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T O  T H E  H O N O U R A B L E  A L E X  B .  M A C D O N A L D ,  Q . C .
A T T O R N E Y - G E N E R A L  F O R  B R I T I S H  C O L U M B I A

T h e  L a w  R e f o r m  C o m m i s s i o n  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  t h e  h o n o u r  t o  p r e s e n t
t h e  f o l l o w i n g :

R E P O R T  O N  C I V I L  R I G H T S
( P r o j e c t  N o .  3 )

P A R T  I
L E G A L  P O S I T I O N  O F  T H E  C R O W N

T h i s  R e p o r t  h a s  b e e n  p r e p a r e d  i n  t h e  C o m m i s s i o n ' s  s t u d y  o n  C i v i l  R i g h t s
w h i c h  i s  P r o j e c t  N o .  3  i n  t h e  C o m m i s s i o n ' s  A p p r o v e d  P r o g r a m m e .

I n  a n y  d i s p u t e  b e t w e e n  t h e  C r o w n  ( i n  t h e  r i g h t  o f  t h e  P r o v i n c e  o f  B r i t i s h
C o l u m b i a )  a n d  o n e  o f  i t s  s u b j e c t s ,  t h e  e x i s t i n g  l a w  g i v e s  t h e  C r o w n  a  n u m b e r  o f
s p e c i a l  a d v a n t a g e s  a n d  v i s i t s  o n  t h e  s u b j e c t  c o r r e s p o n d i n g  d i s a d v a n t a g e s .   I n  t h i s
c o n t e x t ,  t h e  C r o w n  m e a n s  t h e  G o v e r n m e n t .   T h i s  l a w  m a y  b e  s u m m e d  u p  i n  t h e
p h r a s e  " C r o w n  i m m u n i t y . "   T h e  d o c t r i n e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  d e v e l o p e d  i n  a n  a g e
m a r k e d l y  d i f f e r e n t  f r o m  o u r  o w n :   a n  a g e  w h e n  t h e  s c o p e  o f  C r o w n  a c t i v i t y  w a s
l i m i t e d  a n d  n o t i o n s  o f  g o v e r n m e n t a l  a c c o u n t a b i l i t y  a n d  r e s p o n s i b i l i t y  h a d  n o t
d e v e l o p e d  t o  t h e i r  p r e s e n t  s t a g e .   T h e  C o m m i s s i o n  h a s ,  t h e r e f o r e ,  d i r e c t e d  i t s
a t t e n t i o n  t o  t h e  s u b j e c t  o f  C r o w n  i m m u n i t y  t o  d e t e r m i n e  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  t h e
r e t e n t i o n  o f  t h e  d o c t r i n e  i s  j u s t i f i e d .

I n  t h i s  R e p o r t  t h e  C o m m i s s i o n  p u t s  f o r w a r d  r e c o m m e n d a t i o n s  w h i c h  w o u l d ,
i f  e n a c t e d ,  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  l i g n i t i n g  t h e  d o c t r i n e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  a n d ,  i n
m o s t  c a s e s ,  m a k e  t h o s e  l a w s  w h i c h  a r e  a p p l i c a b l e  i n  a n y  a c t i o n  b e t w e e n  s u b j e c t
a n d  s u b j e c t ,  a l s o  a p p l i c a b l e  i n  a n y  a c t i o n  b e t w e e n  t h e  C r o w n  a n d  a  s u b j e c t .
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INTRODUCTION

A. General

W e  l i v e  i n  a n  a g e  c h a r a c t e r i z e d  b y  t h e  p r o d i g i o u s  i n c r e a s e  i n  g o v e r n m e n t a l
a c t i v i t i e s  o f  a l l  v a r i e t i e s  i n c l u d i n g  i n v o l v e m e n t  o f  t h e  g o v e r n m e n t  i n  a r e a s  o f  p r i -
v a t e  i n d u s t r y  a n d  c o m m e r c e .   T h i s  f a c t  g i v e s  a d d e d  u r g e n c y  t o  t h e  p r o b l e m  o f
e x t e n d i n g  a d e q u a t e  l e g a l  p r o t e c t i o n  t o  t h e  i n d i v i d u a l  w h o  h a s  s u f f e r e d  d a m a g e  t o
a  p e r s o n  o r  p r o p e r t y  b e c a u s e  o f  t h e  w r o n g f u l  a c t i o n s  o f  t h e  g o v e r n m e n t .   W h e n
a  c i t i z e n  i s  f a c e d  w i t h  t h e  s p e c t r e  o f  C r o w n  i m m u n i t y ,  a  d o c t r i n e  h a v i n g  i t s  r o o t s
i n  t h e  d i v i n e  r i g h t  o f  k i n g s ,  h e  c a n n o t  b e  b l a m e d  f o r  q u e s t i o n i n g  i t s  r e l e v a n c e  t o
C a n a d a  i n  t h e  t w e n t i e t h  c e n t u r y .

          
T h e  s u b j e c t  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i s  v e r y  c o m p l e x .   T h e  l a w  i s  r e p l e t e  w i t h   . . .

o b s c u r i t i e s ,  p a r a d o x e s ,  a n d  p i t f a l l s  . . . "   T h e  r u l e s  a n d  c o n t o u r  o f  C r o w n  p r o -1

c e e d i n g s  a r e  v a g u e  a n d  u n d e f i n e d .   T h e  i m m u n i t i e s  o f  t h e  C r o w n  a r e  b o t h
p r o c e d u r a l  a n d  s u b s t a n t i v e .

B. History of Crown Reform

T h e  s u b j e c t  o f  r e f o r m  o f  t h e  l a w  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i n  C a n a d a  i s  n o t  n e w .
T h e  n e e d  f o r  r e f o r m  h a s  b e e n  r e c o g n i z e d  f o r  a t  l e a s t  h a l f  a  c e n t u r y .  W . P . M .
K e n n e d y  w r o t e  i n  1 9 2 8 ,  " T h e  'C r o w n '  h a s  b e c o m e  a  s h e l t e r  f o r  a l l  k i n d s  o f
i n e q u i t a b l e  d e a l i n g s ,  w h i c h ,  s a v e  f o r  t h e  p r e r o g a t i v e ,  w o u l d  s o o n  r e c e i v e  s h o r t
s h r i f t  i n  t h e  c o u r t s . "   H e  u r g e d  r e f o r m  o f  t h e  l a w  i n  C a n a d a .   H o w e v e r ,  m o r e  t h a n2

4 0  y e a r s  l a t e r  t h e  l a w  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  i s  s t i l l  u n c h a n g e d .

O n e  o f  t h e  f i r s t  m a j o r  e f f o r t s  t o  r e m e d y  t h e  a r c h a i c  a n d  i n  s o m e  w a y s
o p p r e s s i v e  c o m m o n  l a w  p r o c e d u r e s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  w a s  t a k e n  i n  1 9 2 1 ,  i n  t h e
U n i t e d  K i n g d o m  b y  a  s p e c i a l  C o m m i t t e e  a p p o i n t e d  b y  t h e  C h a n c e l l o r ,  L o r d
B i r k e n h e a d .   T h e  C o m m i t t e e  m o v e d  s l o w l y  a n d  f i n a l l y  p r o d u c e d  a  d r a f t  B i l l  i n3

1 9 2 7 .   I t  w a s  n o t ,  h o w e v e r ,  u n t i l  1 9 4 7  t h a t  t h e  Crown Proceedings Act w a s  p a s s e d  i n
E n g l a n d .   T h i s  A c t  p r o d u c e d  m a j o r  r e f o r m s  i n  t h e  l a w  r e l a t i n g  t o  a n  i n d i v i d u a l ' s
r i g h t s  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   T h e  A c t  w a s  i n d u b i t a b l y  t h e  m a j o r  i m p e t u s  t o  l e g i s l a t i v e
a c t i o n  i n  C a n a d a .   T h e  f o l l o w i n g  y e a r ,  i n  1 9 4 8 ,  t h e  C o n f e r e n c e  o f  C o m m i s s i o n e r s
o n  U n i f o r m i t y  o f  L e g i s l a t i o n  i n  C a n a d a  u n d e r t o o k  a  s t u d y  o f  t h e  p r o b l e m .   I n
1 9 5 0  t h e  C o m m i s s i o n e r s  a d o p t e d  a  m o d e l  A c t  w h i c h  w a s  a l m o s t  i d e n t i c a l  t o  t h e
English Act.   T h e  m o d e l  A c t  h a s  b e e n  a d o p t e d  b y  t h e  F e d e r a l  P a r l i a m e n t  a n d  t h e4

L e g i s l a t u r e s  o f  A l b e r t a ,  M a n i t o b a ,  N e w  B r u n s w i c k ,  N o v a  S c o t i a ,  O n t a r i o ,  a n d
S a s k a t c h e w a n .

T h e  Uniform Act,  l i k e  t h e  E n g l i s h  l e g i s l a t i o n  o n  w h i c h  i t  w a s  p a t t e r n e d ,  r e p e a l e d
t h e  p r i m a r y  i m m u n i t i e s  o f  t h e  C r o w n .   T h e  C r o w n  u n d e r  t h e  n e w  l e g i s l a t i o n  c o u l d
b e  s u e d  w i t h o u t  a  f i a t  a n d  w a s  l i a b l e  f o r  i t s  t o r t s .   T h e r e  w e r e  s t i l l  s o m e
i m m u n i t i e s  a n d  p r i v i l e g e s  o f  t h e  C r o w n  a t  c o m m o n  l a w  t h a t  w e r e  l e f t  u n c h a n g e d .



5 . Per t h e  H o n .   D a n a  P o r t e r ,  Q . C . ,  L e g i s l a t u r e  o f  O n t a r i o  D e b a t e s ,  1  S e s s .  1 9 5 2 ,  v o l .  3 3 ,  p .  C - 5  a sst

q u o t e d  i n  Royal Commission Inquiry into C ivil Rights ( M c R u e r  R e p o r t )  v o l .  5 ,  n o .  3 ,  a t  p .  2 2 0 0 .

6 . G l a n v i l l e  W i l l i a m s ,  Crown Proceedings A ct, 1947 ( 1 9 4 8 ) .

7 . H a r r y  S t r e e t ,  Governmental Liability ( 1 9 5 3 ) .

8 . J . D . B .  M i t c h e l l ,  The Contracts of Public Authorities ( 1 9 5 4 ) .

9 . P e t e r  W .  H o g g ,  Liability of the Crown ( 1 9 7 1 ) .

1 0 . C f .  A s h l e y  &  S m a i l s ,  Canadian Crown Corporations ( 1 9 6 5 ) .

1 1 .  W . P . M .  K e n n e d y ,  supra ,  n o t e  1 ;  D .  P a r k  J a m i e s o n ,  Proceedings By and Against the Crown in Canada ( 1 9 4 8 )  2 6  C a n .   B a r

R e v .  3 7 3 ;  S . C .  F r e n c h ,  Rights in Contract and Tort in Relation to the Crown ( 1 9 5 6 )  C h i t t y ' s  L . J .  7 6 ;  D . W .  M u n d e l l ,  Remedies

Against the Crown ,  U p p e r  C a n a d a  L a w  S o c i e t y  L e c t u r e s  1 9 6 2  a t  p .  1 4 9 ;  D . W .  M u n d e l l ,  Legal N ature of Federal and

Provincial Executive Governments: Some Comments on Transactions Between Them  ( 1 9 6 0 )  2  O s g o o d e  H a l l  L . J .  5 6 ;  L a s k i n ,  Companies and C ivil

L iability ( 1 9 4 4 )  2 2  C a n .  B a r  R e v .  9 2 7 ;  S t r a y e r ,  Crown Immunity and the Power of Judicial Review in Contemporary Problems of Public Law in

Canada ( O . E .  L a n g  e d .  1 9 6 8 ) ;  A .  S m i t h ,  Liability to Suit of an Agent of the Crown  ( 1 9 5 0 )  8  U .  T o r .  L . J .  2 1 8 ;  B i n n i e ,

Attitudes Toward State Liability in Tort:  A Comparative Study ( 1 9 6 4 )  2 2  U .  T o r .  F a c .   L .  R e v .  8 8 ;  G r e e n w o o d ,  Liability of Crown

Officers for A dvising R efusal of a Fiat ( 1 9 6 2 )  8  M c G i l l  L . J .  1 3 4 ;  W . H . O .  M u e l l e r ,  The Liability of the Ontario Government in Tort ( 1 9 6 7 )
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C. The Basic Assumption Behind Crown Reform

I t  i s  i m p o r t a n t  t o  s t a t e  e a r l y  a  b a s i c  a s s u m p t i o n  a d h e r e d  t o  b y  t h e
C o m m i s s i o n  i n  e x a m i n i n g  t h e  p r e s e n t  s t a t e  o f  t h e  l a w  r e g a r d i n g  t h e  l e g a l  p o s i t i o n
o f  t h e  C r o w n .   T h e  m o s t  s i n g u l a r  f a c t  a b o u t  t h e  e x i s t i n g  l a w  i s  t h e  s p e c i a l  p o s i t i o n
a n d  a d v a n t a g e  w h i c h  t h e  C r o w n  e n j o y s .   T h i s  m e a n s  t h a t  t h e  i n d i v i d u a l  s u b j e c t  i s
i n  a  m u l t i t u d e  o f  w a y s  p l a c e d  a t  a  d i s a d v a n t a g e ,  w h i c h  i s  o f t e n  v e r y  o n e r o u s ,  w h e n
h e  t u r n s  t o  t h e  l a w  t o  s e e k  r e c o u r s e  a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t .   T h i s  R e p o r t  h a s
s o u g h t  t o  i d e n t i f y  a n d  s c r u t i n i z e  t h e  s p e c i a l  a d v a n t a g e s  a n d  p r e r o g a t i v e s  o f  t h e
C r o w n  a n d  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  t h e r e  i s  a n y  j u s t i f i c a t i o n  f o r  t h e s e  p r i v i l e g e s .
T h e  C o m m i s s i o n ' s  p r e m i s e  i n  m a k i n g  i t s  r e c o m m e n d a t i o n s  i s  s i m i l a r  t o  t h a t
e x p r e s s e d  b y  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  o f  O n t a r i o  i n  i n t r o d u c i n g  h i s  G o v e r n m e n t ' s
C r o w n  r e f o r m  l e g i s l a t i o n  i n  1 9 5 2 : 5

     W e ,  b e in g  a  G o v e r n m e n t  o f  e n l i g h t e n e d  m e m b e r s  a n d  r e a l i z i n g  t h a t  p e r f e c t
a s  w e  m a y  b e ,  t h e r e  s t i l l  m a y  b e  c e r t a i n  c a s e s  w h e r e  m i s t a k e s  a r e  m a d e ,  a r e
p r e p a r e d  t o  s u b m i t  a l l  s u c h  c a s e s  t o  t h e  c o u r t s ,  a n d  i f  a  c i t i z e n  i n  t h i s  c o u n t r y
s u f f e r s  a  w r o n g  a t  t h e  h a n d s  o f  a n y  C r o w n  o f f i c i a l  o r  d e p a r t m e n t  o r  e m p l o y e e ,
w e  t h in k  h e  s h o u ld  n o t  b e  p u t  i n  a  w o r s e  p o s i t i o n  t h a n  h e  w o u ld  b e  i f  t h a t
u n l a w f u l  a c t  h a d  b e e n  c o m m i t t e d  b y  s o m e  o r d in a r y  i n d i v i d u a l  o r  b y  a  s e r v a n t
o f  s o m e  p r i v a t e  c o r p o r a t i o n .

T h e  a b o v e  p h i l o s o p h y  o f  j u s t i c e  f o r  t h e  g o v e r n m e n t  a n d  i t s  s u b j e c t s  i s ,  i n
e s s e n c e ,  a n  e m b o d i m e n t  o f  t h e  f u n d a m e n t a l  p r i n c i p l e  t h a t  t h e  r u l e  o f  l a w  g o v e r n s
o u r  s o c i e t y .

D. The Commission's Report

T h e  a p p r o a c h  o f  t h i s  R e p o r t  h a s  b e e n  t o  c o n s i d e r  t h e  o r i g i n  a n d  e f f e c t  o f  t h e
m a j o r  p r i v i l e g e s  o r  i m m u n i t i e s  o f  t h e  C r o w n  a n d  a t t e m p t  t o  d e t e r m i n e  t h e  n e e d
f o r  r e f o r m .   B e c a u s e  t h e r e  i s  s o  m u c h  c o m p a r a t i v e  m a t e r i a l  o n  t h e  s u b j e c t ,
p a r t i c u l a r l y  t h e  e x p e r i e n c e  i n  G r e a t  B r i t a i n ,  t h e  R e p o r t  h a s  l a r g e l y  c e n t r e d  u p o n
t h i s  m a t e r i a l .   F o r  t h i s  p u r p o s e  t h e  t e x t s  b y  G l a n v i l l e  W i l l i a m s ,  H a r r y  S t r e e t ,6 7

J . D . B .  M i t c h e l l ,  a n d  P . W .  H o g g  h a v e  b e e n  u s e f u l .   T h e r e  w e r e  n o  C a n a d i a n  t e x t s8 9

o r  m o n o g r a m s  o n  t h e  s u b j e c t .   T h e r e  w e r e  a  n u m b e r  o f  C a n a d i a n  p e r i o d i c a l10

a r t i c l e s  t h a t  w e r e  u s e f u l . 11
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          T h e  f o c u s  o f  t h i s  R e p o r t  h a s  b e e n  o n  t h e  m a j o r  a r e a s  o f  t h e  l a w  o f  C r o w n
i m m u n i t y  c h a n g e d  b y  r e f o r m  l e g i s l a t i o n  i n  o t h e r  j u r i s d i c t i o n s .   T h i s  i n c l u d e s  a n
e x a m i n a t i o n  o f  t h e  n e c e s s i t y  o f  a  f i a t ,  t h e  n e e d  f o r  a n  i n j u n c t i o n ,  t h e  r u l e s  o f
d i s c o v e r y ,  a n d  C r o w n  p r i v i l e g e .   T h e  i m m u n i t y  o f  t h e  C r o w n  i n  t o r t  w a s  a l s o
c o n s i d e r e d .   T h e  p r e r o g a t i v e  t h a t  t h e  C r o w n  i s  n o t  b o u n d  b y  l e g i s l a t i o n  w a s
s t u d i e d .   D u r i n g  t h e  c o u r s e  o f  t h i s  p r o j e c t  t h e  C o m m i s s i o n  a l s o  e x a m i n e d  t h e
p r i v i l e g e s  t h a t  t h e  C r o w n  e n j o y s  u n d e r  t h e  l a w  o f  c o n t r a c t  b u t  c a m e  t o  t h e
c o n c l u s i o n  t h a t  t h i s  t o p i c  w a s  o u t s i d e  t h e  t e r m s  o f  r e f e r e n c e  o f  t h i s  R e p o r t .
W i t h i n  t h i s  t o p i c  a r e  s u c h  m a t t e r s  a s  g o v e r n m e n t  p r a c t i c e  a n d  s t a n d a r d  t e r m s ,
f r e e d o m  o f  e x e c u t i v e  a c t i o n ,  p o w e r  o f  C r o w n  s e r v a n t s  t o  m a k e  c o n t r a c t s ,  b r e a c h
o f  w a r r a n t y  o f  a u t h o r i t y ,  l e g i s l a t i v e  a p p r o p r i a t i o n s ,  a n d  e m p l o y m e n t  c o n t r a c t s .

I n  J u l y ,  1 9 7 2  t h e  C o m m i s s i o n  c o m p l e t e d  a  w o r k i n g  p a p e r  o n  t h e  s u b j e c t  o f
t h i s  R e p o r t .   T h a t  w o r k i n g  p a p e r  w a s  c i r c u l a t e d  f o r  c o m m e n t  t o  a  n u m b e r  o f
p r a c t i s i n g  l a w y e r s  a n d  l a w  t e a c h e r s  w h o  a r e  k n o w l e d g e a b l e  o n  t h i s  s u b j e c t .   C o p i e s
w e r e  a l s o  c i r c u l a t e d  t o  c i v i l  l i b e r t i e s  g r o u p s  a n d  t o  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  f o r  t h e
P r o v i n c e  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  i n  h i s  c a p a c i t y  a s  t h e  c h i e f  l a w  o f f i c e r  o f  t h e  C r o w n .

A l l  p e r s o n s  w h o  r e c e i v e d  c o p i e s  o f  t h e  w o r k i n g  p a p e r  w e r e  a s k e d  t o  s u b m i t
t h e i r  w r i t t e n  c o m m e n t  o n  a n d  c r i t i c i s m  o f  t h e  p r o p o s a l s  t e n t a t i v e l y  a d v a n c e d  b y
t h e  C o m m i s s i o n .   A  n u m b e r  o f  r e s p o n s e s  h a v e  b e e n  r e c e i v e d ,  a n d  t h e  c o m m e n t s
a n d  s u b m i s s i o n s  h a v e  b e e n  o f  g r e a t  v a l u e  t o  t h e  C o m m i s s i o n  i n  a s s e s s i n g  t h e
t e n t a t i v e  p r o p o s a l s  a n d  f o r m u l a t i n g  t h e  f i n a l  r e c o m m e n d a t i o n s  w h i c h  a r e
c o n t a i n e d  i n  t h i s  R e p o r t .   T h e  r e s p o n s e s  r e c e i v e d  w e r e  a l m o s t  u n a n i m o u s  i n  t h e i r
a p p r o v a l  o f  t h e  C o m m i s s i o n ’ s  g e n e r a l  a p p r o a c h  t o  t h e  s u b j e c t  o f  C r o w n
i m m u n i t y .   T h o s e  r e s p o n d e n t s  w h o  w e r e  c r i t i c a l  o f  t h e  c o n t e n t s  o f  t h e  w o r k i n g
p a p e r  f e l t  t h a t  t h e  C o m m i s s i o n ’ s  p r o p o s a l s  d i d  n o t  g o  f a r  e n o u g h  i n  r e m o v i n g  t h e
a d v a n t a g e s  w h i c h  t h e  C r o w n  n o w  e n j o y s .   I n  s o m e  c a s e s  s u c h  c r i t i c i s m  w a s
d i r e c t e d  a t  s p e c i f i c  p r o p o s a l s  a n d  i n  o t h e r  c a s e s  a t  t h e  t e r m s  o f  r e f e r e n c e  a d o p t e d
b y  t h e  C o m m i s s i o n  w h i c h  e x c l u d e d  a  c o n s i d e r a t i o n  o f  c e r t a i n  p r o b l e m s  w h i c h  t h e
r e s p o n d e n t s  f e l t  o u g h t  p r o p e r l y  t o  b e  i n c l u d e d  i n  a  p r o j e c t  o f  t h i s  k i n d .  

