 1’évalua-
tion fonciére du Québec («BREF»). Le BREF accueille
sa plainte et conclut que les activités de 1I’appelante sont
celles d’un centre d’accueil et exempte ses installations
de toute taxe foncigre pour les années 1980 4 1984, La
Cour provinciale confirme cette décision mais la Cour
d’appel infirme le jugement de la Cour provinciale et
déclare que, pour 89 pour 100 de sa superficie, I’exemp-
tion ne s’applique pas a I’appelante.

Arrér: Le pourvoi est accueilli.

Les principes qui doivent guider les tribunaux dans
I’interprétation des lois fiscales sont les suivants: (1)
L’interprétation des lois fiscales est soumise aux régles
ordinaires d’interprétation; (2) Qu’une disposition 1égis-
lative regoive une interprétation stricte ou libérale sera
déterminé par le but qui la sous-tend, qu’on aura identi-
fié a la lumiére du contexte de la loi, de I’objet de celle-
ci et de ’intention du législateur; (3) Que cette approche
téléologique favorise le contribuable ou le fisc dépendra

; uniquement de la disposition législative en cause et non

de U'existence de présomptions préétablies; (4) Primauté
devrait &tre accordée au fond sur la forme dans la
mesure oil cela est compatible avec le texte et ’objet de
1a loi; (5) Seul un doute raisonnable et non dissipé par

; les régles ordinaires d’interprétation sera résolu par le

recours 2 la présomption résiduelle en faveur du contri-
buable.
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In light of these rules of interpretation, the appel-
lant may benefit from the tax exemption provided for
in s. 204(14) A.M.T. for all its facilities. First, on the
facts found by the BREF the appellant’s facilities can
be classified in their entirety as a reception centre
within the meaning of ss. 1(k) and 12(b) A.H.S.S.S.
To be treated as a reception centre an establishment
must first offer certain services; it must then place
these services at the disposal of persons whose condi-
tion requires them. Lodging is a service sufficient in
itself to meet the requirements of the “services” part
of the definition in s. 1(k). It is not necessary to offer
the full range of services enumerated in that para-
graph. For the “need” part, age is sufficient as such to
justify a need to be treated or kept in a protected resi-
dence, regardless of any physical, personality,
psycho-social or family deficiency. The notion of
care cannot be limited to a purely therapeutic aspect.
As to the concept of a protected residence in s. 1(k),
for which no definition is given in the A.H.8.8.5., it

should not be given a narrower meaning than that of

a residence providing a secure location adapted to the
special physical and mental needs of the people for
whom it was designed and whom it serves. Second,
the appellant’s entire facilities are used for the pur-
poses provided by the A.H.S.S.S., as stipulated by s.
204(14). Just as the autonomy of elderly persons at
the time of their admission cannot be the decisive test
in determining the concept of need provided for in s.
1(k), it also cannot be used to determine whether the
appellant’s facilities are being used for the purposes
provided by the A.H.5.5.S. The answer to that ques-
tion will depend entirely on the finding that in fact
these facilities are designed and adapted for accom-
modating the elderly with a real need, though that
need may be variable in degree or immediacy. Here
the BREF found that the services provided by the
appellant, taken together with the needs of its
residents, lead to the conclusion that it must be classi-
fied in its entirety as a reception centre for the pur-
poses of the A.H.S.S8.S. Though aware of the exis-
tence of s. 2 A.M.T., which allows the assessment

unit to be divided, the BREF nevertheless considered ?

that the appellant was operating facilities which as a
whole met the two parts of the definition of a recep-
tion centre. The decision of the BREF, a specialized
tribunal, discloses no error subject to review on
appeal. Finally, a reception centre may be exempt
from real estate taxes even if it does not hold a permit

A 1a lumitre de ces principes d’interprétation, 1’ap-
pelante peut bénéficier, pour 1’ensemble de ses instal-
lations, de I’exemption fiscale prévue au par. 204(14)
L.F.M. D’une part, la totalité des installations de 1’ap-
pelante, selon les faits constatés par le BREF, peut
étre qualifiée de centre d’accueil au sens des al. 1k) et
12b) L.8.8.8.8. Pour étre considéré comme un centre
d’accueil, un établissement doit d’abord offrir cer-
tains services; il doit ensuite mettre ces services a la
disposition de personnes dont I’état le requiert. Le
logement est un service suffisant en lui-méme pour
répondre aux exigences du volet «services» de la
définition de 1’al. 1k). 1l n’est pas nécessaire d’offrir
la gamme entiére des services énumérés a cet alinéa.
Quant au volet «besoin», 1’dge est suffisant en tant
que tel pour justifier un besoin d’étre soigné ou gardé
en résidence protégée, et ce, indépendamment de
toute déficience physique, caractérielle, psychoso-
ciale ou familiale. La notion de soins ne saurait &tre
restreinte & une dimension purement thérapeutique.
Quant au concept de résidence protégée a 1’al. 1k),
pour lequel on ne trouve pas de définition dans la
L.S.8.8.8., il ne devrait pas recevoir d’acception plus
étroite que celle de résidence offrant un cadre sécuri-
taire adapté aux besoins physiques et moraux particu-
liers de la population pour laquelle elle a été congue
et qu’elle dessert. D’autre part, ’ensemble des instal-
lations de I’appelante sert aux fins prévues par la
L.S.8.8.5., comme le prescrit le par. 204(14). Tout
comme 1’autonomie des personnes dgées au moment
de leur admission ne saurait étre le critére détermi-
nant pour évaluer la notion de besoin prévue a I’al.
1k), on ne peut non plus s’en prévaloir pour décider si
les installations de I’appelante servent aux fins pré-
vues par la L.S.5.5.5. La réponse & cette question
repose enticrement sur la constatation que dans les
faits, ces installations sont congues et adaptées pour
recevoir des personnes dgées dont le besoin est réel
méme s’il peut &tre variable, en degré ou en immi-
nence. En 'espéce, le BREF a constaté que les ser-
vices offerts par 1’appelante, conjugués aux besoins
de ses résidents, font en sorte que cette derniére doit
étre enticrement qualifiée de centre d’accueil aux
yeux de la loi. Conscient de 1'existence de I'art. 2
LF.M., qui permet de scinder 1’unité d’évaluation, le
BREF a néanmoins estimé que 1’appelante exploitait

. des installations qui, globalement, répondaient aux

deux volets de la définition de centre d’accueil. La
décision du BREF, tribunal spécialisé, ne fait pas voir
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required by the A.H.S.S.S. Similarly, there is nothing
to indicate that failure to observe the requirement
provided for in s. 18.1 A.H.S5.5.S. — submission of
admission criteria to the Conseil régional de la santé
et des services sociaux or the Minister responsible,
for approval — will as such affect the status of an
establishment as a reception centre. The decision of
the BREF must therefore be restored.
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de révision de Yévaluation fonciere du Québec,
[1985] B.R.E.F. 130. Appeal allowed.

André Bois and André Lemay, for the appellant.

Estelle Alain, for the respondents the Com-
munauté urbaine de Québec and the City of Qué-
bec.

No one appeared for the respondent the Bureau
de révision de I’évaluation fonciére du Québec.

Alain Tanguay, for the respondent the Attorney
General of Quebec.

English version of the judgment of the Court
delivered by

GONTHIER J. — The issue in this case is whether
the appellant, an institution devoted to the welfare
of elderly persons living under the poverty line,
may benefit from the tax exemption provided for
in s. 204(14) of the Act respecting Municipal Taxa-
tion, R.S.Q., c. F-2.1 (“A.M.T.”) for all its facili-
ties. There are two main questions: (1) What are
the principles that should guide the courts in inter-
preting tax legislation? (2) In light of these princi-
ples, can the appellant qualify as a reception centre
within the meaning of s. 12 of the Act respecting
Health Services and Social Services, R.S.Q., c. S-5
(“A.H.5.8.5.”), referred to in s. 204(14) A.M.T.?

I — Facts

The appellant, the Corporation Notre-Dame de
Bon-Secours, is a non-profit corporation created in
1964 for the purpose of providing low rental hous-
ing to indigent elderly persons. On June 16, 1967
the Sceurs de la Congrégration de Notre-Dame
conveyed to the appellant for one dollar the land
on which it would erect the facilities for use in car-
rying out its mission, facilities to be known as “La
Champenoise” (which we will use to refer to the
appellant). Its construction began in 1968 and it
was officially opened in November 1969.

Bureau de révision de 1’évaluation foncieére du
Québec, [1985] B.R.E.F. 130. Pourvoi accueilli.

André Bois et André Lemay, pour I’appelante.

Estelle Alain, pour les intimées la Communauté
urbaine de Québec et la ville de Québec.

Personne n’a comparu pour I’intimé le Bureau
de révision de I’évaluation fonciére du Québec.

Alain Tanguay, pour I'intimé le procureur géné-
ral du Québec.

Le jugement de la Cour a été rendu par

LE JUGE GONTHIER — 1l s’agit en I’espéce de
savoir si I’appelante, une institution vouée au bien-
gtre des personnes 4gées vivant sous le seuil de la
pauvreté, peut bénéficier de I'exemption fiscale
prévue au par. 204(14) de la Loi sur la fiscalité
municipale, LR.Q., ch. F-2.1 («L.F.M.»), pour
I’ensemble de ses installations. Deux questions
principales se posent: (1) Quels sont les principes
qui doivent guider les tribunaux dans l’mterpreta—
tion des lois fiscales? (2) A 1a lumiere de ces prin-
cipes, I'appelante peut-elle se qualifier comme
centre d’accueil au sens de P’art. 12 de la Loi sur
les services de santé et les services sociaux,
L.R.Q., ch. §-5 («L.5.5.8.5.»), auquel le par.
204(14) L.F.M. renvoie?

I — Les faits

L’appelante, Corporation Notre-Dame de Bon-
Secours, est une corporation sans but lucratif éta-
blie en 1964 et dont I’objectif est de fournir des
logements 2 loyer modique aux personnes agées
peu fortunées. Le 16 juin 1967, les Sceurs de la

_ Congrégation de Notre-Dame cedent a 1’appelante

pour la somme de 1 $ le terrain sur lequel seront
érigées les installations qui lui permettront d’ac-
complir sa mission et seront connues sous le nom
de «La Champenoise» (que nous employons pour

i désigner 1’appelante). Sa construction débute en

1968 et son ouverture officielle a lieu en novembre
1969.
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There are 456 people at La Champenoise, with
an average age of 83. The residents’ annual
income varies between $6,000 and $9,000 and 80
percent of the people at the establishment are
women. Of the total number of residents, 20 are
physically located in a single sector of the estab-
lishment known as the shelter section, for which
La Champenoise holds a permit issued pursuant to
the A.H.S.S.S. authorizing it to operate a private
reception centre for 20 residents. The shelter sec-
tion apartments are similar to those of other
residents, except that they have no kitchenette. Part
of the room and board of the residents of this sec-
tion is borne by the government, which pays a per
diem allowance. The government also exercises a
measure of control to ensure that the 20 places are
filled. The remainder of the facilities receive no
government grant and are managed entirely by La
Champenoise. Its administrators and managers
work as volunteers.

In addition to the services of a resident priest,
the chapel, an infirmary which is accessible 24
hours a day, the cafeteria and the social activities
which La Champenoise provides for all residents,
it should also be noted that the premises in general
are physically designed to meet the special needs
of the elderly. Thus, inter alia, there are ramps,
there are no door sills, electrical outlets are 24
inches from the ground and bathrooms are
equipped with support bars.

The criteria for admission to La Champenoise
are a minimum age of 60, a low income and physi-
cal and psychological autonomy. The latter factor
is not, however, a requirement for staying on in the
establishment, since it appears that elderly persons
may remain in the premises despite a subsequent
deterioration in their health. In his testimony given
in 1984 the director general of La Champenoise
noted that places which became vacant were
offered to applicants who had made their applica-

tions for admission in 1976: there was a considera- ,

ble waiting list of 1,800 persons.

La Champenoise abrite 456 personnes dont I’4ige
moyen est de 83 ans. Le revenu annuel des rési-
dents oscille entre 6 000 $ et 9 000 $ et 1a popula-
tion de I’établissement est féminine a 80 pour 100.
Du nombre total des résidents, 20 personnes sont
physiquement regroupées dans un méme secteur de
I’établissement appelé la section hébergement,
pour laquelle La Champenoise détient un permis
délivré en vertu de Ia L.$.5.5.S., qui I’autorise 2
exploiter un centre d’accueil privé pouvant
accueillir 20 bénéficiaires. Les appartements de la
section hébergement sont semblables & ceux des
autres résidents, a la différence qu’on n’y retrouve
pas de cuisinette. Les bénéficiaires de cette section
voient une partie de leur pension assumée par
I’Etat qui verse un per diem. L'Etat exerce égale-
ment un certain contrdle pour s’assurer que les 20
places sont occupées. Le reste des installations ne
fait 1’objet d’aucune subvention gouvernementale
et est entiérement géré par La Champenoise. Ses
administrateurs et dirigeants y travaillent d’ailleurs
bénévolement.

Outre Jes services d’un prétre résident, la cha-
pelle, I'infirmerie accessible 24 heures sur 24, la
cafétéria et les activités sociales, que La Champe-
noise met a la disposition de tous les résidents, on
note que les lieux sont physiquement aménagés,
dans leur ensemble, pour répondre aux besoins
particuliers des personnes Agées. C’est ainsi,
notamment, qu’on y retrouve des rampes d’acces,
que les seuils de porte sont absents, que les prises
de courant se situent & 24 pouces du sol et que les
salles de bain sont pourvues de barres d’appui.

Les criteres d’admission & La Champenoise sont
I’age minimum de 60 ans, 1la modicité des revenus
ainsi que I’autonomie physique et psychologique.
Ce dernier élément n’est toutefois pas un critére de
maintien dans 1’établissement, puisqu’il appert que
les personnes Agées peuvent demeurer dans les

! lieux en dépit d’une détérioration subséquente de

leur état de santé. Lors de son témoignage, rendu
en 1984, le directeur général de La Champenoise
souligne que les places qui se libérent sont offertes
3 des postulants qui avaient fait leur demande
d’admission en 1976; il y avait, en effet, une impo-
sante liste d’attente de 1 800 personnes.
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In 1982 an assessor from the Communauté
urbaine de Québec visited La Champenoise to
determine the proportion of the premises used as
an apartment building and as a reception centre.
He found that 89 percent of the total area of the
property was reserved for apartments and that the
shelter section and the community services took up
11 percent: he gave La Champenoise a real estate
tax exemption for 1980 to 1984 only for this 11
percent. La Champenoise filed a complaint with
the Bureau de révision de 1’évaluation fonciére du
Québec (“BREF”), in which it claimed an exemp-
tion for all its facilities in view of the nature of its
mission.

The real estate tax debt to date amounts to over
$4.5 million and it goes without saying that the
size of the amounts involved will have a determin-
ing effect on the viability of La Champenoise and
the security of its 456 elderly residents.

II — The Courts Below

Bureau de révision de I’évaluation fonciére du
Québec, [1985] B.R.EF. 130

According to the respondents the City of Qué-
bec and the Communauté urbaine de Québec, hold-
ing a permit to operate a reception centre is an
essential condition for benefiting from the tax
exemption. It follows that as La Champenoise only
holds a permit for 20 residents its entire facilities
cannot be regarded as a reception centre. After
reviewing the testimony and the applicable provi-
sions of the A.H.S.S.S., Mr. Barbe, of the BREF,
found that the activities of La Champenoise are
those of a reception centre and that it was not nec-
essary for it to hold a permit in order to be treated
as such. He accordingly exempted the appellant’s
property from all real estate taxes.

Provincial Court (District of Québec, No. 200-02-
004152-858, May 19, 1987)

Aubé Prov. Ct. J. concuired in the findings of |,

the BREF. He was of the view that the entire La
Champenoise property constitutes a reception cen-

En 1982, un évaluateur de la Communauté
urbaine de Québec visite La Champenoise en vue
d’établir la proportion des lieux servant d’im-
meuble 2 appartements et de centre d’accueil. 1l
constate que 89 pour 100 de la superficie totale de
I’immeuble est réservée a des logements et que la
section hébergement et les services communau-
taires en occupent 11 pour 100; il accorde a La
Champenoise une exemption de taxes foncieres
dans cette seule proportion de 11 pour 100 pour les
années 1980 & 1984. La Champenoise porte plainte
devant le Bureau de révision de 1’évaluation fon-
ciere du Québec («BREF») ol elle prétend bénéfi-
cier de I’exemption pour I’ensemble de ses instal-
lations, étant donné la nature de sa vocation.

Ace jour, la dette en taxes foncieres s’établit a
plus de 4,5 millions de dollars et il va sans dire que
I’importance des montants en jeu est déterminante
pour la viabilité de La Champenoise et la sécurité
de ses 456 pensionnaires 4gés.

II — Les décisions des instances dont appel

Bureau de révision de [’'évaluation fonciére du
Québec, [1985] B.R.E.F. 130

Selon la ville de Québec et la Communauté
urbaine de Québec, intimées, la détention d’un per-
mis autorisant & exploiter un centre d’accueil est
une condition essentielle pour bénéficier de
I’exemption fiscale. Il s’ensuit que La Champe-
noise, ne détenant de permis que pour 20 bénéfi-
ciaires, ne peut éire considérée comme un centre
d’accueil pour ’ensemble de ses installations.
Apreés examen des témoignages et des dispositions
applicables de la L.5.5.5.5., Me Barbe, du BREF,
conclut que les activités de La Champenoise sont
celles d’un centre d’accueil et qu’il n’est pas
nécessaire de détenir un permis pour étre considéré
comme tel. Il exempte donc I’immeuble de 1’appe-
lante de toute taxe fonciére.

Cour provinciale (district de Québec, n° 200-02-
004152-858, 19 mai 1987)

Le juge Aubé partage les conclusions du BREF.
Il estime que I’'immeuble de I.a Champenoise, dans
sa totalité, constitue un centre d’accueil au sens de
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tre within the meaning of s. 1(k) A.H.S.S.S. and is
used for the purposes provided by the Act. He took
note of the parties’ admission that the shelter sec-
tion meets the conditions for the exemption pro-
vided for in s. 204(14) A.M.T. He also noted the
presence of s. 2 A.M.T., which allows an assess-
ment unit to be divided. In light of these observa-
tions, he nevertheless stated, at p. 12 of his rea-
sons:

[TRANSLATION] The evidence here is clear, however,
that La Champenoise in fact forms a single well-inte-
grated unit and that there is a direct, permanent and nec-
essary connection between the shelter section and the
rest of La Champenoise.

In the presence of such a well-established and well-
articulated overall reality, the court could not allow
technical considerations to obscure the true nature of La
Champenoise, namely that of a facility at which, for all
practical purposes, all services are available to every-
one.

The BREF’s decision was upheld.
Quebec Court of Appeal (1992), 47 Q.A.C. 47

In the- opinion of Bisson C.J.Q., the outcome of
the case depended on the answer to two questions.
First, the nature of La Champenoise had to be
determined. After examining certain definitions
included in the A.H.S.S.S., including that of a
“reception centre”, Bisson C.J.Q. finally con-
cluded, at p. 55, that [TRANSLATION] “[t]he legal
and factual existence of the respondent [La
Champenoise] is far from establishing that it meets
the definition of a reception centre, except with
respect to the shelter section”. He also noted that
the solution of the matter had to be based on more
fundamental questions than whether or not a per-
mit was held, and so he did not consider it neces-
sary to rule on the point.

The second question was to determine whether
the property was used for the purposes provided by
the A.H.S.8.5. To decide whether the La Champe-
noise facilities were used as a reception centre
strictly speaking, Bisson C.J.Q. considered in par-
ticular the criteria for admission to the establish-
ment. He noted that the evidence presented as to
the La Champenoise admission criteria indicated

. rement sur les

I’al. 1k) L.S.S.S.S. et qu’il sert aux fins prévues par
cette loi. Il prend note de I’aveu des parties que la
section hébergement remplit les conditions pour
bénéficier de I’exemption prévue au par. 204(14)
L.F.M. 1] constate également la présence de I’art. 2
L.F.M. qui permet de scinder une unité d’évalua-
tion. A la lumitre de ces observations, il affirme
néanmoins, a la p. 12 de ses motifs:

Mais la preuve est claire, ici, que la Champenoise,
dans les faits, ne forme qu’une seule unité bien intégrée
et qu’'il y a un lien direct, permanent et nécessaire entre
la section hébergement et le reste de la Champenoise.

En présence d’une réalité globale aussi bien établie et
précisée, le Tribunal ne saurait faire prévaloir des réa-
lités techniques qui empécheraient de voir le vrai visage
de la Champenoise, soit celui d’une installation ol, a
toutes fins pratiques, tous les services sont accessibles &
tout le monde.

La décision du BREF est maintenue.
Cour d’appel du Québec (1992), 47 Q.A.C. 47

De I’avis du juge en chef Bisson, le sort du litige
dépend de la réponse apportée a deux questions. Il
faut d’abord déterminer la nature de La Champe-
noise. De I’examen de certaines définitions inclu-
ses dans la L.§.5.5.5., dont celle de «centre d’ac-
cueil», le juge en chef Bisson tire la conclusion
ultime, & la p. 55, que «[I’]Jexistence juridique et
factuelle de I’'intimée [La Champenoise] est loin de
faire voir qu’elle répond & la définition du Centre
d’accueil, sauf pour le secteur hébergement». I
souligne également que la solution du litige doit
reposer sur des éléments plus fondamentaux que la
détention ou non d’un permis et, a ce titre, n’es-
time pas nécessaire de se prononcer sur le sujet.

La deuxie¢me question consiste & déterminer si

i P’immeuble sert aux fins prévues par la L.S.S.S.S.

Pour examiner si les installations de La Champe-
noise servent a proprement parler de centre d’ac-
cueil, le juge en chef Bisson se penche particulie-
crittres d’admission de
I’établissement. 1l souligne que la preuve fournie
quant aux criteres d’admission & La Champenoise
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that they did not meet the requirements of the defi-
nition of a reception centre. In the opinion of the
Chief Justice, at p. 56, there had been an error in
characterizing the facts:

[TRANSLATION] Where the error was made was in
making the availability of community services the test
by which La Champenoise was regarded as a reception
centre.

The fact that these community services are available
to all residents — tenants and sheltered persons — does
not mean that the residents are all in a condition, “by
reason of their age or their physical, personality,
psycho-social or family deficiencies, . . . such that they
must be treated, kept in protected residence or . . .” (s.

1(k)).

I note that the evidence showed that in order to obtain
an apartment at La Champenoise residents had to be
autonomous physically as well as mentally and finan-
cially, though in the latter case with limited means.

Finally, since the issue is whether to apply an
exemption to the principle of real estate taxation,
Bisson C.J.Q. was in favour of adopting a restric-
tive interpretation. With this in mind, he concluded
at p. 56:

[TRANSLATION] It is true that the respondent [La
Champenoise] is a non-profit corporation and engaged
in an eminently praiseworthy undertaking, but this is not
a basis for an interpretation that conflicts with the pur-
pose contemplated by the legislature when it created the
exemption.

I therefore conclude that 89 percent of the surface
area of the property occupied by La Champe-
noise . . . was not used for the purpose provided in the
[A.H.S.8.5.], and that proportion of it could not be
regarded as a reception centre.

Bisson C.J.Q. accordingly applied s. 2 AM.T.,
which allows a unit of assessment to be divided,
and held that the exemption provided for in s.
204(14) of that Act did not apply to 89 percent of
the surface area of La Champenoise.

I — Issues

To determine whether La Champenoise may
benefit from the tax exemption provided for in

démontre que ceux-ci ne répondent pas aux impé-
ratifs de la définition de centre d’accueil. De 1’avis
du Juge en chef, 4 1a p. 56, il y a eu erreur dans la
qualification des faits:

La ol Perreur a été commise, c’est de faire de I’ac-
cessibilité aux services communautaires le critére qui
ferait de La Champenoise un centre d’accueil.

Le fait que ces services communautaires soient acces-
sibles 2 tous les résidents — locataires et hébergés — ne
fait pas en sorte que toutes ces personnes sont dans un
état qui, «en raison de leur Age ou de leurs déficiences
physiques, caractérielles, psychosociales ou familiales,
est tel qu’elles doivent é&tre soignées, gardées en rési-
dence protégée ou (. . .)» (article 1k)).

Je rappelle que la preuve a révélé que pour obtenir un
logement & La Champenoise, il fallait étre autonome
aussi bien physiquement que mentalement et financi¢re-
ment, dans ce dernier cas toutefois, de fagon limitée.

Enfin, puisqu’il s’agit d’appliquer une exemp-
tion au principe de la taxation fonciére, le juge en
chef Bisson préconise I’adoption d’une interpréta-
tion restrictive. Dans cette perspective, il conclut &
la p. 56:

I est vrai que P'intimée [L.a Champenoise] est une
corporation sans but lucratif et qui poursuit une ceuvre
éminemment louable mais ceci n’autorise pas une inter-
prétation qui aille a ’encontre du but visé par le législa-
teur lorsqu’il a décrété une exemption.

J’en viens donc a la conclusion que pour 89% de sa
superficie, I'immeuble occupé par La Champenoise
[. . .] ne servait pas aux fins prévues par la [L.S.5.5.5.],
et qu’elle ne pouvait, pour cette proportion, étre consi-
dérée comme un centre d’accueil.

Le juge en chef Bisson donne donc effet a I’art.
2 LF.M., qui permet le fractionnement de 1’unité
d’évaluation, et déclare que pour 89 pour 100 de sa
superficie, I’exemption prévue au par. 204(14) de
la méme loi ne s’applique pas & La Champenoise.

IIT — Les questions en litige

Pour déterminer si La Champenoise peut, pour
I’ensemble de ses installations, bénéficier de
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s. 204(14) AM.T. for all its facilities, the Court
must answer the following two questions:

1. What are the principles that should guide the
courts in interpreting tax legislation?

2. In light of these principles, can La Champenoise
qualify as a reception centre within the meaning of
s. 12 A H.8.8.5., referred to in s. 204(14) A M.T.?

IV — Relevant Legislation

At the relevant times the A.M.T. provided the
following:

2. Unless otherwise indicated by the context, any provi-
sion of this act which contemplates an immoveable
property, moveable property or unit of assessment is
deemed to contemplate part of such an immoveable
property, moveable property or unit of assessment, if
only that part falls within the scope of the provision.

204, The following are exempt from all municipal or
school real estate taxes:

(14) an immoveable belonging to a public establish-
ment within the meaning of the Act respecting health
services and social services (chapter S-5), including a
reception centre contemplated in section 12 of that act,
used for the purposes provided by that act, and an
immoveable belonging to the holder of a day care centre
permit or nursery school permit contemplated in para-
graph 1 or 2 of section 4 or 5 of the Act respecting child
day care (chapter S-4.1), used for the purposes provided
by that act;

The A.H.S.S.S. provided:

1. In this Act and the regulations, unless the context
indicates a different meaning, the following expressions
and words mean:

(a) “establishment”: a local community service cen-
tre, a hospital centre, a social service centre or a recep-
tion centre;

(b) “public establishment”: an establishment contem-

plated in sections 10 and 11;

I’exemption fiscale prévue au par. 204(14) L.F.M.,
la Cour doit répondre aux deux questions sui-
vantes:

1. Quels sont les principes qui doivent guider les
tribunaux dans I’interprétation des lois fiscales?

2. A la lumiere de ces principes, la Champenoise
peut-elle se qualifier comme centre d’accueil au
sens de P'art. 12 L.S.S.S.S. auquel le par. 204(14)
L.F.M. renvoie?

IV — Les dispositions législatives pertinentes

Aux dates pertinentes au litige, la L.F.M. pré-
voyait ce qui suit:

2. A moins que le contexte n’indique le contraire, une
disposition de la présente loi qui vise un immeuble, un
meuble ou une unité d’évaluation est réputée viser une
partie d’un tel immeuble, meuble ou unité d’évaluation,
si cette partie seulement entre dans le champ d’applica-
tion de la disposition.