T h e  o b j e c t i o n s  i n  t h e  f o r m e r  c a t e g o r y  a r e  d e a l t  w i t h  l a t e r  i n  t h i s  R e p o r t  i n
t h e i r  a p p r o p r i a t e  c o n t e x t .   T h e  c o m p l a i n t s  i n  t h e  l a t t e r  c a t e g o r y  h a v e  c a u s e d  t h e
C o m m i s s i o n  t o  r e - e x a m i n e  i t s  t e r m s  o f  r e f e r e n c e  f o r  t h i s  R e p o r t .   T h e
C o m m i s s i o n  h a s  c o n c l u d e d  t h a t  t h e  t e r m s  o f  r e f e r e n c e  w h i c h  i t  a d o p t e d  f o r  t h e
p u r p o s e s  o f  t h e  w o r k i n g  p a p e r  s h o u l d  n o t  b e  s u b s t a n t i a l l y  a l t e r e d .   A  n u m b e r  o f
t h e  p r o b l e m  a r e a s  e x c l u d e d  b y  t h o s e  t e r m s  o f  r e f e r e n c e  a r e  h i g h l y  c o m p l e x  a n d
t e c h n i c a l .   T o  h a v e  u n d e r t a k e n  t h e  s o r t  o f  s t u d y  w h i c h  w o u l d  b e  r e q u i r e d  t o  d e a l
w i t h  t h e s e  a r e a s  i n  a  p r o p e r  f a s h i o n  w o u l d  h a v e  s i g n i f i c a n t l y  d e l a y e d  t h e
p r o d u c t i o n  o f  t h i s  f i n a l  R e p o r t .   T h e  C o m m i s s i o n  f e e l s  t h e r e  i s  a n  u r g e n t  n e e d  f o r
r e f o r m  o f  t h e  l a w  r e l a t i n g  t o  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t h i s  P r o v i n c e  a n d  t h a t ,  o n
b a l a n c e ,  t h e  e n d s  o f  j u s t i c e  a r e  b e t t e r  s e r v e d  b y  t h e  p r o d u c t i o n  o f  t h i s  R e p o r t
c o v e r i n g  t h e  m o s t  c r i t i c a l  a r e a s  a t  t h i s  t i m e  t h a n  b y  t h e  p r o d u c t i o n  o f  a  m o r e
c o m p r e h e n s i v e  R e p o r t  a t  a  l a t e r  d a t e .

T h e  C o m m i s s i o n  h a s  n o t e d ,  i n  t h e  c o u r s e  o f  t h i s  s t u d y ,  t h a t  m u n i c i p a l i t i e s
a n d  o t h e r  b o d i e s  w h o s e  u n d e r t a k i n g s  a r e  a u t h o r i z e d  b y  s t a t u t e  h a v e  s o m e
i m m u n i t i e s  w h i c h  a r e  i n  m a n y  w a y s  s i m i l a r  t o  t h e  C r o w n  i m m u n i t i e s  d i s f e a s a n c e
o r  f o r  t h e  t o r t s  o f  p o l i c e  o f f i c e r s  e m p l o y e d  b y  i t  a n d  t h e  d e f e n c e  o f  “ s t a t u t o r y
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a u t h o r i t y ”  w h i c h  m a y  b e  a v a i l a b l e  t o  a  u t i l i t y  i n  a n  a c t i o n  o f  n u i s a n c e  w h i c h  m a y
b e  b r o u g h t  a g a i n s t  i t .   T h e  C o m m i s s i o n  p r o p o s e s  t o  d e a l  w i t h  t h e s e  a n d  r e l a t e d
p r o b l e m s  i n  a  s u b s e q u e n t  R e p o r t .

T h r o u g h o u t  t h i s  p r o j e c t  t h e  C o m m i s s i o n  h a s  h a d  t h e  a b l e  a s s i s t a n c e  o f
P r o f e s s o r  J a m e s  G .  M a t k i n ,  o f  t h e  F a c u l t y  o f  L a w ,  U n i v e r s i t y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a .
P r o f e s s o r  M a t k i n  u n d e r t o o k  t h e  b a s i c  r e s e a r c h  f o r  t h e  C o m m i s s i o n  a n d  p r e p a r e d
t h e  w o r k i n g  p a p e r  w h i c h  f o r m e d  t h e  b a s i s  o f  t h i s  R e p o r t .   T h e  C o m m i s s i o n
w i s h e s  t o  e x p r e s s  i t s  g r a t i t u d e  t o  P r o f e s s o r  M a t k i n  f o r  h i s  c o n t r i b u t i o n  t o  t h i s
p r o j e c t .
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CHAPTER I THE SCOPE OF CROWN ACTIVITY

A. Definition of Crown

T h e  w o r d  “ C r o w n ”  m a y  b e  c o n f u s i n g  t o  s o m e .   I n  l a w  t h e  C r o w n  i s  a  t e r m
o f  a r t ,  t h e  m e a n i n g  o f  w h i c h  b e a r s  l i t t l e  r e s e m b l a n c e  t o  t h e  c h a t t e l  t h a t  s i t s  i n  t h e
T o w e r  o f  L o n d o n  t o  b e  g a z e d  a t  b y  s i g h t s e e r s .   T h e  “ C r o w n ”  i s  a  d e s c r i p t i o n  f o r1

H e r  M a j e s t y  E l i z a b e t h  I I  i n  h e r  l e g a l  p e r s o n a g e  a s  S o v e r e i g n .   T h e  e x p r e s s i o n
d e s c r i b e s  “ . . .  t h e  c o r p o r a t e  l e g a l  e n t i t y  t o  w h i c h  t h e  l a w  a s c r i b e s  t h e  l e g a l  r i g h t s
a n d  o b l i g a t i o n s  o f  t h e  v a r i o u s  s e m i - s o v e r e i g n  u n i t s  o f  g o v e r n m e n t  c r e a t e d  b y  t h e
British North America Act. ”    T h e  i s  n e c e s s a r y  t o  s p e a k  o f  t h e  C r o w n  i n  t h e  r i g h t  o f  “ t h e2

p a r t i c u l a r  u n i t  o f  g o v e r n m e n t . ”   T h e r e f o r e ,  t h e  C r o w n  f o r  o u r  p u r p o s e s  i s  H e r
M a j e s t y  i n  t h e  r i g h t  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a .   I t  i s  s o m e t i m e s  s a i d  t h a t  t h e  C r o w n  i s
“ o n e  a n d  i n d i v i s i b l e , ”   b u t  h i s  n o t i o n  m u s t  b e  r e c o n c i l e d  w i t h  t h e  f a c t  t h a t  t h e r e3

a r e  1 1  “ s e m i - s o v e r e i g n  u n i t s  o f  g o v e r n m e n t ”  o r  “ C r o w n s ”  i n  C a n a d a .   I t  i s
i m p o r t a n t  t o  e m p h a s i z e  t h a t  t h e  “ C r o w n ”  i s  r e a l l y  s y n o n y m o u s  w i t h  “ g o v e r n m e n t
o f  t h e  s t a t e . ”   T h e r e  i s  n o t h i n g  m y s t e r i o u s  a b o u t  t h e  “ g o v e r n m e n t . ”   A s  L a s k i
w r o t e :    “ C r o w n  w h o  c o l l e c t  o u r  t a x e s  a n d  g r a n t  u s  p a t e n t s  a n d  i n s p e c t  o u r  d r a i n s .4

T h e y  a r e  h u m a n  b e i n g s  w i t h  t h e  m o n e y - b a g s  o f  t h e  S t a t e  b e h i n d  t h e m . ”    T h e5

s t u d y  o f  t h e  C r o w n  i s  t h e n  a  s t u d y  o f  t h e  g o v e r n m e n t .   F o r  t h i s  r e a s o n  t h e  t w o
w o r d s  a r e  u s e d  i n t e r c h a n g e a b l y  i n  t h i s  R e p o r t .

B. Crown Activities

T h e  C r o w n  t o d a y  i s  e v e r y w h e r e .   T h e  g r o w t h  o f  g o v e r n m e n t  o v e r  t h e  p a s t
f e w  y e a r s  h a s  b e e n  r e m a r k a b l e .   I n  B r i t i s h  C o l u m b i a  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f
g o v e r n m e n t  i m p i n g e s  u p o n  m o s t  f i e l d s  o f  e n d e a v o u r .   T h e  s l a n g  p h r a s e  “ b i g
g o v e r n m e n t ”  i s  d e s c r i p t i v e  o f  a  w e l l - r e c o g n i z e d  p h e n o m e n o n .   T h e  i n c r e a s e d
a c t i v i t y  b y  g o v e r n m e n t  i n  a r e a s  f o r m e r l y  u n r e g u l a t e d  o r  i n  f u n c t i o n s  f o r m e r l y
p e r f o r m e d  b y  p r i v a t e  i n d i v i d u a l s  o r  c o m p a n i e s  r a i s e s  s e r i o u s  q u e s t i o n s  a s  t o  t h e
l e g a l  l i a b i l i t y  o f  s u c h  p u b l i c  a u t h o r i t i e s .   T h i s  i s  t r u e  b e c a u s e  a l l  e m p l o y e e s  o f  t h e
G o v e r n m e n t  a r e  s e r v a n t s  o f  t h e  C r o w n .

T h e  l a w  o f  l i a b i l i t y  f o r  t h e  C r o w n  i s  v e r y  d i f f e r e n t  f r o m  t h e  l a w  a p p l i c a b l e  t o
o r d i n a r y  s u b j e c t s .   T h e  C r o w n  e n j o y s  a s  p a r t  o f  i t s  p r e r o g a t i v e  m a n y  s p e c i a l
i m m u n i t i e s  a n d  a d v a n t a g e s .   F o r  t h i s  r e a s o n  i t  i s  i m p o r t a n t  t o  k n o w  w h o  a r e
C r o w n  s e r v a n t s .   T h e  s c o p e  o f  C r o w n  a c t i v i t y  w i l l  a l s o  b e a r  o n  t h e  m a g n i t u d e  o f
t h e  p r o b l e m  o f  t h e  C r o w n  p r e r o g a t i v e s .   I n  B r i t i s h  C o l u m b i a  i t  i s  s i g n i f i c a n t  t h a t
t h e r e  a r e  m o r e  t h a n  1 0 0  a g e n c i e s  t h a t  m a y  b e  a b l e  t o  t a k e  a d v a n t a g e  o f  C r o w n
i m m u n i t y .   T h e s e  G o v e r n m e n t  s e r v a n t s  c o v e r  a  v e r y  b r o a d  r a n g e  o f  a c t i v i t i e s ,



6 . S . B . C .  1 9 6 6 ,  c .  1 4 .

7 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  7 3 .

8 .  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  2 9 1 .

9 .  See Labour Relations A ct R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  2 0 5 .

1 0 . See W orkmen's Compensation Act,  1968 S . B . C .  1 9 6 8 ,  c .  5 9 .

1 1 . See Pollution Control Act,  1967,  S . B . C .  1 9 6 7 ,  c .  3 4 .

1 2 .    [ 1 9 6 6 ]  2  O . R .  1 6 9  ( O n t .  H . C . )
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f r o m  b e e f - g r a d i n g  t o  t h e  o p e r a t i o n  o f  f e r r i e s .

T h e  a c t i v i t i e s  o f  t h e  P r o v i n c i a l  G o v e r n m e n t  i n  t h e  P r o v i n c e  f a l l  i n t o  t h r e e
d i f f e r e n t  c a t e g o r i e s .   F i r s t ,  t h e r e  a r e  G o v e r n m e n t  d e p a r t m e n t s .   T h e r e  a r e ,  f o r
e x a m p l e ,  t h e  D e p a r t m e n t  o f  A g r i c u l t u r e ;  C o m m e r c i a l  T r a n s p o r t ;  H e a l t h  S e r v i c e s
a n d  H o s p i t a l  I n s u r a n c e ;  H i g h w a y s ;  I n d u s t r i a l  D e v e l o p m e n t ,  T r a d e ,  a n d
C o m m e r c e ;  L a n d s ,  F o r e s t s ,  a n d  W a t e r  R e s o u r c e s ;  M i n e s  a n d  P e t r o l e u m
R e s o u r c e s ;  P u b l i c  W o r k s ;  M u n i c i p a l  A f f a i r s ;  R e c r e a t i o n  a n d  C o n s e r v a t i o n ;
R e h a b i l i t a t i o n  a n d  S o c i a l  I m p r o v e m e n t ;  a n d  T r a v e l  I n d u s t r y .   T h e s e  d e p a r t m e n t s
a r e  t h e  t r a d i t i o n a l  f o r m  o f  G o v e r n m e n t  a d m i n i s t r a t i o n .   T h e y  a r e  u n d e r  d i r e c t
e x e c u t i v e  c o n t r o l  a n d  a r e  o b v i o u s l y  a  p a r t  o f  t h e  C r o w n .

T h e  s e c o n d  k i n d  o f  g o v e r n m e n t a l  e n t i t i e s  a r e  t h o s e  a g e n c i e s  s e p a r a t e  f r o m
t h e  a f o r e m e n t i o n e d  d e p a r t m e n t s  b u t  n o t  n e c e s s a r i l y  i n d e p e n d e n t  o f  t h e m .   U n d e r
t h i s  c a t e g o r y  a r e  t h e  v a r i o u s  i n s p e c t o r s ,  d i r e c t o r s ,  c o m m i s s i o n s ,  a n d  b o a r d s .   F o r
e x a m p l e ,  i n s p e c t o r s  a r e  a p p o i n t e d  u n d e r  t h e  Factories Act,  t h e  Contagious Diseases Act,  a n d  t h e6 7

Poultry and Poultry Products Act.    T h e r e  a r e  a d m i n i s t r a t i v e  f u n c t i o n s ,  s u c h  a s  t h e  L a b o u r8

R e l a t i o n s  B o a r d ,  W o r k m e n ’ s  C o m p e n s a t i o n  B o a r d ,  a n d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l9 10

B o a r d .   A l l  o f  t h e s e  a g e n c i e s  a n d  t h e i r  e m p l o y e e s  a r e  C r o w n  s e r v a n t s .   T h e s e11

a g e n c i e s  e n j o y  t h e  i m m u n i t i e s  a n d  p r i v i l e g e s  o f  t h e  C r o w n .   T h i s  i s  i m p o r t a n t
b e c a u s e  i t  i s  q u i t e  p o s s i b l e  t h a t  t h e i r  a c t i o n s  m i g h t  i n v o l v e  c l a i m s  i n  t o r t .

C. Crown Corporations and Other Operating Agencies

T h e  t h i r d  c a t e g o r y  i s  t h o s e  g o v e r n m e n t  a u t h o r i t i e s ,  o f t e n  C r o w n
c o r p o r a t i o n s ,  t h a t  a r e  i n v o l v e d  i n  s o m e  e c o n o m i c  a c t i v i t y  o r  d e v e l o p m e n t .   T h e s e
C r o w n  c o r p o r a t i o n s  a n d  a u t h o r i t i e s  a r e  a  m o r e  r e c e n t  p h e n o m e n o n .   T h e y  o f t e n
i n v o l v e  t h e  g o v e r n m e n t  i n  a c t i v i t i e s  w h i c h  w e r e  f o r m e r l y  p e r f o r m e d  b y  t h e  p r i v a t e
s e c t o r .   T h e i r  f u n c t i o n  i s  m o r e  p r o p r i e t a r y  t h a n  r e g u l a t o r y  o r  a d m i n i s t r a t i v e .   I n
s o m e  i n s t a n c e s  t h e  C o u r t s  h a v e  r e c o g n i z e d  t h i s  d i s t i n c t i o n  i n  f u n c t i o n  a s  t h e  b a s i s
o f  d e n y i n g  C r o w n  i m m u n i t i e s .   F o r  e x a m p l e ,  s u c h  a  c l a s s i f i c a t i o n  o f  C r o w n
a g e n c i e s  w a s  a d o p t e d  i n  Baton Broadcasting Ltd. v .  Canadian Broadcasting Corp. et al.  d i s c u s s e d  l a t e r . 12

A  p r i m e  e x a m p l e  o f  s u c h  a  d i s t i n c t l y  p r o p r i e t a r y  f u n c t i o n  i s  t h e  o p e r a t i o n  o f
t h e  c o a s t a l  f e r r y  s e r v i c e  b y  G o v e r n m e n t .   T h i s  a c t i v i t y  h a d  p r e v i o u s l y  b e e n  c a r r i e d
o n  b y  p r i v a t e  b u s i n e s s .   T h i s  s e r v i c e  a n d  t i s  v e s s e l s  w e r e  s u b s e q u e n t l y  t r a n s f e r r e d
t o  a n d  v e s t e d  i n  t h e  C r o w n  i n  t h e  r i g h t  o f  t h e  P r o v i n c e ,  a n d  a r e  o p e r a t e d  u n d e r
t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  D e p a r t m e n t  o f  H i g h w a y s ,  s u b j e c t  t o  r u l e s  a n d  r e g u l a t i o n



1 3 .  See British Columbia Ferry A uthority A ct,  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  3 8 0 ,  a n d  British Columbia Ferry A uthority (V esting) A ct,  S . B . C .  1 9 6 8 ,  c .  1 .

F o r  d i s c u s s i o n  o f  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  a n d  c o n t r o l  o f  C r o w n  c o r p o r a t i o n s ,  see A s h l e y  &  S m a i l s ,  Canadian

Crown Corporations ( 1 9 6 5 ) ;  W a t s o n  S e l l a r ,  Government Corporations ( 1 9 4 6 ) ,  2 4  C a n .  B a r  R e v .  3 9 4 ;  W .  F r i e d m a n n ,  The

N ew Public Corporations and the Law  ( 1 9 4 7 ) ,  1 0  M o d .  L .  R e v .  2 3 3 .

1 3 * .  T h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  R a i l w a y  h a s  b e e n  e x c l u d e d  f r o m  t h e  t a b l e  a l t h o u g h  i t  l o o k s  a n d  b e h a v e s  m u c h

l i k e  a  C r o w n  c o r p o r a t i o n .   H i s t o r i c a l l y ,  t h e  r a i l w a y  w a s  i n c o r p o r a t e d  a s  a  p r i v a t e l y  o w n e d  c o m p a n y

a n d  l a t e r  a l l  o f  i t s  i s s u e d  s h a r e s  w e r e  t r a n s f e r r e d  t o  t h e  C r o w n  w h e n  i t  m e t  w i t h  f i n a n c i a l  d i f f i c u l t i e s .

I t  h a s  n e v e r  b e e n  d e s i g n a t e d  a s  a  C r o w n  a g e n c y .   See Pacific Great Eastern (Incorporation) Act,  S . B . C .  1 9 1 2 ,  c .  3 6 ;  a n d

Pacific Great Eastern Settlem ent A ct,  S . B . C .  1 9 1 8 ,  c .  6 6 .
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e n a c t e d  b y  t h e   L i e u t e n a n t - G o v e r n o r  i n  C o u n c i l .   T h e  e f f e c t  o f  b o t h13

a r r a n g e m e n t s  h a s  b e e n  t o  c l o c k  t h e  p r o p r i e t a r y  a c t i v i t i e s  w i t h  a l l  t h e  i m m u n i t i e s
a n d  p r i v i l e g e s  o f  t h e  C r o w n .

C r o w n  c o r p o r a t i o n s  a n d  o t h e r  g o v e r n m e n t  p r o p r i e t a r y  e n t i t i e s  a r e  t h e  m o s t
p o t e n t i a l l y  a b u s i v e  k i n d  o f  C r o w n  a g e n t  b e c a u s e  t h e y  b r i n g  t h e  g o v e r n m e n t
d i r e c t l y  i n t o  t h e  p r i v a t e  s e c t o r .   T h e y  e n g a g e  i n  p r o p r i e t a r y  a c t i v i t i e s  a n d ,
t h e r e f o r e ,  a n y  j u s t i f i c a t i o n  o f  C r o w n  i m m u n i t y  o n  t h e  g r o u n d s  o f  t h e  s p e c i a l
f u n c t i o n s  o f  g o v e r n m e n t  i s  i n a p p l i c a b l e  t o  t h e  C r o w n  c o r p o r a t i o n .

T h e  f o l l o w i n g  t a b l e  l i s t s  a  n u m b e r  o f  C r o w n  c o r p o r a t i o n s  a n d  a u t h o r i t i e s
w h i c h  s e e m  t o  e x e r c i s e  p r o p r i e t a r y  f u n c t i o n s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .   T h e  t a b l e
a t t e m p t s  t o  i n d i c a t e  t h e  s t a t u s  o f  t h e s e  a u t h o r i t i e s  w i t h  r e g a r d s  t o  t h e  i m m u n i t i e s
o f  t h e  C r o w n .   T h e  f i r s t  c o l u m n  s h o w s  w h e t h e r  o r  n o t  t h e r e  i s  a  s p e c i f i c  p r o v i s i o n
i n  t h e  l e g i s l a t i o n  m a k i n g  t h e  a u t h o r i t y  a  C r o w n  a g e n t .   T h e  s e n d  a n d  t h i r d
c o l u m n s  i n d i c a t e  w h e t h e r  t h e  a u t h o r i t y  i s  i m m u n e  f r o m  s u i t  a n d  t o r t  l i a b i l i t y .

CROWN CORPORATIONS AND AUTHORITIES

S p e c i f i e d  P e t i t i o n I m m u n e
C r o w n  o f  R i g h t F r o m
A g e n t N e c e s s a r y T o r t

B .C .  D y k in g  A u t h o r i t y Y e s N o N o
B .C .  F e r r y  A u t h o r i t y Y e s N o Y e s
B .C .  H a r b o u r s  B o a r d Y e s N o Y e s
B .C .  H y d r o  a n d  P o w e r  A u t h o r i t y Y e s N o N o
B .C .  R a c in g  C o m m is s i o n N o N o ( ? )
B .C .  R e g io n a l  H o s p i t a l  D i s t r i c t  

F in a n c in g  A u t h o r i t y Y e s N o Y e s
B .C .  S c h o o l  D i s t r i c t s  C a p i t a l  

F in a n c in g  A u t h o r i t y Y e s N o Y e s
U n iv e r s i t i e s  R e a l  E s t a t e  D e v e lo p m e n t  

C o r p o r a t i o n Y e s Y e s Y e s
C h i l d r e n ’ s  A id  S o c i e t y N o N o ( ? )
C o r p o r a t i o n  o f  L a n d  S u r v e y o r s N o N o ( ? )
L iq u o r  C o n t r o l  B o a r d N o ( ? ) ( ? )
G r a s s h o p p e r  C o n t r o l  C o m m i t t e e N o ( ? ) ( ? )
H e a l t h  I n s u r a n c e  C o m m is s io n N o ( ? ) ( ? )
H o s p i t a l  C o r p o r a t i o n s N o N o ( ? )
M e d i c a l  S e r v i c e s  C o m m is s i o n Y e s Y e s Y e s
L ib b y  D a m  S t o r a g e  R e s e r v o i r  A u t h o r i t y Y e s Y e s Y e s
Q u e e n ’ s  P r i n t e r N o ( ? ) ( ? )

T h e  a b o v e  t a b l e  s h o w s  t h a t  t h e r e  a r e  a  n u m b e r  o f  i m p o r t a n t  c o r p o r a t i o n s13

o r  a u t h o r i t i e s  w h i c h  a r e  C r o w n  a g e n t s .   T h e r e  a p p e a r s  t o  b e  a  t r e n d  t o w a r d  m o r e



1 4 .  ( 1 9 7 2 )  2 1  D . L . R .  ( 3 d )  1 2 9  a f f ’ d  ( 1 9 7 2 ) ,  2 6  D . L . R .  ( 3 d )  2 7 3  ( O n t .  C . A . ) .

1 5 .  Gilbert v .  Trinity House Corp .  ( 1 8 8 6 )  1 7  Q . B .  7 9 5  a t  p .  8 0 1 .
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G o v e r n m e n t  t a k e - o v e r  o f  p r i v a t e  f u n c t i o n s .   W h e n  t h i s  i s  d o n e  b y  t h e  u s e  o f  a
C r o w n  c o r p o r a t i o n ,  t h e  p r o b l e m  o f  C r o w n  i m m u n i t y  a r i s e s .   T h e  t a b l e  i n d i c a t e s
t h a t  w h e r e a s  t h e  m a j o r i t y  o f  t h e s e  C r o w n  a g e n t s  c a n  b e  s u e d  w i t h o u t  a  f i a t ,
n e v e r t h e l e s s ,  a  s u b s t a n t i a l  n u m b e r  a r e ,  o r  m a y  b e ,  i m m u n e  f r o m  t o r t  l i a b i l i t y .   I t
w o u l d  s e e m  t h a t  a  v e r y  g o o d  c a s e  c o u l d  b e  m a d e  f o r  r e m o v i n g  C r o w n  i m m u n i t i e s
f r o m  t h e s e  a u t h o r i t i e s .

T h e  t a b l e  a l s o  s h o w s  t h a t  a  n u m b e r  o f  G o v e r n m e n t  a u t h o r i t i e s  a r e
e s t a b l i s h e d  w i t h o u t  a n y  s p e c i f i c a t i o n  i n  t h e  l e g i s l a t i o n  w h e t h e r  t h e y  a r e  C r o w n
a g e n t s .   T h i s  h a s  c a u s e d  r e a l  p r o b l e m s  o f  d e f i n i t i o n .   I t  i s  u n c e r t a i n  w h e t h e r  t h e s e
a g e n c i e s  c a n  t a k e  a d v a n t a g e  o f  C r o w n  i m m u n i t y .   T h e  C o u r t s  h a v e  a t t e m p t e d  t o
s u p p l y  t h e  o m i s s i o n  o f  t h e  L e g i s l a t u r e .   T h e  i s s u e  h a s  b e e n  w h o  m a y  c l a i m  t h e
i m m u n i t y  o r  a d v a n t a g e s  g i v e n  t o  t h e  C r o w n .   H o w  h a v e  t h e  C o u r t s  d e t e r m i n e d
w h e t h e r  a n  i n d i v i d u a l ,  a  b o a r d ,  o r  c o r p o r a t i o n  i s  a c t i n g  o n  b e h a l f  o f  t h e  C r o w n
a n d  t h e r e f o r e  e n t i t l e d  t o  i t s  p r i v i l e g e s  a n d  i m m u n i t i e s ?   T h e  a n s w e r  t o  t h i s
q u e s t i o n  w i l l  a l s o  g i v e  s o m e  i n d i c a t i o n  o f  t h e  s c o p e  o f  C r o w n  i m m u n i t y .

T h e r e  i s  a  c o n s i d e r a b l e  d i v e r s i t y  o f  C r o w n  c o r p o r a t i o n s ,  a g e n c i e s ,  a u t h o r i t i e s ,
a n d  o t h e r  c r e a t u r e s  o f  s t a t u t e .   T h e s e  b o d i e s  w i l l  v a r y  i n  t h e i r  c a p a c i t y  t o  b e  s u e d .
I n  Westlake v .  The Queen in the Right of the Province of Ontario,  H o u l d e n  J .  r e c o g n i z e d  s i x  d i f f e r e n t  t y p e s14

o f  s t a t u t o r y  c r e a t u r e s  i n  O n t a r i o :

( 1 ) B o d i e s  c o r p o r a t e  w h i c h  a r e  n o t  e x p r e s s l y  d e c l a r e d  t o  b e  s u a b l e :
( 2 ) B o d i e s  c o r p o r a t e  w h i c h  a r e  e x p r e s s l y  d e c l a r e d  t o  b e  s u a b l e :
( 3 ) B o d i e s  c o r p o r a t e  w h i c h  a r e  e x p r e s s l y  d e c l a r e d  n o t  t o  b e  s u a b l e :
( 4 ) N o n c o r p o r a t e  b o d i e s  w h i c h  a r e ,  b y  t h e  t e r m s  o f  t h e  s t a t u t e  c r e a t i n g

h e ,  e x p r e s s l y  l i a b l e  t o  s u i t :
( 5 ) N o n c o r p o r a t e  b o d i e s  w h i c h  a r e  n o t ,  b y  t h e  t e r m s  o f  t h e  s t a t u t e

i n c o r p o r a t i n g  t h e m ,  e x p r e s s l y  l i a b l e  t o  s u i t ,  b u t  w h i c h  a r e  b y
n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n  l i a b l e  t o  b e  s u e d  i n  a n  a c t i o n  f o r  d a m a g e s :

( 6 ) N o n c o r p o r a t e  b o d i e s  w h i c h  a r e  n o t ,  b y  t h e  t e r m s  o f  t h e  s t a t u t e
i n c o r p o r a t i n g  t h e m ,  o r  b y  n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n ,  l i a b l e  t o  b e  s u e d
i n  a n  a c t i o n  f o r  d a m a g e s ,  b u t  w h o  a r e  a  l e g a l  e n t i t y  i n  t h a t  t h e i r
a c t i o n s  m a y  b e  r e v i e w e d  i n  p r o c e e d i n g s  b r o u g h t  a g a i n s t  t h e m  b y
w a y  o f  t h e  e x t r a o r d i n a r y  r e m e d i e s  o f  c e r t i o r a r i ,  m a n d a m u s ,  a n d
p r o h i b i t i o n .

T h e  a n a l y s i s  i l l u s t r a t e s  t h a t  t h e  t a s k  o f  d e t e r m i n i n g  i f  a  b o d y  i s  l i a b l e  t o  b e  s u e d ,
t h e  m e t h o d  b y  w h i c h  i t  m a y  b e  s u e d ,  a n d  t h e  e x t e n t  o f  w h i c h  i t  i s  i m m u n e  f r o m
l i a b i l i t y  i s  n o t  a l w a y s  a n  e a s y  o n e .

D. Who Are Crown Agents?

T h e  q u e s t i o n  w h o  o r  w h a t  i s  a  C r o w n  a g e n t  o r  a g e n c y  h a s  g e n e r a t e d  m u c h
l i t i g a t i o n .   T o  a s s i s t  i n  t h i s  p r o b l e m  o f  c l a s s i f i c a t i o n  t h e  C o u r t s  h a v e  s u g g e s t e d  t h a t
t h e  c o r r e c t  l e g a l  d e s c r i p t i o n  o f  a n y  s u b o r d i n a t e  o f  H e r  “ M a j e s t y , ”  w h e t h e r  a n
i n d i v i d u a l  o r  a  c o r p o r a t i o n ,  i s  t h e  o r d i n a r y  l e g a l  c l a s s i f i c a t i o n  o f  “ a g e n t ”  o r
“ s e r v a n t ”  o f  H e r  M a j e s t y .   T h e  p h r a s e  “ e m a n a t i o n  o f  t h e  C r o w n ”  h a s  a l s o  b e e n
u s e d  b u t  d i s a p p r o v e d  b e c a u s e  i t  i s  “ i n a p p r o p r i a t e  a n d  u n d e f i n e d ”  a n d  t e n d s  t o15



1 6 .  Int.  Railway Co. v . N iagara Parks Commission [ 1 9 4 1 ]  2  A l l  E . R .  4 5 6  a t  p .  4 6 2  ( P . C . ) .

1 7 .  G r a n v i l l e  W i l l i a m s ,  Crown Proceedings A ct, 1947 ( 1 9 4 8 )  2 4 .

1 8 .  S . B . C .  1 9 6 4 ,  c .  7 ,  s .  4 ( 1 ) .

1 9 .  E . g . ,  British C olumbia D yking A uthority A ct S . B . C .  1 9 6 5 ,  c .  1 ,  s .  5 ( 1 ) ;  British Columbia Harbours Board Act S . B . C .  1 9 6 7 ,  c .  4 ,  s .

4 ( 1 ) ;  British Columbia Regional Hospital D istricts Financing Authority A ct S . B . C .  1 9 6 7 ,  C .  5 ,  S .  2 ( 6 ) ;  a n d  Universities Real Estate D evelopment

Corporation Act S . B . C .  1 9 6 5 ,  c .  5 5 ,  s .  4 ( 1 ) .

2 0 .  L a i r d ,  The Ontario Crown Agency A ct ( 1 9 5 9 )  1 2  U .  T o r .  L . J .  2 8 1 .

2 1 .  Flexlume Sign Co. v .  M acey Sign Co.  [ 1 9 2 3 ]  1  D . L . R .  1 1 8 5  ( O n t .  C . A . ) .   I n  M erricks v .  Heathcoat-Amory [ 1 9 5 5 ]  1  C h .

5 6 7 ;  [ 1 9 5 5 ]  2  A l l  E . R .  4 5 3  ( C h . D . )  t h e  n o t i o n  t h a t  t h e r e  c o u l d  b e  a  t h i r d  c a p a c i t y  n o t  a s

r e p r e s e n t a t i v e  o f  t h e  C r o w n ,  b u t  a s  a  p e r s o n  d e s i g n a t e d  t o  c a r r y  o u t  c e r t a i n  f u n c t i o n s  p r e s c r i b e d

b y  A c t  o f  P a r l i a m e n t  w a s  s c o t c h e d .

2 2 .  R . S . B . C .  1 9 4 8 ,  c .  1 0 8 ,  s .  8 8 ;  see also B.C . Power Commission v . V ictoria [ 1 9 5 1 ]  2  D . L . R .  4 8 0  ( B . C . C . A . )

2 3 .  M edical Grant A ct S . B . C .  1 9 6 5 ,  c .  2 5 ;  see also The University of British Columbia Health Sciences C entre A ct S . B . C .  1 9 6 3 ,  c .  5 1 .
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o b s c u r e  t h e  q u e s t i o n .   A l t h o u g h  i t  i s  t r u e  t h e  t e r m s  “ a g e n t ”  a n d  “ s e r v a n t ”  h a v e16

k n o w n  a n d  d e f i n e d  l e g a l  a t t r i b u t e s ,  t h e i r  u s e  h a s  n o t  r e s o l v e d  s o m e  o f  t h e
p e r p l e x i t i e s  o f  t h e  l a w .

I n  t h e  f i r s t  p l a c e  i t  a p p e a r s  t h a t  a n  “ a g e n t ”  i n  t h i s  c o n t e x t  d o e s  n o t  i n c l u d e
a n  i n d e p e n d e n t  c o n t r a c t o r  t o  t h e  C r o w n  w h o  c o u l d  n o t  c l a i m  C r o w n  i m m u n i t y
i n  t o r t .   P r o f e s s o r  G l a n v i l l e  W i l l i a m s  h a s  c o n c l u d e d  t h a t  “ a g e n t ”  s e e m s  t o  b e
s i m p l y  a  s y n o n y m  f o r  “ s e r v a n t . ” 17

I n  d e c i d i n g  w h e t h e r  a  p a r t i c u l a r  a u t h o r i t y ,  b o a r d ,  o r  p u b l i c  c o r p o r a t i o n  i s  a n
a g e n t  o f  t h e  C r o w n ,  t h e  e m p o w e r i n g  s t a t u t e  m a y  b e  o f  a s s i s t a n c e .   I n  B r i t i s h
C o l u m b i a  t h e  l e g i s l a t u r e  h a s  f r e q u e n t l y  i n s e r t e d  a  p r o v i s i o n  e x p r e s s l y  s t a t i n g  t h a t
i t s  p u b l i c  a n d  c o m m e r c i a l  c o r p o r a t i o n s  a r e  a g e n t s  o f  H e r  M a j e s t y .   F o r e  e x a m p l e ,
t h e  l e g i s l a t i o n  e s t a b l i s h i n g  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  H y d r o  a n d  P o w e r  A u t h o r i t y
p r o v i d e s :    “ T h e  A u t h o r i t y  i s  f o r  a l l  i t s  p u r p o s e s  a n  a g e n t  o f  H e r  M a j e s t y  t h e
Q u e e n  i n  r i g h t  o f  t h e  P r o v i n c e ,  a n d  i t s  p o w e r s  m a y  b e  e x e r c i s e d  o n l y  a s  a n  a g e n t
o f  H e r  M a j e s t y . ”   T h i s  s a m e  p r o v i s i o n  i s  f o u n d  i n  o t h e r  l e g i s l a t i o n  c r e a t i n g  p u b l i c18

a u t h o r i t i e s . 19

T h e  u s e  o f  t h e  p h r a s e  “ a g e n t  o f  H e r  M a j e s t y ”  i s  r o o t e d  i n  t h e  e a r l y  h i s t o r y  o f
t h e  d e l e g a t e d  o f  t h e  s o v e r e i g n ’ s  e x e c u t i v e  a u t h o r i t y .   T h e  e f f e c t  o f  t h u s  d e s c r i b i n g20

a  p u b l i c  c o r p o r a t i o n  i s  t o  c l o t h e  i t  w i t h  t h e  m a n t l e  o f  t h e  p r e r o g a t i v e  a n d  r e m o v e
a n y  d o u b t  a b o u t  i t s  s t a t u s  b e f o r e  t h e  l a w .   T h e  p r i n c i p l e  i s  t h a t  a n  a g e n t  o r  s e r v a n t
o f  t h e  C r o w n  e n j o y s  t h e  s a m e  i m m u n i t y  a s  d o e s  t h e  C r o w n  i t s e l f .   T h i s  m e a n s  t h a t
n o  r e l i e f  c a n  b e  o b t a i n e d  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i n d i r e c t l y  b y  s u i n g  a n  a g e n t  o r  s e r v a n t
o f  t h e  C r o w n  “ i n  h i s  o f f i c i a l  c a p a c i t y . ”    T h i s  w a s  i l l u s t r a t e d  b y  t h e  i n s e r t i o n  o f21

t h i s  k e y  p h r a s e  i n  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  Electric Power Act. 22

H o w e v e r ,  s o m e t i m e s  l e g i s l a t i o n  d o e s  n o t  i n d i c a t e  w h e t h e r  e m p l o y e e s  o f
v a r i o u s  a g e n c i e s  a r e  C r o w n  s e r v a n t s .   T h e n  t h e  q u e s t i o n  b e c o m e s  a  m a t t e r  o f
j u d i c i a l  c o n s i d e r a t i o n .   F o r  e x a m p l e ,  t h e  L e g i s l a t u r e  w a s  s i l e n t  o n  t h i s  p o i n t  w h e n
i t  f i r s t  e n a c t e d  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  M e d i c a l  P l a n .   T h e  q u e s t i o n  w a s  r a i s e d  w h e n23

t h e  L a b o u r  R e l a t i o n s  B o a r d  h e l d  t h a t  e m p l o y e e s  u n d e r  t h e  M e d i c a l  P l a n  w e r e
a g e n t s  o f  t h e  C r o w n  a n d  t h e r e f o r e  o u t s i d e  t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  Labour Relations Act.
T h e  B o a r d ’ s  d e c i s i o n  w a s  q u a s h e d  b y  M r .  J u s t i c e  D o h m ,  o f  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a
S u p r e m e  C o u r t ,  w h o  h e l d  t h a t  t h e  M e d i c a l  P l a n  w a s  n o t  a n  a g e n c y  o f  t h e  C r o w n
b e c a u s e ,  h e  s a i d ,  “ . . .  i t  a p p e a r s  a b u n d a n t l y  c l e a r ,  t o  m e  a t  l e a s t ,  t h a t  t h e  l a s t  t h i n g



2 4 .  Re. B.C . M edical Plan et al. and Office and Technical Employees Union, Local 15 ( 1 9 6 7 )  5 9  D . L . R .  ( 2 d )  6 4 6 .

2 5 .  [ 1 9 6 3 ]  2  O . R .  9 5  ( O n t .  C . A . ) .

2 6 .  R. v . Ont.  Lab. Rel. Bd., Ex parte Ont.  Food Terminal Bd.  [ 1 9 6 3 ]  2  O . R .  9 5  ( O n t .  C . A . ) ;  M u e l l e r ,  The Liability of the Ontario Government

in Tort ( 1 9 6 7 )  2 5  U .  T o r .  F a c .   L .  R e v .  3  a t  p .  5 ;  G l a n v i l l e  W i l l i a m s ,  Crown Proceedings A ct,  1947,  a t  p p .  2 3 - 2 5 .

2 7 F . R .  S c o t t ,  Administrative Law  ( 1 9 2 3 - 4 7 )  2 6 8 ,  2 8 0 - 4 .

2 8 .  Crown Companies and Civil Liability ( 1 9 4 4 )  2 2  C a n .   B a r  R e v .  9 2 7 .
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i n  t h e  w o r l d  t h e  L e g i s l a t u r e  i n t e n d e d  w a s  t h a t  t h e  P r o v i n c e  s h o u l d  e n t e r  t h e  f i e l d
o f  s o c i a l i z e d  m e d i c i n e  d i r e c t l y . ”    T h e  J u d g e  a l s o  e m p h a s i z e d  t h e  l a c k  o f  c o n t r o l24

b y  t h e  P r o v i n c e  o v e r  t h e  M e d i c a l  P l a n .   T h i s  c a s e  i s  i n d i c a t i v e  o f  t h e  l a c k  o f  a n y
g u i d e l i n e s  i n  t h i s  a r e  o f  t h e  l a w .   A s  s t a t e d  b y  L a i d l a w  J . A .  i n  Regina v .  Ontario Labour
Relations Board:25

     I t  i s  n o t  p o s s i b l e  f o r  m e  t o  f o r m u l a t e  a  c o m p r e h e n s i v e  a n d  a c c u r a t e  t e s t
a p p l i c a b l e  i n  a l l  c a s e s  t o  d e t e r m in e  w i t h  c e r t a i n t y  w h e t h e r  o r  n o t  a n  e n t i t y  i s  a
C r o w n  a g e n t .   T h e  a n s w e r  t o  t h a t  q u e s t i o n  d e p e n d s  i n  p a r t  u p o n  t h e  n a t u r e  o f
t h e  f u n c t i o n s  p e r f o r m e d  a n d  f o r  w h o s e  b e n e f i t  t h e  s e r v i c e  i s  r e n d e r e d .   I t
d e p e n d s  u p o n  t h e  n a t u r e  a n d  d e g r e e  o f  c o n t r o l  e x e r c i s a b l e  o f  r e t a i n e d  b y  t h e
C r o w n .

A l t h o u g h  J u d g e s  h a v e  n o t  a d o p t e d  a  s i n g l e  t e s t  o f  a n s w e r i n g  t h i s  q u e s t i o n  o f
C r o w n  a g e n c y  o r  n o t ,  t h e y  h a v e  u n d o u b t e d l y  b e e n  m o s t  i n f l u e n c e d  b y  t h e  s o -
c a l l e d  “ c o n t r o l  t e s t . ”    I n  a r t i c u l a t i n g  t h e  c o n t r o l  t e s t  t h e  C o u r t s  h a v e  r e l i e d  o n26

a  n u m b e r  o f  d i f f e r e n t  f a c t o r s .   P r o f e s s o r  F r a n k  S c o t t  h a s  c o l l e c t e d  f r o m  t h e  c a s e s
t h e  f o l l o w i n g  l i s t  o f  c r i t e r i a  u s e d  t o  d e c i d e  w h e t h e r  a  p u b l i c  a u t h o r i t y  i s  a n  a g e n t
o f  t h e  C r o w n : 27

     F a c t o r s  t o  b e  c o n s id e r e d  a r e  w h e t h e r  t h e  C r o w n  a p p o in t s  t h e  m e m b e r s  o f
t h e  c o r p o r a t io n ,  w h e t h e r  i t  c a n  l e v y  r a t e s ,  w h e t h e r  i t s  p r o p e r t y  i s  v e s t e d  i n  t h e
C r o w n ,  w h e t h e r  i t s  f u n d s  a r e  r e c e i v e d  f r o m  a n d  m u s t  b e  r e t u r n e d  t o  a n d
a u d i t e d  b y  t h e  g o v e r n m e n t ,  w h e t h e r  i t  h a s  d i s c r e t i o n a r y  p o w e r s  o f  i t s  o w n
w h i c h  i t  c a n  e x e r c i s e  in d e p e n d e n t l y  w i t h o u t  c o n s u l t i n g  a n y  r e p r e s e n t a t i v e  o f  t h e
C r o w n ,  w h e t h e r  t h e  c o r p o r a t i o n  i s  i n c o r p o r a t e d  a s  a  c o m m e r c i a l  c o m p a n y
u n d e r  t h e  o r d i n a r y  c o m p a n y  l e g i s l a t i o n ,  w h e t h e r  i t s  f u n c t i o n s  w e r e  f o r m e r l y
p e r f o r m e d  b y  p r i v a t e  e n t e r p r i s e s ,  a n d  s o  o n .

I t  i s  c l e a r  f r o m  t h e s e  c r i t e r i a  a n d  t h e  w a y  t h e  C o u r t s  h a v e  a p p l i e d  t h e m  t h a t  i n
a n s w e r i n g  t h i s  q u e s t i o n  t h e r e  i s  r o o m  f o r  a  g r e a t  d e a l  o f  j u d i c i a l  d i s c r e t i o n .
P r o f e s s o r  L a s k i n ,  a s  h e  t h e n  w a s ,  r e c o g n i z e d  t h i s  v a g u e n e s s  i n  t h e  l a w  o n  C r o w n
l i a b i l i t y  a n d  s u g g e s t e d  t h a t  t h e  C o u r t s ’  v i e w  o f  p o l i c y  i s  t h e  m o s t  i m p o r t a n t
d i s c r i m i n a t i n g  f a c t o r  i n  d e t e r m i n i n g  t h e  s t a t u s  i n  q u e s t i o n .   H e  w r o t e  t h a t  c a s e s
i n v o l v i n g  s u i t s  a g a i n s t  c o r p o r a t i o n s  c r e a t e d  o r  c o n t r o l l e d  b y  t h e  C r o w n  r e v e a l  t h e
f a m i l i a r  o p p o s i n g  t u g s : 28

     O n  t h e  o n e  h a n d ,  t h e  f o r c e  o f  p r e c e d e n t  b u t t r e s s i n g  a  t r a d i t i o n a l  a t t i t u d e  t o
t h e  p r e r o g a t i v e  a n d  m i l i t a t i n g  a g a i n s t  t h e  i m p o s i t i o n  o r  l i a b i l i t y  n o  s o  c l e a r l y
p r o v i d e d  f o r  a s  t o  b e  b e y o n d  a l l  d o u b t ;  o n  t h e  o t h e r  h a n d ,  t h e  l i b e r a l i z i n g
t e n d e n c y  t o  s u b j e c t  C r o w n  c o m p a n i e s  e n g a g e d  i n  t r a d e  a n d  c o m m e r c e  t o  t h e
s a m e  l e g a l  p r o c e s s e s  w h i c h  s u r r o u n d  t h e  p r i v a t e  c o m m e r c i a l  c o r p o r a t i o n .
S y m p t o m a t i c  o f  t h e  f i r s t - m e n t i o n e d  a t t i t u d e  a r e  Oatway v .  Canadian Wheat Board a n d  McClay
v . Wartime Housing Ltd.  T h e  l i b e r a l  d r i f t  i s  e x e m p l i f i e d  b y  North and Wartime Housing Ltd. v .  Madden
a n d  b y  Gagnon v .  Canadian Broadcasting Corporation.   M e n t i o n  a l s o  d e s e r v e s  t o  b e  m a d e  i n  t h i s
c o n n e c t i o n  o f  t h e  E n g l i s h  d e c i s i o n  in  Minister of Supply v .  British Thomson-Houston Co. Ltd.