204. Sont exempts de toute taxe fonciére, municipale ou
scolaijre: ‘

14° un immeuble appartenant 2 un établissement
public au sens de la Loi sur les services de santé et les
services sociaux (chapitre S-5), y compris un cenfre
d’accueil visé a 1’article 12 de cette loi, et qui sert aux
fins prévues par cette loi, et un immeuble appartenant au
titulaire d’un permis de service de garde en garderie ou
en jardin d’enfants visé au paragraphe 10 ou 20 de I’ar-
ticle 4 ou 5 de la Loi sur les services de garde & ’en-
fance (chapitre S-4.1), et qui sert aux fins prévues par
cette loi;

Quant a la L.S.5.5.S., elle disposait:

1. Dans la présente loi et les réglements, 2 moins que le
contexte n’indique un sens différent, les expressions et

i mots suivants signifient:

a) «établissement»: un centre local de services com-
munautaires, un centre hospitalier, un centre de services
sociaux ou un centre d’accueil;

b) «établissement public»: un établissement visé aux
articles 10 et 11;
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(c) “private establishment”: an establishment contem-
plated in sections 12 and 13;

(k) “reception centre”: facilities where in-patient, out-
patient or home-care services are offered for the lodg-
ing, maintenance, keeping under observation, treatment
or social rehabilitation, as the case may be, of persons
whose condition, by reason of their age or their physi-
cal, personality, psycho-social or family deficiencies, is
such that they must be treated, kept in protected resi-
dence or, if need be, for close treatment, or treated at
home, including nurseries, but excepting day care estab-
lishments contemplated in the Act respecting child day
care (chapter S-4.1), foster families, vacation camps and
other similar facilities and facilities maintained by a
religious institution to receive its members or followers;

3. The Minister shall exercise the powers that this Act
confers upon him in order to:

(a) improve the state of the health of the population,
the state of the social environment in which they live
and the social conditions of individuals, families and
groups;

(c) encourage the population and the groups which
compose it to participate in the founding, administration
and development of establishments so as to ensure their
vital growth and renewal;

9. Every establishment is public or private.
10. The following are public establishments:

(a) every establishment constituted under this Act or
resulting from an amalgamation or conversion made
under this Act;

(b) every hospital centre or social service centre
maintained by a non-profit corporation;

(c) every establishment using for its object immova-
ble assets which are the property of a non-profit corpo-
ration other than a corporation incorporated under this
Act.

11. 'Every reception centre maintained by a non-profit
corporation other than a corporation contemplated in
section 10 is also a public establishment, subject to sec-
tion 12.

¢) «établissement privé»: un établissement visé aux
articles 12 et 13;

k) «centre d’accueil»: une installation ol I'on offre
des services internes, externes ou a domicile pout, le cas
échéant, loger, entretenir, garder sous observation, trai-
ter ou permettre la réintégration sociale des personnes
dont I’état, en raison de leur 4ge ou de leurs déficiences
physiques, caractérielles, psychosociales ou familiales,
est tel qu’elles doivent étre soignées, gardées en rési-
dence protégée ou, §’il y a lieu, en cure fermée ou trai-
tées a domicile, y compris une pouponniére, mais a 1’ex-
ception d’un service de garde visé dans la Loi sur les
services de garde a 1’enfance (chapitre S-4.1), d’une
famille d’accueil, d’une colonie de vacances ou autre
installation similaire ainsi que d’une installation mainte-
nue par une institution religieuse pour y recevoir ses
membres ou adhérents;

3. Le ministre exerce les pouvoirs que la présente loi lui
confere de fagon: '

a) a améliorer I’état de santé de la population, I’état
du milieu social dans lequel elle vit et les conditions
sociales des individus, des familles et des groupes;

¢©) a encourager la population et les groupes qui s’y
forment & participer 2 I’instauration, 3 I’administration
et au développement des établissements de facon 4 assu-
rer leur dynamisme et leur renouvellement;

9. Tout établissement est public ou privé.
10. Est un établissement public:

a) tout établissement constitué en vertu de la présente
loi ou résultant d’une fusion ou d’une conversion faite
en vertu de la présente loi;

b) tout centre hospitalier ou centre de services sociaux
qui est maintenu par une corporation sans but Iucratif;

¢) tout établissement qui utilise pour ses fins des
actifs immobiliers qui sont la propriété d’une corpora-
tion sans but lucratif autre qu’une corporation constituée
en vertu de la présente loi.

11. Est aussi établissement public, sous réserve de 1’ar-
ticle 12, tout centre d’accueil qui est maintenu par une
corporation sans but lucratif autre qu’une corporation
visée a ’article 10.
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12. However, a reception centre maintained by a non-
profit corporation other than a corporation resulting
from an amalgamation or conversion made under this
Act is a private establishment:

(a) if it is arranged to receive not more than 20 per-
sons at one time; or

(b) if it was already constituted on 1 January 1974
and if it operates without recourse to sums of money
derived from the consolidated revenue fund or if such
sums do not cover more than 80% of the net amounts it
would receive for its current operating expenses, if it
were a public establishment;

V — Analysis
A. Rules for interpreting tax legislation

In this Court the appellant argued that a provi-
sion creating a tax exemption should be interpreted
by looking at the spirit and purpose of the legisla-
tion. In this connection it is worth looking briefly
at the development of the rules for interpreting tax
legislation in Canada and formulating certain prin-
ciples. First, there is the traditional rule that tax
legislation must be strictly construed: this applied
both to provisions imposing a tax obligation and to
those creating tax exemptions. The rule was based
on the fact that, like penal legislation, tax legisla-
tion imposes a burden on individuals and accord-
ingly no one should be made subject to it unless
the wording of the Act so provides in a clear and
precise manner. The effect of such an interpreta-
tion was to favour the taxpayer in the case of pro-
visions imposing a tax obligation, and the courts
placed on the tax department the burden of show-
ing that the taxpayer fell clearly within the letter of
the law. Conversely, a taxpayer claiming to benefit
from an exemption had “to establish that the com-
petent legislative authority, in clear and unequivo-
cal language, [had] unquestionably granted him the
exemption claimed” (Fauteux C.J. in Ville de
Montréal v. ILGWU Center Inc., [1974] S.C.R. 59,
at p. 65). Any doubt was thus to be resolved in
favour of the tax department. In view of this situa-
tion, it followed from the strict construction rule
that in cases of doubt a presumption existed in the

12. Toutefois, un centre d’accueil qui est maintenu par
une corporation sans but lucratif autre qu’une corpora-
tion résultant d’une fusion ou d’une conversion faite en
vertu de la présente loi est un établissement privé:

a) s'il est aménagé pour recevoir a la fois au plus 20
personnes; ou

b) s’il était déja constitué le 1er janvier 1974 et s’il
fonctionne sans avoir recours & des sommes d’argent
provenant du fonds consolidé du revenu ou si ces
sommes ne couvrent pas plus de 80% des montants nets
qu’il recevrait s’il était un établissement public au titre
de ses dépenses courantes de fonctionnement;

V — Analyse

A. Les régles d’interprétation des lois fiscales

Devant notre Cour, I’appelante soutient qu’une
disposition portant exemption de taxe devrait s’in-
terpréter en recherchant I'esprit et la finalité du
texte. Il y a lieu d’examiner brievement 2 ce sujet
I’évolution des reégles d’interprétation des lois fis-
cales au Canada et de cristalliser certains prin-
cipes. On se doit d’abord de souligner la régle tra-
ditionnelle selon laquelle les lois fiscales devaient
recevoir une interprétation stricte; & cet égard, tant
les dispositions qui imposaient une charge fiscale
que celles qui portaient exemption de taxe étaient
visées. Cette régle prenait son fondement dans le
fait que les lois fiscales, comme les lois pénales,
imposent un fardeau aux citoyens et qu’a ce titre,
nul pe devait étre soumis & leur application &
moins que le texte de la loi ne le prévoie de fagon
claire et précise. Une telle interprétation avait pour
effet de favoriser le contribuable dans les cas de
dispositions imposant une charge fiscale, les tribu-
naux faisant porter au fisc le fardeau d’établir que
le contribuable tombait nettement sous le coup de
la lettre de la loi. A I'inverse, le contribuable qui
prétendait bénéficier d’'une exemption se devait
«d’établir que, par un texte clair et non équivoque,
Vautorité législative compétente lui [avait] indubi-

' tablement accordé 1’exemption réclamée» (le juge

en chef Fauteux dans Ville de Montréal c. ILGWU
Center Inc., [1974] R.C.S. 59, a la p. 65). Tout
doute se résolvait donc en faveur du fisc. A la

, lumiére de cet état de choses, on a dégagé de la

régle d’interprétation stricte qu’en cas de doute,
une présomption existait en faveur du contribuable
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taxpayer’s favour in taxing situations but against
the taxpayer in those involving exemptions.

It should at once be noted that there is a risk of
confusion between the rule that a taxing provision
is to be strictly construed and the burden of proof
resting upon the parties in an action between the
government and a taxpayer. According to the gen-
eral rule which provides that the burden of proof
lies with the plaintiff, in any proceeding it is for
the party claiming the benefit of a legislative pro-
vision to show that he is entitled to rely on it. The
burden of proof thus rests with the tax department
in the case of a provision imposing a tax obligation
and with the taxpayer in the case of a provision
creating a tax exemption. It will be noted that the
presumptions mentioned earlier tend in more or
less the same direction. This explains why these
concepts have been at times superimposed to the
point of being confused with each other. With
respect, they are nevertheless two very different
concepts. In any event, the rule of strict construc-
tion relates only to the clarity of the wording of the
tax legislation: regardless of who bears the burden
of proof, that person will have to persuade the
court that the taxpayer is clearly covered by the
wording of the legislative provision which it is
sought to apply.

In Canada it was Stubart Investments Ltd. v. The
Queen, [1984] 1 S.C.R. 536, which opened the
first significant breach in the rule that tax legisla-
tion must be strictly construed. This Court there
held, per Estey J., at p. 578, that the rule of strict
construction had to be bypassed in favour of inter-
pretation according to ordinary rules so as to give
effect to the spirit of the Act and the aim of Parlia-
ment:

.. . the role of the tax statute in the community changed,
as we have seen, and the application of strict construc-
tion to it receded. Courts today apply to this statute the
plain meaning rule, but in a substantive sense so that if a
taxpayer is within the spirit of the charge, he may be
held liable.

This turning point in the development of the
rules for interpreting tax legislation in Canada was
prompted by the realization that the purpose of tax

dans les cas d’imposition mais au détriment de ce
dernier en matiére d’exemption.

Il y a tout de suite lieu de souligner la confusion
qui risque de s’opérer entre la regle d’interpréta-
tion stricte d’une disposition de nature fiscale et le
fardeau de preuve qui incombe aux parties dans
une demande opposant I’Etat et un contribuable.
En effet, selon la régle générale qui prévoit que le
fardeau de preuve repose sur le demandeur, en
toute matiere il appartient a celui qui invoque le
bénéfice de I’application d’une disposition 1égisla-
tive de démontrer qu’il peut s’en prévaloir. Le far-
dean de preuve repose donc sur le fisc lorsqu’on
est en présence d’une disposition qui impose une
charge fiscale et sur le contribuable dans le cas
d’une disposition qui porte exemption de taxe. On
notera que les présomptions mentionnées plus haut
vont sensiblement dans le méme sens. Ceci
explique qu’on ait pu superposer ces notions jus-
qu’a les confondre. Avec égards, il s’agit 12 néan-
moins de deux concepts fort différents. En tout état
de cause, la régle de l'interprétation stricte s’at-
tache uniquement a la clarté de la formulation de
1a loi fiscale: peu importe 4 qui incombe le fardeau
de preuve, celui-]A aura 3 convaincre le tribunal
que le contribuable est clairement visé par le
libellé de la disposition législative dont 1'applica-
tion est réclamée.

Au Canada, c’est I’arrét Stubart Investments Ltd.
¢. La Reine, [1984] 1 R.C.S. 536, qui a ouvert la
premiere breche significative dans la regle de 'in-
terprétation stricte des lois fiscales. Notre Cour y a
établi, sous la plume du juge Estey, & la p. 578, que
Pon devait s’écarter de la régle de I’interprétation
stricte au profit d’une interprétation selon les
régles ordinaires, de maniére a donner effet 3 1’es-
prit de la loi et au but du législateur:

... le r6le des lois fiscales a changé dans la société et
Papplication de l’interprétation stricte a diminué.

. Aujourd’hui, les tribunaux appliguent 2 cette loi la régle

du sens ordinaire, mais en tenant compte du fond, de
sorte que si I’activité du contribuable reléve de esprit
de la disposition fiscale, il sera assujetti 2 1'impét.

Ce point tournant dans 1’évolution des principes

d’interprétation des lois fiscales au Canada a été

motivé par le constat selon lequel le but des lois
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legislation is no longer simply to raise funds with
which to cover government expenditure. It was
recognized that such legislation is also used for
social and economic purposes. In The Queen v.
Golden, [1986] 1 S.C.R. 209, at pp. 214-15,
Estey J. for the majority explained Stubart as
follows: ‘

In Stubart . . .the Court recognized that in the con-
struction of taxation statutes the law is not confined to a
literal and virtually meaningless interpretation of the
Act where the words will support on a broader construc-
tion a conclusion which is workable and in harmony
with the evident purposes of the Act in question. Strict
construction in the historic sense no longer finds a place
in the canons of interpretation applicable to taxation
statutes in an era such as the present, where taxation
serves many purposes in addition to the old and tradi-
tional object of raising the cost of government from a
somewhat unenthusiastic public.

Such a rule also enabled the Court to direct its
attention to the actual nature of the taxpayer’s
operations, and so to give substance precedence
over form, when so doing in appropriate cases
would make it possible to achieve the purposes of
the legislation in question. (See Johns-Manville
Canada Inc. v. The Queen, [1985] 2 S.C.R. 46, and
The Queen v. Imperial General Properties Ltd.,
[1985] 2 S.C.R. 288.) It is important, however, not
to conclude too hastily that this latter rule (giving
substance precedence over form) should be applied
mechanically, as it only has real meaning if it is
consistent with the analysis of legislative intent.
As Dickson C.J. noted in Bronfinan Trust v. The
Queen, [1987] 1 S.C.R. 32, at pp. 52-53:

I acknowledge, however, that just as there has been a
recent trend away from strict construction of taxation
statutes . . . so too has the recent trend in tax cases been
towards attempting to ascertain the true commercial and
practical nature of the taxpayer’s transactions. There has
been, in this country and elsewhere, a movement away
from tests based on the form of transactions and towards
tests based on what Lord Pearce has referred to as a
“common sense appreciation of all the guiding features”
of the events in question . . .

fiscales n’est plus confiné a la seule levée de fonds
pour faire face aux dépenses gouvernementales. Il
est reconnu que ces lois servent aussi & des fins
d’intervention sociale et économique. Dans La
Reine c. Golden, [1986] 1 R.C.S. 209, aux pp. 214
et 215, le juge Estey pour la majorité explique I’ar-
1ét Stubart en ces termes:

Dans 1’arrét Stubart [. . .] la Cour a reconnu que, dans
I’interprétation des lois fiscales, la régle applicable ne se
limite pas & une interprétation de la loi littérale et pres-
que dépourvue de sens lorsque, selon une interprétation
plus large, les mots permettent d’arriver 4 une conclu-
sion réalisable et compatible avec les objectifs évidents
de la loi en cause. L’interprétation stricte, au sens histo-
rique du terme, n’a plus sa place dans les régles d’inter-
prétation applicables aux lois fiscales & une époque
comme la ndtre ol la fiscalité sert beaucoup d’autres
objectifs que I’objectif ancien et traditionnel qui était de
prélever des fonds pour les dépenses du gouvernement

. chez un public quelque peu réticent.

L’élaboration d’un tel principe a également per-
mis 2 Ja Cour de s’attacher 2 la réalité des opéra-
tions du contribuable et, en ce sens, de privilégier
le fond sur la forme, lorsqu’en des cas appropriés
agir de la sorte permettrait d’atteindre les buts de
la disposition 1égislative en cause. (Voir les arréts
Johns-Manville Canada Inc. c. La Reine, [1985] 2
R.C.S. 46, et La Reine c. Imperial General Proper-
ties Ltd., [1985] 2 R.C.S. 288.) L’on doit néan-
moins se garder de conclure trop hitivement 2
I’application mécanique de cette dernitre régle
(primauté du fond sur la forme), celle-ci ne prenant
son véritable sens que si elle s’inscrit dans la
recherche de l’intention du législateur. Comme le
souligne le juge en chef Dickson dans I’arrét
Bronfiman Trust c. La Reine, [1987] 1 R.C.S. 32,
aux pp. 52 et 53:

Je reconnais toutefois que, tout comme il y a eu ten-
dance derniérement 3 s’éloigner d’une interprétation
stricte des lois fiscales [. . .], de méme la jurisprudence

; récente en matiére fiscale a tendance a essayer de déter-

miner la véritable nature commerciale et pratique des
opérations du contribuable. En effet, au Canada et ail-
leurs, les critéres fondés sur la forme des opérations sont
laissés de c6té en faveur de criteres fondés sur ce que

; lord Pearce a appelé une [TRADUCTION] «appréciation

saine de toutes les caractéristiques directrices» des évé-
nements en question . . .
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This is, I believe, a landable trend provided it is con-

sistent with the text and purposes of the taxation statute.

Il s’agit 13, je crois, d’'une tendance louable, pourvu
qu’elle soit compatible avec le texte et 1'objet de la loi

Assessment of taxpayers’ transactions with an eye to
commercial and economic realities, rather than juristic
classification of form, may help to avoid the inequity of
tax liability being dependent upon the taxpayer’s sophis-
tication at manipulating a sequence of events to achieve
a patina of compliance with the apparent prerequisites
for a tax deduction.

This does not mean, however, that a deduction such
as the interest deduction in s. 20(1)(c)(i), which by its
very text is made available to the taxpayer in limited cir-
cumstances, is suddenly to lose all its strictures.
[Emphasis added.]

In light of this passage there is no longer any
doubt that the interpretation of tax legislation
should be subject to the ordinary rules of construc-
tion. At page 87 of his text Construction of Stat-
utes (2nd ed. 1983), Driedger fittingly summarizes
the basic principles: “. . . the words of an Act are
to be read in their entire context and in their gram-
matical and ordinary sense harmoniously with the
scheme of the Act, the object of the Act, and the
intention of Parliament”. The first consideration
should therefore be to determine the purpose of the
legislation, whether as a whole or as expressed in a
particular provision. The following passage from
Vivien Morgan’s article “Stubart: What the Courts
Did Next” (1987), 35 Can. Tax J. 155, at pp. 169-
70, adequately summarizes my conclusion:

There has been one distinct change [after Stubart], how-
ever, in the resolution of ambiguities. In the past, resort
was often made to the maxims that an ambiguity in a
taxing provision is resolved in the taxpayer’s favour and
that an ambiguity in an exempting provision is resolved
in the Crown’s favour. Now an ambiguity is usually
resolved openly by reference to legislative intent.
[Emphasis added.]

The teleological approach makes it clear that in tax
matters it is no longer possible to reduce the rules
of interpretation to presumptions in favour of or

fiscale. Si, en appréciant les opérations des contri-
buables, on a présent 2 I’esprit les réalités commerciales
et économiques plutét que quelque critére juridique for-
mel, cela aidera peut-&tre & éviter que 1’assujettissement
a I'imp6t dépende, ce qui serait injuste, de I’habileté
avec laquelle le contribuable peut se servir d’une série
d’événements pour créer une illusion de conformité
avec les conditions apparentes d’admissibilité 3 une
déduction d’imp6t.

Cela ne signifie toutefois pas qu’une déduction telle
que la déduction au titre d’intéréts prévue par le sous-al.
20(1)c)(@), laquelle, de par le texte méme de cette dispo-
sition, ne peut &tre réclamée par un contribuable que
dans des circonstances bien précises, ne doive tout 3
coup plus faire 'objet d’aucune restriction. [Je sou-
ligne.]

11 ne fait plus de doute, & la lumiere de ce pas-
sage, que I'interprétation des lois fiscales devrait
étre soumise aux régles ordinaires d’interprétation.
Driedger, 2 la p. 87 de son volume Construction of
Statutes (2¢ éd. 1983), en résume adéquatement les
principes fondamentaux: [TRADUCTION] «. . . il faut
interpréter les termes d’une loi dans leur contexte
global en suivant le sens ordinaire et grammatical
qui s’harmonise avec 1’esprit de la loi, I’objet de la
loi et I’intention du législateur». Primauté devrait
donc &tre accordée 2 la recherche de la finalité de
1a loi, que ce soit dans son ensemble ou a 1’égard
d’une disposition précise de celle-ci. Ce passage de
Mme Vivien Morgan, dans son article intitulé «Stu-
bart: What the Courts Did Next» (1987), 35 Can.
Tax J. 155, aux pp. 169 et 170, résume adéquate-
ment mon propos:

[TRADUCTION] Toutefois, il y a eu un net changement
[apres Stubart] dans la résolution d’ambiguités. Dans le
passé, on recourait souvent aux maximes selon les-
quelles toute ambiguité dans une disposition fiscale doit
étre résolue en faveur du contribuable et toute ambiguité
dans une disposition prévoyant une exemption doit étre

; résolue en faveur de Sa Majesté, De nos jours, une

ambiguité est habituellement résolue ouvertement en
tenant compte de l'intention du législateur. [Je sou-
ligne.]

. L’approche téléologique fait clairement ressortir

qu’il n’est plus possible, en matieére fiscale, de
réduire les principes d’interprétation a des pré-
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against the taxpayer or to well-defined categories
known to require a liberal, strict or literal interpre-
tation. I refer to the passage from Dickson C.J.,
supra, when he says that the effort to determine
the purpose of the legislation does not mean that a
specific provision loses all its strictures. In other
words, it is the teleological interpretation that will
be the means of identifying the purpose underlying
a specific legislative provision and the Act as a
whole; and it is the purpose in question which will
dictate in each case whether a strict or a liberal
interpretation is appropriate or whether it is the tax
department or the taxpayer which will be favoured.

In light of the foregoing, I should like to stress
that it is no longer possible to apply automatically
the rule that any tax exemption should be strictly
construed. It is not incorrect to say that when the
legislature makes a general rule and lists certain
exceptions, the latter must be regarded as exhaus-
tive and so strictly construed. That does not mean,
however, that this rule should be transposed to tax
matters so as to make an absolute parallel between
the concepts of exemption and exception. With
respect, adhering to the principle that taxation is
clearly the rule and exemption the exception no
longer corresponds to the reality of present-day tax
law. Such a way of looking at things was undoubt-
edly ténable at a time when the purpose of tax leg-
islation was limited to raising funds to cover gov-
ernment expenses. In our time it has been
recognized that such legislation serves other pur-
poses and functions as a tool of economic and
social policy. By submitting tax legislation to a tel-
eological interpretation it can be seen that there is
nothing to prevent a general policy of raising funds

from being subject to a secondary policy of )

exempting social works. Both are legitimate pur-
poses which equally embody the legislative intent
and it is thus hard to see why one should take pre-
cedence over the other.

somptions en faveur ou au détriment du contribua-
ble ou encore a des catégories bien circonscrites
dont on saurait si elles requitrent une interpréta-
tion libérale, stricte ou littérale. Je renvoie au pas-
sage du juge en chef Dickson, précité, lorsqu’il
souligne que la recherche de la finalité de la loi ne
signifie pas pour autant qu’une disposition précise
ne doive plus faire 1’objet de restrictions. En
somme, c’est 1'interprétation téléologique qui per-
mettra d’identifier 1’objectif qui sous-tend une dis-
position législative spécifique et le texte de loi
dans son ensemble. Et c’est I’objectif en question
qui dictera, dans chaque cas, si une interprétation
stricte ou libérale est appropriée ou encore si c’est
le fisc ou le contribuable qui sera favorisé.

A la lumigre de ce qui précde, je me permets de
souligner qu’on ne peut plus conclure 2 I’applica-
tion automatique de la régle selon laquelle toute
exemption de taxe devrait recevoir une interpréta-
tion stricte. Il n’est pas inexact de dire que lorsque
le 1égislateur prévoit une régle générale et énumere
certaines exceptions, ces derniéres doivent é&tre
considérées comme exhaustives et des lors inter-
prétées de facon stricte. Cela ne nous autorise pas
pour autant a transposer ce principe en matiére fis-

‘cale de maniére a établir un parallele indéfectible

entre les notions d’exemption et d’exception. Avec
égards, adhérer a I’acception voulant que la taxe
soit indubitablement la régle et I’exemption, I’ex-
ception, ne répond plus aux réalités du droit fiscal
actuel. Une telle fagon d’envisager les choses était
certes soutenable a une époque ol I’objectif de la
loi fiscale était limité a la levée de fonds pour faire
face aux dépenses du gouvernement. Or il a été
reconnu que, de nos jours, la loi sert d’autres
objectifs et se présente comme instrument d’inter-
vention économique et sociale. En soumettant la
loi fiscale & une interprétation téléologique, on
constate que rien n’empéche qu’une politique
générale de levée de fonds soit assujettie & une
politique secondaire d’exemption des ccuvres
sociales. Il s’agit 12 de deux buts légitimes qui

. expriment également I’intention du législateur et, &

ce titre, on voit difficilement pourquoi I’'un devrait
primer 1’autre.
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One final aspect requires consideration. In
Johns-Manville Canada, supra, this Court itself
referred to a residual presumption in favour of the
taxpayer, and were it not for certain qualifications
that must be added, it would be difficult to justify
maintaining this presumption in light of what was
discussed earlier. Estey J. said the following
at p. 72:

... where the taxing statute is not explicit, reasonable
uncertainty or factual ambiguity resulting from lack of
explicitness in the statute should be resolved in favour
of the taxpayer. This residual principle must be the more
readily applicable in this appeal where otherwise annu-
ally recurring expenditures, completely connected to the
daily business operation of the taxpayer, afford the tax-
payer no credit against tax either by way of capital cost
or depletion allowance with reference to a capital expen-
diture, or an expense deduction against revenue.
[Emphasis added.]

Earlier, at p. 67, he said the following:

On the other hand, if the interpretation of a taxation stat-
ute is unclear, and one reasonable interpretation leads to
a deduction to the credit of a taxpayer and the other
leaves the taxpayer with no relief from cleatly bona fide
expenditures in the course of his business activities, the
general rules of interpretation of taxing statutes would
direct the tribunal to the former interpretation.

Two comments should be made to give Estey J.’s
observations their full meaning: first, recourse to
the presumption in the taxpayer’s favour is indi-
. cated when a court is compelled to choose between
two valid interpretations, and second, this pre-
sumption is clearly residual and should play an
exceptional part in the interpretation of tax legisla-
tion. In his text The Interpretation of Legislation in
Canada (2nd ed. 1991), at p. 412, Professor Pierre-
André C6té summarizes the point very well:

If the taxpayer receives the benefit of the doubt, such
a “doubt” must nevertheless be “reasonable”. A taxation
statute should be “reasonably clear”. This criterion is
not satisfied if the usual rules of interpretation have not
already been applied in an attempt to clarify the prob-
lem. The meaning of the enactment must first be ascer-

Il me reste & traiter d’'un dernier aspect. Notre
Cour a elle-méme fait référence 2 une présomption
résiduelle en faveur du contribuable dans I’affaire
Johns-Manville Canada, précitée; et si ce n’était
de certaines précisions & apporter, le maintien de
cette présomption pourrait difficilement se justifier
dans le cadre de la discussion tenue plus haut. Le
juge Estey s’exprime ainsi a la p. 72:

... si Ia loi fiscale n’est pas explicite, I'incertitude rai-
sonnable ou 1’ambiguité des faits découlant du manque
de clarté de 1a loi doit jouer en faveur du contribuable.
Ce principe résiduel doit d’autant s’appliquer au présent
pourvoi qu’ autrement une dépense annuelle entiérement
liée 4 I'exploitation quotidienne de I’entreprise de la

< contribuable ne lui procurerait aucun dégrévement d’im-

pot sous forme de déduction pour amortissement ou
pour épuisement s’il s’agit d’une dépense de capital, ou
de déduction applicable au revenu s’il s’agit d’une
dépense d’exploitation. [Je souligne.]