2 9 .  A  m u l t i p l i c i t y  o f  C r o w n  a g e n c i e s  p r e s e n t s  a n  a d d i t i o n a l  h a z a r d  t o  t h e  p o t e n t i a l  l i t i g a n t .   Q u i t e  a p a r t

f r o m  a n y  q u e s t i o n s  o f  i m m u n i t y ,  h e  m u s t  d e c i d e  w h e t h e r  t o  s u e  t h e  a g e n c y ,  t h e  C r o w n  i t s e l f ,  o r

b o t h .   T h e  C o m m i s s i o n ' s  a t t e n t i o n  h a s  b e e n  d r a w n  t o  t h e  c a s e  o f  N akashima v . The King [ 1 9 4 7 ]  E x .  C . R .

4 8 6 .   T h e  s u p p l i a n t s ,  p e r s o n s  o f  J a p a n e s e  o r i g i n ,  s o u g h t  t o  p r e v e n t  t h e  C u s t o d i a n  w h o  h a d  b e e n

a u t h o r i z e d  b y  O r d e r  i n  C o u n c i l  t o  m a n a g e  a n d  c o n t r o l  t h e i r  p r o p e r t y ,  f r o m  d i s p o s i n g  o f  t h e

p r o p e r t y .   T h e  s u p p l i a n t s  p r o c e e d e d  a g a i n s t  t h e  C r o w n  b y  p e t i t i o n  o f  r i g h t .   I t  w a s  h e l d  t h a t  t h e

C u s t o d i a n  w a s  n o t  a  s e r v a n t  o r  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  b u t  a n  i n d e p e n d e n t  p e r s o n  i n  r e s p e c t  o f  w h o s e

a c t s  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t  a g a i n s t  t h e  C r o w n  w o u l d  n o t  l i e .

3 0 .  [ 1 9 5 9 ]  S . C . R .  1 2 1 .

3 1 . L a w  o f  t h e  C o n s t i t u t i o n ,  1 0  e d .  1 9 3 - 1 9 4  per A b b o t t ,  J . ,  ibid.  a t  p .  1 8 4 .th

3 2 .  ( 1 9 6 9 )  2  D . L . R .  ( 2 d )  8 1 .
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T h e r e  a r e  a  n u m b e r  o f  G o v e r n m e n t  a g e n c i e s  w h i c h  a r e  c l e a r l y  a b l e  t o  c l a i m
C r o w n  i m m u n i t y .   T h e  s i t u a t i o n  i s  o n e  w h i c h  r e q u i r e s  c l a r i f i c a t i o n  a n d29

r e c t i f i c a t i o n .

E. Personal Liability of Crown Servants

T h e  s c o p e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i s ,  o r  c o u r s e ,  l i m i t e d  b y  t h e  f a c t  t h a t  t h e
i m m u n i t y  d o e s  n o t  p r o t e c t  t h e  s e r v a n t  o r  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  f r o m  s u i t  i n  h i s
p e r s o n a l  c a p a c i t y .   T h i s  i n c l u d e s  t h e  h i g h e s t  G o v e r n m e n t  s e r v a n t s ,  e v e n  t h e  P r i m e
M i n i s t e r ,  a s  i l l u s t r a t e d  i n  Roncarelli v .  Duplessis  w h e r e  t h e  P r i m e  M i n i s t e r  o f  Q u e b e c  w a s30

h e l d  p e r s o n a l l y  l i a b l e  f o r  d a m a g e s  i n  t h e  a m o u n t  o f  $ 3 3 , 1 2 3 . 5 3  b e c a u s e  o f  a  t o r t
h e  c o m m i t t e d  a s  M i n i s t e r  o f  t h e  G o v e r n m e n t .   I n  t h i s  c a s e  t h e  S u p r e m e  C o u r t
r e l i e d  o n  t h e  w e l l - k n o w n  s t a t e m e n t  b y  D i c e y : 31

     I n  E n g l a n d  t h e  i d e a  o f  l e g a l  e q u a l i t y ,  o r  o f  t h e  u n i v e r s a l  s u b j e c t i o n  o f  a l l
c l a s s e s  t o  o n e  l a w  a d m in i s t e r e d  b y  t h e  o r d in a r y  c o u r t s ,  h a s  b e e n  p u s h e d  t o  i t s
u t m o s t  l im i t .   W i t h  u s  e v e r y  o f f i c i a l ,  f r o m  t h e  P r im e  M in i s t e r  d o w n  t o  t  a
c o n s t a b l e  o f  a  c o l l e c t o r  o f  t a x e s ,  i s  u n d e r  t h e  s a m e  r e s p o n s ib i l i t y  f o r  e v e r y  a c t
d o n e  w i t h o u t  l e g a l  j u s t i f i c a t i o n  a s  a n y  o t h e r  c i t i z e n .    T h e  R e p o r t s  a b o u n d  w i t h
c a s e s  i n  w h i c h  o f f i c i a l s  h a v e  b e e n  b r o u g h t  b e f o r e  t h e  c o u r t s ,  a n d  m a d e ,  i n  t h e i r
p e r s o n a l  c a p a c i t y ,  l i a b l e  t o  p u n i s h m e n t ,  o r  t o  t h e  p a y m e n t  o f  d a m a g e s ,  f o r  a c t s
d o n e  i n  t h e i r  o f f i c i a l  c h a r a c t e r  b u t  i n  e x c e s s  o f  t h e i r  l a w f u l  a u t h o r i t y .   A  c o l o n i a l
g o v e r n o r  ( Mostyn v .  Fabrigas ( 1 7 7 4 )  1  C o w p .  1 6 1 ;  Musgrave v .  Palido ( 1 8 7 9 )  5  A p p .  C a s .
1 0 2 ;  G o v e r n o r  W a l l ’ s  C a s e  ( 1 8 0 2 )  2 8  S t .  T r .  5 1 ) ,  a  s e c r e t a r y  o f  s t a t e  ( Entick v .
Carrington ( 1 7 6 5 )  1 9  S t .  T r .  1 0 3 0 ;  K .  &  L .  1 7 4 ) ,  a  m i l i t a r y  o f f i c e r  ( Phillips v .  Eyre ( 1 8 6 7 )
L .R .  4  Q .B .  2 2 5 ;  K .  &  L .  4 9 2 ) ,  a n d  a l l  s u b o r d in a t e s ,  t h o u g h  c a r r y i n g  o u t  t h e
c o m m a n d s  o f  t h e i r  o f f i c i a l  s u p e r i o r s ,  a r e  a  s  r e s p o n s ib l e  f o r  a n  a c t  w h i c h  t h e
l a w  d o e s  n o t  a u t h o r i z e  a s  i s  a n y  p r i v a t e  a n d  u n o f f i c i a l  p e r s o n .

T h e  i n t e r e s t i n g  q u e s t i o n  i s  w h e t h e r  t h e  l i a b i l i t y  t o  s u i t  o f  a  C r o w n  a g e n t  i n  h i s
p r i v a t e  c a p a c i t y  a p p l i e s  t o  a g e n t s  t h a t  a r e  C r o w n  c o r p o r a t i o n s .   I t  i s  w e l l
e s t a b l i s h e d  t h a t  i n c o r p o r a t i o n  g i v e s  a  c o m p a n y  a  s e p a r a t e  l e g a l  p e r s o n a l i t y .
T h e r e f o r e ,  i t  i s  l o g i c a l  t h a t  s u c h  s e r v a n t s  o f  t h e  C r o w n  s h o u l d  b e  a s  m u c h
r e s p o n s i b l e  i n  l a w  f o r  t h e i r  w r o n g s  a s  a  h u m a n  p e r s o n a l i t y .   T h e  p o i n t  w a s
r e c e n t l y  t e s t e d  i n  t h e  c a s e  o f  National Harbours Board v .  Langlier  b e f o r e  t h e  S u p r e m e  C o u r t32

o f  C a n a d a .   T h e  i s s u e  w a s  r a i s e d  o n  a  p e t i t i o n  f o r  a n  i n t e r l o c u t o r y  i n j u n c t i o n
a g a i n s t  t h e  N a t i o n a l  H a r b o u r s  B o a r d  t o  p r e v e n t  i t  f r o m  c o m m i t t i n g  a n  a l l e g e d
u n a u t h o r i z e d  i n j u r y  t o  t h e  p l a i n t i f f ’ s  p r o p e r t y .   T h e  G o v e r n m e n t  d e f e n d e d  o n  t h e
g r o u n d s  t h a t  t h e  H a r b o u r s  B o a r d  w a s  i n c a p a b l e  f o  a c t i n g  i n  a n y  w a y  o t h e r  t h a n
a s  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  a n d  t h e r e f o r e  i t  e n j o y e d  a l l  o f  t h e  i m m u n i t i e s  o f  t h e
C r o w n .   T h e  r e l e v a n t  i m m u n i t y  i n  t h i s  c a s e  w a s  t h e  r i g h t  o f  t h e  C r o w n  n o t  t o  b e
e n j o i n e d  b y  i n t e r l o c u t o r y  p r o c e e d i n g s .   I n  d i s m i s s i n g  t h e  c l a i m  o f  C r o w n
i m m u n i t y ,  M r .  J u s t i c e  M a r t i n l a n d  a g a i n  q u o t e d  f r o m  D i c e y ,  s u p r a ,  a n d  r e l i e d  o n



3 3 .  Ibid . ,  a t  p .  8 9 .
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t h e  p r i n c i p l e  i n  t h e  Roncarelli c a s e .   H e  c o n c l u d e d : 33

     W h a t  i s  i n  i s s u e  h e r e  i s  t h e  r e s p o n s i b i l i t y  o f  a  p e r s o n ,  w h e t h e r  i n d i v i d u a l  o r
c o r p o r a t e ,  w h o ,  t h o u g h  a  C r o w n  a g e n t ,  a n d  p u r p o r t in g  t o  a c t  a s  s u c h ,  c o m m i t s
a n  a c t  w h i c h  i s  u n l a w f u l .   M y  u n d e r s t a n d in g  o f  t h e  l a w  i s  t h a t  a  p e r s o n a l  l i a b i l i t y
w i l l  r e s u l t .   T h e  l i a b i l i t y  a r i s e s ,  n o t  b e c a u s e  h i s  i s  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n ,  b u t
b e c a u s e ,  t h o u g h  h e  i s  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  t h e  p l e a  o f  C r o w n  a u t h o r i t y  w i l l
n o  a v a i l  i n  s u c h  e v e n t .

     T h e r e  a r e  s o m e  a u t h o r i t i e s  w h i c h  h a v e  s t a t e d ,  i n  t e r m s  w h i c h  I  c o n s i d e r  t o
b e  t o o  b r o a d ,  t h e  p r o p o s i t i o n  t h a t  a n  in s t r u m e n t a l i t y  o f  t h e  C r o w n  e n jo y s  t h e
s a m e  im m u n i t y ,  f r o m  a n  a c t i o n  i n  t o r t ,  a s  d o e s  t h e  C r o w n  i t s e l f .

T h i s  r e c e n t  d e c i s i o n  o f  t h e  S u p r e m e  C o u r t  i s  a n o t h e r  i l l u s t r a t i o n  o f  t h e  “ l i b e r a l
d r i f t ”  b y  t h e  j u d i c i a r y  t o w a r d  C r o w n  r e s p o n s i b i l i t y .   T h e  d e c i s i o n  s u p p o r t s  a  p o l i c y
o f  r e s t r i c t i n g  t h e  s c o p e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  a n d  p r i v i l e g e  a n d  t r e a t i n g  t h e  C r o w n
i n  l a w  t h e  s a m e  a s  t h e  s u b j e c t s  i t  g o v e r n s .

F. Summary

T h e  n e e d  f o r  r e f o r m  o f  t h e  l a w  r e g a r d i n g  C r o w n  p r o c e d u r e s  i s  u n d e r s c o r e d
b y  t h e  r e a l i z a t i o n  o f  t h e  b r e a d t h  o f  G o v e r n m e n t  a c t i v i t y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .   T h e
r e g u l a t i o n  o f  s o c i e t y  b y  G o v e r n m e n t  a g e n c i e s  i s  a  b u r g e o n i n g  p h e n o m e n o n  w h i c h
c a r r i e s  w i t h  i t  t h e  p r o b l e m s  o f  C r o w n  i m m u n i t y .   T h e r e  i s  a l s o  a n  a l r e a d y  w i d e  u s e
i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  o f  t h e  C r o w n  c o r p o r a t i o n  a s  a  s u b s t i t u t e  d e v i c e  f o r  p r i v a t e
e n t e r p r i s e .   S o m e  o f  t h e s e  c o r p o r a t i o n s  c a r r y  t h e  f u l l  p r i v i l e g e s  o f  C r o w n
i m m u n i t y .   T h i s  f a c t  i s  p a r t i c u l a r l y  i n c o n g r u o u s  a n d  l e n d s  s u p p o r t  t o  t h e  v i e w  t h a t
C r o w n  i m m u n i t y  s h o u l d  b e  a b o l i s h e d .
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CHAPTER II THE PETITION OF RIGHT

A. Origin

T h e  f i r s t  i m m u n i t y  o f  t h e  C r o w n  i s  o n e  o f  p r o c e d u r e .   A t  c o m m o n  l a w  t h e
c i t i z e n  h a d  n o  r i g h t  t o  s u e  t h e  C r o w n  b e c a u s e  t h e  C o u r t s  w e r e  t h e  K i n g ’ s  C o u r t s ,
a n d  n o  f e u d a l  l o r d  w a s  s u b j e c t  t o  t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  h i s  o w n  C o u r t s .   A  p r o c e d u r e
w a s  d e v e l o p e d  i n  r e i g n  o f  E d w a r d  I  ( 1 2 7 2 - 1 3 0 7 ) ,  k n o w n  a s  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t ,  t o
e n a b l e  s o m e  k i n d s  o f  a c t i o n  t o  b e  b r o u g h t  a g a i n s t  t h e  m o n a r c h .   B y  t h i s  p r o c e d u r e
a  p e t i t i o n  w a s  s u b m i t t e d  t o  t h e  K i n g  a n d ,  i f  h e  i n  h i s  u n f e t t e r e d  d i s c r e t i o n  s a w  f i t ,
h e  c o u l d  b y  h i s  f i a t  r e f e r  i t  t o  t h e  C o u r t s  f o r  a d j u d i c a t i o n  i n  t h e  n o r m a l  w a y . 1

T h i s  a n c i e n t  c o m m o n  l a w  p r o c e d u r e  h a s  b e e n  p r e s e r v e d  b y  s t a t u t e  a s  p a r  t o
t h e  l a w  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a .   T h e  Crown Procedure Act p r o v i d e s  f o r  t h e  u s e  o f  a  “ p e t i t i o n
o f  r i g h t ”  a s  t h e  f o r m  o f  m a k i n g  c l a i m s  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   T h e  r e q u i r e m e n t s  o f2

a  f i a t  i s  f o u n d  i n  s e c t i o n  4  ( 1 )  o f  t h e  A c t ,  w h i c h  p r o v i d e s :

     T h e  p e t i t i o n  s h a l l  b e  l e f t  w i t h  t h e  P r o v in c i a l  S e c r e t a r y ,  i n  o r d e r  t h a t  t h e  s a m e
m a y  b e  s u b m i t t e d  t o  t h e  L i e u t e n a n t - G o v e r n o r  f o r  h i s  c o n s i d e r a t i o n ,  a n d  i n
o r d e r  t h a t  t h e  L i e u t e n a n t - G o v e r n o r ,  i f  h e  t h i n k s  f i t ,  m a y  g r a n t  h i s  f i a t  t h a t  r i g h t
b e  d o n e .

T h e  g r a n t i n g  o f  “ f i a t ”  i s  t h e n  a  c o n d i t i o n  p r e c e d e n t  t o  a n y  l e g a l  p r o c e e d i n g s
a g a i n s t  t h e  C r o w n .

B. Government Practice

I n  M a y  1 9 7 2  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l ’ s  D e p a r t m e n t ,  i n  a  r e s p o n s e  t o  a  r e q u e s t
b y  t h e  C o m m i s s i o n ,  k i n d l y  p r o v i d e d  s o m e  u s e f u l  i n f o r m a t i o n  o n  t h e
G o v e r n m e n t ’ s  p r a c t i c e  d u r i n g  t h e  p a s t  2 0  y e a r s  r e g a r d i n g  p e t i t i o n s  c l a i m e d  a g a i n s t
t h e  C r o w n .   T h i s  i n f o r m a t i o n  s h o w s  t h a t  1 1  f i a t s  h a v e  b e e n  g r a n t e d  t o  s u p p l i a n t
s i n c e  1 9 5 2 .   T h e r e  a r e  n o  s t a t i s t i c s  a v a i l a b l e  o n  t h e  n u m b e r  o f  f i a t s  t h a t  h a v e  b e e n3

d e n i e d .   I t ,  i n  t h e  o p i n i o n  o f  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l ’ s  D e p a r t m e n t ,  t h e  c l a i m  w a s
i n  t o r t ,  t h e n  t h e  f i a t  w o u l d  b e  r e f u s e d .   I n  t h e s e  c i r c u m s t a n c e s  n o  O r d e r  i n
C o u n c i l  w o u l d  b e  m a d e .   E v e n  i f  t h e  c l a i m  i s  n o t  i n  t o r t ,  a  f i a t  m a y  s t i l l  b e  r e f u s e d .
I t  s h o u l d  b e  p o i n t e d  o u t ,  h o w e v e r ,  t h a t  t h e  C r o w n  d o e s ,  i n  p r a c t i c e ,  p a y  c l a i m s
m a d e  i n  r e s p e c t  o f  t o r t s  c o m m i t t e d  b y  i t s  s e r v a n t s  o n  a n  ex gratia b a s i s  i f ,  i n  i t s
o p i n i o n ,  t h e  c l a i m  i s  j u s t i f i e d .   T h i s  m e a n s  t h a t  t h e  d e n i a l  o f  a  f i a t  i s  n o t
n e c e s s a r i l y  t h e  d e n i a l  o f  a  r e m e d y . 4
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6 .  G . S .  R o b e r t s o n ,  Civil Proceedings by and Against the Crown ,  3 7 7  ( 1 9 0 8 ) .

7 . O . C .  9 2 3 / 5 7 .

8 . Z u c c o  v .  W orkmen's Compensation Board ( 1 9 5 6 )  2 0  W . W . R .  2 5 7 .

9 .  O . C .  2 9 8 3 / 6 1 .

1 0 .  B.C. Power Corp .  v .  B.C. E lectric Co. [ 1 9 6 2 ]  S . C . R .  6 4 2 ;  [ 1 9 6 2 ]  3 4  D . L . R .  ( 2 d )  2 5 .
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A t  t h e  t i m e  t h e  f o r e g o i n g  i n f o r m a t i o n  w a s  o b t a i n e d  t h e  a d m i n i s t r a t i o n ’ s
s t a t e d  p o l i c y  o n  t h e  r e f u s a l  o f  a  f i a t  w a s  t o  f o l l o w  t h e  “ e s t a b l i s h e d  l e g a l  r u l e s  o n
t h e  s u b j e c t . ”   A s  e x p l a i n e d  l a t e r ,  o n e  o f  t h e  e s t a b l i s h e d  r u l e s  i s  t h a t  t h e  C r o w n5

m a y  g r a n t  o r  r e f u s e  t h e  f i a t  i n  i t s  a b s o l u t e  d i s c r e t i o n .   T h i s  r u l e  p r o v i d e s  l i t t l e
p r o t e c t i o n  t o  t h e  s u b j e c t s .   T h e r e  i s  a n  i m p o r t a n t  c o n v e n t i o n ,  h o w e v e r ,  t h a t  t h e
f i a t  s h o u l d  n o t  b e  r e f u s e d  u n l e s s  t h e  c l a i m  i s  f r i v o l o u s .   I f  t h e r e  i s  “ a n y  f e a s i b l e
g r o u n d  o f  s u i t ,  t h e n  t h e  C r o w n ’ s  c o n s e n t  c a n n o t  p r o p e r l y  b e  w i t h h e l d . ”  6

T h e r e  h a v e ,  h o w e v e r ,  b e e n  s o m e  o c c a s i o n s  i n  t h e  p a s t  w h e n  f i a t s  h a v e  b e e n
r e f u s e d  w h e r e  i t  c o u l d  n o t  b e  s a i d  t h e  c l a i m  w a s  f r i v o l o u s  o r  t h e r e  w a s  n o  f e a s i b l e
g r o u n d  o f  s u i t .   F o r  e x a m p l e ,  M r .  Z u c c o  w a s  d e n i e d  a  f i a t  i n  1 9 5 7  w h e n  h e  s o u g h t7

a  p e t i t i o n  o f  r i g h t  t o  s u e  t h e  W o r k m e n ' s  C o m p e n s a t i o n  B o a r d  f o r  a  p e n s i o n .
Z u c c o  h a d  e v i d e n c e  f r o m  a  d o c t o r  t h a t  h e  w a s  t o t a l l y  d i s a b l e d  a s  a  r e s u l t  o f
s i l i c o s i s .   H i s  c l a i m  w a s  d e n i e d  b y  t h e  B o a r d .   T h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  S u p r e m e
C o u r t  h e l d  t h a t  n o  a c t i o n  c o u l d  b e  b r o u g h t  a g a i n s t  t h e  B o a r d  w i t h o u t  a  p e t i t i o n
o f  r i g h t .   T h e  Zucco c a s e  w a s  n o t  a  c l a i m  i n  t o r t  n o r  w a s  i t  f r i v o l o u s .   T h e  s a m e8

o b s e r v a t i o n  c o u l d  b e  m a d e  r e g a r d i n g  l i t i g a t i o n  a r i s i n g  o u t  o f  t h e  c o n t r o v e r s i a l
e x p r o p r i a t i o n  b y  t h e  P r o v i n c i a l  C r o w n  o f  a l l  t h e  s h a r e s  i n  t h e  B . C .  E l e c t r i c  C o .
L t d .  i n  1 9 6 1 .   T h e  p a r e n t  u t i l i t y  c o m p a n y  w a s  d e n i e d  a  f i a t  t o  b r i n g  a n  a c t i o n  t h a t9

i n  f a c t  f i n a l l y  s u c c e e d e d  a l t h o u g h  t h e  a c t i o n  h a d  t o  b e  b r o u g h t  b y  a n o t h e r  r o u t e . 10

T h e s e  a r e  o n l y  t w o  i l l u s t r a t i o n s  t h a t  p o i n t  o u t  t h e  i n e q u i t i e s  o f  t h e  e x i s t i n g  l a w
r e q u i r i n g  a  f i a t  t o  s u e  t h e  C r o w n  o r  i t s  s e r v a n t s .
          

I t  i s  a l s o  i m p o r t a n t  t o  n o t e  t h a t  i t  h a s  b e e n  t h e  p r a c t i c e  o f  t h e  g o v e r n m e n t  t o
g i v e  n o  r e a s o n s  f o r  t h e  d e n i a l  o f  a  f i a t .   T h e  p r o c e d u r e  t h e n  h a s  b e e n  s u r r o u n d e d
b y  a  c l o a k  o f  s e c r e c y  t h a t  i n c r e a s e s  t h e  p o t e n t i a l  o f  a b u s e  a n d ,  a s  w e l l ,  l e a v e s  t h e
g o v e r n m e n t  v u l n e r a b l e  t o  c r i t i c i s m  w h i c h ,  i n  s o m e  c a s e s  -  w e r e  t h e  f a c t s  k n o w n
-  w o u l d  s e e m  t o  b e  u n f o u n d e d .

C. Discretionary Procedure
          
I t  w i l l  b e  n o t e d  t h a t  t h e  g r a n t i n g  o f  a  f i a t  i s  d i s c r e t i o n a r y  a n d  m a y  b e  d e n i e d

b y  t h e  g o v e r n m e n t  w i t h o u t  g i v i n g  r e a s o n s .   T h e  d i s c r e t i o n  i s  v e r y  b r o a d .   T h e  A c t
o n l y  r e q u i r e s  t h a t  t h e  L i e u t e n a n t - G o v e r n o r  g r a n t  a  f i a t  " i f  h e  t h i n k s  f i t . "  T h e r e  i s
a l s o  n o  t i m e  l i m i t  f i x e d  b y  t h e  A c t  w i t h i n  w h i c h  a  f i a t  m u s t  b e  g r a n t e d  o r  r e f u s e d .

          
I s  t h e r e  a n  a p p e a l  f r o m  a  d e c i s i o n  b y  t h e  g o v e r n m e n t  t o  r e f u s e  a  f i a t ?   I f  t h e

g r a n t i n g  o f  a  f i a t  i s  p u r e l y  a  m a t t e r  o f  g r a c e  t h e n  p r e s u m a b l y  i t  c o u l d  b e  a r b i t r a r i l y
d e n i e d  w i t h o u t  a n y  r i g h t  o f  r e v i e w .   T h e r e  d o  n o t  a p p e a r  t o  b e  a n y  i n s t a n c e s  i n



1 1 .  T h e  o n e  e x c e p t i o n  i s  w h e n  t h e  r e f u s a l  p r e v e n t s  j u d i c i a l  r e v i e w  o f  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  v a l i d i t y  o f

l e g i s l a t i o n  a n d  w i l l  b e  c o n s i d e r e d  l a t e r .

1 2 . ( 1 8 9 6 )  1 2  T . L . R .  3 2 4  ( Q . B .  D i v . ) .

1 3 . ( 1 8 4 6 )  9  B e a v .  5 7 9  a t  p .  6 0 0 ;  5 0  E . R .  4 6 7  a t  p .  4 7 5  ( R o l l s  C o u r t ) .

1 4 . ( 1 8 8 4 )  1 2  Q . B . D .  4 6 1 ,  4 7 9  ( C . A . ) .

1 5 . A  C a n a d i a n  c a s e  h a s  e x p l a i n e d  t h a t  t h e  u s e  o f  t h e  t e r m  " c o n s t i t u t i o n a l  d u t y "  b y  B o w e n ,  L . J .  " d o e s

n o t  m e a n  a n d  c a n n o t  m e a n  t h e  l e g a l  d u t y ,  t h e  d u t y  e n f o r c e a b l e  i n  a  C o u r t  o f  l a w . "   Orpen v . A . -G. for Ontario

[ 1 9 2 5 ]  2  D . L . R .  3 6 6 ,  3 7 2  ( O n t .  S . C . ) .

1 6 .    [ 1 9 1 1 ]  1  K . B .  4 1 0  ( C . A . ) .

1 7 .  R .  A n s o n ,  The Law and Custom of the Constitution ( 4  e d .  1 9 3 5 )  p a r t  2 ,  3 3 4 .th

1 8 . M a i t l a n d ,  The Constitutional H istory of England 4 8 3  ( 1 9 0 8 ) .
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w h i c h  a  c o u r t  h a s  p r o c e e d e d  i n  s p i t e  o f  t h e  f a c t  a  f i a t  h a s  b e e n  r e f u s e d .   I n  t h e11

e a r l y  E n g l i s h  d e c i s i o n  o f  R e  M i t c h e l l ' s  P e t i t i o n  o f  R i g h t  a  f i a t  w a s  r e f u s e d  a n d  t h e12

p e t i t i o n e r  a t t e m p t e d  t o  h a v e  t h e  c a s e  s e t  d o w n  f o r  t r i a l  w i t h o u t  t h e  f i a t .   T h e  c o u r t
h e l d  t h a t  n o  m a t t e r  f o r  w h a t  r e a s o n  t h e  f i a t  h a d  b e e n  d e n i e d ,  t h e  c o u r t  h a d  n o
j u r i s d i c t i o n  t o  s e t  d o w n  t h e  p e t i t i o n  o f  r i g h t  w i t h o u t  t h e  f i a t  o f  H e r  M a j e s t y  b e i n g
f i r s t  o b t a i n e d .

       
T h e r e  i s ,  h o w e v e r ,  d i c t u m  t o  s u g g e s t  t h a t  t h e  C r o w n ' s  d i s c r e t i o n  t o  r e f u s e  a

f i a t  i s  n o t  a b s o l u t e .   F o r  e x a m p l e ,  L o r d  L a n g d a l e  s a i d  i n  Ryves v .  Duke of Wellington: 13

     I  a m  f a r  f r o m  t h i n k i n g  t h a t  i t  i s  c o m p e t e n t  t o  t h e  K i n g ,  o r  r a t h e r  t o  h i s
r e s p o n s ib l e  a d v i s e r s  t o  r e f u s e  c a p r i c i o u s l y  t o  p u t  i n t o  a  d u e  c o u r s e  o f
i n v e s t i g a t i o n  a n y  p r o p e r  q u e s t i o n  r a i s e d  o n  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t .   T h e  f o r m  o f  t h e
a p p l i c a t i o n  b e in g ,  a s  i t  i s  s a i d ,  t o  t h e  g r a c e  a n d  f a v o u r  o f  t h e  K in g ,  a f f o r d s  n o
f o u n d a t i o n  f o r  a n y  s u c h  s u g g e s t i o n .

L o r d  J u s t i c e  B o w e n  e x p l a i n e d  i n  In Re Nathan: 14

     . . .  t h a t  t h e  f i a t  i s  g r a n t e d  a s  a  m a t t e r ,  I  w i l l  n o t  s a y  o f  r i g h t ,  b u t  a s  a  m a t t e r
o f  i n v a r i a b l e  g r a c e  b y  t h e  C r o w n  w h e n e v e r  t h e r e  i s  a  s h a d o w  o f  c l a im  -  m a y ,
m o r e ,  i t  i s  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  d u t y  o f  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  n o t  t o  a d v i s e  a
r e f u s a l  o f  t h e  f i a t  u n l e s s  t h e  c l a i m  i s  f r i v o l o u s . 15

F a r w e l l ,  L . J .  w e n t  e v e n  f u r t h e r  i n  Dyson v .  Attorney-General,  w h e r e  h e  s e e m e d  t o  s u g g e s t16

t h a t  t h e r e  w a s  a  l e g a l  r i g h t  t o  a  f i a t :

     I t  i s  v e r y  u n u s u a l  f o r  t h e  r e s p o n s ib l e  m in i s t e r  t o  r e f u s e  t o  a u t h o r i z e  t h e
in d o r s e m e n t  ' l e t  r i g h t  b e  d o n e ' ,  a n d  i t  w o u ld  b e  u n ju s t i f i a b l e  t o  r e f u s e  i n  a n y
c a s e  w h e r e  a  p l a u s i b l e  c l a im  i s  m a d e  o u t .

T h e  g r a n t i n g  o f  a  f i a t  i n  p r o p e r  c a s e s  i s  t h e n  a t  l e a s t  a  " m o r a l  o b l i g a t i o n "  o r  a17

" c o n s t i t u t i o n a l   u s a g e . " 18

B u t  i t  i s  d o u b t f u l  w h e t h e r  t h e  d u t y  i s  a n y  h i g h e r  t h a n  c u s t o m ,  c o n v e n t i o n  a n d
g o o d  p o l i t i c a l  s e n s e  a n d  t h e r e f o r e  t h e  d e n i a l  o f  a  f i a t  i s  a  d e c i s i o n  t h a t  i s  i m m u n e
f r o m  d i r e c t  j u d i c i a l  r e v i e w .   I n  a n y  e v e n t  t o  s u e  t h e  C r o w n  f o r  r e f u s a l  t o  g r a n t  a
f i a t  w o u l d  a l s o  r e q u i r e  a  f i a t  w h i c h  c o u l d  p r e s u m a b l y  b e  r e f u s e d  a n d  s o  o n  ad nauseam.
T h e r e f o r e ,  t h e  C r o w n  h a s  v e r y  n e a r l y  a n  a b s o l u t e  d i s c r e t i o n  w h e t h e r  t o  a l l o w  i t s
s u b j e c t s  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t .
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D. Exclusive Procedure
          
I t  i s  i m p o r t a n t  t o  e m p h a s i z e  t h a t  p r o c e e d i n g  b y  p e t i t i o n  o f  r i g h t  i s  t h e  o n l y

w a y  r e l i e f  c a n  b e  o b t a i n e d  f r o m  t h e  C r o w n .   T h e  p e t i t i o n  i s  a n  e x c l u s i v e  r e m e d y . 19

T h e  s u g g e s t i o n  h a s ,  h o w e v e r ,  b e e n  m a d e  t h a t  a n  a c t i o n  f o r  a  d e c l a r a t i o n  c o u l d  b e
t a k e n  w i t h o u t  t h e  C r o w n ' s  c o n s e n t  a n d  t h e r e b y  a v o i d  t h e  n e c e s s i t y  o f  a  f i a t .
T h e r e  i s  s o m e  s u p p o r t  i n  t h e  a u t h o r i t i e s  f o r  t h i s  v i e w  b u t  i t  i s  d e f i n i t e l y  t h e
m i n o r i t y  o p i n i o n .   T h e  c o u r t s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  a p p e a r  t o  h a v e  a d o p t e d  t h e20

v i e w  s u g g e s t e d  b y  F a r w e l l  L . J .  i n  t h e  Dyson d e c i s i o n  t o  t h e  e f f e c t  t h a t  " w h e r e  t h e
e s t a t e  o f  t h e  C r o w n  i s  d i r e c t l y  a f f e c t e d  t h e  o n l y  c o u r s e  o f  p r o c e e d i n g  i s  b y  p e t i t i o n
o f  r i g h t . "   I n  Zucco v .  Workmen's Compensation Board  a  d e c l a r a t o r y  a c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n21 22

f a i l e d  b e c a u s e  t h e r e  w a s  n o  p e t i t i o n  o f  r i g h t .   T h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  S u p r e m e
C o u r t  a d o p t e d  t h e  v i e w  o f  F a r w e l l  L . J .  i n  t h e  Dyson c a s e  s h o w i n g  t h a t  t h e  c o u r t s  w i l l
n o t  p e r m i t  t h e  r e q u i r e m e n t  o f  a  f i a t  t o  b e  e v a d e d  b y  a n  a c t i o n  f o r  a  d e c l a r a t i o n .

P r o f e s s o r  Z a m i r  i n  h i s  s t u d y  o f  t h e  d e c l a r a t o r y  j u d g m e n t  d e s c r i b e d  t h i s  r u l e
a s  a n  " i l l o g i c a l  l i m i t a t i o n  o n  t h e  s c o p e  o f  d e c l a r a t o r y  r e l i e f  a g a i n s t  t h e  C r o w n . " 23

T h e  r u l e  i s  a n o m a l o u s  b e c a u s e  b y  d e f i n i t i o n  a  d e c l a r a t o r y  a c t i o n  c a n n o t  " a f f e c t "
a n y  r i g h t s .   I t  i s  n o t  e x e c u t o r y .   T h i s  l i m i t a t i o n  o n  t h e  s c o p e  o f  d e c l a r a t o r y  r e l i e f
a g a i n s t  t h e  C r o w n  h a s  b e e n  r e m o v e d  f r o m  E n g l i s h  l a w  b y  t h e  Crown Proceedings Act, 1947,
w h i c h  a b o l i s h e d  p r o c e e d i n g s  b y  w a y  o f  p e t i t i o n  o f  r i g h t . 24

          
I f  t h e  C r o w n  c a n n o t  b e  s u e d  d i r e c t l y  i s  i t  p o s s i b l e  t o  a c h i e v e  s o m e  r e l i e f  f r o m

a n  a r b i t r a r y  d e n i a l  o f  t h e  f i a t  b y  b r i n g i n g  a  p e r s o n a l  a c t i o n  a g a i n s t  t h e  r e s p o n s i b l e
m i n i s t e r s  w h o  a d v i s e  t h e  r e f u s a l ?   T h e r e  d o e s  n o t  s e e m  t o  b e  a n y  c a s e  w h e r e  s u c h
a n  a c t i o n  b a s  s u c c e e d e d .   O f  t h e  f e w  a u t h o r i t i e s  t h a t  h a v e  c o n s i d e r e d  t h e  q u e s t i o n
i t  a p p e a r s  t h a t  t h e  p r e v a i l i n g  o p i n i o n  i s  t h a t  a  p e r s o n a l  a c t i o n  w o u l d  n o t  l i e . 25

T h e r e  i s ,  h o w e v e r ,  a  w e l l  r e a s o n e d  a r g u m e n t  i n  f a v o u r  o f  p e r s o n a l  l i a b i l i t y
m a d e  b y  F .  M u r r a y  G r e e n w o o d  i n  a n  a r t i c l e  e n t i t l e d ,  " T h e  L i a b i l i t y  o f  C r o w n
O f f i c e r s  f o r  A d v i s i n g  R e f u s a l  o f  a  F i a t . "   T h e  a r g u m e n t  i s  b a s e d  o n  t h e  d e c i s i o n26

o f  t h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a  i n  Roncarelli v .  Duplessis  w h e r e  R a n d ,  J .  e x p l a i n e d  t h e27

p r i n c i p l e  o f  s t a t u t o r y  i n t e r p r e t a t i o n  r e l e v a n t  t o  t h e  e x e r c i s e  o f  a  d i s c r e t i o n a r y
p o w e r :



2 8 . Supra  n o t e  8  a t  1 3 6 .

2 9 . Ibid .

3 0 . Fulton v .  N orton [ 1 9 0 8 ]  A . C .  4 5 1  ( P . C . ) .
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     . . .  n o  l e g i s l a t i v e  A c t  c a n ,  w i t h o u t  e x p r e s s  l a n g u a g e ,  b e  t a k e n  t o  c o n t e m p l a t e
a n  u n l im i t e d  a r b i t r a r y  p o w e r  e x e r c i s a b l e  f o r  a n y  p u r p o s e  h o w e v e r  c a p r i c i o u s  o r
i r r e l e v a n t ,  r e g a r d l e s s  o f  t h e  n a t u r e  o r  p u r p o s e  o f  t h e  s t a t u t e .   F r a u d  a n d
c o r r u p t i o n  i n  t h e  C o m m is s i o n  m a y  n o t  b e  m e n t i o n e d  i n  s u c h  s t a t u t e s  b u t  t h e y
a r e  a l w a y s  im p l i e d  a s  e x c e p t i o n s .   " D i s c r e t i o n "  n e c e s s a r i l y  i m p l i e s  g o o d  f a i t h  i n
d i s c h a r g i n g  p u b l i c  d u t y ;  t h e r e  i s  a l w a y s  a  p e r s p e c t i v e  w i t h i n  w h i c h  a  s t a t u t e  i s
i n t e n d e d  t o  o p e r a t e ;  a n d  a n y  c l e a r  d e p a r t u r e  f r o m  i t s  l i n e s  o r  o b j e c t s  i s  j u s t  a s
o b j e c t i o n a b l e  a s  f r a u d  o r  c o r r u p t i o n .   C o u l d  a n  a p p l i c a n t  b e  r e f u s e d  a  p e r m i t
b e c a u s e  h e  h a d  b e e n  b o r n  i n  a n o t h e r  p r o v i n c e ,  o r  b e c a u s e  o f  t h e  c o l o u r  o f  h i s
h a i r ?  T h e  o r d in a r y  l a n g u a g e  o f  t h e  L e g i s l a t u r e  c a n n o t  b e  s o  d i s t o r t e d .

G r e e n w o o d  a r g u e s  t h a t  t h e  a b o v e  p r i n c i p l e s  c a n  b e  a p p l i e d  t o  a  r e f u s a l  o f  a  f i a t .
T h e  d i s c r e t i o n  t o  g r a n t  a  f i a t  u n d e r  s e c t i o n  4 ( 1 )  o f  t h e  Crown Proceedings Act w o u l d  n o t ,
t h e r e f o r e  b e  a b s o l u t e .   G r e e n w o o d  e x p l a i n s : 28

     A s  t h e  d i s c r e t i o n  t o  r e f u s e  o r  t o  c a n c e l  a  l i q u o r  l i c e n s e  i s  c i r c u m s c r i b e d  b y
t h e  p u r p o s e s  o f  Alcoholic Liquor Act,  s o  a l s o  i s  t h e  d i s c r e t i o n  v e s t e d  i n  t h e  L i e u t e n a n t -
G o v e r n o r  t o  g r a n t  t h e  f i a t  " i f  h e  t h in k  f i t "  l im i t e d  t o  t h e  g e n e r a l  p u r p o s e s  f o r
w h i c h  t h e  L e g i s l a t u r e  h a s  c o n f e r r e d  t h e  p o w e r .   T h e  L e g i s l a t u r e ' s  g r a n t  o f
d i s c r e t i o n  t o  t h e  L i e u t e n a n t - G o v e r n o r  a s  a d v i s e d  b y  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  h a s
t r a d i t i o n a l l y  b e e n  e x p l a i n e d  a s  a  s a f e g u a r d  f o r  t h e  S t a t e  t o  p r o v id e  a g a i n s t  a
c o n s t a n t  b a r r a g e  o f  f r i v o lo u s  l i t i g a t i o n .   I f  t h e  r e a s o n  f o r  r e f u s i n g  t h e  f i a t  i s  t h a t
t h e  p l a i n t i f f  h a s  n o  c a u s e  o f  a c t io n ,  t h e n  a s  a n  h o n e s t  j u d g m e n t  d e c i s i o n  t h e
c l a i m a n t  h a s  n o  r e c o u r s e  i n  d a m a g e s .   I f  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l ' s  a d v i c e ,
h o w e v e r ,  c a n  b e  p r o v e d  t o  h a v e  b e e n  m o t i v a t e d  b y  r e l i g i o u s  o r  p o l i t i c a l
p r e ju d i c e ,  p e r s o n a l  a n im o s i t y  o r  t h e  l i k e ,  s u p p l i a n t  h a s ,  i t  i s  s u b m i t t e d ,  s u c h  a
r e c o u r s e .   I f  i t  w e r e  o t h e r w i s e  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  w o u ld  b e  p e r m i t t e d  t o  u s e
a  p o w e r  g r a n t e d  f o r  p u b l i c  p u r p o s e s  t o  i n f l i c t  i n j u r y  f o r  p r i v a t e  a n d  m a l i c i o u s
r e a s o n s .   S u r e l y  s u c h  w a s  n o t  i n t e n d e d  b y  t h e  L e g i s l a t u r e  a n d  c a n n o t  b e  i m p l i e d
in  t h e  a b s e n c e  o f  e x p r e s s  w o r d in g  i n  a r t .  1 0 1 4  C .P .

Roncarelli v .  Duplessis i s  a l s o  a u t h o r i t y  f o r  t h e  p r o p o s i t i o n  t h a t  n o t  o n l y  t h e  p e r s o n  l e g a l l y
s e i z e d  o f  t h e  d i s c r e t i o n  -  i n  t h e  c a s e  o f  a  f i a t ,  t h e  L i e u t e n a n t - G o v e r n o r  -  b u t  a l s o
a n y  p u b l i c  o f f i c e r  e x e r c i s i n g  de facto p o w e r  o v e r  t h e  o f f i c e r  s e i z e d  o f  t h e  d i s c r e t i o n
o w e s  a  d u t y  t o  m e m b e r s  o f  t h e  p u b l i c . 29

          
I f  t h e  c o u r t s  a c c e p t e d  t h e  a b o v e  a r g u m e n t  t h e n  t h e r e  i s  a t  l e a s t  s o m e  r e l i e f

a g a i n s t  t h e  w o r s t  a b u s e s  o f  t h i s  a n c i e n t  p r o c e d u r e .   B u t  e v e n  i f  c o u r t s  a c c e p t e d
s u c h  a  p r i n c i p l e  t h i s  r e l i e f  i s  o f  l i m i t e d  s c o p e  a n d  f r a u g h t  w i t h  d i f f i c u l t i e s .   S i n c e
n o  r e a s o n s  a r e  g i v e n  o r  r e q u i r e d  f o r  t h e  r e f u s a l   o f  i t  w o u l d  b e  e x t r e m e l y  d i f f i c u l t
t o  p r o v e  w h y  i t  w a s  r e f u s e d .   I t  w o u l d  b e  e q u a l l y  d i f f i c u l t  t o  d e c i d e  w h a t  s h o u l d
b e  t h e  m e a s u r e  o f  d a m a g e s .   T h e r e  i s  a l s o  t h e  p r o b l e m  o f  i d e n t i f y i n g  t h e  c a u s e30

o f  a c t i o n  i n  a  c o m m o n  l a w  j u r i s d i c t i o n  s u c h  a s  B r i t i s h  C o l u m b i a .   I n  Roncarelli t h e
a c t i o n  t o o k  p l a c e  i n  Q u e b e c  a n d  t h e r e f o r e  u n d e r  a r t i c l e  1 0 5 3  o f  t h e  C i v i l  C o d e  a
c a u s e  o f  a c t i o n  w a s  m a i n t a i n e d .   H o w e v e r ,  t h e  c o m m o n  l a w  o f  t o r t s  i s  n o t  a s
b r o a d  i n  s c o p e  a s  a r t i c l e  1 0 5 3  o f  t h e  C o d e  w h i c h  p r o v i d e s :

     E v e r y  p e r s o n  c a p a b l e  o f  d i s c e r n in g  r i g h t  f r o m  w r o n g  i s  r e s p o n s ib l e  f o r  t h e
d a m a g e  c a u s e d  b y  h i s  f a u l t  t o  a n o t h e r ,  w h e t h e r  b y  p o s i t i v e  a c t ,  im p r u d e n c e ,
n e g l e c t  o r  w a n t  o f  s k i l l .

T h e r e  i s  p e r h a p s  o n e  e x c e p t i o n  t o  t h e  n e c e s s i t y  o f  a  f i a t  b e f o r e  o n e  c a n  s u e



3 1 . S . B . C .  1 9 6 1 ,  c .  4 .