Auparavant, 2 la p. 67, il tenait les propos sui-
vants:

D’autre part, si I'interprétation d’une loi fiscale n’est
pas claire et qu’une interprétation raisonnable entraine
une déduction au profit du contribuable alors qu’une
autre interprétation laisse le contribuable sans allége-
ment pour les dépenses réelles faites dans Ie cours de ses
opérations commerciales, selon les régles d’interpréta-
tion des lois fiscales, le tribunal devrait choisir la pre-
midre interprétation,

Deux observations doivent étre faites pour donner
tout leur sens aux propos du juge Estey: d’une part,
le recours 2 la présomption en faveur du contribua-
ble est indiqué lorsqu’un tribunal est contraint de
choisir entre deux interprétations valables et,
d’autre part, cette présomption est clairement rési-
duelle et devrait jouer un role exceptionnel dans
I’interprétation des lois fiscales. Dans son ouvrage
Interprétation des lois (2¢ éd. 1990), a 1a p. 470, le
professeur Pierre-André Coté résume la question

;_ d’une maniere fort juste:

Le doute dont le contribuable peut bénéficier doit étre
«raisonnables: la loi fiscale doit étre «raisonnablement
claire». Ne serait pas raisonnable un doute que 1'inter-
préte n’a pas essayé de dissiper grice aux régles ordi-
naires d’interprétation: le premier devoir de I'interpréte
est de rechercher le sens et ce n’est qu’a défaut de pou-
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tained, and only where this proves impossible can that
which is more favourable to the taxpayer be chosen.

The rules formulated in the preceding pages, some
of which were relied on recently in Symes v.
Canada, [1993] 4 S.C.R. 695, may be summarized
as follows:

- The interpretation of tax legislation should fol-
low the ordinary rules of interpretation;

- A legislative provision should be given a strict
or liberal interpretation depending on the pur-
pose underlying it, and that purpose must be
identified in light of the context of the statute,
its objective and the legislative intent: this is the
teleological approach;

- The teleological approach will favour the tax-
payer or the tax department depending solely on
the legislative provision in question, and not on
the existence of predetermined presumptions;

- Substance should be given precedence over
form to the extent that this is consistent with the
wording and objective of the statute;

- Only a reasonable doubt, not resolved by the
ordinary rules of interpretation, will be settled
by recourse to the residual presumption in
favour of the taxpayer.

B. Characterization of La Champenoise as a
reception centre used for the purposes provided
in the Act

Two reasons were given by Bisson C.J.Q. for
allowing the respondents’ appeal: first, the legal
and factual existence of La Champenoise does not
indicate that all its facilities can meet the definition
of a reception centre; second, it is a mistake to
conclude, as the courts below did, that the availa-
bility of the services offered means that the
immovable is being used for the purposes provided
by the A.H.S.S.S., as required by s. 204(14) A.M.T.

The first reason is based principally on analysis .

of s. 1(k) A.H.8.S.S. I reproduce it again here for
the sake of convenience:

voir arriver & un résultat raisonnablement certain que
’on peut choisir de retenir celui, de plusieurs sens pos-
sibles, qui favorise le contribuable.

Les principes dégagés dans les pages précédentes,
dont certains, d’ailleurs, ont été récemment
invoqués dans 1’affaire Symes c. Canada, [1993] 4
R.C.S. 695, peuvent se résumer ainsi:

- L’interprétation des lois fiscales devrait obéir
aux régles ordinaires d’interprétation;

- Qu’une disposition législative regoive une
interprétation stricte ou libérale sera déterminé
par le but qui 1a sous-tend, qu’on aura identifié a
la lumiere du contexte de la loi, de 1’objet de
celle-ci et de I’intention du législateur; c’est
I’approche téléologique;

- Que I’approche téléologique favorise le contri-

. buable ou le fisc dépendra uniquement de la dis-
position législative en cause et non de 1’exis-
tence de présomptions préétablies;

- Primauté devrait étre accordée au fond sur la
forme dans la mesure od cela est compatible
avec le texte et I’objet de la loi;

- Seul un doute raisonnable et non dissipé par
les régles ordinaires d’interprétation sera résolu
par le recours a la présomption résiduelle en
faveur du contribuable.

B. La qualification de La Champenoise comme
centre d’accueil servant aux fins prévues par la
loi

Deux motifs sont invoqués par le juge en chef
Bisson de la Cour d’appel pour accueillir I’appel
des intimées: d’une part, 1’existence juridique et
factuelle de La Champenoise ne fait pas valoir
qu’elle puisse répondre A la définition de centre
d’accueil pour I’ensemble de ses installations;
d’autre part, il est erroné de s’attacher 2 1’accessi-

_ bilité des services offerts, comme I’ont fait les ins-

tances dont appel, pour conclure que I’'immeuble
sett aux fins prévues par la L.S.S5.5.S., tel que
I’exige le par. 204(14) L.F.M.

Quant au premier motif, il repose principale-
ment sur 1’analyse de I’al. 1k) L.S.S.5.S. Je le
reproduis ici pour des motifs de commodité:
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(k) “reception centre”: facilities where in-patient, out-
patient or home-care services are offered for the lodg-
ing, maintenance, keeping under observation, treatment
or social rehabilitation, as the case may be, of persons
whose condition, by reason of their age or their physi-
cal, personality, psycho-social or family deficiencies, is
such that they must be treated, kept in protected resi-
dence or, if need be, for close treatment, or treated at
home, including nurseries, but excepting day care estab-
lishments contemplated in the Act respecting child day
care (chapter S-4.1), foster families, vacation camps and
other similar facilities and facilities maintained by a
religious institution to receive its members or followers;
[Emphasis added.]

Two parts of this definition may be considered: to
be treated as a reception centre an establishment
must first offer certain services; it must then place
these services at the disposal of persons whose
condition requires them. This is the part relating to
need. It will be seen that for both parts the para-
graph is worded disjunctively. For the “services”
part, the words “or” and “as the case may be”
clearly indicate that lodging is a service sufficient
in itself to meet the requirements of the definition.
There is no need to offer the full range of services
mentioned in s. 1(k) A.H.S.S.S. in order to qualify
as a reception centre; nonetheless, the evidence
was that the La Champenoise population as a
whole benefits from a large number of them. The
paragraph is worded similarly for the “need” part,
in that age is sufficient as such to justify a need to
be treated or kept in a protected residence, regard-
less of any physical, personality, psycho-social or
family deficiency. The notion of care in this sense
cannot be limited to a purely therapeutic aspect. As
to the concept of a protected residence, for which
no statutory definition is given, it should not be
given a narrower meaning than that of a residence
providing a secure location adapted to the special
physical and mental needs of the people for whom
it was designed and whom it serves.

The fact that La Champenoise requires its
residents to be physically and psychologically

k) «centre d’accueil» : une installation ol I’on offre
des services internes, externes ou a4 domicile pour, le cas
échéant, loger, entretenir, garder sous observation, trai-
ter ou permettre la réintégration sociale des personnes
dont I'état, en raison de leur 4ge ou de leurs déficiences
physiques, caractérielles, psychosociales ou familiales,
est tel qu'elles doivent &tre soignées, gardées en rési-
dence protégée on, s’il y a lien, en cure fermée ou trai-
tées 4 domicile, y compris une pouponniére, mais a 1’ex-
ception d’un service de garde visé dans la Loi sur les
services de garde 4 I'enfance (chapitre S-4.1), d’une
famille d’accueil, d’une colonie de vacances ou autre
installation similaire ainsi que d’une installation mainte-
nue par une institution religieuse pour y recevoir ses
membres ou adhérents; [Je souligne.]

Deux volets peuvent étre dégagés de cette défini-
tion: pour étre considéré comme un centre d’ac-
cueil, un établissement doit d’abord offrir certains
services; il doit ensuite mettre ces services a la dis-
position de personnes dont 1’état le requiert. C’est
I’élément relatif au besoin. Or pour I’'un et 1’autre
volet, on constate que ’alinéa est rédigé de fagon
disjonctive. En ce qui concerne le volet «services»,
les mots «ou» et «le cas échéant» laissent claire-
ment entendre que le logement est un service suffi-
sant en lui-mé&me pour répondre aux exigences de
la définition. Point n’est besoin d’offrir la gamme
entiere des services que I'on retrouve a 1’al. 1k)
L.S.8.8.8. pour se qualifier comme centre d’ac-
cueil; la preuve démontre néanmoins que 1’en-
semble de la population de La Champenoise béné-
ficie d’une large part d’entre eux. Quant au volet
«besoin», la rédaction de I’alinéa est an méme
effet, savoir que 1’4ge est suffisant en tant que tel
pour justifier un besoin d’étre soigné ou gardé en
résidence protégée et ce, indépendamment de toute
déficience physique, caractérielle, psychosociale
ou familiale. La notion de soins, en ce sens, ne
saurait étre restreinte a4 une dimension purement
thérapeutique. Quant au concept de résidence pro-
tégée, pour lequel on ne trouve pas de définition
statutaire, il ne devrait pas recevoir d’acception

i plus étroite que celle de résidence offrant un cadre

sécuritaire adapté aux besoins physiques et moraux
particuliers de la population pour laquelle elle a été
congue et qu’elle dessert.

Que La Champenoise requiére que ses bénéfi-
ciaires soient, & I’admission, autonomes physique-
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autonomous on admission is an entirely different
matter, and that leads me to discuss the second rea-
son. I note that Bisson C.J.Q. mentioned that the
availability of services should not be a basis for
assessing the need of residents and, indirectly,
determining whether the L.a Champenoise property
was being used for the purposes provided in the
A.HS.S.S. 1 share this view. With respect, how-
ever, I consider that the need of an elderly person
also cannot be determined by his or her autonomy.
It can certainly be concluded from the definition of
a reception centre that the autonomy of those
referred to in s. 1(k) may be affected in varying
degrees. That does not mean we can conclude that
an aytonomous person is not in need of care and
protection, a fortiori if as in the case at bar the
autonomy is only determined at the stage of admis-
sion and will inevitably diminish thereafter.
Nowhere is it stated that the individual’s need
must be immediate. There is no bar to its being
foreseeable.

With respect, the autonomy of elderly persons at
the time of their admission cannot be the decisive
test in determining the concept of need as provided
for in s. 1(k) A.H.S.S.5. In the same way, it also
cannot be used to determine whether La Champe-
noise’s immovable is being used for the purposes
provided by the Act, as prescribed in s. 204(14)
A.M.T. The outcome of the latter analysis will
depend entirely on the finding, whether satisfac-
tory or otherwise, that in fact the institution is
designed and adapted for accommodating the eld-
erly with a real need, though that need may be
variable in degree or immediacy.

Section 12(b) A.H.S.5.S., reproduced earlier and
applicable to the situation of La Champenoise,
might well have added to the previous test the
requirement that the establishment be legally made
a reception centre on January 1, 1974. The only
date referred to by Mr. Barbe of the BREF in this
matter is that of the incorporation of La Champe-
noise as a non-profit corporation. It is implicit
from his reasons that 1964 is the year to be consid-
ered in fixing a starting-point for the activities of

ment et psychologiquement est une tout autre
question. Et c’est ce qui m’amene 2 traiter du
second motif, Je rappelle que le juge en chef Bis-
son a souligné qu’on ne pouvait s’attacher a 1’ac-
cessibilité des services pour évaluer le besoin des
bénéficiaires et, indirectement, déterminer si I'im-
meuble de La Champenoise servait aux fins pré-
vues par la L.S.S.5.S. Je partage cette opinion.
Avec égards, j’estime néanmoins qu’on ne peut pas
non plus décider du besoin d’une personne 4gée en
se fondant sur son autonomie. On peut certes
déduire de la définition de centre d’accueil que
I’autonomie des personnes auxquelles on référe a
I’al. 1k) puisse étre affectée & des degrés variables.
Cela ne nous autorise pas pour autant & conclure
qu’une personne autonome n’ait pas besoin de
soins et de protection, & fortiori si 1’autonomie,
comme en I’espéce, est appréciée au seul stade de
P’admission et qu’elle est in€luctablement appelée
a s’amenuiser par la suite. Nulle part il n’est dit
que le besoin de l'individu doit étre immédiat.
Rien ne s’oppose & ce qu’il soit prévisible.

Avec respect, I’autonomie des personnes agées
au moment de leur admission ne saurait étre le cri-
tere déterminant pour évaluer la notion de besoin
telle que prévue a I’al. 1k) L.S.S.S.S. Par ricochet,
on ne peut non plus s’en prévaloir pour décider si
I'immeuble de La Champenoise sert aux fins pré-
vues par la loi, tel que le prescrit le par. 204(14)
L.F.M. 1’issue de ce dernier examen repose entie-
rement sur la constatation, satisfaisante ou non,
que dans les faits, cette institution est congue et
adaptée pour recevoir des personnes dgées dont le
besoin est réel méme s’il peut étre variable, en
degré ou en imminence.

L’alinéa 12b) L.S.S.S.S., reproduit plus haut et
qui s’applique a la situation de La Champenoise,
aurait fort bien pu ajouter au précédent critére en

i exigeant que I’établissement soit juridiquement

constitué en centre d’accueil au 1¢f janvier 1974.
Pour sa part, la seule date a laquelle M*® Barbe, du
BREF, fait référence en la matiére est celle de la

. constitution de La Champenoise en tant que corpo-

ration sans but lucratif. Il ressort implicitement de
ses motifs que 1964 est 'année & considérer lors-
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La Champenoise as a reception centre. He con-
cludes, at p. 137 of the BREF’s decision:

[TRANSLATION] It appears from the evidence that these
were “facilities where in-patient . . . services are offered
for the lodging, maintenance, keeping under observa-
tion, treatment . . . of persons whose condition, by rea-
son -of their age . ..is such that they must be treated,
kept in protected residence . . .”. The establishment is
accordingly one that meets the legislative definition of a
“reception centre”.

These reasons are in accord with the findings of
fact made by Judge Larochelle of the Provincial
Court in a judgment allowing an application for an
earlier exemption, included in the case on appeal
with supporting testimony. It states:

[TRANSLATION] Over this four-year period, from 1972
to 1975 inclusive, [La Champenoise] as a non-profit
corporation always pursued its stated purposes and
objectives, namely lodging and sheltering at a low cost
elderly persons who are in need, while at the same time
providing them with medical care and giving them
every assistance and moral support made necessary by
their state and condition, and did so consistently.

(Ville de Québec v. Corp. Notre-Dame de Bon-
Secours, Prov. Ct. Québec, No. 200-02-008522-
783, November 27, 1980, at p. 10.)

The respondents argued that the appellant could
not have been established as a reception centre on
January 1, 1974 since at that tiroe it was still cov-
ered by the Public Charities Act, R.S.Q. 1964, c.
216. With respect, that does not call into question
the implicit conclusion of the BREF, since there is
nothing to prevent La Champenoise from having
in fact been able to meet the requirements of both
statutes. This conclusion is all the more compel-
ling when we consider that historically the
A.H.S.S.S. was adopted in order to update certain
older legislation, including the Public Charities
Act, while preserving the fundamental principles
contained in that legislation. From this perspective,
it necessarily follows that the test to be adopted in
determining whether the property is being used for
the purposes provided in the Act must be limited to
an assessment of the reception centre de facto.

qu’il s’agit de donner un point de départ aux acti-
vités de La Champenoise en tant que centre d’ac-
cueil. 11 conclut, & la p. 137 de la décision du
BREF:

D’aprés la preuve, il appert qu’il s’agit d’«une installa-
tion ol 1’on offre des services internes (. . .) pour (. . .)
loger, entretenir, garder sous observation, traiter (. . .)
des personnes dont 1’état, en raison de leur age (. . .) est
tel qu’elles doivent &tre soignées, gardées en résidence
protégée (. . J». Il s’agit donc d’un établissement qui
rencontre la définition 1égislative de «centre d’accueil».

Ces motifs rejoignent les constatations de fait du
juge Larochelle de la Cour provinciale dans un
jugement accueillant une demande d’exemption
antérieure et versé dans le présent dossier avec les
témoignages a I’appui. On y lit:

Au cours de cette période de quatre ans, soit de 1972
4 1975 inclusivement, [La Champenoise], comme cor-
poration sans but lucratif, a toujours poursuivi ses fins et
objets constitutifs savoir: loger et héberger, & des prix
modiques, des personnes 4gées et dans le besoin, tout en
leur fournissant les soins médicaux et leur procurant
toute 1’assistance et le support moral requis par leur état
et leur condition, et ce sans aucun changement.

(Ville de Québec c. Corp. Notre-Dame de Bon-
Secours, C.P. Québec, n° 200-02-008522-783, 27
novembre 1980, a la p. 10.)

Les intimées soulevent que 1’appelante ne pou-
vait étre constituée en centre d’accueil au 1¢f jan-
vier 1974 puisqu’a cette date, elle était toujours
sous I’emprise de la Loi de I’assistance publique,
S.R.Q. 1964, ch. 216. Avec égards, il ne s’agit pas
13 d’une remise en cause de la conclusion implicite
du BREF puisque rien n’empéche que La Champe-
noise ait pu, dans les faits, répondre aux exigences
des deux lois. A plus forte raison I’idée s’impose-t-
elle lorsqu’on sait qu’historiquement, la L.S.S.S.S.
a été adoptée pour actualiser certaines lois plus

i anciennes, dont la Loi de !'assistance publique,

tout en conservant les principes fondamentaux qui
les sous-tendaient. Dans cette perspective, force
nous est de constater que le critére a retenir pour

, déterminer si ’immeuble sert aux fins prévues par

la loi se limite & une appréciation du centre d’ac-
cueil de facto.
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Here we have these positive findings by the
BREF that the services provided by La Champe-
noise, taken together with the needs of its
residents, lead to the conclusion that it must be
classified in its entirety as a reception centre for
the purposes of the Act. It was objected that the
BREF had not applied s. 2 A.M.T. and divided the
unit of assessment. With respect, it is clear from
the reasons of Mr. Barbe that that section was not
overlooked. This is especially apparent in his deci-
sion when he notes, referring to the assessor’s
work, [TRANSLATION] “[that the latter] established
the percentage of the exemption but not the princi-
ple of an exempt part and a part subject to tax” (p.
134). Though aware of the existence of s. 2
A.M.T., the BREF nevertheless considered that La
Champenoise was operating facilities which as a
whole met the two parts of the definition of a
reception centre. Moreover, it was in the best posi-
tion to conclude, following a visit to the premises,
that the undertaking was indivisible, and this con-
clusion was concurred in by Judge Aubé of the
Provincial Court on appeal, as mentioned earlier.
The primary area of expertise of this specialized
tribunal is certainly not that of social services: I
would note, however, that what was required here
was to define a reception centre for tax purposes.

Or, ici nous avons ces constatations positives du
BREF que les services offerts par La Champe-
noise, conjugués aux besoins de ses bénéficiaires,
font en sorte que cette derniere doive &tre entiére-
ment qualifiée de centre d’accueil aux yeux de la
loi. On reproche au BREF de ne pas avoir appliqué
Part. 2 L.F.M. pour scinder I’unité d’évaluation.
Avec respect, il ressort des motifs de Me Barbe que
cet article n’a pas été ignoré. Et ceci se refléte par-
ticulierement dans sa décision ou il souligne, en
référant au travail de I’évaluateur, «[que ce der-
nier] a éfabli le pourcentage de I’exemption mais
non le principe d’une partie exempte et d’une par-
tie imposée» (p. 134). Conscient de I’existence de
I’art. 2 L.F.M., le BREF a néanmoins estimé que
La Champenoise exploitait des installations qui,
dans leur globalité, répondaient aux deux volets de
la définition de centre d’accueil. Nul autre que lui
n’était, du reste, mieux placé pour conclure 2 ’in-
divisibilit¢ de 1’entreprise, au terme d’une visite
qu’il a effectuée sur les lieux, conclusion qu’a par-
tagée le juge Aubé de la Cour provinciale siégeant
en appel et cité plus haut. L’expertise premiére de
ce tribunal spécialisé n’est certes pas celle des ser-
vices sociaux; je note néanmoins qu’il s’agissait ici
de définir un centre d’accueil pour des fins fis-
cales, Ceci étant, il n’y a pas lieu de revenir sur ses

That being so, there is no need to question its find-
ings.

In this Court the respondents the Communauté
urbaine de Québec and the City of Québec cited
the decision in Services de santé et services
sociaux — 7, [1987] C.A.S. 579, in support of their
arguments that La Champenoise could not be clas-
sified as a reception centre in its entirety. That
decision was clearly made by a tribunal specializ-
ing in social services. With respect, the fact
remains that that case cannot apply here. The
Commission des affaires sociales (“the Commis-
sion”) was required to interpret the concept of a

reception centre in connection with the power of I

the Minister of Health and Social Services to relo-
cate two elderly residents living in a home which
had no permit within the meaning of s. 136
A.H.S.5.S. In addition to accommodation, the home
provided food and care to the two residents, whose
respective conditions required regular attention,

conclusions.

Devant notre Cour, les intimées Communauté
urbaine de Québec et ville de Québec ont invoqué
I’affaire Services de santé et services sociaux — 7,
{1987] C.A.S. 579, a I’appui de leurs prétentions
selon lesquelles La Champenoise ne pouvait, dans
sa totalité, se qualifier comme centre d’accueil.
Certes, cette décision émane d’un tribunal spécia-
lis€ en affaires sociales. Avec égards, il n’en
demeure pas moins que cette affaire ne peut s’ap-
pliquer au cas d’espece. Il s’agissait pour la Com-
mission des affaires sociales (la «Cominission»)
d’interpréter la notion de centre d’accueil dans le
contexte du pouvoir de relocalisation du ministre
de la Santé et des Services sociaux de deux rési-
dents Agés habitant un foyer ne détenant pas de

, permis au sens de P’art. 136 L.S.5.5.5. Outre le

logement, le foyer dispensait la nourriture et les
soins aux deux résidents, dont 1’état respectif
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one having difficulty in moving about and the
other being subject to periods of confusion. The
Commission reversed the Minister’s decision and
found that the home in question was not a recep-
tion centre within the meaning of s. 1(k) A.H.S.S.S.
In a passage which I shall reproduce at length for
greater clarity, the Commission said the following,
at p. 582:

[TRANSLATION] The activities described in this defini-
tion of a reception centre are in fact very broad and
capable of being carried on in various locations where
individuals are lodged. Offering in-patient services for
the lodging and maintenance of individuals is thus a
task which in our society is far from being a function
exclusive to reception centres. Even in the case of per-
sons having certain problems or deficiencies, such cen-
tres do not have a monopoly.

There are in fact many places providing lodging to
elderly persons whose autonomy is more limited and
who, though not needing constant care, simply must live
in places where ... certain maintenance services are
provided for them. In such places they may find some-
one capable of providing a form of assistance and help
if required, not to mention out-patient services which
are provided to them in the same way as if they lived
elsewhere.

Formerly, such persons found this type of lodging
within an extended family unit. Now, this resource is
less available and they must have access to different
places.

In the Commission’s opinion this is not the type of
lodging contemplated by the relocation power conferred
on the Minister by s. 182 [A.H.5.5.5.]. That power,
which is special and exceptional, is an incidental mea-
sure for the purpose of penalizing a breach of the Act,
namely the operation of an establishment without a per-
mit (s. 136).

The establishment is truly a facility whose activities
must be so arranged that relatively constant special care
can be provided to the persons living there who require
it. It is not a place the primary activity of which is to
lodge and maintain persons who may occasionally need
certain care and for whom it provides reassuring and

nécessitait un suivi régulier, I’un ayant de la diffi-
culté & se mouvoir et 1’autre étant sujet & des acces
de confusion. La Commission renversa la décision
du Ministre et soutint que le foyer en question
n’était pas un centre d’accueil au sens de I’al. 1k)
L.S.5.8.8. Dans un passage que je reproduis au
long pour une meilleure compréhension, la Com-
mission s’exprime ainsi, a la p. 582:

Les activités décrites dans cette définition de centre
d’accueil sont en réalité trés vastes et susceptibles d’étre
exercées dans plusieurs endroits ol sont hébergés des
individus. Offrir des services internes pour loger et
entretenir des personnes est ainsi une tche qui est loin
d’étre, dans notre société, exclusive aux centres d’ac-
cueil. Méme exercée a I’égard de personnes présentant
certains problémes ou déficiences, elle ne leur est pas
particuliere.

Il existe en effet de nombreux endroits ol sont héber-
gées des personnes 4gées dont I’autonomie est plus res-
treinte et qui, tout en n’ayant pas besoin de soins cons-
tants, doivent simplement vivre dans des lieux ob [. . .]
certains services d’entretien leur sont assurés. Elles peu-
vent en outre y retrouver une présence susceptible d’ap-
porter une forme d’aide et de secours au besoin. Sans
compter des services externes qui leur sont offerts de la
méme facon que si elles demeuraient ailleurs.

Auparavant, ces personnes retrouvaient ce type d’hé-
bergement a 'intérieur d’une cellule familiale élargie.
Maintenant, cette ressource est moins disponible et elles
doivent avoir acces & des lieux différents.

De I’avis de 1a Commission, ce n’est pas i ce type de
lieu d’hébergement que fait allusion le pouvoir de relo-
calisation dont dispose le ministre 2 Darticle 182
[L.5.5.5.8.]. Ce pouvoir, qui est particulier et exception-
nel, est une mesure accessoire pour sanctionner une
infraction commise a la loi. Celle-ci consiste 2 exploiter
un établissement sans permis (art. 136).

Or I’établissement est vraiment une installation dont
les activités doivent étre orientées d’une fagon telle que
des soins particuliers relativement constants puissent
étre dispensés aux personnes qui y sont hébergées et qui
les requiérent. Ce n’est pas un lieu dont I’activité con-
siste principalement 2 loger et entretenir des personnes

beneficial surroundings.

The Minister’s power of relocation should not be iso-
lated but seen in its context. Otherwise it might be used
to transfer one or more persons from locations where

qui, occasionnellement, peuvent avoir besoin de certains
soins, et & qui il apporte un encadrement sécurisant et

bénéfique.

11 ne faut pas isoler le pouvoir de relocalisation du
ministre mais le situer dans son contexte. Sinon, il pour-
rait étre utilisé pour transférer une ou des personnes




26 CUQ V. CORP. NOTRE-DAME DE BON-SECOURS

Gonthier J. [1994] 3 S.C.R.

activities of the kind described in s. 1(k) are carried on
and where care may be provided from time to time but
which are not truly facilities for this purpose. Examples
of this are families where an elderly or handicapped per-
son lives. [Emphasis added; italics in original.] '

There is no doubt that the factual background to
that decision is completely different from the case
at bar; the same is true of the section of the Act
relied on in support of these arguments. The first
passage underlined in the extract nevertheless sug-
gests that the rental portion of La Champenoise
might not be classified as a reception centre. That
does not prevent me from coming to the opposite
conclusion. The type of lodging referred to by the
Commission is inconsistent with the concept of an
organized institution. This follows from the last
phrase underlined above, when the Commission
mentions facilities which are not created for the
purposes of providing the services described in s.
1(k) A.H.8.5.5. In the present case La Champe-
noise is an organized institution which was specifi-
cally created for the purpose of catering to the spe-
cial needs of the elderly.

Another argument put forward by the respon-
dents to show that La Champenoise cannot be clas-
sified as a reception centre in its entirety relies on
the reasons of Bisson C.J.Q., when he noted that
the composition of the board of directors and the
criteria for admission to La Champenoise are not
in accordance with the respective requirements of
ss. 82 and 18.1 A.H.S.S.S. With respect, reading ss.
82 and 76 A.H.S.8.5. together with the heading of
the division covering them clearly shows that s. 82
applies only to public establishments. Clearly,
therefore, it cannot be made to cover La Champe-
noise. As for s. 18.1 A.H.S.S.S., which obviously
applies to public and private establishments, it pro-

vides for the submission of admission criteria to £

the Conseil régional de la santé et des services
sociaux or the Minister, as the case may be. There
is nothing to indicate, however, that failure to
observe this requirement will as such affect the sta-
tus of an establishment as a reception centre.

d’endroits obl des activités de la nature décrite & Iarticle
1k) sont exercées et ol des soins peuvent occasionnelle-
ment &tre fournis mais qui ne sont pas véritablement des
installations & cette fin. On n’a qu’a penser a titre
d’exemple 2 des familles hébergeant une personne igée

ou handicapée. [Je souligne; italiques dans 1’original.]

Il ne fait pas de doute que le contexte factuel qui
sous-tend cette décision est entierement différent
du cas qui nous occupe; de méme en est-il de I’ar-
ticle de loi qu’on invoque au soutien de ces préten-
tions. Le premier passage souligné dans I’extrait
laisse néanmoins entendre que la section locative
de La Champenoise pourrait ne pas étre qualifiée
de centre d’accueil. Ceci ne m’empéche pas d’en
arriver 2 la conclusion contraire. En effet, le type
d’hébergement auquel la Commission fait réfé-
rence s’oppose 2 la notion d’institution organisée.
Ceci ressort du dernier membre de phrase souligné
plus haut lorsque la Commission traite des installa-
tions qui ne sont pas créées aux fins de fournir les
services décrits a 1’al. 1k) L.S.S.S.S. Or, en I’espece
La Champenoise est une institution organisée que
I’on a spécifiquement créée dans le but de répon-
dre aux besoins particuliers des personnes Agées.