3 2 . F a c t u m  o f  A t t o r n e y - G e n e r a l  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  a t  3 - 5 ,  c i t e d  i n  S t r a y e r ,  Crown Immunity and the Power of Judicial

Review in Contemporary Problems of Public Law in Canada 8 5  ( O . E .  L a n g  e d .  1 9 6 8 ) .

3 3 . British Columbia Power Corporation v .  British Columbia Electric Co. et al [ 1 9 6 2 ]  S . C . R .  6 4 2  a t  P .  6 4 4 - 5 .

3 4 . Orpen  v .  A . -G. for Ontario ( 1 9 2 5 )  2  D . L . R .  3 6 6  ( O n t .  S . C . ) ;  Lovibond v .  Governor General of Canada [ 1 9 3 0 ]  A . C .  7 1 7  ( P . C . ) .

3 5 . I t  i s  a l s o  s i g n i f i c a n t  t h a t  K e r w i n ,  C . J .  h a d  b e e n  t h e  t r i a l  j u d g e  i n  t h e  L o v i b o n d  c a s e .   S t r a y e r ,  supra

n o t e  1 4  a t  p .  8 7 .

3 6 . Ibid .

-23-

t h e  C r o w n .   T h e  e x c e p t i o n  a r i s e s  w h e n  t h e  i s s u e  r a i s e d  b y  t h e  p l a i n t i f f  i s  w h e t h e r
a  s t a t u t e  i s  ultra vires t h e  p r o v i n c i a l  L e g i s l a t u r e .   I n  s u c h  a  c a s e  t h e  r e f u s a l  o f  a  f i a t  w i l l
n o t  p r e v e n t  j u d i c i a l  r e v i e w .   T h i s  s i t u a t i o n  a r o s e  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  w h e n  t h e
L e g i s l a t u r e  p a s s e d  t h e  Power Development Act, 1961  w h i c h  e x p r o p r i a t e d  t h e  s h a r e s  o f  t h e31

B r i t i s h  C o l u m b i a  E l e c t r i c  C o m p a n y  L i m i t e d ,  a  p r o v i n c i a l l y  i n c o r p o r a t e d  c o m p a n y
w h o l l y  o w n e d  b y  B r i t i s h  C o l u m b i a  P o w e r  C o m p a n y ,  a  f e d e r a l  c o m p a n y .   B r i t i s h
C o l u m b i a  P o w e r  C o m p a n y  a t t e m p t e d  t o  s e e k  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t  t o  c l a i m
a d d i t i o n a l  c o m p e n s a t i o n  b u t  t h e  C r o w n  r e f u s e d  t o  g r a n t  a  f i a t .   A s  a  r e s u l t  t h e
c o m p a n y  c o m m e n c e d  a  d e c l a r a t o r y  a c t i o n  w i t h o u t  a  p e t i t i o n  a g a i n s t  B r i t i s h
C o l u m b i a  E l e c t r i c  C o m p a n y  L i m i t e d  a n d  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  c h a l l e n g i n g  t h e
v a l i d i t y  o f  t h e  Power Development Act.

P e n d i n g  t h e  o u t c o m e  o f  t h i s  t r i a l  t h e  p l a i n t i f f  c o m p a n y  o b t a i n e d  a n
i n t e r l o c u t o r y  o r d e r  a p p o i n t i n g  a  r e c e i v e r  f o r  t h e  p r o p e r t y  i n  q u e s t i o n .   I t  w a s  t h i s
o r d e r  t h a t  r a i s e d  t h e  q u e s t i o n  o f  C r o w n  i m m u n i t y .   T h e  p r o v i n c e  u r g e d  t h a t  t h e
r e c e i v e r s h i p  o r d e r  w a s  i n v a l i d  b e c a u s e  i t  d i r e c t l y  a f f e c t e d  t h e  e s t a t e  o f  t h e  C r o w n
a n d  t h e r e f o r e  n o  s u c h  o r d e r  c o u l d  b e  m a d e  e x c e p t  t h r o u g h  p e t i t i o n  o f  r i g h t
p r o c e d u r e .   T h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a  r e j e c t e d  t h i s  a r g u m e n t  a n d  u p h e l d  t h e32

o r d e r .  K e r w i n ,  C . J .  e x p l a i n e d : 33

     I n  a  f e d e r a l  s y s t e m ,  w h e r e  l e g i s l a t i v e  a u t h o r i t y  i s  d i v i d e d ,  a s  a r e  a l s o  t h e
p r e r o g a t i v e s  o f  t h e  C r o w n  a s  b e t w e e n  t h e  D o m in io n  a n d  t h e  P r o v in c e s ,  i t  i s  m y
v i e w  t h a t  i t  i s  n o t  o p e n  t o  t h e  C r o w n ,  e i t h e r  i n  r i g h t  o f  C a n a d a  o r  o f  a  P r o v in c e ,
t o  c l a im  a  C r o w n  im m u n i t y  b a s e d  u p o n  a n  i n t e r e s t  i n  c e r t a in  p r o p e r t y ,  w h e r e
i t s  v e r y  i n t e r e s t  i n  t h a t  p r o p e r t y  d e p e n d s  c o m p l e t e l y  a n d  s o l e l y  o n  t h e  v a l i d i t y
o f  t h e  l e g i s l a t i o n  w h i c h  i t  h a s  i t s e l f  p a s s e d ,  i f  t h e r e  i s  a  r e a s o n a b l e  d o u b t  a s  t o
w h e t h e r  s u c h  l e g i s l a t i o n  i s  c o n s t i t u t i o n a l l y  v a l i d .   T o  p e r m i t  i t  t o  d o  s o  w o u l d
b e  t o  e n a b l e  i t ,  b y  t h e  a s s e r t i o n  o f  r i g h t s  c l a i m e d  u n d e r  l e g i s l a t i o n  w h i c h  i s
b e y o n d  i t s  p o w e r s ,  t o  a c h i e v e  t h e  s a m e  r e s u l t s  a s  i f  t h e  l e g i s l a t i o n  w e r e  v a l i d .
I n  a  f e d e r a l  s y s t e m  i t  a p p e a r s  t o  m e  t h a t ,  i n  s u c h  c i r c u m s t a n c e s ,  t h e  c o u r t  h a s
t h e  s a m e  j u r i s d i c t i o n  t o  p r e s e r v e  a s s e t s  w h o s e  t i t l e  i s  d e p e n d e n t  o n  t h e  v a l i d i t y
o f  t h e  l e g i s l a t i o n  a s  i t  h a s  t o  d e t e r m in e  t h e  v a l i d i t y  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  i t s e l f .

I t  a p p e a r s  t h a t  t h e  d e c i s i o n  o f  t h e  S u p r e m e  C o u r t  i n  t h e  British Columbia Power c a s e
h a d  t h e  i n d i r e c t  e f f e c t  o f  o v e r r u l i n g  e a r l i e r  c o n t r a r y  a u t h o r i t y .   T h e s e  d e c i s i o n s34

w e r e  n o t  r e f e r r e d  t o  b y  t h e  c o u r t ,  b u t  t h e y  w e r e  c i t e d  i n  t h e  a r g u m e n t s  o f
c o u n s e l .   P r o f e s s o r  S t r a y e r  c o n t e n d s  o n  t h i s  i s s u e :35 36

     I t  m u s t  b e  c o n c l u d e d ,  t h e r e f o r e ,  t h a t  t h e  S u p r e m e  C o u r t  h a s  i n t e n t i o n a l l y
r e p u d i a t e d  t h e  E n g l i s h  r u l e  o f  i m m u n i t y  a s  a p p l i e d  i n  Lovibond,  I t  h a s  r e j e c t e d
C r o w n  im m u n i t y  a s  a  l im i t a t i o n  o n  j u d i c i a l  r e v i e w  in  C a n a d a  w h e r e
c o n s t i t u t i o n a l  i s s u e s  a r e  in v o l v e d ,  e v e n  in  t h o s e  j u r i s d i c t i o n s  w h i c h  h a v e  n o t
r e m o v e d  t h a t  im m u n i t y  b y  s t a t u t e .



3 7 .  Greenwood,  supra  a t  2 6 ,  a t  p .  1 4 0 .

3 8 . See s u r v e y  infra c h a p t e r  V ,  p a r t  B ,  s e c .  3 .

-24-

O f  c o u r s e ,  t h e  a b o v e  e x c e p t i o n  t o  t h e  r u l e  r e q u i r i n g  a  f i a t  b e f o r e  a n y  c l a i m  c a n  b e
m a d e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i s  o f  l i m i t e d  a p p l i c a t i o n .   I t  w o u l d  o n l y  a p p l y  w h e n  a
c o n s t i t u t i o n a l  i s s u e  i s  i n v o l v e d  a n d  t h e  C r o w n  i n v o k e s  i t s  i m m u n i t y  t o  p r e v e n t
j u d i c i a l  r e v i e w .
          

I n  s u m m a r y  t h e n  i t  a p p e a r s  t h a t  f o r  p r a c t i c a l  p u r p o s e s  t h e  p e t i t i o n  o f  r i g h t
i s  t h e  e x c l u s i v e  p r o c e d u r e  t o  s u e  t h e  C r o w n  a n d  t h a t  t h e  d e c l a r a t o r y  a c t i o n  d o e s
n o t  p r o v i d e  a n  a l t e r n a t i v e  m e t h o d  o f  r e c o u r s e .   T h e  p o s s i b i l i t y  o f  a  p e r s o n a l
a c t i o n  a g a i n s t  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  i s  t o o  s p e c u l a t i v e  t o  b e  o f  a n y  e f f e c t .   I t  i s
o n l y  i n  t h e  r a r e  i n s t a n c e  o f  a  c o n s t i t u t i o n a l  c o n t r o v e r s y  t h a t   t h e  n e c e s s i t y  f o r
o b t a i n i n g  a  f i a t  m a y  b e  a v o i d e d .

E. The Need for Reform
          
I t  i s  v e r y  d i f f i c u l t  t o  f i n d  a n y  c o n v i n c i n g  r e a s o n s  f o r  t h e  r e t e n t i o n  o f  t h e

p r o c e d u r a l  p r i v i l e g e
g i v e n  t h e  G o v e r n m e n t .   T h e  r e q u i r e m e n t  o f  a  f i a t  i s  a  p r o c e d u r e  b o r n  i n
m e d i a e v a l  t i m e s  w h i c h  n o w  c l e a r l y  s e r v e s  n o  g o o d  p u r p o s e .   T h e  i n j u s t i c e  o f  t h e
p r o c e d u r e  i s  u n d e r s c o r e d  b y  t h e  p e r v a s i v e  s c o p e  o f  a c t i v i t i e s  c a r r i e d  o n  b y  t h e
C r o w n  o r  t h e  g o v e r n m e n t  t o d a y  w h i c h  c o u l d  g i v e  r i s e  t o  l e g a l  l i a b i l i t y .   A s  o n e
w r i t e r  e x p l a i n e d . 37

     T h e  s y s t e m  w h e r e b y  t h e  C r o w n  m u s t  s i g n i f y  i t s  p l e a s u r e  t h a t  " r i g h t  b e
d o n e , "  w h i l e  p e r h a p s  c o m p a t i b l e  w i t h  t h e  n o t i o n  t h a t  d u t y  o f  p e r s o n a l
a l l e g i a n c e  i s  o w e d  b y  e v e r y  s u b j e c t  t o  a  s u p r e m e  f e u d a l  l o r d ,  i s  a  d a n g e r o u s
a n a c h r o n i s m  i n  t h e  w e l f a r e  s t a t e  o f  t h e  t w e n t i e t h  c e n t u r y .   I t s  r a i s o n  d ’ e t r e
d i s a p p e a r e d  w i t h  t h e  g r o w t h  o f  t h e  c o n s t i t u t i o n a l  m o n a r c h y ;  i t s  i n h e r e n t
i n ju s t i c e  h a s  b e e n  m a g n i f i e d  a  h u n d r e d f o ld  b y  t h e  p r o l i f e r a t i o n  o f  g o v e r n m e n t
b o a r d s  a n d  c o m m i s s i o n s ,  w h i c h  c l a i m  t o  e n j o y  t h e  a l l  t o o  p e r v a s i v e  " s h i e l d  o f
t h e  C r o w n ."

T h e  s u g g e s t i o n  t h a t  s u c h  a  p r o c e d u r e  i s  n e e d e d  t o  h o l d  b a c k  t h e  f l o o d - g a t e s
o f  f r i v o l o u s  l i t i g a t i o n  i s  n o t  s u p p o r t e d  b y  t h e  e x p e r i e n c e  e l s e w h e r e .   T h e  s u r v e y
c o n d u c t e d  o f  t h e  o t h e r  C a n a d i a n  p r o v i n c e s  t h a t  h a v e  a b a n d o n e d  t h e  p r o c e d u r e
o f  r e q u i r i n g  a  f i a t  s h o w s  t h a t  t h e r e  i s  n o  s u b s t a n c e  t o  t h e  f e a r .   T h e y  h a v e  n o t
b e e n  i n u n d a t e d  w i t h  s p u r i o u s  s u i t s  a g a i n s t  t h e  C r o w n . 38

T h e  r e a l  i n e q u i t y  i n  r e q u i r i n g  a  f i a t  i s  t h a t  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  a n d  t h o s e
o t h e r  m i n i s t e r s  w h o  a d v i s e  t h e  L i e u t e n a n t - G o v e r n o r  o n  t h i s  m a t t e r  a r e  n o t  i n  a
p o s i t i o n  t o  d e c i d e  w h e t h e r  a  c l a i m  i s  m e r i t o r i o u s  o r  n o t .   T h e  f a c t  t h a t  a  f i a t  h a s
b e e n  g r a n t e d  s o  s e l d o m  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  r a i s e s  d o u b t  t h a t  a l l  c l a i m s  o f  m e r i t
a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t  a r e  g o i n g  t o  t r i a l .   T h e  d e c i s i o n  o f  w h e t h e r  a  c l a i m  h a s
m e r i t  c a n  o n l y  b e  m a d e  f a i r l y  b y  j u d g e s  i n  a  c o u r t  o f  l a w  w h o  h a v e  t h e  a d v a n t a g e
o f  h e a r i n g  a l l  t h e  e v i d e n c e  g i v e n  u n d e r  o a t h  a n d  s u b j e c t  t o  c r o s s  e x a m i n a t i o n .   T o
a l l o w  t h e s e  m i n i s t e r s  t o  d e c i d e  w h e t h e r  t h e i r  g o v e r n m e n t  w i l l  b e  a c c o u n t a b l e
b e f o r e  t h e  l a w  i s  d i r e c t l y  c o n t r a r y  t o  t h e  r u l e  o f  l a w  a n d  t h e  n o t i o n  o f
i n d e p e n d e n c e  o f  t h e  j u d i c i a r y .   T h i s  i s  t r u e  b e c a u s e  t h e  p r o c e d u r e  b y  w a y  o f
p e t i t i o n  o f  r i g h t  p u t s  t h e  C r o w n  a b o v e  t h e  l a w  a n d  m a k e s  i t  j u d g e  i n  i t s  o w n  c a s e
" i f  i t  t h i n k s  f i t . "  I n  e f f e c t  t h e  d e n i a l  o f  a  f i a t  i s  a  d e n i a l  o f  n a t u r a l  j u s t i c e  s a n c t i o n e d
b y  t h e  l a w .   W h e r e  a d m i n i s t r a t i v e  l a w  p r o t e c t s  t h e  i n d i v i d u a l ' s  r i g h t  t o  a  h e a r i n g
w h e n  h i s  r i g h t s  a n d  i n t e r e s t s  a r e  a f f e c t e d ,  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  Crown Procedure Act b y



3 9 . P . W .  H o g g ,  V ictoria's Crown Proceedings A ct ( 1 9 7 0 )  7  M e l . U . L . R e v .  3 4 2  n o t e  2 .

4 0 .  See The Proceedings A gainst the Crown Act,  R . S . A .  1 9 7 0 ,  c .  2 8 5 ,  s .  4 ;  R . S . M .  1 9 7 0 ,  c .  P 1 4 0 ,  s .  4 ;  R . S . N . B .  1 9 5 2 ,  c .  1 7 6 ,

s .  3 ;  R . S . N . S .  1 9 6 7 ,  c .  2 3 9 ,  s .  3 ;  R . S . O .  1 9 7 0 ,  c .  3 6 5 ,  s .  3 ;  R . S . S .  1 9 6 5 ,  c .  8 7 ,  s .  4 .  Special Procedure A ct,  R . S . Q .

1 9 6 4 ,  c .  2 2 ,  s .  1 .
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4 3 S . B . C .  1 9 6 7 ,  c .  4 .
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c o n t r a s t  t a k e s  a w a y  t h e  r i g h t  t o  a  h e a l i n g  b e f o r e  t h e  c o u r t s  a t  t h e  d i s c r e t i o n  o f  t h e
d e f e n d a n t .
          

T h e  o b v i o u s  i n j u s t i c e  o f  t h e  f i a t  h a s  l o n g  b e e n  r e c o g n i z e d  b y  o t h e r  c o u n t r i e s .
T h e  p e t i t i o n  o f  r i g h t  w a s  a b o l i s h e d  b y  A u s t r a l i a  a n d  N e w  Z e a l a n d  i n  t h e
n i n e t e e n t h  c e n t u r y .   T h e  n e c e s s i t y  o f  a  f i a t  t o  s u e  t h e  C r o w n  h a s  b e e n  r e m o v e d39

b y  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a n d  b y  a l l  o f  t h e  C a n a d i a n  p r o v i n c e s  e x c e p t  B r i t i s h
C o l u m b i a ,  P r i n c e  E d w a r d  I s l a n d  a n d  N e w f o u n d l a n d . 40

          
T h e  s t a t u t e s  i n  C a n a d a  a b o l i s h i n g  t h e  f i a t  h a v e  f o l l o w e d  a l m o s t  e x a c t l y  t h e

f o r m  o f  t h e  E n g l i s h  Crown Proceedings Act,  1947,  w h i c h  p r o v i d e : 41

     W h e r e  a n y  p e r s o n  h a s  a  c l a im  a g a in s t  t h e  C r o w n  a f t e r  t h e  c o m m e n c e m e n t
o f  t h i s  A c t ,  a n d ,  i f  t h i s  A c t  h a d  n o t  b e e n  p a s s e d ,  t h e  c l a im  m ig h t  h a v e  b e e n
e n f o r c e d ,  s u b j e c t  t o  t h e  g r a n t  o f  H i s  M a j e s t y ' s  f i a t ,  b y  p e t i t i o n  o f  r i g h t ,  o r  m i g h t
h a v e  b e e n  e n f o r c e d  b y  a  p r o c e e d i n g  p r o v i d e d  b y  a n y  s t a t u t o r y  p r o v i s i o n
r e p e a l e d  b y  t h i s  A c t ,  t h e n ,  s u b j e c t  t o  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t ,  t h e  c l a i m  m a y
b e  e n f o r c e d  a s  o f  r i g h t ,  a n d  w i t h o u t  t h e  f i a t  o f  H i s  M a j e s t y ,  b y  p r o c e e d i n g s
t a k e n  a g a in s t  t h e  C r o w n  f o r  t h a t  p u r p o s e  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  p r o v i s io n s  o f
t h i s  A c t .

I n  A u s t r a l i a  t h e  l e g i s l a t i v e  p r o v i s i o n  i s  s i m i l a r .   I t  r e a d s : 42

     C l a i m s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  C o g n i z a b l e  i n  a n y  C o m p e t e n t  C o u r t  -  A n y  c l a i m
a g a i n s t  H i s  M a j e s t y  i n  H i s  G o v e r n m e n t  o f  t h e  U n i o n  w h i c h  w o u l d ,  i f  t h a t  c l a i m
h a d  a r i s e n  a g a in s t  a  s u b j e c t ,  b e  t h e  g r o u n d  o f  a n  a c t io n  i n  a n y  c o m p e t e n t  c o u r t ,
s h a l l  b e  c o g n i z a b l e  b y  a n y  s u c h  c o u r t ,  w h e t h e r  t h e  c l a im  a r i s e s  o r  h a s  a r i s e n  o u t
o f  a n y  c o n t r a c t  l a w f u l l y  e n t e r e d  in t o  o n  b e h a l f  o f  t h e  C r o w n  o r  o u t  o f  a n y
w r o n g  c o m m i t t e d  b y  a n y  s e r v a n t  o f  t h e  C r o w n  a c t i n g  i n  h i s  c a p a c i t y  a n d  w i t h i n
t h e  s c o p e  o f  h i s  a u t h o r i t y  a s  s u c h  s e r v a n t .

B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  a l r e a d y  r e c o g n i z e d  t h e  n e e d  f o r  r e f o r m  b y  r e m o v i n g  t h e
r e q u i r e m e n t  o f  a  f i a t  i n  c e r t a i n  i n s t a n c e s .   I n  m a n y  s t a t u t e s  w h i c h  c r e a t e  C r o w n
a g e n c i e s  i n  t h e  p r o v i n c e  t h e r e  i s  a  p r o v i s i o n  t h a t  t h e  a g e n c y  m a y  " s u e  a n d  b e
s u e d . "  F o r  e x a m p l e ,  s u c h  a  p r o v i s i o n  i s  f o u n d  i n  t h e  A c t  w h i c h  e s t a b l i s h e d  t h e
B r i t i s h  C o l u m b i a  H a r b o u r s  B o a r d .   T h e  s e c t i o n  p r o v i d e s :43

     T h e  B o a r d  m a y  s u e  a n d  b e  s u e d  in  a n y  C o u r t  o f  c o m p e t e n t  j u r i s d i c t i o n ,  a n d
c o s t s  m a y  b e  g i v e n  f o r  o r  a g a i n s t  t h e  B o a r d .

T h e  q u e s t i o n  a r i s e s  w h e t h e r  s u c h  a  p r o v i s i o n  h a s  t h e  e f f e c t  o f  a l l o w i n g  s u i t  a g a i n s t
t h e  C r o w n  a g e n c y  w i t h o u t  t h e  n e c e s s i t y  o f  a  f i a t .   O n e  m i g h t  a s s u m e  t h a t  t h e
a n s w e r  i s  a s  s i m p l e  a s  t h e  w o r d s ,  b u t  t h i s  i s  n o t  t h e  c a s e .   T h e  m e a n i n g  o f  t h e
s h o r t  p h r a s e ,  " s u e  a n d  b e  s u e d "  h a s  b e e n  t h e  s u b j e c t  o f  m u c h  c o n t e n t i o n  i n  t h e



4 4 British Columbia Power Corporation Ltd. v .  A. -G . of British Columbia et al ( 1 9 6 2 )  3 4  D . L . R .  ( 2 d )  2 5  ( B . C . C . A . )  per W i l s o n ,  J . A .
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-26-

c o u r t s . 44

T h e r e  a r e ,  o n  t h e  o n e  h a n d ,  c a s e s  t h a t  h o l d  t h a t  t h e  p h r a s e  d o e s  n o t  a b r o g a t e
a n y  o f  t h e  C r o w n ' s  p r e r o g a t i v e s  a n d  i m m u n i t i e s  i n c l u d i n g  t h e  n e c e s s i t y  o f  a  f i a t . 45

F o r  e x a m p l e ,  t h e  M a n i t o b a  C o u r t  o f  A p p e a l  h e l d  i n  Oatway v . Canadian Wheat Board:46

     . . .  t h e  m e r e  f a c t  o f  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  b e i n g  a  c o r p o r a t e  b o d y ,  a n d  t h a t
t h e  s t a t u t e  o f  i n c o r p o r a t i o n  c o n t a i n s  a  c l a u s e  t h a t  i t  m a y  s u e  a n d  b e  s u e d ,  d o e s
n o t  in  i t s e l f  g i v e  t h e  r i g h t  t o  b r i n g  a n  a c t i o n  a g a i n s t  i t  i n  t h e  o r d in a r y  C o u r t s ,
b u t  t h a t  t h e  C r o w n 's  im m u n i t y  f r o m  s u c h  a n  a c t i o n  s t i l l  e x i s t s .

T h e  w o r d s  " s u e  a n d  b e  s u e d "  u n d e r  t h i s  i n t e r p r e t a t i o n  m e a n  " s u e  a n d  b e  s u e d  i f
t h e  C r o w n  s o  e l e c t s . " 47

I n  c o n t r a s t  t o  t h e s e  a u t h o r i t i e s  t h e r e  a r e  o t h e r  d e c i s i o n s  h o l d i n g  t h a t  t h e  " s u e
a n d  b e  s u e d "  c l a u s e  h a s  t h e  e f f e c t  o f  e l i m i n a t i n g  t h e  n e e d  f o r  a  f i a t .   I n  Washer v .  British
Columbia Toll Highways and Bridges Authority,  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  C o u r t  o f  A p p e a l  c o n s i d e r e d  t h e48

i s s u e  i n  c o n s t r u i n g  s e c t i o n  8  o f  t h e  British Columbia Ferry Act w h i c h  s t a t e s ,  " T h e  A u t h o r i t y
m a y  s u e  a n d  b e  s u e d  i n  a n y  C o u r t  o f  c o m p e t e n t  j u r i s d i c t i o n . "  T h e  C o u r t  h e l d : 49

     T h e r e  i s  n o  q u e s t i o n  t h a t ,  a s  a  c r o w n  a g e n c y ,  t h e  a p p e l l a n t  w o u l d  h a v e
c e r t a i n  im m u n i t i e s ,  p r e r o g a t i v e s  a n d  p r i v i l e g e s  i n h e r e n t  i n  t h e  c r o w n .   A n
e x a m p l e  w o u ld  b e  im m u n i t y  f r o m  s u i t ,  e x c e p t  t h a t  t h a t  im m u n i t y  h a s  b e e n
s p e c i f i c a l l y  r e m o v e d  b y  s e c .  8  o f  t h e  s t a t u t e .

I t  s e e m s  c l e a r  t h a t  t h e  a p p r o a c h  i n  t h e  Washer c a s e  i s  t o  b e  p r e f e r r e d .   I t  m e a n s
t h a t  t h e  w o r d s  i n  q u e s t i o n  e f f e c t  a  p r o c e d u r a l  a n d  n o t  a  s u b s t a n t i v e  c h a n g e  i n
C r o w n  i m m u n i t y .   T h e y  s i m p l y  e n a b l e  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  t o  b e  s u e d  i n  t h e
o r d i n a r y  w a y  w i t h o u t  s e e k i n g  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t  a g a i n s t  t h e  C r o w n .
          

H o w e v e r ,  b e c a u s e  o f  t h e  d u b i o u s  e f f e c t  o f  t h e  w o r d s  " s u e  a n d  b e  s u e d , "  t h e
i n s e r t i o n  o f  t h e  c l a u s e  d o e s  n o t  a l l a y  t h e  n e e d  f o r  e l i m i n a t i n g  t h e  n e c e s s i t y  f o r
o b t a i n i n g  a  f i a t .   T h e  r i g h t  t o  s u e  t h e  C r o w n  i s  l e f t  t o o  m u c h  a t  t h e  d i s c r e t i o n  o f
t h e  C r o w n .   T h e  p o w e r  o f  t h e  g o v e r n m e n t  t o  r e f u s e  a  f i a t  c o u l d  e a s i l y  b e  a b u s e d
r e s u l t i n g  i n  t h e  d e n i a l  t o  a  c i t i z e n  o f  h i s  d a y  i n  c o u r t .

F. Conclusion

T h e  C o m m i s s i o n  f e e l s  t h a t  t h e  r e q u i r e m e n t  o f  a  f i a t  t o  s u e  t h e  C r o w n  s h o u l d
b e  r e m o v e d  a n d  t h a t  t h e  s a m e  p r o c e d u r e  f o r  b r i n g i n g  a  l e g a l  a c t i o n  s h o u l d  b e
a d o p t e d  a s  p r e s e n t l y  e x i s t s  b e t w e e n  s u b j e c t  a n d  s u b j e c t .   T o  a c c o m p l i s h  t h i s
r e f o r m  i t  i s  s u g g e s t e d  t h a t  B r i t i s h  C o l u m b i a  a d o p t  s e c t i o n s  4  a n d  2 2  o f  t h e  Uniform
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Model Act Respecting Proceedings Against the Crown.

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

1. The requirement of a fiat to sue the Crown be removed.

2. The procedure by which a subject commences a legal action against the Crown be the same as that which applies in actions between
subject and subject.



1 . Judicial Review of Administrative A ction 461 ( 2  e d .  1 9 6 8 ) .   See also S t r e e t ,  Crown Proceedings A ct,  1947 ,  ( 1 9 4 8 )  1 1  M o d .   L .  R e v .nd

1 3 8 .

2 . ( 1 9 6 8 )  6 5  D . L . R .  ( 2 d )  6 3 3 .

3 . ( 1 9 6 7 )  6 3  D . L . R .  ( 2 d )  2 2 4  ( M a n .  C . A . ) .
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CHAPTER III INJUNCTIONS AND THE CROWN

A. General

T h e  i n j u n c t i o n  i s  p r i m a r i l y  a  p r i v a t e  l a w  r e m e d y  u s e d  t o  r e s t r a i n  i l l e g a l
a c t i v i t y .   I t s  p a r t i c u l a r  a d v a n t a g e  o v e r  o t h e r  r e m e d i e s  i s  t h a t  i t  w o r k s  t o  p r e v e n t
a n y  f u t u r e  i l l e g a l i t y  r a t h e r  t h a n  m e r e l y  t o  p r o v i d e  c o m p e n s a t i o n  a f t e r  t h e  e v e n t .
Y e t  i t  i s  t h i s  p r o p h y l a c t i c  a d v a n t a g e  o f  t h e  i n j u n c t i o n  i n  t h e  o r d i n a r y  c a s e  t h a t  i s
g i v e n  a s  t h e  r e a s o n  f o r  n o t  p e r m i t t i n g  t h i s  r e m e d y  i n  t h e  " s p e c i a l  c a s e "  o f
i n j u n c t i o n s  a g a i n s t  C r o w n  o f f i c e r s .   T h e  l a w  i s  v a g u e  o n  t h e  r i g h t  t o  e n j o i n  t h e
C r o w n  o r  i t s  s e r v a n t s .   I t  i s  c l e a r  t h a t  i n  s o m e  c i r c u m s t a n c e s  t h e r e  i s  a n  i m m u n i t y
a t  c o m m o n  l a w .   I n  s o m e  j u r i s d i c t i o n s  t h e r e  i s  a l s o  l e g i s l a t i o n  p r o t e c t i n g  t h e
C r o w n  f r o m  i n j u n c t i o n s .

          
I n  r e f o r m  l e g i s l a t i o n  i n  t h i s  f i e l d  i n j u n c t i o n s  a n d  t h e  r i g h t  t o  o b t a i n  s p e c i f i c

p e r f o r m a n c e  a r e  o f t e n  i n t e r d i c t e d .   S p e c i f i c  p e r f o r m a n c e  i s  a v a i l a b l e  a g a i n s t  t h e
C r o w n  a t  c o m m o n  l a w  e x c e p t  w h e n  t h e  p l e a  o f  e x e c u t i v e  n e c e s s i t y  i s  s u c c e s s f u l .
S p e c i f i c  p e r f o r m a n c e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  h a s  n o t  b e e n  t r e a t e d  s e p a r a t e l y  i n  t h i s
R e p o r t .   M a n y  o f  t h e  c o n s i d e r a t i o n s  t h a t  a p p l y  t o  i n j u n c t i o n s  h a v e  r e l e v a n c e  a l s o
t o  t h i s  r e m e d y .

B. The Common Law Position

1 . O f  t h e  C r o w n
          
I t  i s  u n c e r t a i n  w h e t h e r  a t  c o m m o n  l a w  a n  i n j u n c t i o n  c a n  i s s u e  a g a i n s t  t h e

C r o w n  i t s e l f .   I t  i s  g e n e r a l l y  h e l d  t h a t  i t  c a n n o t .   T h e  E n g l i s h  p o s i t i o n  a p p e a r s
c l e a r .   P r o f e s s o r  S . A .  d e  S m i t h  s t a t e s  u n e q u i v o c a l l y  t h a t  a n  i n j u n c t i o n  " . . .  w o u l d
n e v e r  l i e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  . . . "   Y e t  i n  C a n a d a  t h e r e  a r e  i n s t a n c e s  o f  i n j u n c t i o n s1

b e i n g  g r a n t e d  a g a i n s t  H e r  M a j e s t y .   F o r  e x a m p l e ,  i n  Carlic v . The Queen and Minister of Manpower
and Immigration  t h e  M a n i t o b a  C o u r t  o f  A p p e a l  g r a n t e d  a n  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n2

o v e r  i t s  o b j e c t i o n .   T h e  c o u r t  h e l d  a s  a  g e n e r a l  p r i n c i p l e  t h e  S o v e r e i g n  s h o u l d  n o t
b e  e n j o i n e d  b u t  t h e  p r i n c i p l e  i s  b a s e d  o n  p r a c t i c a l  p r o b l e m s  o f  e n f o r c i n g  t h e
o r d e r .   " H e r e ,  h o w e v e r ,  t h e  s o v e r e i g n  i s  n o t  t h e  s o l e  d e f e n d a n t , "  s a i d  M r .  J u s t i c e
F r e e d m a n ,  " a n d  i t  m a y  s a f e l y  b e  a s s u m e d ,  o n  t h e  o n e  h a n d ,  t h a t  t h e  o r d e r  o f  t h e
C o u r t  w o u l d  b e  h o n o u r e d  a n d  r e s p e c t e d  b y  a l l  o f  t h e  d e f e n d a n t s  a n d  o n  t h e  o t h e r
h a n d ,  t h a t  i n  t h e  u n l i k e l y  e v e n t  o f  t h e  o r d e r  b e i n g  d i s o b e y e d ,  e n f o r c e m e n t
p r o c e e d i n g s  w o u l d  t h e n  b e  s o u g h t  o n l y  a s  a g a i n s t  t h e  o t h e r  d e f e n d a n t s . "
C o n f r o n t i n g  t h e  C r o w n  w i t h  s u c h  b o l d  p r a g m a t i s m  i s  a  v e r y  r e f r e s h i n g  c h a n g e
f r o m  t h e  u s u a l  o b s e q u i o u s  m y s t i c i s m  t h a t  s u r r o u n d s  t h e  p r e r o g a t i v e s  o f  t h e
Q u e e n ,  a l t h o u g h  t o  g i v e  t h e  r i g h t  t o  e n j o i n  t h e  C r o w n  w i t h o u t  t h e  r i g h t  t o  e n f o r c e
t h e  i n j u n c t i o n  i s  n o t  p e r h a p s  a n  a c t  o f  c o u r a g e  -  i t  i s  a  r i g h t  w i t h o u t  a  r e m e d y .

T h e  c o u r t  i n  Carlic r e l i e d  o n  Re Gooliah and Minister of Citizenship  w h e r e  t h e  C r o w n  w a s3

f o u n d  t o  b e  a  p r o p e r  d e f e n d a n t .   H o w e v e r ,  t h e  a c t i o n  i n  t h a t  c a s e  w a s  f o r  certiorari,
o n e  o f  t h e  p r e r o g a t i v e  w r i t s ,  w h i c h  i s  g e n e r i c a l l y  d i f f e r e n t  f r o m  t h e  i n j u n c t i o n



4 . Samejima v . The King [ 1 9 3 2 ]  S . C . R .  6 4 0 ;  The King v .  Jeu Jang How  ( 1 9 1 9 )  5 9  S . C . R .  1 7 5 .

5 . The Queen v .  C.B.C . [ 1 9 5 8 ]  O . R .  5 5  a t  p .  8 2 - 3 ;  S t r a y e r ,  Injunctions A gainst Crown Officers ( 1 9 6 4 )  4 2  C a n .   B a r  R e v .  1  a t

p .  1 1 .

6 . N ireaha Tamaki v . Baker [ 1 9 0 1 ]  A . C .  5 6 1 ;  D e  S m i t h ,  supra  n o t e  1 .

7 . N ational Harbours Board v .  Langelier ( 1 9 6 8 )  2  D . L . R .  ( 3 d )  8 1  ( S . C . C . ) .

8 . N ational Harbours Board Act,  R . S . C .  1 9 5 2 ,  c .  1 8 7 ,  s .  3 ( 2 ) .

9 . [ 1 9 5 9 ]  S . C . R .  1 2 1 .
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p r o c e d u r e .   T h e  p r i n c i p l e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  f r o m  i n j u n c t i o n s  a t  c o m m o n  l a w4

i s  t h e n  i n  d o u b t .   T h e  C r o w n  m a y  b e  e n j o i n e d  a t  l e a s t  i f  t h e r e  a r e  o t h e r  d e f e n d a n t s
t o  s u f f e r  t h e  c o n s e q u e n c e s  o f  d i s o b e d i e n c e .

2 . O f  C r o w n  O f f i c e r s
          

T h e  s a m e  c o n f u s i o n  e x i s t s  w i t h  r e g a r d  t o  s u i t s  a g a i n s t  C r o w n  a g e n t s  o r
s e r v a n t s ,  a s  i s  f o u n d  i n  t h e  l a w  r e g a r d i n g  s u i t  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i t s e l f .   I t  a p p e a r s
t h e  c o u r t s  h a v e  r e a c h e d  c o n f l i c t i n g  v i e w s  o n  t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  t h e  i n j u n c t i o n
a g a i n s t  C r o w n  o f f i c e r s .   T h e  C a n a d i a n  c o u r t s  a r e  a g a i n  m o r e  w i l l i n g  t o  g r a n t
i n j u n c t i o n s  a g a i n s t  C r o w n  a g e n t s  t h a n  a r e  E n g l i s h  c o u r t s .   T h e r e  a r e  a t  l e a s t  f o u r
s i t u a t i o n s  i n  w h i c h  i n j u n c t i o n s  h a v e  b e e n  g r a n t e d  a g a i n s t  C r o w n  a g e n t s .   T h e y  a r e
a s  f o l l o w s :

( a ) w h e n  t h e  a g e n t s  a r e  s u e d  i n  t h e i r  p e r s o n a l  c a p a c i t y ;

( b ) w h e n  t h e  a g e n t s  a c t  ultra vires t h e i r  a u t h o r i t y ;

( c ) w h e n  t h e  a g e n t s  a r e  s e r v a n t s  o f  P a r l i a m e n t  r a t h e r  t h a n  s e r v a n t s  o f
t h e  C r o w n ;  a n d

( d ) w h e n  t h e  a g e n t s  p e r f o r m  n o n - g o v e r n m e n t a l  f u n c t i o n s .

( a )  Personal capacity
          

I t  i s  o f t e n  s a i d  t h a t  w h i l e  a  C r o w n  o f f i c e r  c a n n o t  b e  r e s t r a i n e d  i n  h i s  " o f f i c i a l "
c a p a c i t y  h e  c a n  b e  e n j o i n e d  i n  h i s  p e r s o n a l  o r  p r i v a t e  c a p a c i t y .   T h e  r u l e  i s  a l s o5

r e c o g n i z e d  i n  t h e  U n i t e d  K i n g d o m .   T h e  C a n a d i a n  c o u r t s  h a v e  e x t e n d e d  t h e  r u l e6

t o  c o r p o r a t i o n s  a s  w e l l  a s  t o  r e a l  p e r s o n s .   I n  a  r e c e n t  d e c i s i o n ,  t h e  S u p r e m e  C o u r t
o f  C a n a d a  g r a n t e d  a n  i n t e r l o c u t o r y  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  N a t i o n a l  H a r b o u r s
B o a r d ,  w h i c h  i s  a  f e d e r a l  C r o w n  c o r p o r a t i o n .   T h e  c o u r t  b a s e d  i t s   j u d g m e n t  o n7

t h e  g r o u n d  t h a t  t h e  B o a r d  w a s  b e i n g  s u e d  i n  i t s  p e r s o n a l  c a p a c i t y  a n d  n o t  a s  a n
a g e n t  o f  t h e  C r o w n .   T h i s  h o l d i n g  w a s  m a d e  i n  s p i t e  o f  t h e  f a c t  t h a t  t h e  r e l e v a n t
l e g i s l a t i o n  c r e a t i n g  t h e  B o a r d  s t a t e d  t h a t  i t :   “ . . .  s h a l l  b e  a n d  b e  d e e m e d  t o  b e ,  f o r
a l l  p u r p o s e s  o f  t h i s  A c t ,  t h e  a g e n t  o f  H e r  M a j e s t y  i n  r i g h t  o f  C a n a d a . " 8

T h e  c o u r t  r e j e c t e d  t h e  v i e w  t h a t  t h e  c o r p o r a t i o n  w a s  i n c a p a b l e  o f  a c t i n g  i n
a n y  w a y  s a v e  a s  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n .   I t  a p p l i e d  t h e  p r i n c i p l e  o f  p e r s o n a l
l i a b i l i t y  e s t a b l i s h e d  i n  Roncarelli v .  Duplessis  t o  c o r p o r a t i o n s .   I m p l i c i t  i n  t h e  j u d g m e n t  i s9

t h e  c o m p e l l i n g  i n f e r e n c e  t h a t  i f  t h e  B o a r d  w a s  s u e d  i n  i t s  " o f f i c i a l "  c a p a c i t y  a s
C r o w n  a g e n t ,  t h e n  n o  i n j u n c t i o n  w o u l d  h a v e  i s s u e d  b e c a u s e  o f  C r o w n  i m m u n i t y .
Quaere w h e t h e r  t h e  d e c i s i o n  c a n  b e  r e c o n c i l e d  w i t h  e a r l i e r  c a s e s  t h a t  h a v e  h e l d  t h a t
a n  i n j u n c t i o n  w o u l d  n o t  b e  i s s u e d  a g a i n s t  C r o w n  a g e n t s  e v e n  i n  t h e i r  p e r s o n a l



1 0 . Barnard v . W alhem  ( 1 8 8 0 )  1  B . C . R .  1 2 0 .

1 1 . Rattenbury v . Land Settlement Board [ 1 9 2 9 ]  S . C . R .  5 2 .

1 2 . Ibid a t  p . 6 3 .

1 3 . See c r i t i c i s m  o f  t h i s  a p p r o a c h  b y  P r o f e s s o r  S t r a y e r ,  Injunctions Against Crown O fficers, supra  n o t e  5  a t  p .  2 7 .

1 4 . M inister of Finance of B.C. v . R .  [ 1 9 3 5 ]  S . C . R .  2 7 8 ;  Canadian Pacific Ry. v . A .-G . of Saskatchewan [ 1 9 5 1 ]  3  D . L . R .  3 6 2  ( S a s k .  K . B . ) ;

Duplain v . Cameron, Beaudry and Holgate ( N o .  2 )  ( 1 9 6 0 )  3 3  W . W . R .  3 8  ( S a s k .  Q . B . ) ;  Taal et al v . Sask. M edical Care Ins. C o m m .

( 1 9 6 2 )  4 0  W . W . R .  8  ( S a s k .  Q . B . ) .

1 5 . Supra  n o t e  5  a t  p .  2 0 .

1 6 . M erricks v . Heathcoat-Amory [ 1 9 5 5 ]  2  A l l  E . R .  4 5 3  ( c h .   D . ) .
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c a p a c i t y  i f  t h e  p r a c t i c a l  e f f e c t  t h e r e o f  w o u l d  b e  i n d i r e c t l y  t o  r e s t r a i n  t h e  C r o w n
i t s e l f .   I f  t h e r e  i s  n o  l i m i t a t i o n  o n  t h e  l i a b i l i t y  o f  a n  a g e n t  i n  h i s  p e r s o n a l  c a p a c i t y ,10

t h e n  t h e  d i s t i n c t i o n  i n  s t a t u s  b e t w e e n  " p e r s o n a l "  a n d  " o f f i c i a l "  a g e n t s  b e c o m e s
v e r y  a r t i f i c i a l .   I t  b e c o m e s  m e r e l y  a  c h o i c e  o f  t h e  m a g i c  l a b e l .

( b ) U l t r a  V i r e s  Authority

I t  w o u l d  a p p e a r  f u r t h e r  t h a t  w h e n  C r o w n  a g e n t s  a c t  ultra vires t h e i r  a u t h o r i t y  t h e y
m a y  b e  e n j o i n e d  e v e n  i n  t h e i r  " o f f i c i a l "  c a p a c i t y .   T h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a11

g r a n t e d  a n  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  a  C r o w n  a g e n t  s u e d  i n  i t s  o f f i c i a l  c a p a c i t y  o n  t h e
g r o u n d s  t h a t  t h e  c o u r t  h a d  j u r i s d i c t i o n  " . . .  t o  r e s t r a i n  u l t r a  v i r e s  o r  i l l e g a l  a c t s  b y
a  s t a t u t o r y  b o d y  . . . "    T h i s  e x c e p t i o n  t o  t h e  g e n e r a l  r u l e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i s12

a l s o  b a s e d  o n  t h e  s t a t u s  o f  t h e  C r o w n  a g e n t .   T h e  v i e w  i s  t h a t  i f  a  C r o w n  o f f i c e r13

i s  a c t i n g  i l l e g a l l y  h e  i s  n o t  r e a l l y  a  C r o w n  o f f i c e r  a n d  t h e r e f o r e  h e  i s  b e i n g  e n j o i n e d
i n  h i s  p e r s o n a l  c a p a c i t y .   I t  m a y  t h e r e f o r e  b e  s e e n  a s  n o t h i n g  m o r e  t h a n  a n
e x t e n s i o n  o f  t h e  p e r s o n a l - o f f i c i a l  d i c h o t o m y .