Un autre argument des intimées pour démontrer
que La Champenoise ne peut &tre qualifiée entiere-
ment de centre d’accueil prend appui sur les motifs
du juge en chef Bisson de la Cour d’appel lorsqu’il
souligne que la composition du conseil d’adminis-
tration et les critéres d’admission de La Champe-
noise ne se conforment pas aux exigences respec-
tives des art. 82 et 18.1 L.S.S.5.S. Avec respect, la
lecture conjointe des art. 82 et 76 L.S.S.S.S., de
méme que I’en-téte de la section qui les gouverne,
démontrent clairement que ’art. 82 ne s’applique
qu’aux établissements publics. On ne saurait donc
s’en prévaloir 2 I’endroit de La Champenoise.
Quant a I'art. 18.1 L.S.S.S.S., qui s’applique visi-
blement aux établissements publics et privés, il
prescrit la soumission des critéres d’admission au
Conseil régional de la santé et des services sociaux
ou au Ministre, selon le cas. Rien n’indique cepen-

. dant que le défaut de respecter cette exigence

affecte en soi le statut de centre d’accueil d’un éta-
blissement.
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The respondents submitted, finally, that a recep-
tion centre is not exempt from real estate taxes if it
does not hold a permit required by Division VI of
the A.H.5.5.S. As La Champenoise holds a permit
for 20 residents, the tax exemption could not be
valid for its facilities in their entirety but should be
limited to the shelter section only. In support of
this argument the respondents relied on s. 204(14)
A.M.T., which does not define a reception centre as
such but rather proceeds by way of a reference to
s. 12 A HS.8.S. Such a reference, they argued, is
not limited to the definition of a reception centre
but also takes in the provisions of the Act gov-
erning the activities of this type of establishment. I
shall again reproduce the paragraph for the sake of
convenience:

204. The following are exempt from all municipal or
school real estate taxes:

(14) an immoveable belonging to a public establish-
ment within the meaning of the Act respecting health
services and social services (chapter S-5), including a
reception centre contemplated in section 12 of that act,
used for the purposes provided by that act, and an
immoveable belonging to the holder of a day care centre
permit or nursery school permit contemplated in para-
graph 1 or 2 of section 4 or 5 of the Act respecting child
day care (chapter S-4.1), used for the purposes provided
by that act;

With respect, I cannot subscribe to the respon-
dents’ arguments. If the legislature had intended
that the tax exemption of a reception centre should
be subject to the existence of a permit issued by
the proper authority, it would have said so
expressly as it did for day-care centres. The same
textual argument can be drawn from s. 204(15)
A.M.T. with respect to educational institutions.
Expressio unius est exclusio alterius. 1 accordingly
share the findings of the BREF on this point.

VI — Conclusion

In light of the rules of interpretation formulated .

in the first part of this analysis, it appears that on
the facts found by the BREF the facilities of La

Les intimées soumettent finalement qu’un centre
d’accueil n’est pas exempt de taxes foncitres s’il
n’est pas détenteur du permis exigé par la Section
VI de la L.S.5.5.5S. Comme La Champenoise
détient un permis pour 20 bénéficiaires, I’exemp-
tion fiscale ne saurait étre valable pour 1’ensemble
de ses installations mais devrait se limiter a la
seule section hébergement. Pour étayer cet argu-
ment, les intimées s’appuient sur le par. 204(14)
L.F.M. qui ne définit pas comme tel le centre d’ac-
cueil mais qui procede plutdt par un renvoi a ’art.
12 L.8.8.8.8. Un tel renvoi ne serait pas limité 2 la
définition du centre d’accueil mais engloberait
également les dispositions de la loi régissant les
activités de ce type d’établissement. Je reproduis le
paragraphe & nouveau pour des motifs de commo-
dité:

204. Sont exempts de toute taxe fonciére, municipale ou
scolaire:

14° un immeuble appartenant & un établissement
public au sens de la Loi sur les services de santé et les
services sociaux (chapitre S-5), y compris un centre
d’accueil visé a I’article 12 de cette loi, et qui sert aux
fins prévues par cette loi, et un immeuble appartenant au
titulaire d’un permis de service de garde en garderie ou
en jardin d’enfants visé au paragraphe 1° ou 2° de Par-
ticle 4 ou 5 de la Loi sur les services de garde A I’en-
fance (chapitre S-4.1), et qui sert aux fins prévues par
cette loi;

Avec égards, je ne peux souscrire aux arguments
des intimées. En effet, si le Iégislateur avait voulu
que I’exemption de taxes d’un centre d’accueil soit
subordonnée a I’existence d’un permis délivré par
’autorité compétente, il 1’aurait expressément
mentionné comme il 1’a fait pour les garderies. Le
méme argument de texte peut étre tiré du par.
204(15) L.F.M. a I’égard des institutions d’ensei-
gnement. Expressio unius est exclusio alterius. Je
partage donc les conclusions du BREF sur cette
question.

VI — Conclusion

A la lumidre des principes d’interprétation éta-
blis dans Ja premitre partic de notre analyse, il
appert que la totalité des installations de La Cham-
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Champenoise can be classified in their entirety as a
reception centre within the meaning of ss. 1(k) and
12(b) A.H.S.S.S. Similarly, it appears that its prop-
erty as a whole is used for the purposes provided
by that Act, as stipulated by s. 204(14) A.M.T. The
decision of the BREF, a specialized tribunal, dis-
closes no error subject to review on appeal. I
would accordingly restore the decision of the
BREF that the La Champenoise property should be
declared exempt from real estate taxes in its
entirety for the 1980 to 1984 fiscal years inclusive.

VII — Disposition

The appeal is allowed. The judgment of the
Quebec Court of Appeal is set aside and the deci-
sion of the BREF is affirmed, the whole with costs
before the BREF and in all courts.

Appeal allowed with costs.

Solicitors for the appellant: Tremblay Bois &
Associés, Ste-Foy.

Solicitors for the respondents the Communauté
urbaine de Québec and the City of Québec: Alain,
Tardif & Associés, Québec.

Solicitors for the respondent the Attorney Gen-
eral of Quebec: Rochette Boucher & Gagnon,
Québec.

penoise, selon les faits constatés par le BREF, peut
étre qualifi€e de centre d’accueil au sens des al. 1k)
et 12b) L.S.S.8.S. 1l appert de méme que l’en-
semble de son immeuble sert aux fins prévues par
cette loi, comme le prescrit le par. 204(14) L.F.M.
La décision du BREF, tribunal spécialisé, ne fait
pas voir d’erreur susceptible de fonder réformation
en appel. En conséquence, je rétablirais la décision
du BREF afin que I’immeuble de La Champenoise
soit entierement déclaré exempt de taxes fonciéres
pour les exercices financiers des années 1980 a
1984 inclusivement.

VII — Dispositif

Le pourvoi est accueilli. Le jugement de l1a Cour
d’appel du Québec est infirmé et la décision du
BREF est confirmée, le tout avec dépens devant le
BREF et toutes les cours.

Pourvoi accueilli avec dépens.

Procureurs de l'appelante: Tremblay Bois &
Associés, Ste-Foy.

Procureurs des intimées la Communauté
urbaine de Québec et la ville de Québec: Alain,
Tardif & Associés, Québec.

Procureurs de U'intimé le procureur général du
Québec: Rochette Boucher & Gagnon, Québec.
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Taxation — Legislation — Rules for interpreting tax
legislation.

In 1973, in an effort to rationalize operations and
reduce costs, the hospital establishments, in conjunction
with the Ministére des Affaires sociales and the Conseil
de la santé et des services sociaux de la région de
Montréal métropolitain (“CSSSRMM”), decided to
combine their laundry services into a single community
laundry, the Buanderie centrale de Montréal Inc.
(“BCM™). To carry out this plan, the land needed to con-
struct the building to house this laundry was conveyed
by emphyteutic lease to the CSSSRMM. The BCM, a
non-profit corporation, began official operations in 1979
as the lessee of the immovable owned by the
CSSSRMM within the meaning of s. 1 of the Act
respecting Municipal Taxation (“A.M.T.”). The member
establishments of the BCM are exclusively public hospi-
tal centres or reception centres within the meaning of ss.
10 and 11 of the Act respecting Health Services and
Social Services (“A.H.S.S.S.”), and the services provided
are limited to washing the linen of member establish-
ments. The BCM’s budget is determined solely by oper-
ating costs and provides no profit. The entire cost is
divided among the establishments served, which pay a
share proportionate to the services received. Addition-
ally, each member of the BCM also acts as a director. In
the event of dissolution of the BCM and distribution of
its assets, only the property acquired in whole or in part
by means of a grant by the Ministére des Affaires
sociales would belong to the CSSSRMM. Apart from
this aspect, the CSSSRMM is not financially or com-
mercially involved in providing laundry services.
Rather, it acts as an administrative committee responsi-
ble for overseeing the achievement of the legislative
purposes set out in s. 18 A.H.S.S.S. Until December
1985, the CSSSRMM and the BCM had been exempt
from real estate and business tax respectively as public
establishments pursuant to ss. 204(14) and 236(1.1)
A.M.T. The immovable occupied by the BCM was sub-
sequently entered on the real estate valuation roll for
1984 to 1988 inclusive and on the roll of rental values
for 1986, 1987 and 1988. The appellants challenged
these entries in the Superior Court by actions to set
aside. The CSSSRMM maintained that it is a public
establishment within the meaning of s. 204(14), in the
same way as the health establishments of which it said it
is merely an extension, and that it should accordingly
benefit from the same real estate tax exemptions. The
BCM submitted, for its part, that it is the alter ego of its
member establishments and that accordingly no busi-
ness tax can be imposed on it since its activities are
those of a hospital centre or reception centre within the

Droit fiscal — Législation — Régles d’interprétation
des lois fiscales.

Des 1973, dans un effort de rationalisation des opéra-
tions et de réduction des cofits, les établissements hospi-
taliers, de concert avec le ministére des Affaires sociales
et le Conseil de la santé et des services sociaux de la
région de Montréal métropolitain («CSSSRMM»), déci-
dent de regrouper leurs services de buanderie en une
seule buanderie communautaire, la Buanderie centrale
de Montréal Inc. («<BCM»). Pour réaliser ce projet, le
terrain requis pour construire I’immeuble devant abriter
cette buanderie est cédé par bail emphytéotique au
CSSSRMM. La BCM, une corporation sans but lucratif,
débute ses opérations officielles en 1979 en tant que
locataire de I’immeuble dont le CSSSRMM est proprié-
taire au sens de Part. 1 de la Loi sur la fiscalité munici-
pale («L.F.M.»). Les établissements membres de la
BCM sont exclusivement des centres hospitaliers ou des
centres d’accueil publics au sens des art. 10 et 11 de la
Loi des services de santé et les services sociaux
(«L.5.8.5.8.»), et les services fournis se limitent au
lavage du linge des établissements membres. Le budget
de 1a BCM est établi uniquement en fonction des cofits
d’opération et sans aucun profit. La totalité des cofts est
répartie entre les établissements desservis qui les assu-
ment au prorata des services regus. Par ailleurs, chaque
membre de la BCM cumule également la fonction d’ad-
ministrateur. En cas de dissolution de la BCM et de dis-
tribution de ses actifs, seuls les biens acquis en totalité
ou en partie au moyen d’une subvention du ministére
des Affaires sociales seront dévolus au CSSSRMM. Cet
aspect excepté, le CSSSRMM n’est pas impliqué finan-
citrement ou commercialement dans la prestation de
services de buanderie. Il s’impose plutét comme un
comité administratif chargé de veiller & la réalisation des
objectifs 1égislatifs mentionnés a I’art. 18 L.S.S.S.S. Jus-
qu'en décembre 1985, le CSSSRMM et la BCM sont
respectivement exemptés de la taxe foncidre et de la
taxe d’affaires 2 titre d’établissements publics en vertu
des par. 204(14) et 236(1.1) L.F.M. Par la suite, I’im-
meuble occupé par la BCM est inscrit au r6le de I’éva-
luation fonciere pour les années de 1984 a 1988 inclusi-
vement et au rle de la valeur locative pour les années
1986, 1987 et 1988. Les appelants contestent ces ins-

i criptions devant la Cour supérieure par des actions en

nullit¢. Le CSSSRMM soutient qu’il est un établisse-
ment public au sens du par. 204(14), au méme titre que
les établissements de santé dont il ne serait qu’'une
extension, et qu’il doit dés lors bénéficier des mémes

. exemptions de taxes fonciéres. Quant a la BCM, elle fait

valoir qu’elle est I’alter ego de ses établissements
membres et que, par conséquent, aucune taxe d’affaires
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meaning of s. 236(1.1). The Superior Court dismissed
their actions and the Court of Appeal affirmed that judg-
ment.

Held: The appeal should be allowed in part.

In light of the rules for the interpretation of tax legis-
lation developed in the related appeal Québec (Com-
munauté urbaine) v. Corp. Notre-Dame de Bon-Secours,
[1994] 3 S.C.R. 3, and summarized in this case, it may
be concluded that the alter ego concept does not apply
directly to the appellants’ situation. The element of con-
trol is of overriding importance in applying this concept.
It is clear that the appellants are independent organiza-
tions which are not controlled by the establishments for
whose benefit they operate. The element of control was
developed in the context of the activities of commercial
corporations, however, and to the extent that this factor
is different in nature when it concerns the activities of
non-profit corporations, its absence does not necessarily
imply rejection of the concept for such corporations.
The alter ego concept thus does not in itself resolve the
issue, The intrinsic nature of the appellants for tax pur-
poses must be determined and the search for the legisla-
tive intent reveals a fundamental purpose, namely effi-
ciency in the operation of hospital laundries: first, for
administrative purposes a sector of hospital activity was
allocated by the legislature to an independent third party
which incurred no risk in the undertaking; second, from
the standpoint of patrimony there is an almost complete
identity between the appellants and the establishments
for whose benefit they operate. They form a single
“conduit” to the establishments they serve and this situa-
tion is not affected by the fact that administrative func-
tions or the titular ownership of property have been con-
ferred on them. In pursuing its objective the legislature
thus made no essential change to the substance of the
patrimony of the establishments as a whole, whether in
terms of financial responsibility or ownership of prop-
erty. Taxation relates solely to patrimony. In view of the
almost complete identity of patrimony between the
appellants and their member establishments, the former
should not be treated differently from the latter for tax
purposes. Accordingly, the BCM can use s. 236(1.1)
A.M.T. in order to benefit from the exemption from bus-
iness tax for 1986, 1987 and 1988. The same conclusion
applies to the CSSSRMM in respect of real estate tax
for 1984, 1985, 1986 and 1988 pursuant to s. 204(14)
A.M.T. However, the amendment to the conclusions of
the CSSSRMM’s action to set aside so as to include
1987, which was submitted in November 1988, was out
of time. In municipal taxation, an action to set aside can-

ne peut lui &tre imposée puisque ses activités sont celles
d’un centre hospitalier ou d’un centre d’accueil au sens
du par. 236(1.1). La Cour supérieure a rejeté leurs
actions et la Cour d’appel a confirmé ce jugement.

Arrét: Le pourvoi est accueilli en partie.

A 1a lumigre des principes d’interprétation relatifs aux
lois fiscales cristallisés dans ’arrét connexe Québec
(Communauté urbaine) c. Corp. Notre-Dame de Bon-
Secours, [1994] 3 R.C.S. 3, et résumés en 1’espéce, on
peut conclure que le concept de 1’alter ego ne s’applique
pas directement 2 la situation des appelants. L’élément
de contrdle occupe une place prépondérante dans 1’ap-
plication de ce concept. Or il est clair que les appelants
sont des organismes indépendants et non contrdlés par
les établissements pour le bénéfice desquels ils agissent.
L’élément de controle a toutefois été développé dans le
contexte des activités de sociétés commerciales et, dans
la mesure ol cet élément revét un caractére différent en
ce qui concemne les activités des sociétés & but non
lucratif, son absence n’entraine pas nécessairement le
rejet du concept & ’égard de ces corporations. Le con-
cept de Palter ego ne permet donc pas, en soi, de régler
le litige. T faut préciser la nature intrinséque des appe-
lants pour des fins fiscales et la recherche de I’intention
du législateur permet de dégager un objectif fondamen-
tal, soit I'efficacité dans 1’exploitation des buanderies
d’hdpitaux: d’une part, a des fins de gestion, un secteur
de D’activité hospitaliere a été confié par le législateur a
un tiers indépendant qui n’encourt aucun risque dans
I’entreprise; d’autre part, d’un point de vue patrimonial,
il y a une identité quasi entiére entre les appelants et les
établissements pour le bénéfice desquels ils agissent. Ils
forment un «conduit» unique jusqu’aux établissements
qu’ils desservent et cette réalité n’est pas affectée par le
fait qu’ils se voient attribuer des activités de gestion ou
la propriété en titre des biens. Dans la concrétisation de
son objectif, le 1égislateur n’a donc pas, pour I’essentiel,
apporté de changement de fond au domaine patrimonial
de I’ensemble des établissements, tant au niveau de la
responsabilité financiere que de la propriété des biens.
Or 1a fiscalité touche uniquement au domaine patrimo-
nial. Vu la quasi-identité des patrimoines entre les appe-
lants et leurs établissements membres, les premiers ne

i devraient pas &tre considérés différemment des seconds

pour des fins fiscales. En conséquence, la BCM peut se
prévaloir du par. 236(1.1) L.F.M. pour bénéficier de
I’exemption relative & la taxe d’affaires pour les années
1986, 1987 et 1988. Quant au CSSSRMM, la méme

. conclusion s’applique au regard du par. 204(14) L.F.M.

pour la taxe fonciére, et ce, pour les années 1984, 1985,
1986 et 1988. Cependant I’amendement des conclusions
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not be brought after the one-year period provided for in
s. 172 AM.T. has expired.
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allowed in part.

Pierre Boyer, for the appellants.

Serge Barriére, for the respondent the City of
Montreal.

Gérard Beaupré, Q.C., Réjean Rioux and
George Kovac, for the respondent the Com-
munauté urbaine de Montréal.

English version of the judgment of the Court
delivered by

GONTHIER J. — This case raises the question of
whether the appellants, the Conseil de la santé et
des services sociaux de la région de Montréal
métropolitain (“Regional Council”’) and the
Buanderie centrale de  Montréal Inc.
(“Buanderie”), may respectively benefit from the
tax exemptions provided for in ss. 204(14) and
236(1.1) of the Act respecting Municipal Taxation,
R.S.Q., c. F-2.1 (“A.M.T.”), regarding real estate
and business tax. The appeal raises two main ques-
tions: (1) What are the principles that should guide
the courts in interpreting tax legislation? (2) In
light of these principles, can the Regional Council
and the Buanderie be regarded as the alter egos of
the public establishments served by them, or be
assimilated to them in any way, so as to come
within the scope of ss. 10 and 11 of An Act
respecting Health Services and Social Services,
R.S.Q., c. $-5 (“A.H.S5.5.8.”), indirectly referred to
in ss. 204(14) and 236(1.1) AM.T.?

I — Facts

The Buanderie is a non-profit corporation cre-
ated by letters patent issued on March 6, 1979 pur-

b), 10 [mod. idem, art. 41], 11, 18c¢), ) [rempl. idem,
art. 42}, e.1) [aj. idem].

POURYVOI contre des arréts de la Cour d’appel
du Québec, [1993] R.J.Q. 1051, 54 Q.A.C. 210,
qui ont confirmés des jugements de la Cour supé-
rieure, [1990] R.J.Q. 408, qui avaient rejeté les
actions en nullité et en remboursement de taxes des
appelants. Pourvoi accueilli en partie.

Pierre Boyer, pour les appelants.

Serge Barriere, pour I’'intimée la ville de Mont-
réal.

Gérard Beaupré, c.r., Réjean Rioux et George
Kovac, pour I’'intimée la Communauté urbaine de
Montréal.

Le jugement de la Cour a été rendu par

LE JUGE GONTHIER — La présente affaire sou-
Iéve la question de savoir si les appelants, le Con-
seil de la santé et des services sociaux de la région
de Montréal métropolitain («Conseil régional») et
la Buanderie centrale de Montréal Inc. («Buande-
rie»), peuvent respectivement se prévaloir des
exemptions fiscales prévues aux par. 204(14) et
236(1.1) de la Loi sur la fiscalité municipale,
LR.Q., ch. F-2.1 («L.F.M.»), concernant la taxe
fonciére et la taxe d’affaires. Le pourvoi souleve
deux questions principales: (1) Quels sont les prin-
cipes qui doivent guider les tribunaux dans I’inter-
prétation des lois fiscales? (2) A la lumitre de ces
principes, le Conseil régional et la Buanderie peu-
vent-ils étre considérés comme 1’alter ego des éta-
blissements publics qu’ils desservent, ou leur étre
assimilés de quelque facon, de maniére 2 entrer
dans le champ d’application des art. 10 et 11 de la
Loi sur les services de santé et les services
sociaux, LR.Q., ch. S-5 («L.5.5.5.8.»), auxquels

i les par. 204(14) et 236(1.1) L.F.M. renvoient indi-

rectement?
I — Les faits

La Buanderie est une corporation sans but lucra-
tif constituée par lettres patentes délivrées le 6
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suant to Part III of the Companies Act, R.S.Q.
1964, c. 271, the purpose of which is to provide
establishments in the regional social affairs net-
work with the laundry and linen services they
require. Until its creation the hospital establish-
ments had their own laundry services. In 1973,
however, it was realized that the equipment had
reached a level of obsolescence or saturation that
would require a sizable investment. In an obvious
effort to rationalize operations and reduce costs,
the hospital establishments, in conjunction with the
Ministere des Affaires sociales and the Regional
Council, therefore decided to combine their laun-
dry services into a single community laundry. Not
only did this decision entail a transfer of laundry
operations to the new entity, but it also meant a
commitment by the hospitals to participate in its
management.

On June 30, 1976 the legislature specifically
authorized the Communauté des Sceurs de la
Charité de la Providence and the Hopital Louis-
Hippolyte Lafontaine to convey the necessary land
to the Regional Council by an emphyteutic lease,
on the express condition that a building be con-
structed on it to house a community Jaundry (S.Q.
1976, c. 75). The conveyance was made on June
27, 1977 and construction of the Buanderic was
completed in 1979. Under an agreement between
the latter and the Regional Council, which was
made on June 14, 1979, the Buanderie began offi-
cial operations as the lessee of the immovable
owned by the Regional Council within the mean-
ing of s. 1 AM.T.

The Buanderie staff was initially taken from
employees of the hospital centres; it is still subject
to the hospital employees’ collective agreement

and still contributes to the same pension fund as i

they do. On November 27, 1985, under order-in-
council 2507-85, (1985) 117 G.0. II 6900, the
Buanderie was treated as a public hospital centre
for the purposes of negotiating collective agree-
ments in the public and semi-public sectors.

mars 1979 en vertu de la troisieéme partie de la Loi
des compagnies, S.R.Q. 1964, ch. 271, et dont
I’objet est d’offrir aux établissements du réseau
régional des affaires sociales les services de buan-
derie et de lingerie requis par ces derniers. Jusqu’a
sa création, les établissements hospitaliers possé-
daient leur propre service de buanderie. En 1973,
cependant, constatation est faite que les équipe-
ments ont atteint un niveau de vétusté ou de satura-
tion qui exigerait des investissements considé-
rables. Dans un effort évident de rationalisation
des opérations et de réduction des coiits, les éta-
blissements hospitaliers, de concert avec le minis-
tere des Affaires sociales et le Conseil régional,
décident donc de regrouper leurs services de buan-
derie en une seule buanderie communautaire. Non
seulement cette décision implique-t-elle un trans-
fert des opérations de buanderie dans la nouvelle
entité mais elle comporte également 1’engagement
des hdpitaux a participer & sa gestion.

Le 30 juin 1976, le législateur autorise spécifi-
quement la Communauté des Sceurs de la Charité
de la Providence et I’Hopital Louis-Hippolyte
Lafontaine & céder par bail emphytéotique le ter-
rain requis au Conseil régional, & la condition
expresse qu’y soit construit un immeuble abritant
une buanderie communautaire (L.Q. 1976, ch. 75).
La cession a lieu le 27 juin 1977 et la construction
de la Buanderie est achevée en 1979. Au terme
d’une convention entre cette derniére et le Conseil
régional, laquelle prend place le 14 juin 1979, les
opérations officielles de la Buanderie débutent, en
tant que locataire de I’'immeuble dont le Conseil
régional a la propriété, au sens de I’art. 1 L.F. M.

Le personnel de la Buanderie est initialement
puisé 2 méme les employés des centres hospita-
liers; il demeure d’ailleurs encore aujourd’hui
assujetti & la convention collective des employés
d’hopitaux et contribue toujours au méme fonds de
pension que ceux-ci. Le 27 novembre 1985, au
terme du décret 2507-85, (1985) 117 G.O. 11 6900,

, la Buanderie est assimilée & un centre hospitalier

public aux fins de négociation des conventions col-
lectives dans les secteurs public et parapublic.
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Its member establishments are exclusively pub-
lic hospital centres or reception centres, within the
meaning of ss. 10 and 11 A.H.S.5.S. In the same
way the Buanderie is the exclusive supplier of
laundry services to these establishments, as since
1983 the Ministére des Affaires sociales has no
longer provided any grants for establishing this
kind of service within hospitals and has instead
required the latter to become members of the
Buanderie. The services provided by it are limited
to washing the linen of member establishments,
which once again is exclusively owned by them.

In addition to the question of services, the
Buanderie’s method of operation is also very
instructive. It may be noted that the corporation’s
budget is determined solely by operating costs and
provides no profit. In fact the entire cost is divided
among the establishments served, which pay a
share proportionate to the services received. Addi-
tionally, each member of the corporation also acts
as a director. Under the Buanderie’s supplemen-
tary letters patent, issued on February 26, 1985, the
number of members of the corporation was
increased to nine, three being appointed by the
Regional Council, two by the Minister of Social
Affairs and four by the user establishments, with
the further condition that the latter must be
accepted by the corporation’s board of directors.
Finally, a provision of the original letters patent
states that in the event of dissolution of the corpo-
ration and distribution of its assets, property
acquired in whole or in part by means of a grant by
the Ministere des Affaires sociales would belong
to the Regional Council. Apart from this aspect,
the Regional Council is not financially or commer-
cially involved in providing laundry services but
acts as another administrative committee, responsi-
ble in this case for overseeing the achievement of
the legislative purposes set out in s. 18 A.H.S.8.S.

From the beginning of their existence until

December 1985, the Regional Council and the
Buanderie had been exempt from real estate and

Ses établissements membres sont exclusivement
des centres hospitaliers ou des centres d’accueil
publics, au sens des art. 10 et 11 L.S.S.5.S. Dans le
méme ordre d’idées, la Buanderie est le fournis-
seur exclusif de services de buanderie auprés de
ces établissements, le ministere des Affaires
sociales, depuis 1983, n’octroyant plus de subven-
tions pour 1’implantation de ce genre de services 2
I'intérieur des hdpitaux, mais requérant plutot que
ces derniers deviennent membres de la Buanderie.
Les services fournis par celle-ci se limitent d’ail-
leurs au lavage du linge des établissements
membres, lequel leur appartient, une fois de plus,
en exclusivité.

Outre I’aspect des services, le mode de fonction-
nement de la Buanderie est aussi fort révélateur.
En effet, on constate que le budget de la corpora-
tion est établi uniquement en fonction des cofits
d’opération et sans aucun profit. Dans les faits, la
totalité¢ des cofits est répartie entre les établisse-
ments desservis qui les assument au prorata des
services regus. Par ailleurs, chaque membre de la
corporation cumule également la fonction d’admi-
nistrateur. Selon les leftres patentes supplémen-
taires de la Buanderie, délivrées le 26 février 1985,
le nombre de membres de la corporation est porté
A neuf, trois étant désignés par le Conseil régional,
deux par le ministre des Affaires sociales et quatre
par les établissements utilisateurs, avec la condi-
tion supplémentaire, pour ces derniers, qu’ils
soient acceptés par le conseil d’administration de
la corporation. Enfin, une disposition des lettres
patentes originales prévoit qu’en cas de dissolution
de la corporation et de distribution de ses actifs, les
biens acquis en tout ou en partiec au moyen d’une
subvention du ministtre des Affaires sociales
seront dévolus au Conseil régional. Cet aspect
excepté, le Conseil régional n’est pas impliqué
financiérement ou commercialement dans la pres-
tation de services de buanderie mais s’impose plu-

i tOt comme un autre comité administratif, chargé

cette fois de veiller a ’accomplissement des objec-
tifs 1égislatifs mentionnés a I’art. 18 L.S.S.S.S.

Du début de leur existence jusqu’au mois de
décembre 1985, le Conseil régional et 1a Buanderie
sont respectivement exemptés de la taxe foncitre
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business tax respectively as public establishments
pursuant to ss. 204(14) and 236(1.1) A.M.T. Dur-
ing that period the City of Montreal and the Com-
munauté urbaine de Montréal received grants from
the provincial government proportionate to the
taxes they might otherwise have collected from
these establishments. This compensation was paid
pursuant to s. 255 of the same Act.

On October 18, 1985, however, the Ministére
des Affaires municipales informed the City of
Montreal that the grants were being terminated, the
reason being that the Buanderie and the Regional
Council would no longer benefit from the tax
exemption they had enjoyed until that time. Fol-
lowing this notice the Communauté urbaine de
Montréal in December 1985 issued certificates of
amendment for 1984 and 1985 making the immov-
able occupied by the Buanderie subject to real
estate tax. On March 25, 1986 the City of Montreal
sent the Regional Council a notice of amendment
to the valuation roll retroactive to January 1, 1984
as well as its invoices for municipal, school and
olympic taxes. Accordingly the immovable was
subsequently entered on the roll from 1984 to
1988. These amendments initially affected the
Regional Council since it was the owner of the
immovable within the meaning of s. 1 AM.T. On
June 8, 1987 the City of Montreal also altered the
roll of rental values and entered the immovable on
the roll for 1987 and 1988, thereby depriving the
Buanderie of the business tax exemption it had
enjoyed. On the following July 17 the City sent the
Buanderie a further notice of amendment to the
roll of rental values and this time entered the
immovable on the roll for 1986.

The Regional Council and the Buanderie chal-
lenged these entries in the Superior Court by an
action to set aside which also sought repayment of
taxes paid under protest. Their actions were joined
for hearing. The Regional Council then sought to
amend the conclusions of its action to claim reim-
bursement of the amounts paid for 1987 and 1988.

In support of its arguments it maintained thatitis a

public establishment within the meaning of s.
204(14) A.M.T., in the same way as the health

et de la taxe d’affaires 2 titre d’établissements
publics et ce, en vertu des par. 204(14) et 236(1.1)
L.F.M. Au cours de cette période, la ville de Mont-
réal et ]a Communauté urbaine de Montréal regoi-
vent alors du gouvernement provincial des subven-
tions proportionnelles aux taxes qu’elles pourraient
autrement percevoir aupres de ces établissements.
Cette compensation est effectuée conformément a
Part. 255 de la méme loi.

Le 18 octobre 1985, toutefois, le ministere des
Affaires municipales informe la ville de Montréal
que les subventions prendront fin, le motif étant
que la Buanderie et le Conseil régional ne devaient
plus bénéficier de 1’exemption fiscale qu’on leur
avait reconnue jusqu’a ce jour. Suite a cet avis, en
décembre 1985, la Communauté urbaine de
Montréal délivre des certificats de modification
pour les années 1984 et 1985, de fagon & rendre
I’immeuble occupé par la Buanderie imposable
pour fins de taxes foncitres. Le 25 mars 1986, la
ville de Montréal expédie au Conseil régional un
avis de modification au réle d’évaluation rétroactif
au 1¢r janvier 1984 ainsi que ses comptes de taxes
municipales, scolaires et olympiques. Ainsi, et par
la suite, ’immeuble est inscrit au role de 1984 i
1988. Ces modifications affectent d’abord le Con-
seil régional puisque la propriété de I’immeuble lui
revient, au sens de 1’art. 1 LF.M. Le 8 juin 1987,
également, la ville de Montréal modifie le rdle de
la valeur locative et inscrit I’immeuble au réle pour
les années 1987 et 1988, retirant ainsi a 1a Buande-
rie ’exemption dont elle bénéficiait pour la taxe
d’affaires. Le 17 juillet suivant, la ville expédie a
la Buanderie un autre avis de modification au rdle
de la valeur locative, et inscrit cette fois 1’im-
meuble au rdle pour I’année 1986.

Le Conseil régional et la Buanderie contestent
ces inscriptions devant la Cour supérieure par une
action en nullité et en remboursement des taxes

i payées sous protét. Leurs actions sont réunies pour

audition. Le Conseil régional cherche alors a
amender les conclusions de son action pour récla-
mer le remboursement des montants payés pour les
années 1987 et 1988. A I’appui de ses prétentions,
il soutient qu’il est un établissement public au sens
du par. 204(14) L.F.M., au méme titre que les éta-
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establishments of which it said it is merely. an
extension, and that it should accordingly benefit
from the same real estate tax exemptions. The
Buanderie submitted, for its part, that it is the alter
ego of its member establishments and that accord-
ingly no business tax can be imposed on it since its
activities are those of a hospital centre or reception
centre within the meaning of s. 236(1.1) of the said
Act.

II — The Courts Below

Superior Court, [1990] R.J.Q. 408

According to Lemieux J., it is clear that the
Regional Council is not a public establishment
within the meaning of s. 10 A H.5.5.S. She also
dismissed the Council’s argument that it was the
mandatary, agent or extension of the member
establishments of the Buanderie. After reviewing
the cases submitted in support of this argument,
which I shall also have occasion to consider, she
concluded, at p. 414:

[TRANSLATION] With respect, this line of authority
does not apply in the present case. In all those cases the
Crown was the owner or lessee of the taxed land. Under
very specific legislation the Crown was exempt from
real estate tax. The situation is different here.

Lemieux J. noted that the Regional Council is a
mandatary of the Crown subject to the A.M.T. pur-
suant to s. 488. In its capacity as emphyteutic
lessee it is an owner within the meaning of s. 1 of
the Act and its immovable is therefore taxable
under s. 203 unless it falls within the exemptions
set out in s. 204. Lemieux J. found no exemption
that could cover the Council. At page 414 she said
the following:

[TRANSLATION] Paragraph 14 of that section refers to
a public establishment within the meaning of the
[A.H.8.5.5.], a term explained in ss. 10 and 11 of that
Act. The [Regional Council] is not a public establish-
ment according to the definition contained in those sec-
tions. Since the exemptions must be interpreted restric-
tively, it follows that the legislature did not intend to
exempt a mandatary of the Crown from the payment of
real estate tax. '

blissements de santé, dont il ne serait qu’une

extension, et qu’il doit dés lors bénéficier des
mémes exemptions de taxes fonci¢res. Quant a la
Buanderie, elle soumet qu’elle est 'alter ego de
ses établissements membres et que, par consé-
quent, aucune taxe d’affaires ne peut lui étre impo-
sée puisque ses activités sont celles d’un centre
hospitalier ou d’un centre d’accueil, au sens du
par. 236(1.1) de la méme loi.

IT — Les décisions des instances dont appel

Cour supérieure, [1990] R.J.Q. 408

Selon le juge Lemieux, il est manifeste que le
Conseil régional n’est pas un établissement public
au sens de lart. 10 L.S.S5.S.S. Par ailleurs, elle
rejette aussi ’argument du Conseil voulant qu’il
soit le mandataire, ’agent ou I’extension des éta-
blissements membres de la Buanderie. Aprés exa-
men de la jurisprudence soumise 2 ’appui de cette
these, et que j’aurai également 1’occasion d’analy-
ser, elle conclut, & Ia p. 414:

Avec égard, cette jurisprudence n’a pas d’application
dans le présent cas. Dans toutes ces causes, la Couronne
était propriétaire ou locataire des terres imposées. Or, en
vertu de textes de loi bien précis, la Couronne était
exempte de taxe fonciére. En ’espéce, la situation est
différente.

Le juge Lemieux souligne que le Conseil régio-
nal est un mandataire de la Couronne assujetti a la
L.F.M. par application de I’art. 488. En sa qualité
d’emphytéote, il est propriétaire au sens de Part. 1
de la Loi et son immeuble est donc imposable en
vertu de 1’art. 203, 2 moins de faire partie des
exceptions visées a P’art. 204. Or le juge Lemieux
n’en trouve aucune dont le Conseil régional puisse
se prévaloir. A la page 414, elle s’exprime ainsi:

L’alinéa 14 de cet article référe A un établissement

; public au sens de la [L.S.5.5.5.], expression qui est pré-

cisée aux articles 10 et 11 de cette loi. Le [Conseil
régional] n’est pas un établissement public selon la défi-
nition que I'on retrouve A ces articles. Puisque les
exemptions doivent étre interprétées restrictivement, il

. faut comprendre que le 1égislateur n’avait pas I’intention

d’exempter un mandataire de la Couronne du paiement
de la taxe fonciére.
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Finally, after concluding that the municipal by-
laws adopted pursuant to s. 232 A.M.T. were valid,
the latter purporting to be the enabling provision
for collection of the business tax, Lemieux J. held
that the Buanderie could not benefit from the
exemption provided for in s. 236 A.M.T. She cited
[TRANSLATION] “[t]he reasoning underlying the
real estate tax [which] applies muzatis mutandis to
the business tax” (p. 423).

The actions of the Regional Council and the
Buanderie were dismissed.

Court of Appeal, [1993] R.J.Q. 1051

In the opinion of Brossard J.A., the legislative
definition of the status of the Regional Council is
_ sufficient in itself to dispose of the appeal. At page
1055 he said:

[TRANSLATION] I am of the view that we should adopt
forthwith the language used by the [A.H.S.S.S.] which,
in s. 18(e.1), defines the function of the [Regional
Council] in respect of the establishments as being that of
a representative and agent. Accordingly, it was in the
capacity of mandatary and/or agent of the member
establishments of [the] Buanderie . . . that the [Regional
Council] by an emphyteutic lease entered into an agree-
ment with the Hépital Louis-Hippolyte Lafontaine and
constructed the immovable which is now the subject of
the taxable entries.

Brossard J.A. further noted that it is clear from
reading ss. 10, 11 and 18 A.H.S.5.S. together that
the legislature has made a formal distinction
within the Act itself between a public establish-
ment and the Regional Council. He concurred in
the conclusion of the trial judge that the Regional
Council is not a public establishment within the
meaning of ss. 10 and 11 A.H.S.5.S. and clearly
does not fall within the exemptions set out in s.
204(14) A.M.T. In this connection he approved at
p- 1056 the reasoning by which the Superior Court
judge arrived at the latter conclusion, namely:

[TRANSLATION] . . . under the rules of interpretation, tax ;

legislation must be interpreted so as to achieve its pur-
pose, general taxation being the rule and exemption, the

Enfin, apres avoir conclu 2 la validité des régle-
ments municipaux adoptés en vertu de 1’art. 232
L.F.M., lequel se veut la disposition habilitante en
matitre de prélévement de la taxe d’affaires, le
juge Lemieux décide que la Buanderie ne peut
bénéficier de 1’exemption prévue a 1’art. 236
L.F.M. Elle invoque «[l]e raisonnement & la base
de la taxe fonciere [qui] s’applique mutatis mutan-
dis a la taxe d’affaires» (p. 423).

Les actions du Conseil régional et de la Buande-
rie sont rejetées.

Cour d’appel, [1993] R.J.Q. 1051

De I'avis du juge Brossard, la seule définition
Iégislative du statut du Conseil régional lui suffirait
A disposer du pourvoi. A la page 1055, il affirme:

Je suis d’opinion qu’il y a lieu de retenir immédiate-
ment les termes utilisés par la [L.S.S.5.5.] qui, 2 son arti-
cle 18e.1), définit le role du [Conseil régional] vis-a-vis
les établissements comme étant celui de représentant et
d’agent. C’est donc & titre de mandataire et/ou d’agent
des établissements membres de [la] Buanderie [. . .] que
le [Conseil régional] a contracté par bail emphytéotique
avec 1’Hopital Louis-Hippolyte Lafontaine et construit
I’'immeuble qui fait aujourd’hui I'objet des inscriptions
imposables.

Au surplus, le juge Brossard souligne qu’une
lecture juxtaposée des art. 10, 11 et 18 L.S.5.5.S.
révele clairement que le législateur fait une distinc-
tion formelle au sein méme de cette loi entre ce qui
constitue un établissement public et le Conseil
régional. Il souscrit 4 la conclusion du juge de pre-
miere instance selon laquelle le Conseil régional
n’est pas un établissement public au sens des art.
10 et 11 L.5.5.5.S. et n’entre manifestement pas
dans le cadre des exemptions visées au par.

; 204(14) LF.M. A cet égard, il approuve 2 la

p. 1056 le raisonnement qui a permis au juge de
la Cour supérieure d’en arriver & cette dernitre
conclusion, savoir;

... une loi fiscale, en vertu des principes d’interpréta-
tion, doit étre interprétée de fagon a ce qu’elle remplisse
son but, la taxation générale en constituant la régle et
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exception: any tax exemption, like any exception, must
therefore be interpreted restrictively.

Similarly, he relied on the comments made by Bis-
son C.J.Q. in Québec (Communauté urbaine) v.
Corp. Notre-Dame de Bon-Secours (1992), 47
Q.A.C. 47, now before this Court, to the effect that
[TRANSLATION] “[when interpreting] an exemption
from the principle of real estate taxation a restric-
tive interpretation should be adopted” (p. 1056). In
conclusion Brossard J.A. adopted the argument of
the City of Montreal that when the legislature
exempts an immovable it does so specifically,
whether on the basis of the status of mandatary of
the person who owns it (s. 204(1), (1.1) and (5)
A.M.T.) or the actual identity of its owner (s.
204(2) and (2.1) A.M.T.). In light of this reasoning
the judge concluded that the Regional Council
could not, in se, benefit from the exemption pro-
vided for in s. 204(14) A.M.T. in respect of real
estate tax. '

Additionally, Brossard J.A. held that the reason-
ing developed earlier applied mutatis mutandis to
the question of the business tax imposed on the
Buanderie. He noted that in carrying on an eco-
nomic activity involving services, the latter is
prima facie covered by s. 232 A.M.T. unless it can
take advantage of the exemptions provided for in s.
236(1) and (1.1) A.M.T., the only two which could
apply here. Brossard J.A. could not subscribe to
the conclusion that laundry and linen services are
the usual activities of a hospital centre or reception
centre. On this basis, therefore, he held that the
Buanderie was subject to the business tax.

Brossard J.A. nevertheless considered the appel-
lants’ argument that they were the alter egos of the

public establishments for whose benefit they act ?

and that, as such, they should therefore be able to
claim the same tax exemptions as the latter. After
reviewing the decisions submitted in support of
this argument he concluded, at p. 1059, that they
could be distinguished from the case at bar since
the appellants [TRANSLATION] “carry on their activ-

I’exemption, 1’exception; toute exemption fiscale,
comme toute exception, doit donc étre interprétée res-
trictivement.

De méme s’appuie-t-il sur les propos tenus par le
juge en chef Bisson dans I’affaire Québec (Com-
munauté urbaine) c¢. Corp. Notre-Dame de Bon-
Secours (1992), 47 Q.A.C. 47, aujourd’hui devant
notre Cour, et selon lesquels «[en mati¢re d’inter-
prétation d’June exemption au principe de la taxa-
tion fonciére, il y a lieu d’adopter une interpréta-
tion restrictive» (p. 1056). Pour clore la question,
le juge Brossard fait sien 1’argument de la ville de
Montréal voulant que lorsque le législateur
exempte un immeuble, il le fait de fagon spéci-
fique, que ce soit en fonction de la qualité de man-
dataire de celui qui le posséde (par. 204(1), (1.1) et
(5) L.F.M.) ou de Yidentité méme de son proprié-
taire (par. 204(2) et (2.1) L.F.M.). A 1a lumiére de
ce raisonnement, le juge conclut que le Conseil
régional ne peut, in se, se prévaloir de I’exemption
prévue au par. 204(14) L.F.M. et relative 2 la taxe
fonciere.

Par ailleurs, le juge Brossard déclare que le rai-
sonnement développé précédemment s’applique
mutatis mutandis a la question de la taxe d’affaires
imposée a la Buanderie. 11 souligne qu’exercant
une activité économique en matiére de services,
celle-ci est prima facie visée par I’art. 232 L.F.M.,
4 moins qu’elle puisse se prévaloir des exemptions
prévues aux par. 236(1) et (1.1) L.F.M., les deux
seules susceptibles d’application en I’espéce. Or le
juge Brossard ne peut souscrire 3 la conclusion
selon laquelle les services de buanderie et de linge-
rie sont des activités habituelles d’un centre hospi-
talier ou d’un centre d’accueil. Sur cette base, il
maintient donc 1’assujettissement de 1a Buanderie 4
la taxe d’affaires.

Le juge Brossard se penche néanmoins sur 1’ar-
gument des appelants selon lequel ils sont 'alter
ego des établissements publics pour le bénéfice
desquels ils agissent et, qu’a ce titre, ils doivent
donc pouvoir se réclamer des mémes exemptions
de taxes que ces derniers. Aprés avoir passé en

. revue les arréts soumis au soutien de cette préten-

tion, il conclut, & la p. 1059, que ceux-ci se distin-
guent du cas d’espece, puisque les appelants «exer-
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ities and provide their services in an immovable
which could not be said in any way to belong to a
public establishment within the meaning of the
Act”. In his opinion the only exception was the
judgment of this Court in City of Halifax v. Halifax
Harbour Commissioners, [1935] S.C.R. 215, in so
" far as it might suggest recognition of the concept
of an alter ego in real estate taxation matters. At
page 1059, however, Brossard J.A. refused to
apply this decision for the following reasons:

[TRANSLATION] In my opinion, for there to be a simi-
larity between the facts of that case . . . and those of the
case at bar, [the Buanderie] would have to be a mere
manager and administrator of laundry and linen services
provided within each public establishment on behalf of
and under the direct authority of the individual adminis-
tration of each of those establishments, which is not the
case. [Emphasis in original.}

Brossard J.A. also disposed of an alternative and
supplementary argument raised by the Buanderie
on appeal regarding an amendment made to s. 232
AM.T. in 1986 and discussed by the Court of
Appeal in Ville de Montréal v. Association des
chirurgiens dentistes du Québec, [1990] R.J.Q.
2155. In view of the conclusion we have reached
on the principal argument it will not be necessary
to deal with it here.

The Court of Appeal unanimously dismissed
both appeals.

IIT — Issues

To determine whether the Regional Council and
the Buanderie may respectively benefit from the
tax exemptions provided for in ss. 204(14) and
236(1.1) A.M.T. with respect to real estate tax and
business tax the following two questions must be
considered:

(1) What are the principles that should guide the |

courts in interpreting tax legislation?

(2) In light of these principles, can the Regional
Council and the Buanderie be regarded as the alter
egos of the public establishments served by them,
or be assimilated to them in any way, so as to
come within the scope of ss. 10 and 11 A.H.S.S.S.,

cent leurs activités et fournissent leurs services
dans un immeuble qui ne saurait étre dit, de pres
ou de loin, appartenir & un établissement public au
sens de la loi.» Le seul qui se distingue, & son sens,
est I’arrét de notre Cour City of Halifax c. Halifax
Harbour Commissioners, [1935] R.C.S. 215, en ce
qu’il pourrait suggérer la reconnaissance du con-
cept de I'alter ego en matiere de taxation immobi-
ligre. A l1a page 1059, le juge Brossard refuse tou-
tefois de lui donner application, et ce pour les
motifs suivants:

Pour qu’il y ait similitude entre les faits de cet arrét
[...] et ceux de I’espce, il faudrait, dans mon opinion,
que [la Buanderie] ne soit qu’un gérant et administrateur
de services de buanderie et de lingerie fournis a I’inté-
rieur méme de chaque établissement public, pour le
compte de et sous 1’autorité directe de 1’administration
individuelle de chacun de ces établissements, ce qui
n’est pas le cas. [En italique dans I’original.)

Le juge Brossard dispose également d’un moyen
subsidiaire et supplémentaire soulevé en appel par
la Buanderie en ce qui concerne un amendement
apporté a I’art. 232 L.F.M. en 1986 et discuté par
la Cour d’appel dans Yarrét Ville de Montréal c.
Association des chirurgiens dentistes du Québec,
[1990] R.J.Q. 2155. Vu la conclusion & laquelle
nous en arrivons sur le moyen principal, il ne sera
pas nécessaire d’en traiter en 1’espece.

La Cour d’appel rejette les deux pourvois &
I’unanimité.

III — Les questions en litige

Pour déterminer si le Conseil régional et la
Buanderie peuvent respectivement bénéficier des
exemptions fiscales prévues aux par. 204(14) et
236(1.1) L.F.M. a I’égard de la taxe fonciére et de
la taxe d’affaires, il y a lieu d’envisager les deux
questions suivantes:

(1) Quels sont les principes qui doivent guider les
tribunaux dans I’interprétation des lois fiscales?

(2) A 1a lumigre de ces principes, le Conseil régio-
nal et la Buanderie peuvent-ils étre considérés

, comme ’alter ego des établissements publics

qu’ils desservent, ou leur étre assimilés de quelque
facon, de maniere 2 entrer dans le champ d’appli-
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indirectly referred to in ss. 204(14) and 236(1.1)
AMT.?

IV — Relevant Legislation

At the relevant times the A.H.S.5.S. read as fol-
lows:

1. In this Act and the regulations, unless the context
indicates a different meaning, the following expressions
and words mean:

(a) “establishment”: a local community service cen-
tre, a hospital centre, a social service centre or a recep-
tion centre;

(b) “public establishment”: an establishment contem-
plated in sections 10 and 11;

10. The following are public establishments:

(a) every establishment constituted under this Act or
resulting from an amalgamation or conversion made
under this Act;

(b) every hospital centre or social service centre
maintained by a non-profit corporation;

(c) every establishment using for its object immova-
ble assets which are the property of a non-profit corpo-
ration other than a corporation incorporated under this
Act.

11. Bvery reception centre maintained by a non-profit
corporation other than a corporation contemplated in
section 10 is also a public establishment, subject to sec-
tion 12.

18. The principal functions of a regional council shall
be:

(¢) to receive and hear the complaints of persons for
whom an establishment situated in the region for which
the regional council is established has not furnished the
health services and the social services that this Act enti-
tles them to receive, and make the recommendations it
considers appropriate in this regard to the establishment
concerned and the Minister;

(e) to promote the exchange, the elimination of dupli-
cation and the better distribution of services in the

cation des art. 10 et 11 L.S.S.S.S. auxquels les par.
204(14) et 236(1.1) L.F.M. renvoient indirecte-
ment?

IV — Les dispositions égislatives pertinentes

Aux dates pertinentes aux litiges, 1a L.5.5.5.S. se
lisait ainsi:
1. Dans la présente loi et les réglements, 2 moins que le

contexte n’indique un sens différent, les expressions et
mots suivants signifient:

a) «établissement» : un centre local de services com-
munautaires, un centre hospitalier, un centre de services
sociaux ou un centre d’accueil;

b) «établissement public» : un établissement visé aux
articles 10 et 11;

10. Est un établissement public:

a) tout établissement constitué en vertu de la présente
loi ou résultant d’une fusion ou d’une conversion faite
en vertu de la présente loi;

b) tout centre hospitalier ou centre de services sociaux
qui est maintenu par une corporation sans but lucratif;

c) tout établissement qui utilise pour ses fins des
actifs immobiliers qui sont la propriété d’une corpora-
tion sans but lucratif autre qu’une corporation constituée
en vertu de la présente loi.

11. Est aussi un établissement public, sous réserve de
I’article 12, tout centre d’accueil qui est maintenu par
une corporation sans but lucratif autre qu’une corpora-
tion visée a Particle 10.

18. Un conseil régional a pour fonctions principales:

¢) de recevoir et entendre les plaintes des personnes
auxquelles un établissement situé dans la région pour
laquelle le conseil régional est institué n’a pas fourni les
services de santé et les services sociaux que la présente

i loi leur donne droit de recevoir, et de faire 3 1’établisse-

ment en cause et au ministre les recommandations qu’il
juge appropriées 2 ce sujet; y

¢) de promouvoir 1’échange, 1'élimination des dédou-
blements et une meilleure répartition des services dans
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region and the setting up of common services for several
establishments;

(e.1) to act as exclusive representative of the estab-
lishments or a category of establishments in the whole
or part of its region

i. for the supply in common of such goods as it deter-
mines, except the classes of goods indicated by the Min-
ister;

ii. for the supply of common services in the cases and
on the conditions determined by the Minister;

The A.M.T. provided the following:

1. In this act, unless the context indicates otherwise,

“owner” means

(3) the person who possesses an immovable as usu-
fructuary, institute of a substitution or emphyteutic
lessee, or, where the immovable is Crown land, the per-
son who occupies it under a promise of sale, occupation
licence or location ticket;

203. An immoveable entered on the roll is taxable and
its taxable value is that entered on the roll under sections
42 10 48, unless the law provides that only a part of that
value is taxable.

204. The following are exempt from all municipal or
school real estate taxes:

(1) an immoveable belonging to the Crown in right of
Québec or to the Société immobiliere du Québec;

(1.1) an immoveable belonging to the Crown in right
of Canada or to a mandatary thereof;

(14) an immoveable belonging to a public establish-
ment within the meaning of the Act respecting health
services and social services (chapter S-5), including a
reception centre contemplated in section 12 of that act,
and an immoveable belonging to the holder of a day
care centre permit or nursery school permit contem-
plated in paragraph 1 or 2 of section 4 or 5 of the Act
respecting child day care (chapter S-4.1);

la région ainsi que la mise en place de services com-
muns & plusieurs établissements;

e.1) d’agir, comme représentant exclusif des établis-
sements ou d’une catégorie d’entre eux, dans 1’ensemble
ou une partie de sa région:

i. pour I’approvisionnement en commun de biens
qu’il détermine, 3 ’exclusion des catégories de biens
que le ministre indique;

il. dans les cas et aux conditions déterminés par le
ministre, pour 1’approvisionnement en commun de ser-
vices;

Quant a la L F.M., elle prévoyait ce qui suit:

1. Dans la présente loi, 3 moins que le contexte n’in-
dique un sens différent, on entend par:

«propriétaire»:

30 la personne qui posséde un immeuble 3 titre d’usu-
fruitier, de grevé de substitution ou d’emphytéote, ou,
dans le cas ou il s’agit d’une terre de la Couronne, la
personne qui ’occupe en vertu d’une promesse de
vente, d’un permis d’occupation ou d’un billet de loca-
tion;

203. Un immeuble porté au role est imposable et sa
valeur imposable est celle inscrite au rdle en vertu des
articles 42 4 48, sauf si la loi prévoit que seule une par-
tie de cette valeur est imposable.

204. Sont exempts de toute taxe fonci¢re, municipale ou
scolaire:

1° un immeuble appartenant & la Couronne du chef du
Québec ou A la Société immobiliere du Québec;

10.] un immeuble appartenant & la Couronne du chef
du Canada ou a un mandataire de celle-ci;

14° un immeuble appartenant & un établissement
public au sens de la Loi sur les services de santé et les
services sociaux (chapitre S-5), y compris un centre
d’accueil visé a I’article 12 de cette loi, et un immeuble
appartenant au titulaire d’un permis de service de garde

. en garderie ou en jardin d’enfants visé au paragraphe 1°

ou 20 de I'article 4 ou 5 de la Loi sur les services de
garde 2 I'enfance (chapitre S-4.1);
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232. A municipal corporation may impose and levy a
business tax on any person entered on the roll of rental
values carrying on, in the territory of the municipal cor-
poration, an economic or administrative activity in mat-
ters of finance, trade, industry or services, a calling, an
art, a profession or any other activity constituting a
means of profit, gain or livelihood, whether or not the
activity is carried on for lucrative purposes, except an
employment or charge.

236. No business tax may be imposed with respect to

(1) an activity mentioned in section 204 . . . carried on
anywhere by the Crown, a body, an institution or a per-
son contemplated in that section;

(1.1) an ordinary activity carried on anywhere by the
Crown, a body, an institution or a person contemplated
in any paragraph of section 204 that does not mention
any particular activity, except for the activity of a person
operating a system contemplated in section 66, 67 or 68;

Section 19 of c. 34 of the 1986 Statutes had the
effect of deleting the word “ordinary”.

Section 12 of c. 42 of the 1987 Statutes
amended s. 236 as follows:

.236. No business tax may be imposed with respect to

(1) an activity carried on by the Crown in right of
Québec or the Crown in right of Canada, a mandatary of
the Crown in right of Canada, the Société immobiliére
du Québec, the Corporation d’hébergement du Québec,
the Régie des installations olympiques, the Société de la
Place des Arts de Montréal . ..

488. This act binds the Crown and its mandataries.

V — Analysis

A. Rules for interpreting tax legislation

In this Court the appellants argued that the tax
exemptions consistent with the purpose and objec-
tive of the legislation at issue should be recognized
and implemented. My analysis of the issue in Qué-
bec (Communauté urbaine) v. Corp. Notre-Dame
de Bon-Secours, [1994] 3 S.C.R. 3, decided con-
currently herewith, applies to the case at bar. There
is accordingly no need to reproduce it in its

232. Une corporation municipale peut imposer et préle-
ver une taxe d’affaires sur toute persomne inscrite au
role de la valeur locative qui exerce, dans le territoire de
la corporation municipale, une activité économique ou
administrative en matiere de finance, de commerce,
d’industrie ou de services, un métier, un art, une profes-
sion ou toute autre activité constituant un moyen de pro-
fit, de gain ou d’existence, que cette activité soit exercée
4 des fins lucratives ou non, sauf un emploi ou une
charge.

236. La taxe d’affaires ne peut &tre imposée a 1’égard:

1° d’une activité mentionnée a 1’article 204 exercée
n’importe ol, conformément & cet article, par la Cou-
ronne, un organisme, une institution ou une personne
mentionnée 2 cet article;

10.1 d’une activité normale, exercée n’importe od, de
la Couronne, d’un organisme, d’une institution ou d’une
personne mentionnée dans un paragraphe de I’article
204 qui ne mentionne aucune activité particuliere, sauf
I’activité d’une personne exploitant un réseau visé a
’article 66, 67 ou 68;

L’article 19 du ch. 34 des Lois de 1986 a eu
pour effet de supprimer le mot «normales.

L’article 12 du ch. 42 des Lois de 1987 a'modi-
fié 1’art. 236 de la facon suivante:
236. La taxe d’affaires ne peut étre imposée i 1’égard:

10 d’une activité exercée par la Couronne du chef du
Québec ou la Couronne du chef du Canada, un manda-
taire de la Couronne du chef du Canada, la Société
immobiliere du Québec, la Corporation d’hébergement
du Québec, la Régie des installations olympiques, la
Société de la Place des Arts de Montréal . . .

488. La présente loi lie la Couronne et ses mandataires.
V — Analyse
A. Les regles d’interprétation des lois fiscales

Devant notre Cour, les appelants prétendent

' qu’il faut reconnaitre et donner effet aux exemp-

tions fiscales qui répondent a I’objet et & la finalité
de la loi en cause. L’analyse que j’ai faite de la
question dans 1’affaire Québec (Communauté

. urbaine) c. Corp. Notre-Dame de Bon-Secours,

[1994] 3 R.C.S. 3, rendue en méme temps que la
présente, s’applique au cas d’espéce. Point n’est
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entirety. It is worth restating the key points, how-
ever, which may be summarized as follows:

- The interpretation of tax legislation should follow the
ordinary rules of interpretation;

- A legislative provision should be given a strict or lib-
eral interpretation depending on the purpose underlying
it, and that purpose must be identified in light of the
context of the statute, its objective and the legislative
intent: this is the teleological approach;

- The teleological approach will favour the taxpayer or
the tax department depending solely on the legislative
provision in question, and not on the existence of prede-
termined presumptions;

- Substance should be given precedence over form to the
extent that this is consistent with the wording and objec-
tive of the statute;

- Only a reasonable doubt, not resolved by the ordinary
rules of interpretation, will be settled by recourse to the
residual presumption in favour of the taxpayer.

I would also note the importance of no longer
concluding that the rule that any tax exemption
should be given a strict interpretation automati-
cally applies, as was done in the lower courts in
the case at bar. With respect, as explained in Corp.
Notre-Dame de Bon-Secours, supra, the notions of
exemption and exception should not be indissolu-
bly linked.

That having been said, this Court must select
from the principles set out above the one which is
most likely to aid it in disposing of the case before
it. I refer to the recognition by the courts of the
true commercial nature of the taxpayer’s transac-
tions when doing so in appropriate cases makes it
possible to attain the purposes of the legislation in
question. This rule was developed by Dickson C.J.
in Bronfman Trust v. The Queen, [1987] 1 S.C.R.
32, at pp. 52-53. I reproduce the following passage
for the sake of convenience:

I acknowledge, however, that just as there has been a
recent trend away from strict construction of taxation
statutes . . . S0 too has the recent trend in tax cases been
towards atterapting to ascertain the true commercial and

besoin, par conséquent, de la reproduire dans sa
totalité. Il n’est cependant pas inutile d’en repren-
dre les éléments-clés, qui se résument ainsi:

- L’interprétation des lois fiscales devrait obéir aux
regles ordinaires d’interprétation;

- Qu’une disposition 1égislative recoive une interpréta-
tion stricte ou libérale sera déterminé par le but qui la
sous-tend, qu’on aura identifié a la lumiére du contexte
de la loi, de 1’objet de celle-ci et de ’intention du légis-
lateur; c’est 1’approche téléologique;

~ Que I’approche téléologique favorise le contribuable
ou le fisc dépendra uniquement de la disposition 1égisla-
tive en cause et non de l’existence de présomptions
préétablies;

- Primauté devrait étre accordée au fond sur la forme

dans la mesure ol cela est compatible avec le texte et
I’objet de la loi;

- Seul un doute raisonnable et non dissipé par les régles
ordinaires d’interprétation sera résolu par le recours i la
présomption résiduelle en faveur du contribuable.

Je souligne également 1’importance de ne plus
conclure & I’application automatique de la régle
voulant que toute exemption de taxe devrait rece-
voir une interprétation stricte, comme cela a été
fait en 1’espece dans les instances dont appel. Avec
respect, comme nous 1’avons exposé dans 1’affaire
Corp. Notre-Dame de Bon-Secours, précitée, les
notions d’exemption et d’exception ne doivent pas
&tre associées de fagon absolue.

Ceci étant dit, il y a lieu de mettre en relief,
parmi les principes mentionnés ci-haut, celui qui
est le plus susceptible d’aider notre Cour & résou-
dre le présent cas. Je réfere a la reconnaissance,
par les tribunaux, de la véritable nature commer-
ciale des opérations du contribuable, lorsqu’en des
cas appropriés, cette démarche permet d’atteindre
les buts de la disposition législative en cause. Ce
principe a été dégagé par le juge en chef Dickson

i dans I’arrét Bronfiman Trust c. La Reine, [1987] 1

R.C.S. 32, aux pp. 52 et 53. Je reproduis I’extrait
ci-dessous pour des motifs de commodité:

Je reconnais toutefois que, tout comme il y a eu ten-

: dance derni¢rement 2 s’éloigner d’une interprétation

stricte des lois fiscales [...] de méme la jurisprudence
récente en matiére fiscale a tendance a essayer de déter-
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practical nature of the taxpayer’s transactions. There has
been, in this country and elsewhere, a movement away
from tests based on the form of transactions and towards
tests based on what Lord Pearce has referred to as a
“common sense appreciation of all the guiding features”
of the events in question. . . .

This is, I believe, a laudable trend provided it is con-

miner la véritable nature commerciale et pratique des
opérations du contribuable. En effet, au Canada et ail-
leurs, les critéres fondés sur la forme des opérations sont
laissés de coté en faveur de critéres fondés sur ce que
lord Pearce a appelé une [TRADUCTION] «appréciation
saine de toutes les caractéristiques directrices» des évé-
nements en question. . .

1I s’agit 13, je crois, d’une tendance Iouable, pourvu

sistent with the text and purposes of the taxation statute.

gu’elle soit compatible avec le texte et I’objet de la loi

{Emphasis added.]

I note at the outset that the Chief Justice was
discussing the application of this principle to the
transactions undertaken by a taxpayer, whereas in
the case at bar the point for consideration is really
the true nature of a corporate organization. This
Court’s intention is not to prompt an automatic
quest for substance in tax matters. The risk that
this will occur is in any case quite small if the key
elements of the interpretation as set out above are
kept in mind. I note in this regard that in Bronfinan
Trust, the legislative context prevented this Court
from accepting the taxpayer’s arguments that sub-
stance should take precedence over form. In short,
the courts should recognize the existence of a fun-
damental rule which, when judiciously applied,”
will have the effect of focusing attention on the
real nature of a situation, when in many cases con-
sidering only the formal structure would lead to a
different interpretation of a given situation. It
should, however, be borne in mind that this rule
only has real meaning if it is consistent with the
analysis of legislative intent.

B. The Regional Council and the Buanderie as
alter egos of the member establishments served
by them

The Superior Court and the Court of Appeal
both dismissed this argument of the appellants.
This conclusion was arrived at following an analy-
sis of a number of decisions put forward by the lat-
ter in support of their theory. I refer to Corpora-
tion municipale de Shannon v. Maple Leaf
Services, [1971] C.A. 433; Maple Leaf Services v.

D.L.R. (2d) 657 (Ont. C.A.); Montreal v. Montreal

fiscale. [Je souligne.]

Je note immédiatement que le Juge en chef a
discuté de I’application de ce principe en matiére
d’opérations effectuées par un contribuable, alors
qu’en I’espece, la question qui nous intéresse porte
plutdt sur la véritable nature d’une organisation
corporative. L’intention de notre Cour n’est pas de
susciter un recours automatique a la recherche de
la substance en matiere fiscale. Le risque que cela
se produise est d’ailleurs fort limité si I’on garde
les éléments-clés de 1’interprétation, tels qu’expo-
sés plus haut, en constante perspective. Je sou-
ligne, & cet égard, que dans 1’affaire Bronfinan
Trust le contexte législatif a empéché notre Cour
d’accepter les prétentions du contribuable selon
lesquelles le fond devait prévaloir sur la forme. En
somme, il faut reconnaitre I’existence d’un prin-
cipe de base qui, lorsque judicieusement appliqué,
aura pour effet de privilégier la réalité des événe-
ments, alors que dans bien des cas, la seule consi-
dération de la structure formelle appellerait une
lecture autrement différente d’une situation don-
née. Je rappelle néanmoins que cette régle ne
prend son véritable sens que si elle s’inscrit dans la
recherche de I'intention du 1égislateur.

B. Le Conseil régional et la Buanderie comme
alter ego des établissements membres qu’ils
desservent

La Cour supérieure €t la Cour d’appel ont toutes
deux rejeté cette prétention des appelants. Une

! telle conclusion est obtenue suite 3 1’analyse d’un

certain nombre de décisions avancées par ces der-
niers & I’appui de leur théorie. Je réfere & Corpora-
tion municipale de Shannon c. Maple Leaf Ser-

oo Py N v e j Vices, [19711 C.A. 433; Maple Leaf Services c.

Townships of Essa and Petawawa (1963), 37
D.L.R. (2d) 657 (C.A. Ont.); Montreal c. Montreal
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Locomotive Works Ltd., [1947] 1 D.L.R. 161
(P.C.); and Regina Industries Ltd. v. City of
Regina, [1947] S.C.R. 345.

With respect, these decisions were all made in
the very special context of the division of powers
and the focus of their analysis lies in a province’s
lack of authority to tax a federal government
undertaking. With this in mind we have to recog-
nize that the alter ego theory proceeds directly
here from what a court must do in analysing a fac-
tual situation when a breach of s. 125 of the Con-
stitution Act, 1867 is alleged. Nevertheless, I
reserve comment on another decision submitted by
the appellants, namely Halifax Harbour Commis-
sioners, supra, which, although decided in the
same context, applies the alfer ego concept on the
basis of factors having more to do with the actual
nature of the corporate organization in question. I
shall have occasion to return to this point.

Other decisions have dealt with the issue more
directly. My intention is not to review them but to
determine what is essential and identify the areas
in which the concept has been used. In Lennard’s
Carrying Co. v. Asiatic Petroleum Co., [1915]
A.C. 705 (H.L.), and Clarkson Co. v. Zhelka
(1967), 64 D.LR. (2d) 457 (Ont. H.C.), the alter
ego concept proved useful in dealing with the civil
or criminal liability of a corporation or its manage-
ment. In my opinion, the concept has been mainly
used to describe the situation where a corporate
entity can only act through its directing mind and
so to illustrate the control which one may exercise
over the other.

Additionally, in Smith, Stone & Knight, Ltd. v.
Birmingham Corp., [1939] 4 All ER. 116 (K.B.),
Atkinson J. came to the conclusion that a parent
company could sue the persons responsible for
damage caused to one of its subsidiaries. For the
case at bar, and regardless of this latter conclusion,
most relevant is the way in which the judge arrived
at the finding that the subsidiary was not operating
on its own account but solely as an integral part of
the parent company’s activities. To this end he

Locomotive Works Ltd., [1947] 1 D.L.R. 161 (C.
privé), et Regina Industries Ltd. c. City of Regina,
[1947] R.C.S. 345.

Avec égards, ces décisions furent toutes rendues
dans le contexte bien particulier du partage des
compétences, 'intérét de leur analyse résidant
dans I’absence de pouvoir d’une province de taxer
une entreprise du Gouvernement du Canada. Dans
cette perspective, force nous est de constater que la
théorie de 1'alter ego émane ici directement de
Pexercice qu’un tribunal doit faire dans 1’analyse
d’une sitwation de faits lorsqu’est invoquée une
violation de I’art. 125 de la Loi constitutionnelle de
1867. Je réserve néanmoins mes propos a I’égard
d’une autre décision soumise par les appelants,
nommément Halifax Harbour Commissioners, pré-
citée, qui, bien que rendue dans le méme contexte,
applique la notion de I'alter ego en se fondant
cette fois sur des éléments plus propres a la nature
méme de I’organisation corporative en cause. J’au-
rai I’occasion d’y revenir.

D’autres décisions ont abordé cette question
d’une maniére plus directe. Mon intention n’est
pas de les passer en revue mais plutdt d’en dégager
I’essence et de relever les domaines o le concept
a été utilisé. Dans les affaires Lennard’s Carrying
Co. c. Asiatic Petroleum Co., [1915] A.C. 705
(H.L.), et Clarkson Co. c. Zhelka (1967), 64
D.L.R. (2d) 457 (H.C. Ont.), la notion d’alter ego
s’est avérée utile lorsqu’était en jeu la responsabi-
lité civile ou criminelle d’une corporation ou de
ses dirigeants. A mon sens, le concept a surtout été
invoqué pour exprimer la réalité€ selon laquelle une
entité corporative ne peut agir que par le biais de
son &me dirigeante et illustrer, par le fait méme, le
contrdle que 1’une peut exercer sur I’autre.

Par ailleurs, dans Smith, Stone & Knight, Ltd. c.
Birmingham Corp., [1939] 4 All ER. 116 (K.B.),
le juge Atkinson en vient A Ia conclusion qu’une

' compagnie mére peut poursuivre les personnes res-

ponsables des dommages causés a4 I'une de ses
filiales. En 1’espece, et indépendamment de cette
dernitre conclusion, I’accent est a mettre sur le

. cheminement emprunté par le juge pour en arriver

a la constatation que la filiale n’opérait pas pour
elle-méme mais uniquement en tant que partie
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consulted a number of decisions, all of which
involved tax law, which needless to say is not
without relevance to the case now before the
Court. Using these decisions, he identified, at p.
121, six factors that could justify treating two cor-
porations as one for tax purposes. I set them out
below:

(1) Were the profits treated as the profits of the [parent]
company?

(2) [W]ere the persons conducting the business
appointed by the parent company?

(3) [W]as the [parent] company the head and the brain
of the trading venture?

(4) [D]id the [parent] company govern the adventure,
decide what should be done and what capital should be
embarked on the venture?

(5) [D]id the [parent] company make the profits by its
skill and direction?

(6) [W1]as the [parent] company in effectual and constant
contro]?

Finally, I note Aluminum Company of Canada
Ltd. v. City of Toronto, [1944] S.C.R. 267, which
this time clearly dealt with tax law, and the follow-
ing passage from Rand J., at p. 271, which illus-
trates the special relationship sought by the courts
in order to justify treating two corporations as one
for tax purposes:

By the decision of this Court in the case of City of
Toronto v. Famous Players’ Canadian Corporation Ltd.,
it is now settled that the business of one company can
embrace the apparent or nominal business of another
company where the conditions are such that it can be
said that the second company is in fact the puppet of the
first; when the directing mind and will of the former
reaches into and through the corporate facade of the lat-
ter and becomes, itself, the manifesting agency. In such
a case, it is not accurate to describe the business as
being carried on by the puppet for the benefit of the
dominant company. The business is in fact that of the
latter. This does not mean, however, that for other pur-
poses the subsidiary may not be the legal entity to be
dealt with.

The question, then, in each case, apart from formal
agency which is not present here, is whether or not the
parent company is in fact in such an intimate and imme-

intégrante des activités de la compagnie mere. A
cet effet, il consulte un certain nombre de déci-
sions qui relévent toutes du droit fiscal ce qui, il va
sans dire, n’est pas sans intérét pour le cas qui
nous occupe. A 1’aide de ces décisions, il identifie,
a la p. 121, six facteurs qui justifient de traiter
deux corporations comme une seule pour fins de
taxation. Je les reproduis ci-dessous:

[TRADUCTION] (1) Les bénéfices étaient-ils considérés
comme les bénéfices de la compagnie [mere]?

(2) [L]es personnes qui dirigeaient 1’entreprise étaient-
elles nommées par la compagnie mére?

(3) [L]a compagnie {mére] était-elle le cerveau dirigeant
de I’initiative commerciale?

(4) [L]a compagnie [mere] dirigeait-elle I’initiative,
décidait-elle de ce qui devait étre fait et du capital a con-
sacrer & 'initiative?

(5) [L]a compagnie [mere] réalisait-elle les bénéfices
grice 4 sa compétence et & ses directives?

(6) [L]a compagnie [meére] exercait-elle une direction
effective et continue?

Je souligne enfin I'affaire Aluminum Company
of Canada Lid. c. City of Toronto, [1944] R.C.S.
267, qui, cette fois, reléve clairement du droit fis-
cal, et dont I’extrait suivant du juge Rand, a la p.
271, illustre la relation particuliere que les tribu-
naux recherchent pour justifier I’assimilation de
deux corporations a des fins de taxation;

[TRADUCTION] Notre Cour a établi, dans 1’arrét City of
Toronto c. Famous Players’ Canadian Corporation Ltd.,
que I’entreprise d’une compagnie peut englober ’entre-
prise apparente ou nominale d’une autre compagnie
lorsque, dans les circonstances, on peut affirmer que la
seconde compagnie est en fait entierement subordonnée
4 la premitre et que I’ime dirigeante de la premiére
pénetre le voile de la personnalité morale de la seconde
pour devenir elle-méme 1’entité qui agit. Il est inexact
en pareil cas de prétendre que la compagnie subordon-

_ nhée exploite I’entreprise au profit de la compagnie

dominante. L’entreprise est en réalité celle de cette der-
ni¢re, ce qui ne veut toutefois pas dire que la filiale ne
peut & d’autres fins étre ’entité juridique avec qui il faut
traiter.

La question dans chaque cas, hormis celui du mandat
officiel dont il n’est pas question ici, est donc de savoir
si la compagnie mére domine de fagcon tellement intime
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diate domination of the motions of the subordinate com-
pany that it can be said that the latter has, in the true
sense of the expression, no independent functioning of
its own.

In light of the foregoing cases, a corporation
may be regarded as the alter ego of another corpo-
ration when there is such a close relationship
between them that what apparently concerns one
actually pertains to the activities of the other.
Undoubtedly a large number of factors can be
identified to determine the existence of such a rela-
tionship: in my opinion, however, the one that is
most explicit and most likely to cover all aspects
of the concept is control.

It is clear, however, in the present case that the
Buanderie is not under the “immediate domina-
tion” or even under the control of the establish-
ments it serves. As I noted eatlier, it is run by a
board of directors a majority of whom are repre-
sentatives of the Regional Council and the Minis-
tere des Affaires sociales. The Buanderie’s client
establishments are certainly represented on the
board of directors, but they do not have effective
control of the board. It also appears that the
Regional Council is independent within the mean-
ing of the A.H.S.8.S. of the institutions it is respon-
sible for supervising. An indication of this is to be
found in s. 18(c) A.H.5.S.S., which provides that
the function of the Conseil is inter alia “to receive
and hear the complaints of persons for whom an
establishment . .. has not furnished the ... ser-
vices that this Act entitles them to receive. ..”. It
necessarily follows that those controlling the
Buanderie are independent of the institutions the
latter serves. I should note, however, that the
aforementioned decisions in which the alter ego
concept is developed were rendered in the context
of the activities of commercial corporations, where
the element of control is of overriding importance.
In this sense, and to the extent that this factor is
different in nature when it concerns the activities
of non-profit corporations, those decisions do not
directly answer the question that arises in the pre-
sent case. We thus cannot conclude that the
absence of control necessarily implies rejection of

et directe les mouvements de la compagnie subordonnée
que celle-ci ne peut & proprement parler &tre considérée
comme fonctionnant indépendamment.

A la Iumire des décisions précitées, une corpo-
ration peut &tre considérée comme l’alter ego
d’une autre lorsqu’on retrouve entre celles-ci une
relation si intime que ce qui, en apparence, releve
des affaires de I'une appartient, en réalité, aux acti-
vités de I’autre. Un nombre important de facteurs
peut certes étre identifi€é pour déterminer 1’exis-
tence d’une telle relation; & mon sens, toutefois,
I’élément le plus explicite et le plus susceptible
d’englober la réalité du concept est le contrdle.

Or il est clair, en I’espece, que la Buanderie
n’est pas sous la «domination immédiate» ni méme
sous le contrdle des établissements qu’elle dessert.
Comme je I’ai souligné antérieurement, elle est
dirigée par un conseil d’administration dont la
majorité appartient aux représentants du Conseil
régional et 3 ceux du ministére des Affaires
sociales. Les établissements clients de la Buande-
rie sont certes représentés au sein du conseil d’ad-
ministration mais ils n’en détiennent pas le con-
trole effectif. Quant au Conseil régional, il apparait
également, au sens de la L.S.8.8.5., qu’il est indé-
pendant des institutions qu’il a pour mission de
superviser. Une indication de cet état de choses se
retrouve a I’al. 18¢) L.S.S.S.S. qui dispose que le
Conseil a pour fonction, entre autres, «de recevoir
et entendre les plaintes des personnes auxquelles
un établissement [...] n’a pas fourni les services
[...] que la présente loi leur donne droit de rece-
voir . . . ». Force nous est de constater que ceux qui
controlent la Buanderie sont indépendants des ins-
titutions que celle-ci dessert. I1 me faut toutefois
souligner que les décisions précitées qui dévelop-
pent la notion de I’alter ego ont été rendues dans le

I contexte des activités de sociétés commerciales, ol

I’élément du contrdle occupe une place prépondé-
rante. En ce sens, et dans la mesure ol ce dernier
élément revét un caractére différent en ce qui con-

, cerne les activités des sociétés 2 but non lucratif,

ces décisions ne répondent pas directement au pro-
bléme qui se pose en I'espece. On ne peut, dés
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the alter ego theory for non-profit corporatibns
like the Buanderie.

The fact remains that in the present case the
alter ego concept does not in itself provide a solu-
tion to the appellants’ problem. At the most ele-
mentary level, however, the alter ego concept and
the cases discussed above all relate to the appropri-
ateness of giving substance precedence over form
and considering two separate corporate entities as
one and the same person when this is consistent
with the wording and purpose of the statute in
question. This is essentially in keeping with one of
the principles formulated by this Court for the
interpretation of tax legislation in Corp. Notre-
Dame de Bon-Secours, supra, decided concur-
rently herewith. It will be pointed out that this
principle should not be extended unduly by being
applied as soon as it is developed to questions
involving the nature of a corporate organization. 1
would note that in the present case the precise
issue is the intrinsic nature of a corporate organi-
zation for tax purposes. That being so, the legisla-
tion concerned must be interpreted in light of the
general principles formulated by this Court.

In this case the search for the legislative intent
reveals a fundamental purpose, namely efficiency
in the operation of hospital laundries. This purpose
is in turn illustrated by two specific manifestations,
namely the merger and the pooling of resources,
and the introduction of a single, independent
administrator a majority of the members of which
are appointed by the Regional Council and the
Ministere des Affaires sociales. I note that this
change in legal structure does not alter the fact that
the same hospital activities continued on behalf of
the same institutions. In view of this it could be
argued forthwith that it would go against common
sense for the legislature to have intended to penal-
ize public establishments for their decision to com-

bine into a more efficient and less costly form of

organization. That is quite true. The fact remains,
however, that the Regional Council and the

lors, conclure que I’absence de contrble entraine
nécessairement le rejet de la théorie de Ialter ego
a I’égard des corporations 3 but non lucratif
comme la Buanderie.

Il n’en demeure pas moins qu’en I’espece, le
concept de I’alter ego ne fournit pas, en lui-méme,
une solution au probléme des appelants. Cepen-
dant, au niveau le plus élémentaire, la notion d’al-
ter ego ainsi que les affaires dont nous avons dis-
cuté plus haut traitent toutes de I’opportunité de
privilégier le fond sur la forme et de considérer
deux entités corporatives distinctes comme une
seule et méme personne lorsque cela est compati-
ble avec le texte et I’objet de la loi en cause. Ceci
rejoint, dans son essence, I’'un des principes
dégagés par notre Cour en matiere d’interprétation
des lois fiscales dans 1’affaire Corp. Notre-Dame
de Bon-Secours, précitée, et rendue en méme
temps que la présente. On me fera remarquer que
ce principe ne devrait pas faire I’objet d’une exten-
sion indue en s’appliquant, dés son élaboration, a
des questions relevant de la nature d’une organisa-
tion corporative. Je souligne qu’en I’espece, il
s’agit précisément de rechercher la nature intrin-
seque d’une organisation corporative pour des fins
fiscales. Ceci étant, les dispositions législatives en
cause doivent étre interprétées a la lumiere des
principes généraux que notre Cour a cristallisés.

En I’espéce, la recherche de I’intention du 1égis-
lateur permet de dégager un objectif fondamental,
a savoir I’efficacité dans 1’exploitation des buande-
ries d’hopitaux. Cet objectif est & son tour illustré
par deux manifestations concrétes, soit la fusion et
la mise en commun des ressources, ainsi que 1’in-
troduction d’un gestionnaire unique et indépendant
dont la majorité des membres est nommée par le
Conseil régional et le ministere des Affaires
sociales. Je constate que cette modification de 1’en-
cadrement 1égal n’altére pas le fait que les mémes

I activités hospitaliéres sont continuées au bénéfice

des mémes institutions. On pourrait immédiate-
ment soumettre, a la lumiére de ces éléments, qu’il
serait contraire au bon sens que le législateur ait
souhaité pénaliser les établissements publics pour
leur décision de se regrouper en une forme d’orga-
nisation plus efficace et moins coiiteuse. Cela est
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Buanderie are independent organizations which
are not controlled by the establishments for whose
benefit they operate.

With this in mind, should the appellants be
treated like the establishments they serve for tax
purposes? Halifax Harbour Commissioners, supra,
is worthy of closer consideration. That case, which
at first glance is no different from those submitted
by the appellants in support of the alter ego theory,
was nevertheless the subject of an interesting com-
ment by Brossard J.A. in the Court of Appeal. I
reproduce it again for the sake of convenience:

[TRANSLATION] In my opinion, for there to be a simi-
larity between the facts of that case . . . and those of the
case at bar, [the Buanderie] would have to be a mere
manager and administrator of laundry and linen services
provided within each public establishment on behalf of
and under the direct authority of the individual adminis-
tration of each of those establishments, which is not the
case. [Emphasis in original.]

The two differentiating points noted by Brossard
J.A., namely operation in common by several
establishments, all of which enjoy an exemption,
rather than under the direct authority of each of
them, and operation somewhere other than within
each establishment, do not seem to me to be con-
clusive. We must accordingly look more closely at
the corporate nature of the Halifax Harbour Com-
missioners (“the corporation”). In that case Duff
C.J. undertook a very detailed analysis of the rights
and powers conferred on the corporation by the
statute creating it (S.C. 1927, c. 58). Before exam-
ining their substance, however, it is worth noting
the purposes for which the corporation was cre-
ated. These were twofold: first, the responsibility
of managing and administering the Port of Halifax;
second, regulation of the way in which navigation
was carried on within the port. It appears from
Duff C.J.’s analysis that the corporation in fact
held vast powers of acquisition, alienation, expro-
priation and regulation in order to carry out the
purposes for which it had been created. The broad
latitude which it appeared to enjoy a priori was
nonetheless limited by the obligation which it had
to submit each of these activities to the approval of

fort juste. Il n’en demeure pas moins que le Con-
seil régional et la Buanderie sont des organismes
indépendants et non contrdlés par les établisse-
ments pour le bénéfice desquels ils agissent.

Doit-on, dans cette perspective, assimiler les
appelants aux établissements qu’ils desservent
pour fins de taxation? L’arrét Halifax Harbour
Commissioners, précité, mérite qu’on s’y arréte.
Cette affaire, qui & premire vue ne se dégage pas
de celles qui ont été soumises par les appelants &
I’appui de la théorie de I'alter ego, a néanmoins
fait 1’objet d’un commentaire intéressant du juge
Brossard en Cour d’appel. Je le reproduis & nou-
veau pour des motifs de commodité:

Pour qu’il y ait similitude entre les faits de cet arrét
[...] et ceux de P’espéce, il faudrait, dans mon opinion,
que [la Buanderie] ne soit qu’un gérant et administrateur
de services de buanderie et de lingerie fournis a l’inté-
rieur méme de chaque établissement public, pour le
compte de et sous 1’autorité directe de 1’administration
individuelle de chacun de ces établissements, ce qui
n’est pas le cas. [En italique dans I’original.]

Les deux éléments de différentiation relevés par
le juge Brossard, soit 1’exploitation en commun par
plusieurs établissements, tous bénéficiant d’une
exemption, plutdt que sous I'autorité directe de
chacun d’entre eux, et I’exploitation ailleurs qu’a
I'intérieur de chaque établissement, ne me parais-
sent pas déterminants. Aussi y a-t-il lieu de se pen-
cher davantage sur la nature corporative des Hali-
fax Harbour Commissioners («la corporation»).
Dans cette affaire, en effet, le juge en chef Duff
analyse de fagon trés détaillée les droits et pou-
voirs accordés & la corporation par son autorité
constituante (S.C. 1927, ch. 58). Avant d’en déga-
ger la substance, il n’est cependant pas inutile de
souligner les fins pour lesquelles cette derniére
avait été créée. Celles-ci étaient de deux ordres:
d’une part, la responsabilité de la gérance et de
I’administration du port d’Halifax; d’autre part, la

' réglementation de I’exercice de la navigation 2

Iintérieur du port. Il ressort de ’examen du juge
en chef Duff que la corporation détenait en fait de
vastes pouvoirs d’acquisition, d’aliénation, d’ex-

. propriation et de réglementation dans le but de

répondre aux fins pour lesquelles elle avait été
constituée. La grande latitude dont elle semblait
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the Governor General in Council. This Court, per
Duff C.J., saw this situation as demonstrating the
element of control essential for the alter ego con-
cept to apply. I would mention again that this
aspect is not in itself of any assistance in solving
the problem now before this Court.

I note, however, the importance attached to the
patrimonial aspect in that decision. The real prop-
erty on which the corporation was operating was
owned exclusively by the Crown. The same was
true for any subsequent acquisition of real prop-
erty, which was to be acquired for and on behalf of
His Majesty. Further, again under the Act incorpo-
rating it, the corporation could also borrow money
without being subject to a requirement that it come
from the Government of Canada or another source.
The facts nevertheless indicated that the govern-
ment had assumed some financial responsibility
for the corporation by undertaking to supply capi-
tal in the subsequent years.

- In analysing legislative intent, the courts are
entitled to give precedence to substance over form
in implementing tax legislation. A common factor,
namely the patrimonial aspect, emerges from Hali-
fax Harbour Commissioners, supra, and the case at
bar.

In this connection, as I noted earlier, the legisla-
tion at issue makes it clear that the intent of the
legislature was to promote efficiency in the opera-
tion of hospital laundries. In its concrete effects
this objective took the following form: first, for
administrative purposes a sector of hospital activ-
ity was allocated by the legislature to an indepen-
dent third party which incurred no risk in the
undertaking; second, from the standpoint of patri-
mony there was an almost complete identity
between the appellants and the establishments for
whose benefit they operated.

The evidence revealed that none of the parties
concerned make a profit, as the Buanderie’s budget
was based entirely on the operating costs assumed

jouir 2 priori était néanmoins freinée par I’obliga-
tion qu’elle avait de soumettre chacune de ces acti-
vités A I'approbation du Gouverneur général en
conseil. Sous la plume du juge en chef Duff, notre
Cour a vu en cet état de choses I’élément de con-
trole indispensable 2 I’application du concept de
’alter ego. Je le rappelle, cet aspect, & lui seul,
n’est d’aucun secours pour la résolution du pro-
bléme qui se pose en 1’espece devant notre Cour.

Toutefois, je retiens de cette décision 1’impor-
tance attachée a I’aspect patrimonial. En effet, les
biens immeubles sur lesquels la corporation opé-
rait étaient la propriété exclusive de la Couronne.
De méme en était-il de toute acquisition de biens
immeubles subséquente, qui devait se faire pour et
au nom de Sa Majesté. Par ailleurs, toujours selon
la loi constituante, la corporation pouvait. égale-
ment emprunter des fonds dont il n’était pas pré-
cisé s’ils devaient provenir du Gouvernement du
Canada ou d’une autre source. Les faits démon-
trent néanmoins que le gouvernement a assumé
une certaine responsabilité financi¢re a I’endroit de
la corporation en s’érigeant comme pourvoyeur de
capitaux au cours des années subséquentes.

Dans la recherche de ’intention du législateur,
les tribunaux sont autorisés a privilégier le fond sur
la forme pour appliquer les lois fiscales. Or il
émerge de ’affaire Halifax Harbour Commis-
sioners, précitée, et de la présente un élément com-
mun, nommément 1’aspect patrimonial. '

A cet égard, comme je I’ai souligné, la 1égisla-
tion en cause manifeste I’intention du législateur
de promouvoir I’efficacité dans les opérations des
buanderies d’hdpitaux. Dans ses effets concrets,
cet objectif s’illustre comme suit: d’une part, a des
fins de gestion, un secteur de I’activité hospitalitre
a été confié par le législateur & un tiers indépen-
dant qui n’encourt aucun risque dans I’entreprise;

. d’autre part, d’un point de vue patrimonial, il y a

entre les appelants et les établissements pour le
bénéfice desquels ils agissent une identité quasi
entiére.

En effet, la preuve a révélé qu’aucun des inté-
ressés ne fait de profits, le budget de la Buanderie
étant uniquement basé sur les cofits d’opération
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by the hospital establishments and the reception
centres. I also note that ownership of the assets
needed to provide laundry services remains,
beyond the legal form, with the member establish-
ments; clearly, in the event of a dissolution of the
Buanderie and distribution of its assets, those
establishments would see any assets covered in
whole or in part by a grant from the Ministére des
Affaires sociales revert to the Regional Council. In
my opinion that does not lead to disregarding the
fact that whatever was not provided by the govern-
ment would become the property of the hospitals
and reception centres. Finally, it is the latter, and
not the administrator imposed on them, namely the
Regional Council, that continue to have full finan-
cial responsibility for the operation by assuming
inter alia all its operating costs.

It seems to me that the Regional Council and the
Buanderie form a single “conduit” to the establish-
ments they serve and that this situation is not
affected by the fact that administrative functions or
the titular ownership of property have been con-
ferred on them. In pursuing its objective the legis-
lature made no essential change to the substance of
the patrimony of the establishments as a whole,
whether in terms of financial responsibility or
ownership of property. Taxation relates solely to
patrimony. It may therefore be concluded that, in
requiring the creation of a community laundry, the
legislature did not intend to affect the exempt sta-
tus which had always applied to the public estab-
lishments before they were merged. No indication
is given to the contrary. Such a conclusion would
run counter to the legislature’s aim of reducing
costs. Moreover, as a concluding note, the change
of policy of the Ministere des Affaires municipales
has never been reflected in the legislation.

VI — Conclusions

In light of the rules of interpretation developed
in Corp. Notre-Dame de Bon-Secours, supra, and
set out in the first part of my analysis, I conclude
that the alter ego concept does not apply directly

assumés par les établissements hospitaliers et les
centres d’accueil. Je constate aussi que la propriété
des biens nécessaires a la prestation de services de
buanderie demeure, au-dela des formes juridiques,
celle des établissements membres; certes, dans
I'éventualité d’une dissolution de la Buanderie et
de distribution de ses actifs, ces mémes établisse-
ments verraient les biens ayant fait 1’objet, en tout
ou en partie, d’une subvention du ministere des
Affaires sociales &tre dévolus au Conseil régional.
Ceci n’exclut pas, 2 mon sens, que ce qui ne pro-
viendrait pas de I’Etat serait alors dévolu aux hopi-
taux et aux centres d’accueil. Enfin ce sont ces der-
niers, et non le gestionnaire qui leur a été imposé,
nommément, le Conseil régional, qui restent entié-
rement responsables financierement de 1’exploita-
tion, en assumant, entre autres, tous ses coiits
d’opération.

Il m’apparait que le Conseil régional et la Buan-
derie forment un «conduit» unique jusqu’aux éta-
blissements qu’ils desservent et que cette réalité
n’est pas affectée par le fait qu’ils se voient attri-
buer des activités de gestion ou la propriété en titre
des biens. En fait, dans la concrétisation de son
objectif, le 1égislateur n’a pas, quant a 1’essentiel,
apporté de changement de fond au domaine patri-
monial de I’ensemble des établissements, tant au
niveau de la responsabilité financiére que de la
propriété des biens. Or la fiscalité touche unique-
ment au domaine patrimonial. On est donc fondé
de croire que le 1égislateur n’avait pas I’intention,
en imposant la création d’une buanderie commu-
nautaire, d’affecter le statut d’exemption qui avait
toujours prévalu a ’endroit des établissements
publics lorsque non regroupés. Aucune indication
ne nous est fournie & I’effet contraire. Ce serait
aller a I’encontre du but de réduction des coiits
poursuivi par le législateur. D’ailleurs, et pour
clore la question, le changement de politique du
ministére des Affaires municipales n’a jamais

, trouvé son reflet dans la 1égislation.

VI — Conclusions

A la lumidre des principes d’interprétation déve-

, loppés dans I’affaire Corp. Notre-Dame de Bon-

Secours, précitée, et exposés dans la premitre par-
tie de mon analyse, je conclus qu’en I’espéce le
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to the situation of the Regional Council and the
Buanderie in the case at bar. Nonetheless, in deter-
mining the legislative intent it seems to me that the
identity of patrimony between the appellants and
their member institutions is such that the former
should not be treated differently from the latter for
tax purposes. In my view, this is consistent with
the specific realities of the links between the insti-
tutions in general. Accordingly, I am of the view
that the Buanderie can use s. 236(1.1) AM.T. in
order to benefit from the exemption from business
tax for 1986, 1987 and 1988.

The same conclusion applies to the Regional
Council in respect of real estate tax for 1984, 19835,
1986 and 1988 pursuant to s. 204(14) AM.T. The
position is not the same, however, for 1987. When
the Regional Council sought to amend the conclu-
sions of its action to set aside so as to include 1987
and 1988, it was met by the one-year prescription
of 5. 172 A.M.T. for the 1987 fiscal year. For each
year in question, the Regional Council had never-
theless duly filed a complaint with the Bureau de
révision de 1’évaluation fonci¢re du Québec
(“BREF”). In Abel Skiver Farm Corp. v. Town of
Sainte-Foy, [1983] 1 S.C.R. 403, at p. 435 et seq.,
this Court held per Beetz J. that the various reme-
dies open to the taxpayer were complementary. It
was noted, however, that the BREF remained sub-
ject to the superintending and reforming power of
the Superior Court and that the response of its
members on questions of law did not have the final
nature of res judicata (at p. 437):

Itis . .. why the courts have not required the taxpayer
to proceed before the administrative tribunals: they have
concluded that in this matter of taxation and exemption
a taxpayer retains the right to go directly to a judicial
forum like the Superior Court, which has the power to
decide the matter with the force of res judicata.

What is the position if, instead of deciding the
matter on the merits, the Superior Court merely
finds that the action brought before it is extin-

concept de I’alter ego ne s’applique pas directe-
ment 2 la situation du Conseil régional et de la
Buanderie. Néanmoins, en recherchant I’intention
du législateur, il m’apparait que l’identit¢ des
patrimoines entre les appelants et leurs établisse-
ments membres est telle que les premiers ne
devraient pas &tre considérés différemment des
seconds pour des fins fiscales. A mon sens, c’est
d’ailleurs 12 donner effet aux réalités concrétes des
liens qui unissent ’ensemble des institutions. En
conséquence, je suis d’avis que la Buanderie peut
se prévaloir du par. 236(1.1) L.F.M. pour bénéfi-
cier de I'exemption relative 2 la taxe d’affaires
pour les années 1986, 1987 et 1988.

Quant au Conseil régional, 1a méme conclusion
s’applique en regard du par. 204(14) L.F.M. pour
la taxe foncigre, et ce pour les années 1984, 1985,
1986 et 1988. Il ne peut toutefois en €tre autant
pour I’année 1987. En effet, lorsque le Conseil

* régional a cherché a amender les conclusions de

f

son recours en nullité pour y inclure les années
1987 et 1988, il s’est vu opposer la prescription
d’un an de P’art. 172 L.F.M. pour ’exercice finan-
cier 1987. Pour chaque année en cause, le Conseil
régional avait néanmoins diiment déposé une
plainte devant le Bureau de révision de I’évalua-
tion fonciére du Québec («BREF»). Dans I’affaire
Abel Skiver Farm Corp. c. Ville de Sainte-Foy,
[1983] 1 R.C.S. 403, aux pp. 435 et suiv., notre
Cour a établi, sous la plume du juge Beetz, que ces
différentes voies offertes au contribuable consti-
tuaient des recours paralleles. 11 a toutefois 6té rap-
pelé que le BREF demeurait assujetti au pouvoir
de surveillance et de contrdle de la Cour supérieure
et que la réponse de ses membres sur des questions
de droit n’avait pas le caractere définitif de la
chose jugée (a la p. 437):

C’est pourquoi [. . .] la jurisprudence n’impose pas au
contribuable de s’adresser aux instances administra-
tives: elle estime qu’en cette matiére de taxation et
d’exemption le contribuable conserve le droit de
s’adresser d’abord 2 un forum judiciaire comme la Cour
supérieure qui a, lui, le pouvoir de trancher la question
avec la force de la chose jugée.

Qu’en est-il si, au lieu de se prononcer sur le fond,
la Cour supérieure ne fait que constater la
déchéance du recours intenté devant elle? Le



54 BUANDERIE CENTRALE DE MONTREAL v. MONTREAL  Gonthier J.

[1994] 3 S.C.R.

guished? Does the BREF which duly has a com-
plaint before it lose its jurisdiction? Two points
must be considered in order to answer these ques-
tions.

- First, the direct action in nullity brought pursu-
ant to art. 33 of the Code of Civil Procedure,
R.S.Q., c. C-25, and authorized by s. 172 AM.T.,
derives from an essentially discretionary power
(see Immeubles Port Louis Ltée v. Lafontaine (Vil-
lage), [1991] 1 S.C.R. 326). The somewhat unu-
sual but entirely valid legal provision which must
be taken into account in municipal taxation is the
limitation of the exercise of the remedy to one year
pursuant to s. 172 A.M.T. This must be seen as a
desire by the legislature to introduce a measure of
certainty and coberence into the application of tax
legislation. It would be contrary to this objective
for a taxpayer to be able to go back to some other
forum and to raise the same questions he had put to
the Superior Court, when he himself initially chose
to go before that court.

Furthermore, in this regard the purpose of the
action in nullity in the Superior Court is to deter-
mine the validity of an action or regulation
adopted under the law. A taxpayer who chooses to
go directly to this forum, which is called superior
on account of its inherent superintending and
reforming powers, agrees at the outset that if his
action is dismissed the matter will be res judicata
so far as an administrative tribunal like the BREF
is concerned. There is no basis here for making a
distinction between a decision of the court on the
merits of the case and a mere finding that the
action before it is prescribed. This superintending
and reforming remedy must be exercised in accor-
dance with the rules applicable to it. If it is dis-
missed because the latter were not observed, the
effect is nevertheless to make the disputed action
valid and beyond challenge between the parties.

Finally, it is not this Court’s function to order
reimbursement of the taxes paid by the appellants
under the aforementioned entries, since ss. 182,
248 and 249 A.M.T. govern how this will be done,
pursuant to the judgment of a court setting aside
the entries in question. Under s. 182 AM.T., it is

BREF dfiment saisi d’une plainte perd-il alors sa
juridiction? Deux aspects doivent étre considérés
pour répondre a ces questions.

D’une part, ’action directe en nullité prise en
vertu de 'art. 33 du Code de procédure civile,
LR.Q., ch. C-25, et que permet ’art. 172 L.F.M.,
dérive d’un pouvoir essentiellement discrétionnaire
(voir 1’arrét Immeubles Port Louis Ltée c. Lafon-
taine (Village), [1991] 1 R.C.S. 326). L’élément
juridique inhabituel, mais non moins valable, dont
il faut tenir compte en matiére de fiscalité munici-
pale, est la limitation de 1’exercice du recours A un
an en vertu de I’art. 172 L.F.M. 1l faut voir dans ce
délai une volonté législative d’introduire un élé-
ment de certitude et de cohérence dans 1’applica-
tion des lois fiscales. Il serait contraire & cet objec-
tif qu’un contribuable puisse retourner devant un
autre forum pour y invoquer les mémes questions
qu’il a présentées devant la Cour supérieure, 2
laquelle il a lui-mé&me choisi de s’assujettir en pre-
mier lieu.

Par ailleurs, en cette matiére, le recours en nul-
lit¢ devant la Cour supérieure a pour objet de
déterminer la validité d’un acte ou d’un réglement
pris en vertu de la loi. Le contribuable qui choisit
de recourir directement & ce forum, dit supérieur
en vertu de ses pouvoirs inhérents de surveillance
et de contrdle, consent dés lors & ce que dans
I’éventualité du rejet de son recours, il y ait chose
jugée vis-a-vis I'instance administrative qu’est le
BREF. Il n’y a pas lieu, a ce titre, de faire une dis-
tinction entre une décision de la cour rendue sur le
fond de I’affaire et la seule constatation que le
recours intenté devant elle est prescrit. Ce recours
de surveillance et de contrble doit étre exercé selon
les régles qui lui sont propres. S’il est rejeté parce
que celles-ci n’ont pas été satisfaites, 1’effet n’en
est pas moins de rendre 1’acte attaqué valable et

. inattaquable entre les parties.

Enfin, il n’appartient pas a notre Cour d’ordon-
ner le remboursement des taxes payées par les
appelants en vertu des inscriptions susmentionnées

, puisque les art. 182, 248 et 249 L.F.M. en réglent

les modalités, suite au jugement d’un tribunal
constatant la nullité€ des inscriptions en cause. En
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the clerk of the municipal corporation who has the
duty of amending the roll to make it comply inter
alia with a final decision rendered on an action to
set aside the roll. That amendment must be made
within 30 days of the final judgment. Additionally,
under s. 249 A.M.T. a refund of taxes is not due as
the resuit of a circumstance contemplated in s. 248
(including an amendment of the roll made pursuant
to s. 182) until 30 days after the roll has been
amended.

VI — Disposition

The appeal is allowed in part. The judgments of
the Superior Court and the Court of Appeal are set
aside and the actions are allowed as follows:

For the Regional Council, file No. 500-05-
011061-866 (Sup. Ct.) and No. 500-09-001519-
891 (C.A)), the Court:

Declares null and void certificates of amend-
ment Nos. 816001 for 1984 and 816002 for
1985 issued by the Communauté urbaine de
Montréal;

Declares null and void both for the real estate
valuation roll and for the collection roll the taxa-
ble entry for 1984, 1985, 1986 and 1988 inclu-
sive referred to in account No. 38774250;

Declares null and void the notice of amendment
to the roll for 1984, 1985 and 1986, as well as
the invoices for municipal, school and olympic
taxes for 1984, 1985, 1986 and 1988 in respect
of the immovable referred to in invoice
38774250;

The whole with costs throughout.

For the Buanderie, file No. 500-05-009889-872
(Sup. Ct.) and No. 500-09-001518-893 (C.A.), the
Court: ‘

Declares null and void certificates of amend-
ment to the roll of rental values Nos. 033764 for
1986 and 012819 for 1987 issued by the Com-
munauté urbaine de Montréal;

effet, selon I’art. 182 L.F.M., c’est au greffier de la
corporation municipale que revient le devoir de
modifier le réle pour le rendre conforme, notam-
ment, 3 une décision de dernier ressort rendue sur
un recours en nullité. Cette modification doit s’ef-
fectuer dans les 30 jours du jugement de dernier
ressort. Par ailleurs, selon Part. 249 L.F.M., un
remboursement de taxes n’est di, par suite d’une
circonstance visée i 1’art. 248 (dont une modifica-
tion du role effectuée en application de I’art. 182)
que 30 jours aprés la modification du rdle.

VII — Dispositif

Le pourvoi est accueilli en partie. Les jugements
de la Cour supérieure et de la Cour d’appel sont
infirmés et les actions sont accueillies comme suit:

Pour le Conseil régional, dossier n° 500-05-
011061-866 (C.S.) et n° 500-09-001519-891
(C.A), la Cour:

Déclare nuls les certificats de modification
numéros 816001 pour I’année 1984 et 816002
pour I’année 1985 délivrés par la Communauté
urbaine de Montréal;

Déclare nulle, tant pour le r6le de 1’évaluation
fonciere que pour le rdle de perception, 1’ins-
cription imposable pour les années 1984, 1985,
1986 et 1988 inclusivement visée au numéro de
compte 38774250;

Déclare nuls I’avis de modification au rdle pour
les années 1984, 1985 et 1986, ainsi que les
comptes de taxes municipales, scolaires et olym-
piques pour les années 1984, 1985, 1986 et 1988
concernant l'immeuble visé au compte
38774250;

Le tout avec dépens devant toutes les cours,

Pour la Buanderie, dossier n°® 500-05-009889-
872 (C.S.) et n° 500-09-001518-893 (C.A)), la
Cour:

Déclare nuls les certificats de modification au
role de la valeur locative numéros 033764 pour
I’année 1986 et 012819 pour 1’année 1987 déli-
vrés par la Communauté urbaine de Montréal;
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Declares null and void for the roll of rental val-
ues the taxable entry for 1986, 1987, 1988
referred to in account No. 38725295;

Declares null and void the notices of amend-
ment to the roll for 1986 and 1987 and the
water, services and business taxes referred to in
account 38725295, as well as the tax invoices
sent pursuant thereto;

Declares null and void for the roll of rental val-
ues the taxable entry for 1988 referred to in No.
38725295;

The whole with costs throughout.
Appeal allowed in part with costs.

Solicitors for the appellants: Lafleur Brown,

Montreal.

Solicitors for the City of Montreal: Jalbert,
Séguin, Verdon, Caron, Mahoney, Montreal.

Solicitors for the Communauté urbaine de °

Montréal: Beaupré, Trudeau, Montreal.

Déclare nulle pour le réle de la valeur locative
I'inscription imposable pour les années 1986,
1987 et 1988 visée au numéro de compte
38725295;

Déclare nuls les avis de modification au rdle
pour les années 1986 et 1987 ainsi que les taxes
d’cau, de services et d’affaires visées au compte
38725295, de méme que les comptes de taxes
expédiés en conséquence;

Déclare nulle pour le rdle de la valeur locative
I’inscription imposable pour 1’année 1988 visée
au numéro 38725295;

Le tout avec dépens devant toutes les cours.

Pourvoi accueilli en partie avec dépens.

Procureurs des appelants: Lafleur Brown,

d Moniréal.

Procureurs de la ville de Montréal: Jalbert,

Séguin, Verdon, Caron, Mahoney, Montréal.

Procureurs de la Communauté urbaine de

Montréal: Beaupré, Trudeau, Montréal.
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Partagec Inc. Appellant

v

Communauté urbaine de Québec and City
of Québec Respondents

and

Bureau de révision de I’évaluation fonciére
du Québec Respondent

INDEXED AS: PARTAGEC INC. v. QUEBEC (COMMUNAUTE
URBAINE)

File No.: 23587.
1994: May 25; 1994: September 30.

Present: La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory, McLachlin and Tacobucci JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Municipal law — Real estate valuation — Tax-exempt

" immovables — Public establishments -— Whether appel-

lant can be assimilated to public establishments it serves

and benefit from tax exemption — Interpretation of tax

legislation — Alter ego theory — Act respecting Munici-
pal Taxation, R.S.Q., c. F-2.1, ss. 204(14), 236(1.1).

Taxation — Legislation — Rules for interpreting tax
legislation.

This appeal raises questions identical to those consid-
ered in the companion case Buanderie centrale de
Montréal Inc. v. Montreal (City), [1994] 3 S.C.R. 29. In
fact, the Buanderie centrale de Montréal Inc. is the
Montreal counterpart of the appellant. The incorporation
and operations of these two non-profit corporations are
more or less similar. The appellant has carried on its
laundry activities since 1967 in an immovable owned by
a hospital centre. A marginal segment of the users of
this service are organizations that are not public recep-
tion centres or hospital centres. Under s. 18.5 of the Act
respecting Health Services and Social Services, the
appellant also acts as the exclusive representative of the
establishments it serves for the supply of goods and ser-
vices in common. In 1986 the appellant leased a ware-
house from a private undertaking for its group purchas-
ing activities. Until 1986, the appellant was exempt

Partagec Inc. Appelante

C.

La Communauté urbaine de Québec et la
ville de Québec Intimées

et

Le Bureau de révision de 1’évaluation
fonciére du Québec Insimé

REPERTORIE: PARTAGEC INC. ¢. QUEBEC (COMMUNAUTE
URBAINE)

Ne du greffe: 23587.
1994: 25 mai; 1994: 30 septembre.

Présents: Les juges La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et Tacobucci.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit municipal — Evaluation fonciére — Immeubles
exempts de taxes — Etablissements publics — L’appe-
lante peut-elle étre assimilée aux établissements publics
qu’elle dessert et bénéficier d’une exemption fiscale? —
Interprétation des lois fiscales — Théorie de I’alter ego
— Loi sur la fiscalité municipale, LR.Q., ch. F-2.1, art.
204(14), 236(1.1).

Droit fiscal — Législation — Régles d’interprétation
des lois fiscales.

Ce pourvoi souléve des questions identiques 2 celles
étudiées dans 1'arrét connexe Buanderie centrale de
Montréal Inc. c. Montréal (Ville), [1994] 3 R.C.S. 29.
En fait, la Buanderie centrale de Montréal Inc. est le
pendant montréalais de I’appelante. La constitution et le
fonctionnement de ces deux corporations sans but lucra-
tif sont, 2 peu de choses pres, semblables. L’appelante
exerce ses activités de buanderie depuis 1967 dans un
immeuble qui appartient & un centre hospitalier. Une

i partie marginale des usagers de ce service sont des orga-

nismes qui ne sont pas des centres d’accueil publics ou
des centres hospitalier. Conformément & 1’art. 18.5 de la
Loi sur les services de santé et les services sociaux,
I’appelante agit aussi comme représentante exclusive

; des établissements qu’elle dessert pour les approvision-

nements en commun de biens ou de services. Pour ses
activités d’achats en commun, 1’appelante loue en 1986
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from real estate and business tax as a public establish-
ment pursuant to ss. 204(14) and 236(1.1) of the Act
respecting Municipal Taxation (“A.M.T.”). Subse-
quently, the immovable used by the appellant for its

laundry activities was entered on the real estate valua- .

tion roll and the roll of rental values for 1985, 1986 and
1987. At the same time, the immovable it used for its
group purchasing activities was entered on the roll of
rental values for 1986 and 1987. The Bureau de révision
de I’évaluation fonciere du Québec dismissed the appel-
lant’s complaint challenging its listing on the rolls and
asking to be granted a tax exemption. The Court of Qué-
bec set that decision aside, but the Court of Appeal
allowed the respondents’ appeal and restored the
Bureau’s decision.

Held: The appeal should be allowed.

The analysis of the issues made in Buanderie centrale
de Montréal Inc. applies to the present case. In light of
the principles governing the interpretation of tax legisla-
tion, and having regard to the intent of the legislature as
well as the virtual identity of patrimony between the
appellant and its member establishments, the former
should not be treated differently from the latter for tax
purposes. The appellant can therefore take advantage of
the tax exemptions provided in ss. 204(14) and 236(1.1)
A.M.T. for both of the immovables it uses.
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un entrepdt d’une entreprise privée. Jusqu’en 1986, 1’ap-
pelante est exemptée de la taxe fonciere et de la taxe
d’affaires 2 titre d’établissement public en vertu des par.
204(14) et 236(1.1) de la Loi sur la fiscalité municipale
(«L.F.M.»). Par la suite, I'immeuble utilisé par I’appe-
lante pour ses activités de buanderie est inscrit au rdle
de I’évaluation fonciere et au role de la valeur locative
pour les années 1985, 1986 et 1987. Parallelement, 1’im-
meuble qu’elle utilise pour ses activités d’achats en
commun est inscrit au réle de la valeur locative pour les
années 1986 et 1987. Le Bureau de révision de I’évalua-
tion fonciére du Québec rejette 1a plainte de 1’appelante
qui conteste son inscription aux rdles et qui demande
qu’on lui reconnaisse une exemption de taxes. La Cour
du Québec infirme cette décision, mais la Cour d’appel
accueille 1'appel des intimées et rétablit la décision du
Bureau.

Arrét; Le pourvoi est accueilli.

L’analyse des questions en litige faite dans 1'arrét
Buanderie centrale de Montréal Inc. s’applique a la pré-
sente affaire. A la lumidre des principes d’interprétation
des lois fiscales, et compte tenu de I’intention du législa-
teur ainsi que de la quasi-identité des patrimoines entre
I’appelante et ses établissements membres, la premitre
ne doit pas étre considérée différemment des seconds
pour des fins fiscales. L’appelante peut donc se préva-
loir des exemptions de taxes prévues aux par. 204(14) et
236(1.1) L.F.M. pour les deux immeubles qu’elle utilise.

Jurisprudence

Arrét suivi: Buanderie centrale de Montréal Inc. c.
Montréal (Ville), [1994] 3 R.C.S. 29.

Lois et réglements cités

Loi sur la fiscalité municipale, LR.Q., ch. F-2.1, art.
204(14) [rempl. 1980, ch. 34, art. 27(4); rempl. 1986,
ch. 34, art. 12(2)], 236(1.1) [aj. 1982, ch. 63, art. 216;
mod. 1986, ch. 34, art. 19], 255 [mod. 1979, ch. 80,
art. 54; rempl. 1980, ch. 34, art. 44; mod. 1982, ch. 2,
art. 96; mod. idem, ch. 63, art. 219; mod. 1983, ch.
40, art. 73; mod. 1986, ch. 34, art. 21].

Loi sur les services de santé et les services sociaux,
L.R.Q., ch. §-5, art. 10 [mod. 1981, ch. 22, art. 41],
11, 18.5 [aj. idem, art. 43].

. Reglement d’application de la Loi sur les services de

santé et les services sociaux, RR.Q. 1981, ch. S-5,
r. 1, art. 301.
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APPEAL from a judgment of the Quebec Court
of Appeal (1993), 54 Q.A.C. 223, reversing a judg-
ment of the Court of Québec, I.E. 91-1711, revers-
ing a decision of the Bureau de révision de I'évalu-
ation fonciere du Québec. Appeal allowed.

Jacques Tremblay and Pierre Delisle, Q.C., for
the appellant.

Daniel Tardif, for the respondents the Com-
munauté urbaine de Québec and the City of Qué-
bec.

No one appeared for the respondent the Bureau
de révision de 1’évaluation fonciere du Québec..

English version of the judgment of the Court
delivered by

GONTHIER J. — The issue in this case is whether
the appellant, Partagec Inc. (“Partagec™), can bene-
fit from the tax exemptions provided for in ss.
204(14) and 236(1.1) of the Act respecting Munici-
pal Taxation, R.S.Q., c. F-2.1 (“A.M.T.”"), relating
to real estate and business tax respectively. In this
Court two main questions were raised: (1) What
are the principles that should guide the courts in
interpreting tax legislation? (2) In light of these
principles, can Partagec be regarded as the alter
ego of the establishments served by it, or be assim-
ilated to them in any way, so as to come within the
scope of ss. 10 and 11 of the Act respecting Health
Services and Social Services, R.S.Q., ¢. S-5
(“A.H.8.8.8.”), indirectly referred to in ss. 204(14)
and 236(1.1) AM.T.?

I — Facts

This appeal raises questions identical to those

which this Court had to consider in Buanderie cen- i

trale de Montréal Inc. v. Montreal (City), [1994] 3
S.C.R. 29, decided concurrently herewith. In fact,
the Buanderie centrale de Montréal Inc.

(“Buanderie”) became the Montreal counterpart of |,

Partagec, following the latter’s success in the Qué-
bec area, the creation of which marked the begin-

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel du
Québec (1993), 54 Q.A.C. 223, qui a infirmé un
jugement de la Cour du Québec, J.E. 91-1711, qui
avait infirmé une décision du Bureau de révision
de I’évaluation foncidre du Québec. Pourvoi
accueilli.

Jacques Tremblay et Pierre Delisle, c.r., pour
I’appelante.

Daniel Tardif, pour les intimées la Commu-
nautés urbaine de Québec et la ville de Québec.

Personne n’a comparu pour I’intimé le Bureau
de révision de 1’évaluation fonciére du Québec.

Le jugement de la Cour a été rendu par

LE JUGE GONTHIER — Il s’agit de savoir en I’es-
pece si I’appelante, Partagec Inc. («Partagec»),
peut bénéficier des exemptions fiscales prévues
aux par. 204(14) et 236(1.1) de la Loi sur la fisca-
lité municipale, LR.Q., ch. F-2.1 («L.F.M.»), con- _
cernant respectivement la taxe fonciere et la taxe
d’affaires. Deux questions principales se posent
devant notre Cour: (1) Quels sont les principes qui
doivent guider les tribunaux dans I’interprétation
des lois fiscales? (2) A la lumire de ces principes,
Partagec peut-elle étre considérée comme I’alter
ego des établissements qu’elle dessert, ou leur étre
assimilée de quelque fagon, de maniére & entrer
dans le champ d’application des art. 10 et 11 de la
Loi sur les services de santé et les services
socigux, LR.Q., ch. S-5 («L.S.5.5.5.»), auxquels
les par. 204(14) et 236(1.1) L.F.M. renvoient indi-
rectement?

I — Les faits

Ce pourvoi souleve des questions identiques a
celles que notre Cour a eu & étudier dans I’arrét
Buanderie centrale de Montréal Inc. c¢. Montréal
(Ville), [1994] 3 R.C.S. 29, rendu en méme temps
que la présente. En fait, la Buanderie centrale de
Montréal Inc. («Buanderie») est devenue le pen-
dant montréalais de Partagec, suite au succés de
cette derni¢re dans la région de Québec et dont
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ning of a period of merger of hospital laundry and
linen services. Accordingly, I will not go into any
detail about the incorporation of Partagec and its
subsequent operations, which are more or less sim-
ilar to what I described in the decision mentioned
above.

There are nevertheless three facts which distin-
guish the case at bar: first, while the Buanderie
occupied an immovable owned by the Conseil de
la santé et des services sociaux de la région de
Montréal métropolitain under an emphyteutic lease
granted to the latter by the Hopital Louis-Hip-
polyte Lafontaine, Partagec here leases an immov-
able to carry on its activities which remains the
direct property of the Hopital de I’Enfant-Jésus;
second, whereas the activities of the Buanderie
were limited exclusively to laundry and linen ser-
vices, Partagec is also recognized under s. 18.5
A.H.S.S.S. as the exclusive representative of the
establishments it serves for the supply of goods
and services in common. As such it acts as execu-
tor of a group purchasing program for these insti-
tutions pursuant to s. 301 of the Regulation
respecting the application of the Act respecting
health services and social services, RR.Q. 1981,
¢. S-5, 1. 1, and carries on these latter activitiesin a
warehouse which it leased from a private undertak-
ing, Services Conseils Martin Inc. Finally, whereas
the member establishments of the Buanderie were
exclusively public hospital centres or reception
centres, Partagec also includes among its users of
laundry services organizations having a different
status, such as the Canadian Red Cross Society and
certain private reception centres. I note, however,
that this segment of the clientele is marginal com-
pared to that of the public establishments, in terms
of both the number of establishments served and
the volume of linen provided for cleaning.

From the start of its operations, which date back ,

to January 1, 1967, up to December 1986, Partagec
was exempt from real estate and business tax as a

P’implantation marquait un début dans I’¢re du
regroupement des services de buanderie et de lin-
gerie d’hopitaux. Par conséquent, je ne relaterai
pas le détail de la constitution de Partagec et de
son fonctionnement ultérieur, qui sont, 2 peu de
choses pres, semblables a ce dont j’ai fait état dans
I’arrét mentionné plus haut.

Trois distinctions d’ordre factuel sont néan-
moins 2 faire au regard du présent dossier: d’une
part, alors que 1a Buanderie occupait un immeuble
appartenant au Conseil de la santé et des services
sociaux de la région de Montréal métropolitain en
vertu d’un bail emphytéotique consenti a ce der-
nier par I’Hopital Louis-Hippolyte Lafontaine,
Partagec loue ici un immeuble, pour la poursuite
de ses activités, qui demeure 1a propriété directe de
I’Hopital de I’Enfant-Jésus; d’autre part, alors que
les activités de la Buanderie se limitaient exclusi-
vement aux services de buanderie et de lingerie,
Partagec se voit en outre reconnue par V’art. 18.5
L.S.5.8.S. comme représentante exclusive des éta-
blissements qu’elle dessert pour les approvisionne-
ments en commun de biens ou de services. Elle
agit, a ce titre, comme exécutrice d’un programme
d’achats en commun pour ces établissements en
vertu de I’art. 301 du Réglement d’application de
la Loi sur les services de santé et les services
sociaux, RR.Q. 1981, ch. S-5, r. 1, et exerce ces
derniéres activités dans un entrep6t qu’elle a loué
d’une entreprise privée, les Services Conseils Mar-
tin Inc. Enfin, alors que les établissements
membres de la Buanderie étaient exclusivement
des centres hospitaliers ou des centres d’accueil
publics, Partagec compte également parmi ses usa-
gers des services de buanderie des organismes
ayant un statut différent, dont la Société cana-
dienne de la Croix-Rouge et certains centres d’ac-
cueil privés. Je souligne toutefois que cette portion
de la clienttle est marginale en regard de celle
qu’occupent les établissements publics et ce, tant

i du point de vue du nombre des établissements des-

servis que du volume de lingerie fourni a des fins
de nettoyage.

Du début de ses opérations, qui remontent au
1er janvier 1967, jusqu’au mois de décembre 1986,
Partagec est exemptée de la taxe fonciére et de la
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public establishment pursuant to ss. 204(14) and
236(1.1) A.M.T. During that period the City of
Québec and the Communauté urbaine de Québec
received grants from the provincial government
proportionate to the taxes they might otherwise
have collected from Partagec. This compensation
was paid pursuant to s. 255 of the same Act.

On December 19, 1986, however, following a
notice received from the Ministére des affaires
municipales informing the City of Québec that the
grants were being terminated, the Communauté
urbaine de Québec altered the real estate and rental
rolls and entered on them the immovable occupied
by Partagec for its laundry services in respect of
the 1985, 1986 and 1987 fiscal years. At the same
time certificates of amendment were issued in
respect of the warehouse occupied by Partagec for
its group purchasing activities: the immovable was
then entered on the rental roll for 1986 and 1987,
the real estate taxes being paid by the private
undertaking which owned it.

Before the Bureau de révision de I’évaluation
fonciere du Québec (“BREF”), Partagec chal-
lenged its listing on the real estate and rental rolls
and asked to be granted a tax exemption. On June
29, 1988 the BREF dismissed the appellant’s com-
plaints. The appellant then appealed to the Court of
Québec. On September 26, 1991 Judge Boulanger
(J.E. 91-1711) allowed the appeal, set aside the
decision of the BREF, declared the entries on the
real estate roll to be illegal and null and void and
declared Partagec to be exempt from business tax
for the two immovables occupied by it for laundry
and common supply services. On March 19, 1993
the Quebec Court of Appeal ((1993), 54 Q.A.C.
223) allowed the appeal of the respondents the
Communauté urbaine de Québec and the City of

Québec and restored the BREF’s decision: bence

the present appeal.
II — Analysis

The analysis I made of the points at issue in ,

Buanderie centrale de Montréal Inc. v. Montreal
(City), decided concurrently herewith, applies to

taxe d’affaires a titre d’établissement public en
vertu des par. 204(14) et 236(1.1) L.F.M. Au cours
de cette période, la ville de Québec et la Commu-
nauté urbaine de Québec recoivent alors du gou-
vernement provincial des subventions proportion-
nelles aux taxes qu’elles pourraient autrement
percevoir auprés de Partagec. Cette compensation
est versée conformément a ’art. 255 de la méme
loi.

Le 19 décembre 1986, toutefois, & la suite d’un
avis recu du ministere des Affaires municipales
informant la ville de Québec de la fin des subven-
tions, la Communauté urbaine de Québec modifie
les roles foncier et locatif et y inscrit I'immeuble
occupé par Partagec aux fins des services de buan-
derie pour les exercices financiers 1985, 1986 et
1987. Parallélement, des certificats de modifica-
tion sont délivrés a I’endroit de 1’entrepdt occupé
par Partagec pour ses activités d’achats en com-
mun; 1’immeuble est alors inscrit au rdle locatif
pour les années 1986 et 1987, les taxes foncieres
étant assumées par I’entreprise privée propriétaire.

Devant le Bureau de révision de 1’évaluation
fonciere du Québec («BREF»), Partagec conteste
son inscription aux rdles foncier et locatif et
demande qu’on lui reconnaisse une exemption de
taxes. Le 29 juin 1988, le BREF rejette les plaintes
de I’appelante. Cette derni¢re fait alors appel a la
Cour du Québec. Le 26 septembre 1991, le juge
Boulanger (J.E. 91-1711) accueille I’appel, infirme
1a décision rendue par le BREF, déclare illégales et
nulles les inscriptions au role foncier et déclare
Partagec exempte de taxe d’affaires pour les deux
immeubles qu’elle occupe aux fins des services de
buanderie et d’approvisionnements en commun. Le
19 mars 1993, la Cour d’appel du Québec ((1993),
54 Q.A.C. 223) accueille I’appel des intimées
Communauté urbaine de Québec et ville de Qué-
bec et rétablit 1a décision du BREF, d’oil le présent
pourvoi.

II — Analyse

L’analyse que j’ai faite des questions en litige
dans Varrét Buanderie centrale de Montréal Inc. c.
Montréal (Ville), rendu en méme temps que la pré-



62 PARTAGEC INC. v. CUQ

Gonthier J. [1994] 3 S.C.R.

the present case and I refer to it. The factual dis-
tinctions which I mentioned earlier do not in my
view affect Partagec’s legal status as regards
municipal taxes.

Accordingly, in light of the principles governing
the interpretation of tax legislation formulated by
this Court, and having regard to the intent of the
legislature as well as the virtual identity of patri-
mony between Partagec and its member establish-
ments, I conclude that the former should not be
treated differently from the latter for tax purposes.
I am therefore of the view that, for 1985, 1986 and
1987, Partagec can take advantage of ss. 204(14)
and 236(1.1) A.M.T. and benefit from exemptions
regarding real estate and business tax for the
immovable used by it to provide laundry services.
The same conclusion applies for business tax in
1986 and 1987 in respect of the immovable occu-
pied by Partagec for its common supply activities.

III — Disposition

The appeal is allowed. The judgment of the
Court of Appeal is set aside and the judgment of
the Court of Québec, reversing the decision of the
BREEF, is restored, the whole with costs before the
BREF and in all courts.

Appeal allowed with costs.

Solicitors for the appellant: Pothier Bégin,
Sainte-Foy.

Solicitors for the respondents the Communauté
urbaine de Québec and the City of Québec: Alain,
Tardif & Associés, Québec.

sente, s’applique au cas d’espeéce et j'y renvoie.
Les distinctions d’ordre factuel dont j’ai fait état
plus haut n’affectent pas, 2 mon sens, le statut juri-
dique de Partagec en regard des taxes municipales.

A la lumiere, donc, des principes d’interpréta-
tion des lois fiscales cristallisés par notre Cour, et
compte tenu de I’intention du législateur ainsi que
de la quasi-identité des patrimoines entre Partagec
et ses établissements membres, je conclus que la
premiére ne doit pas étre considérée différemment
des seconds pour des fins fiscales. Par conséquent,
je suis d’avis que Partagec peut se prévaloir des
par. 204(14) et 236(1.1) L.F.M. et bénéficier des
exemptions relatives 2 la taxe fonciére et 2 la taxe
d’affaires pour I’immeuble qu’elle utilise aux fins
de prestation de services de buanderie et ce, pour
les années 1985, 1986 et 1987. Quant & I’'immeuble
occupé par elle pour ses activités d’approvisionne-
ments en commun, la méme conclusion s’applique
en ce qui a trait a la taxe d’affaires, pour les années
1986 et 1987.

IIT — Dispositif

Le pourvoi est accueilli. Le jugement de la Cour
d’appel est infirmé et le jugement de la Cour du
Québec, infirmant la déciston du BREF, est rétabli.
Le tout avec dépens devant le BREF et toutes les
cours.

Pourvoi accueilli avec dépens.

Procureurs de [’appelante: Pothier Bégin,
Sainte-Foy.

Procureurs des intimées la Communauté
urbaine de Québec et la ville de Québec: Alain,
Tardif & Associés, Québec.
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Henri Daviault Appellant
V.

Her Majesty The Queen Respondent

INDEXED AS: R. v. DAVIAULT
File No.: 23435.
1994: February 4; 1994: September 30.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Criminal law — Sexual assault — Mens rea — Intoxi-
cation — Accused acquitted of sexual assault on
account of his extreme intoxication at time of incident —
Acquittal overturned on appeal — Whether evidence of
extreme intoxication tantamount to state of automatism
can negative intent required for general intent offence.

Constitutional law — Charter of Rights — Funda-
mental justice — Accused acquitted of sexual assault on
account of his extreme intoxication at time of incident —
Acquittal overturned on appeal — Whether rule that
mental element of general intent offence cannot be
negated by drunkenness violates principles of funda-
mental justice — If so, whether infringement justifiable
— Canadian Charter of Rights and Freedoms, ss. 1, 7.

Constitutional law — Charter of Rights — Presump-
tion of innocence — Accused acquitted of sexual assault
on account of his extreme intoxication at time of inci-
dent — Acquittal overturned on appeal — Whether rule
that mental element of general intent offence cannot be
negated by drunkenness violates presumption of inno-
cence — If so, whether infringement justifiable — Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms, ss. 1, 11(d).

The complainant, a 65-year-old woman who is par-
tially paralysed and thus confined to a wheelchair, knew
the accused through his wife. At about 6:00 p.m. one
evening, at her request, the accused arrived at her home
carrying a 40-ounce bottle of brandy. The complainant
drank part of a glass of brandy and then fell asleep in
her wheelchair. When she awoke during the night to go
to the bathroom, the accused appeared, grabbed her

Henri Daviault Appelant
c.

Sa Majesté la Reine Intimée

REPERTORIE: R. ¢. DAVIAULT
No du greffe: 23435.
1994: 4 février; 1994: 30 septembre.

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

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit criminel — Agression sexuelle — Mens rea —
Intoxication — Accusé acquitté d’agression sexuelle en
raison de son état d’intoxication extréme au moment de
Uincident — Acquittement infirmé en appel — La preuve
d’une intoxication extréme équivalant a un état d’auto-
matisme peut-elle servir a réfuter l'intention requise
pour une infraction d’intention générale?

Droit constitutionnel — Charte des droits — Justice
Jondamentale — Accusé acquitté d’agression sexuelle en
raison de son état d’intoxication extréme au moment de
Uincident — Acquittement infirmé en appel — La régle
selon laquelle 1’élément moral d’une infraction d’inten-
tion générale ne peut étre réfuté par Uivresse viole-t-elle
les principes de justice fondamentale? — Dans 1'affir-
mative, cette violation est-elle justifiable? — Charte
canadienne des droits et libertés, art. 1, 7.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Pré-
somption d’innocence — Accusé acquitté d’agression
sexuelle en raison de son état d’intoxication extréme au
moment de U'incident — Acquittement infirmé en appel
— La régle selon laquelle 1’élément moral d’une infrac-
tion d’intention générale ne peut étre réfuté par l’ivresse
viole-t-elle la présomption d’innocence? — Dans I’ affir-
mative, cette violation est-elle justifiable? — Charte
canadienne des droits et libertés, art. 1, 11d).

La plaignante, une femme de 65 ans, souffrant de
paralysie partielle et se déplacant en fauteuil roulant,
connaissait 1’appelant par 1’intermédiaire de sa femme.
Un soir, vers 18 h, 4 sa demande, 1’accusé est venu chez
elle lui livrer une bouteille de 40 onces de brandy. La

. plaignante a bu moins d’un verre de brandy, puis elle

s’est endormie dans son fauteuil roulant. Lorsque, dans
1a nuit, elle s’est réveillée pour se diriger vers la toilette,
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chair, wheeled her into the bedroom, threw her on the
bed and sexually assaulted her. He left the apartment at
about 4:00 a.m. The complainant subsequently discov-
ered that the bottle of brandy was empty. The trial judge
found as a fact that the accused had drunk the rest of the
bottle between 6:00 p.m. and 3:00 a.m. The accused was
a chronic alcoholic. He testified that he had spent the
day at a bar where he had consumed seven or eight bot-
tles of beer. He recalled having a glass of brandy upon
his arrival at the complainant’s residence but had no rec-
ollection of what occurred between then and when he
awoke nude in the complainant’s bed. He denied sexu-
ally assaulting her. The pharmacologist called by the
defence as an expert witness testified that an individual
with the blood-alcohol ratio he hypothesized the
accused would have had after consuming that amount of
alcohol might suffer a blackout. In such a state the indi-
vidual loses contact with reality and the brain is tempo-
rarily dissociated from normal functioning. The individ-
ual has no awareness of his actions when he is in such a
state and will likely have no memory of them the next
day. The trial judge found as a fact that the accused had
committed the offence as described by the complainant,
but acquitted him because he had a reasonable doubt
about whether the accused, by virtue of his extreme
intoxication, had possessed the minimal intent necessary
to commit the offence of sexual assault. The Court of
Appeal allowed the Crown’s appeal and ordered that a
verdict of guilty be entered. It held that the defence of
self-induced intoxication resulting in a state equal to or
akin to automatism or insanity is not available as a
defence to a general intent offence.

Held (Sopinka, Gonthier and Major JJ. dissenting):
The appeal should be allowed and a new trial ordered.

Per L’Heureux-Dubé, Cory, McLachlin and
Tacobucci JJ.: The strict application of the rule estab-
lished in this Court’s decision in Leary that the mens rea
of a general intent offence cannot be negated by drunk-
enness offends both ss. 7 and 11(d) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms. The mental aspect of
an offence has long been recognized as an integral part
of crime, and to eliminate it would be to deprive an
accused of fundamental justice. The mental element in
general intent offences may be minimal; in this case it is
simply an intention to commit the sexual assault or reck-

I’appelant s’est manifesté et, s’emparant de son fauteuil,
I’a poussée dans la chambre, 1’a couchée sur le lit et I’a
agressée sexuellement. Il a quitté le logement vers 4
heures du matin. La plaignante devait par la suite décou-
vrir que la bouteille de brandy était vide. Le juge du pro-
ces a tiré la conclusion de fait que 1’appelant avait bu le
reste de la bouteille entre 18 h et 3 h. L’appelant souffre
d’alcoolisme chronique. Il a déclaré avoir passé la jour-
née a un bar, ol il a consommé sept ou huit bouteilles de
bigre. Il s’est rappelé avoir pris un verre de brandy 2 son
arrivée chez la plaignante, mais ne se souvenait plus de
ce qui s’est produit entre ce moment et celui ol il s’est
réveillé nu dans le lit de la plaignante. Il a nié ’avoir
agressée sexuellement. Le pharmacologiste appelé a
déposer a titre de témoin expert par la défense a déclaré
qu’une personne avec une alcoolémie semblable a celle
que, par hypothése, ’accusé aurait eue selon lui aprés
avoir consommé une telle quantité d’alcool pouvait agir
sous le coup d’un «blackout». La personne qui se trouve
dans cet état perd contact avec la réalité et son cerveau
cesse temporairement de fonctionner normalement.
Cette personne n’a aucune conscience de ses actes i ce
moment et risque de ne pas s’en souvenir le lendemain.
Le juge du procés a tenu pour avéré que I’appelant avait
commis ’infraction décrite par la plaignante, mais il I’a
acquitté parce qu’il avait un doute raisonnable quant 2 la
question de savoir si, en raison de son extréme intoxica-
tion, il avait eu 1’intention minimale de commettre 1’in-
fraction d’agression sexuelle. La Cour d’appel a
accueilli 1’appel interjeté par le ministére public et
ordonné qu’un verdict de culpabilité soit inscrit. Elle a
conclu que P’intoxication volontaire entrainant un état
équivalant ou apparenté a 1’aliénation mentale ou 2 1’au-
tomatisme ne pouvait étre invoquée comme moyen de
défense a I’encontre d’une infraction d’intention géné-
rale.

Arrét (les juges Sopinka, Gonthier et Major sont dis-
sidents): Le pourvoi est accueilli et la tenue d’un nou-
veau procés est ordonnée.

Les juges L’Heureux-Dubé, Cory, McLachlin et
Iacobucci: L’application stricte de la régle établic par
notre Cour dans I’arrét Leary, selon laquelle la mens rea

; d’un crime d’intention générale ne peut &tre réfutée par

I’ivresse, enfreint & la fois ’art. 7 et I’al. 11d) de 1a
Charte canadienne des droits et libertés. L’ aspect moral
d’une infraction est reconnu depuis longtemps comme
faisant partie intégrante du crime, et le fait de 1’éliminer

. entrainerait pour ’accusé un déni de justice fondamen-

tale. L’élément moral peut &tre minimal dans les infrac-
tions d’intention générale; en 1’espece, il s agit tout sim-
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lessness as to whether the actions will constitute an
assault. The necessary mental element can ordinarily be
inferred from the proof that the assault was committed
by the accused, but the substituted mens rea of an inten-
tion to become drunk cannot establish the mens rea to
commit the assault. Moreover, the presumption of inno-
cence requires that the Crown bear the burden of estab-
lishing all elements of a crime, including the mental ele-
ment of voluntariness. Assuming that voluntary
intoxication is reprehensible, it does not follow that its
consequences in any given situation are either voluntary
or predictable. Further, self-induced intoxication cannot
supply the necessary link between the minimal mens rea
required for the offence and the actus reus. To deny that
even a very minimal mental element is required for sex-
val assault offends the Charter in a manner that is so
drastic and so contrary to the principles of fundamental
justice that it cannot be justified under s. 1 of the Char-
ter. The experience of other jurisdictions which have
completely abandoned the Leary rule, coupled with the
fact that under the proposed approach, the defence
would be available only in the rarest of cases, demon-
strate that there is no urgent policy or pressing objective
which need to be addressed. Studies on the relationship
between intoxication and crime do not establish any
rational link. Finally, as the Leary rule applies to all
crimes of general intent, it cannot be said to be well tai-
lored to address a particular objective and it would not
meet either the proportionality or the minimum impair-
ment requirements.

The flexible approach suggested by Wilson J. in Ber-
nard, whereby evidence of intoxication could properly
go before a jury in general intent offences if it demon-
strated such extreme intoxication that there was an
absence of awareness which was akin to a state of
insanity or automatism, should be adopted. Given the
minimal nature of the mental element required for
crimes of general intent, even those who are signifi-
cantly drunk will usually be able to form the requisite
mens rea and will be found to have acted voluntarily.
Extreme intoxication akin to automatism or insanity
should, like insanity, be established by the accused on a
balance of probabilities. It will only be on rare occasions
that evidence of such an extreme state of intoxication
can be advanced. While such a burden constitutes a vio-
lation of the accused’s rights under s. 11(d) of the Char-
ter, it can be justified under s. 1. It is only the accused
who can give evidence as to the amount of alcohol con-

plement de I’intention de commettre 1’agression sexuelle
ou de V’indifférence qua