( c ) Agents of the Legislature

A  f u r t h e r  j u s t i f i c a t i o n  f o r  a n  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i s  f o u n d  i n  t h e
u n u s u a l  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  " s e r v a n t s  o f  t h e  C r o w n "  a n d  " a g e n t s  o f  t h e  L e g -
i s l a t u r e . "  T h e  l a t t e r  c l a s s i f i c a t i o n  g i v e s  t h e  c o u r t  j u r i s d i c t i o n  t o  i s s u e  a n  i n j u n c t i o n .
T h e  n o t i o n  i s  t h a t  s o m e  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  a r e  n o t  p a r t  o f  t h e  e x e c u t i v e  b u t  a r e
d i r e c t l y  r e s p o n s i b l e  t o  P a r l i a m e n t .   T h e y  a r e  s e r v a n t s  o f  P a r l i a m e n t  r a t h e r  t h a n
s e r v a n t s  o f  t h e  C r o w n .   T h e r e f o r e  t h e y  c a n n o t  c l a i m  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y .   T h e14

c a s e s  h a v e  n o t  s u g g e s t e d  a n y  u s e f u l  t e s t  f o r  i d e n t i f y i n g  t h i s  s p e c i a l  k i n d  o f
c a p a c i t y .   T h e  l o g i c  o f  s u c h  a  d i c h o t o m y  h a s  " l i t t l e  t o  c o m m e n d  i t "  s u g g e s t s
P r o f e s s o r  S t r a y e r .   I t  s e e m s  t o  c r e a t e  a  d i s t i n c t i o n  w i t h o u t  a  d i f f e r e n c e .   I t  i s  t h e n15

a n o t h e r  e x a m p l e  o f  t h e  i m p o r t a n c e  o f  l a b e l s  o r  s t a t u s .   " A g e n t s  o f  t h e  L e g i s l a t u r e "
b e c o m e  a n  u n j u s t i f i e d  f o u r t h  l e v e l  o f  g o v e r n m e n t .   T h e  p r i n c i p l e  h a s  b e e n  r e j e c t e d
i n  G r e a t  B r i t a i n .   I t  i s  a g a i n  a  d e r i v a t i o n  o f  t h e  s t a t u s  p r i n c i p l e  l i k e  t h e  e x c e p t i o n16

f o r  ultra vires a c t s .

( d ) Non-governmental Functions
          

I t  h a s  b e e n  s u g g e s t e d  t h a t  C r o w n  a g e n t s  m a y  b e  e n j o i n e d  i f  t h e  s u b j e c t  o f  t h e
l i t i g a t i o n  c o n c e r n s  p r i v a t e  r i g h t s  a n d  n o t  p u b l i c  r i g h t s .   T h e  a r g u m e n t  w a s  a d o p t e d
a s  g r o u n d s  f o r  a l l o w i n g  a n  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  C a n a d i a n  B r o a d c a s t i n g



1 7 . Baton Broadcasting L td. v . C .B.C . et al [ 1 9 6 6 ]  2  O . R .  1 6 9  ( O n t .  H . C . ) .

1 8 . F o r  e x a m p l e ,  t h e  b a s i s  f o r  m u n i c i p a l  i m m u n i t y  f o r  p o l i c e  t o r t s  t u r n s  o n  a  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n

g o v e r n m e n t a l  a n d  p r o p r i e t a r y  f u n c t i o n s :   Bowles v . C ity of W innipeg [ 1 9 1 9 ]  1  W . W . R .  1 9 8 .
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C o r p o r a t i o n ,  a  f e d e r a l  C r o w n  a g e n c y .   T h e  p l a i n t i f f  c l a i m e d  a n  i n j u n c t i o n  t o17

p r e v e n t  t h e  C r o w n  a g e n c y  f r o m  u s i n g  f i l m  a n d  t a p e s  i t  h a d  u n l a w f u l l y  o b t a i n e d
o f  t h e  M i s s  C a n a d a  P a g e a n t .   T h e  p l a i n t i f f  c l a i m e d  t o  h a v e  e x c l u s i v e  r i g h t s  t o
b r o a d c a s t  a n d  p r o d u c e  t h e  p a g e a n t .   T h e  C a n a d i a n  B r o a d c a s t i n g  C o r p o r a t i o n  d e -
f e n d e d  o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  a s  a n  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  i t  w a s  i m m u n e  f r o m
i n j u n c t i o n s .   I n  g r a n t i n g  t h e  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n  a g e n c y  M r .  J u s t i c e
G r a n t  p l a c e d  s o m e  i m p o r t a n c e  o n  t h e  a g e n c y ' s  b u s i n e s s .   H e  h e l d  t h a t  C r o w n
a g e n c i e s  w h i c h  w e r e  " i n  b u s i n e s s  v e n t u r e s  i n  c o m p e t i t i o n  w i t h  p r i v a t e  i n t e r e s t s "
s h o u l d  b e  t r e a t e d  d i f f e r e n t l y .   T h e  l e a r n e d  J u d g e  s a i d :

     I n  s u c h  c a s e s ,  p r i v a t e  r i g h t s  a r e  t h e  s u b j e c t  o f  t h e  l i t i g a t i o n  a s  d i s t i n g u i s h e d
f r o m  p u b l i c  r i g h t s  w h i c h  u n d e r  t h e  o l d  c a s e s  [ w e r e ]  t h e  m a t t e r  i n  h a n d  w h e n
im m u n i t y  s u r r o u n d in g  t h e  C r o w n  w a s  s e t  f o r t h  a s  r e a s o n  f o r  t h e  C o u r t ' s  l a c k
o f  j u r i s d i c t i o n .   I n  c i r c u m s t a n c e s  s u c h  a s  t h e  p r e s e n t ,  C r o w n  a g e n c i e s  a r e  n o t
per se e x e m p t  f r o m  ju d i c i a l  a u t h o r i t y .

T h e  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  p r i v a t e  a n d  p u b l i c  r i g h t s  i s  o n e  o f  f u n c t i o n .   I t  i s  n o t
u n l i k e  t h e  d i s t i n c t i o n s  b a s e d  o n  s t a t u s .   I t  i s  a  u n i q u e  r e a s o n  f o r  g r a n t i n g  a n
i n j u n c t i o n  b u t  t h e  d i s t i n c t i o n  i s  n o t  u n c o m m o n  i n  o t h e r  a r e a s  o f  C r o w n
i m m u n i t y .   T h e  d i s t i n c t i o n  c o u l d  a t  l e a s t  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  r e m o v i n g  f r o m  t h e18

u m b r e l l a  o f  C r o w n  i m m u n i t y  s o m e  o f  t h e  l e a s t  d e s e r v i n g  " n o n - g o v e r n m e n t a l "
g o v e r n m e n t  a c t i v i t i e s .   P e r h a p s  t h e  g r e a t e s t  d e f e c t  o f  t h i s  p r i n c i p l e  i s  t h e
i m p o s s i b i l i t y  o f  r a t i o n a l l y  d r a w i n g  t h e  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  a c t i v i t i e s  w h i c h  a f f e c t
p r i v a t e  r i g h t s . 19

3 .  S u m m a r y
          

I t  i s  a p p a r e n t  t h a t  u n d e r  t h e  c o m m o n  l a w  i n j u n c t i o n s  h a v e  b e e n  g r a n t e d  i n
l i m i t e d  c i r c u m s t a n c e s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  a n d  i t s  s e r v a n t s .   T h e  c o n t r o l l i n g
p r i n c i p l e  a p p e a r s  t o  b e  t h e  s t a t u s  o f  t h e  d e f e n d a n t .   T h e  p r i n c i p l e  m a y  b e
c r i t i c i z e d  a s  m e c h a n i c a l  a n d  d e v o i d  o f  i m p o r t a n t  p o l i c y  c o n s i d e r a t i o n s ,  s u c h  a s
w h e t h e r  t h e  c o n t r o l  o v e r  t h e  C r o w n  a g e n t  w o u l d  b e  b e t t e r  l e f t  t o  t h e  L e g i s l a t u r e .
H o w e v e r ,  t h e  n o t i o n  t h a t  e v e r y o n e  i s  s u b j e c t  t o  t h e  r u l e  o f  l a w  f i n d s  e x p r e s s i o n
i n  a l l o w i n g  s u i t s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  o n  t h e  p e r s o n a l - o f f i c i a l  d i c h o t o m y .   T h e  o t h e r
p r i n c i p l e  j u s t i f y i n g  i n j u n c t i o n s  i s  t h e  f u n c t i o n  o f  t h e  C r o w n  a c t i v i t y .   T h e  r u l e
d e p e n d s  o n  d i s t i n g u i s h i n g  b e t w e e n  p u b l i c  a n d  p r i v a t e  f u n c t i o n s .   I t  i s  a  d i s t i n c t i o n
t h a t  i s  d i f f i c u l t  t o  m a k e .   B u t  i f  t h e  a c t i v i t y  i s  c h a r a c t e r i z e d  a s  p r i v a t e ,  p r o p r i e t a r y
o r  n o n - g o v e r n m e n t a l  t h e n  i t  i s  i n d e e d  d i f f i c u l t  t o  j u s t i f y  a n y  C r o w n  p r i v i l e g e .
          

I t  i s  n o t i c e a b l e  t h a t  t h e  j u d i c i a l  d e c i s i o n s  o n  t h e  s u b j e c t  o f  i n j u n c t i o n s  a n d  t h e
C r o w n  h a v e  d e v e l o p e d  t h e  a b o v e  s t a t e d  p r i n c i p l e s  g r a n t i n g  t h e  C r o w n  i m m u n i t y
w i t h o u t  a n y  c a r e f u l  c o n s i d e r a t i o n  o f  t h e  r e a s o n  f o r  t h e  p r i v i l e g e .   T h e  o r i g i n  o f  t h e
i m m u n i t y  i s  l o s t  i n  h i s t o r y .   T h e  r u l e  i s  n o w  a  m a t t e r  o f  d o g m a .   I t  h a s  b e e n
s u g g e s t e d  t h a t  t h e  r e a l  j u s t i f i c a t i o n  o f  t h e  i n j u n c t i o n  i m m u n i t y  i s  f o u n d  i n  t h e
n o t i o n s  o f  r e s p o n s i b l e  g o v e r n m e n t  a n d  p a r l i a m e n t a r y  s u p r e m a c y  w h i c h  m e a n  t h a t
t h e  e x e c u t i v e ,  t h e  C r o w n  o r  t h e  g o v e r n m e n t  a r e  r e s p o n s i b l e  t o  P a r l i a m e n t  a n d  n o t



1 9 . T h e  e x p e r i e n c e  o f  t h e  U . S .  c o u r t s  w i t h  t h i s  d i c h o t o m y  i s  i n s t r u c t i v e .   See E . M .  B o r c h a r d ,  Government L iability

in Tort ( 1 9 2 4 - 2 5 )  3 4  Y a l e  L . J .  1 2 9 :   " I n  f e w ,  i f  a n y ,  b r a n c h e s  o f  t h e  l a w  h a v e  t h e y  l a b o r e d  m o r e  a b j e c t l y

u n d e r  t h e  s u p p o s e d  i n e x o r a b l e  d o m i n a t i o n  o f  f o r m u l a s ,  p h r a s e s  a n d  t e r m i n o l o g y ,  w i t h  t h e  r e s u l t

t h a t  f a c t s  h a v e  o f t e n  b e e n  t o r t u r e d  i n t o  t h e  f r a m e w o r k  o f  a  f o r m u l a ,  l a c k i n g  i n  m a n y  c a s e s  a n y

s o u n d  b a s i s  o f  r e a s o n  o r  p o l i c y .   T h i s  i s  n o t a b l y  t h e  c a s e  i n  t h e  e f f o r t  t o  a p p l y  t h e  s u p p o s e d l y  s e t t l e d

r u l e  t h a t  t h e  m u n i c i p a l  c o r p o r a t i o n  i s  n o t  l i a b l e  f o r  t o r t s  c o m m i t t e d  b y  i t s  a g e n t s  i n  t h e  p e r f o r m a n c e

o f  g o v e r n m e n t a l ,  p o l i t i c a l  o r  p u b l i c  f u n c t i o n s ,  w h e r e a s  i t  i s  l i a b l e  w h e n  t h e  t o r t  i s  c o m m i t t e d  i n  t h e

p e r f o r m a n c e  o f  c o r p o r a t e  o r  m i n i s t e r i a l  f u n c t i o n s .   D i s a g r e e m e n t  a m o n g  t h e  c o u r t s  a s  t o  m a n y

c u s t o m a r y  m u n i c i p a l  a c t s  a n d  f u n c t i o n s  m a y  a l m o s t  b e  s a i d  t o  b e  m o r e  c o m m o n  t h a n  a g r e e m e n t

a n d  t h e  e l a b o r a t i o n  o f  t h e  v a r y i n g  c l a s s i f i c a t i o n s  i s  e v e n  l e s s  s a t i s f y i n g  t o  a n y  d e m a n d  f o r  p r i n c i p l e

i n  t h e  l a w .   I n d e e d ,  s o  h o p e l e s s  d i d  t h e  e f f o r t  o f  t h e  c o u r t s  t o  m a k e  a n  a p p r o p r i a t e  c l a s s i f i c a t i o n  o f

f u n c t i o n  a p p e a r  t o  t h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  S o u t h  C a r o l i n a  t h a t  t h e y  d e t e r m i n e d  t o  a b a n d o n  t h e

d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  g o v e r n m e n t a l  a n d  c o r p o r a t e  a c t s . "

2 0 .    S t r a y e r ,  supra n o t e  5  a t  p .  7 .

2 1 .     1 0  &  1 1  G e o .   V I ,  c .  4 4 ,  s .  2 1 .

2 2 . See A p p e n d i x .

2 3 . R . S . N . S .  1 9 6 7 ,  c .  2 3 9 ,  s .  1 5 .

2 4 . R . S . N . B .  1 9 5 2 ,  c .  1 7 6 ,  s .  1 4 .

2 5 . R . S . S .  1 9 6 5 ,  c .  8 7 ,  s .  1 7 .

2 6 . R . S . O .  1 9 7 0 ,  c .  3 6 5 ,  s .  1 8 .

2 7 . R . S . A .  1 9 7 0 ,  c .  2 8 5 ,  s .  1 7 .
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t h e  c o u r t s .   T h i s  e x p l a n a t i o n  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i s  s i m i l a r  t o  t h e  j u s t i f i c a t i o n20

g i v e n  f o r  t h e  j u d i c i a l  t e c h n i q u e  o f  a v o i d a n c e  c a l l e d  " p o l i t i c a l  q u e s t i o n s . "  T h e
C o m m i s s i o n  f i n d s  t h i s  r a t i o n a l e  a n  u n c o n v i n c i n g  r e a s o n  t o  a d d  a n y  l e g i s l a t i v e
p r o t e c t i o n  t o  t h e  e x i s t i n g  c o m m o n  l a w  i m m u n i t y .

C. Legislation Elsewhere
          
W h e n  r e f o r m s  h a v e  b e e n  m a d e  t o  C r o w n  p r o c e e d i n g s  i n  o t h e r  j u r i s d i c t i o n s

a  p r o v i s i o n  h a s  b e e n  i n c l u d e d  p r o h i b i t i n g  t h e  u s e  o f  i n j u n c t i o n s  a g a i n s t  t h e
C r o w n .   T h i s  i s  t r u e  o f  t h e  E n g l i s h  Crown Proceedings Act, 1947 a n d  t h e  Uniform Model Act a d o p t e d
i n  C a n a d a  b y  t h e  U n i f o r m i t y  C o m m i s s i o n e r s .   T h e  Uniform Act w a s  f o l l o w e d  o n  t h i s22

p o i n t  b y  t h e  l e g i s l a t i o n  o f  N o v a  S c o t i a ,  N e w  B r u n s w i c k ,  S a s k a t c h e w a n ,23 24 25

O n t a r i o ,  A l b e r t a ,  M a n i t o b a ,  a n d  Q u e b e c .    T h e  English Act p r o v i d e s :26 27 28 29

     
2 1 .  ( 1 )   I n  a n y  c i v i l  p r o c e e d i n g s  b y  o r  a g a i n s t  t h e  C r o w n  t h e  c o u r t  s h a l l ,

s u b j e c t  t o  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t ,  h a v e  p o w e r  t o  m a k e  a l l  s u c h  o r d e r s
a s  i t  h a s  p o w e r  t o  m a k e  i n  p r o c e e d in g s  b e t w e e n  s u b j e c t s ,  a n d  o t h e r w i s e
t o  g i v e  s u c h  a p p r o p r i a t e  r e l i e f  a s  t h e  c a s e  m a y  r e q u i r e :

P r o v id e d  t h a t :

( a ) w h e r e  i n  a n y  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  a n y  s u c h  r e l i e f  i s  s o u g h t
a s  m ig h t  i n  p r o c e e d in g s  b e t w e e n  s u b j e c t s  b e  g r a n t e d  b y  w a y  o f
i n j u n c t i o n  o r  s p e c i f i c  p e r f o r m a n c e ,  t h e  c o u r t  s h a l l  n o t  g r a n t  a n
in j u n c t i o n  o r  m a k e  a n  o r d e r  f o r  s p e c i f i c  p e r f o r m a n c e ,  b u t  m a y  in
l i e u  t h e r e o f  m a k e  a n  o r d e r  d e c l a r a t o r y  o f  t h e  r i g h t s  o f  t h e  p a r t i e s ;
a n d

( b ) i n  a n y  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  f o r  t h e  r e c o v e r y  o f  l a n d  o r
o t h e r  p r o p e r t y  t h e  c o u r t  s h a l l  n o t  m a k e  a n  o r d e r  f o r  t h e  r e c o v e r y  o f
t h e  l a n d  o r  t h e  d e l i v e r y  o f  t h e  p r o p e r t y ,  b u t  m a y  i n  l i e u  t h e r e o f  m a k e
a n  o r d e r  d e c l a r i n g  t h a t  t h e  p l a i n t i f f  i s  e n t i t l e d  a s  a g a i n s t  t h e  C r o w n



2 8 .     R . S . M .  1 9 7 0 ,  c .  P 1 4 0 ,  s .  1 7 .

2 9 . S .  9 4 b .   See also N ew Zealand Crown Proceedings A ct, 1950,  s .  1 7 .

3 0 . T h e  Crown Procedure A ct,  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  8 9 .

3 1 . R . S . C .  1 9 7 0 ,  c .  C - 3 8 .

3 2 See Queen v . Lords Commissioners of the Treasury ( 1 8 7 2 )  L . R .  7  Q . B .  3 8 7  a n d  i t s  p r o g e n y .   A l t h o u g h  t h i s  c a s e  i n v o l v e d

t h e  p r e r o g a t i v e  w r i t  o f  m a n d a m u s  w h i c h  i s  d i f f e r e n t  i t  h a s  o f t e n  b e e n  r e l i e d  o n  a s  a u t h o r i t y  a g a i n s t

g r a n t i n g  i n j u n c t i o n s .   See Barnard v . W alhem  ( 1 8 8 0 )  1  B . C . R .  1 2 0  a t  1 3 9  ( B . C . S . C . ) ;  A.-G. Ontario v . Toronto Junction

Recreation Club ( 1 9 0 4 )  8  D . L . R .  4 4 0 ;  Lake Champlain and St. Lawrence Ship Canal Co. v . H .M . the King ( 1 9 1 7 )  5 4  S . C . R .  4 6 1 ;  M elborne

v . M cQuesten ( 1 9 4 0 )  O . W . N .  3 1 1 .

3 3 ( 1 9 4 7 )  4 3 9  H . C .  D e b .  ( 5  S e s s . )  1 9 4 9 ,  q u o t e d  i n  The Crown Proceedings A ct 1947 ( 1 9 4 8 )  2 6  C a n .   B a r  R e v .  3 8 7th

a t  p .  3 9 5 .
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t o  t h e  l a n d  o r  p r o p e r t y  o r  t o  t h e  p o s s e s s i o n  t h e r e o f .

( 2 )   T h e  c o u r t  s h a l l  n o t  i n  a n y  c i v i l  p r o c e e d in g s  g r a n t  a n y  i n j u n c t i o n  o r
m a k e  a n y  o r d e r  a g a i n s t  a n  o f f i c e r  o f  t h e  C r o w n  i f  t h e  e f f e c t  o f  g r a n t i n g
t h e  i n j u n c t i o n  o r  m a k in g  t h e  o r d e r  w o u ld  b e  t o  g i v e  a n y  r e l i e f  a g a i n s t  t h e
C r o w n  w h i c h  c o u ld  n o t  h a v e  b e e n  o b t a i n e d  i n  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h e
C r o w n .

T h e r e  i s  n o  s i m i l a r  p r o v i s i o n  d e n y i n g  t h e  r e m e d y  o f  a n  i n j u n c t i o n  i n  B r i t i s h
C o l u m b i a ,   n o r  i s  t h e r e  a n y  p r o h i b i t i o n  i n  t h e  f e d e r a l  Crown Liability Act a l t h o u g h  t h i s30

s t a t u t e  d i d  f o l l o w  t h e  U n i t e d  K i n g d o m  Crown Proceedings Act a s  t o  a l m o s t  a l l  o t h e r  r e f o r m s
o f  C r o w n  p r o c e d u r e .   T h e  a b s e n c e  o f  a n y  r e s t r i c t i o n  o n  p r o c e e d i n g  b y  i n j u n c t i o n31

i n  t h e  f e d e r a l  l e g i s l a t i o n  s e e m s  d e l i b e r a t e .

D. Justification for Restricting Injunctions
          
T h e  r e s t r i c t i o n  o n  p r o c e e d i n g  b y  i n j u n c t i o n  i n  t h e  English Act w a s  a p p a r e n t l y

j u s t i f i e d  o n  g r o u n d s  o f  e x p e d i e n c y .   T h e  L o r d  A d v o c a t e  s p o k e  i n  f a v o u r  o f  t h e32

p r o v i s i o n  i n  t h e  H o u s e  o f  C o m m o n s  b e c a u s e  h e  s a i d  " o n e  m u s t  k e e p  i n  m i n d  t h e
f a c t  t h a t  t h e  C r o w n  m a y  h a v e  t o  t a k e  c e r t a i n  s t e p s  a t  t h e  s h o r t e s t  p o s s i b l e  n o t i c e
w h i c h  i n f r i n g e  t h e  r i g h t s  o f  s u b j e c t s  . . . "   S i r  T h o m a s  B a r n e s  s t a t e d :33

     N o  d o u b t  t h e  p r i n c i p l e  u n d e r l y i n g  t h i s  p r o v i s i o n  i s  t h a t  i n  t im e s  o f  n a t i o n a l
e m e r g e n c y  t h e  C r o w n  m a y  b e  c o m p e l l e d  t o  t a k e ,  a t  t h e  s h o r t e s t  p o s s i b l e  n o t i c e
a n d  w i t h  t h e  c e r t a i n t y  t h a t  i t s  o p e r a t i o n s  w i l l  n o t  b e  i n t e r r u p t e d  b y  t h e  c o u r t s ,
m e a s u r e s  w h i c h  m a y  b e  t h o u g h t  t o  i n f r i n g e  t h e  r i g h t s  o r  a l l e g e d  r i g h t s  o f  t h e
s u b j e c t .   I n  s u c h  a  c a s e  t h e  a p p r o p r i a t e  c o u r s e  i s  f o r  t h e  G o v e r n m e n t  o f  t h e  d a y
t o  a s k  P a r l i a m e n t  t o  v a l i d a t e  w h a t  i t  h a s  d o n e  a n d  n o  d o u b t  P a r l i a m e n t  w i l l  i n
t h o s e  c a s e s  d e c i d e  h o w  f a r  t h e  a c t s  o f  t h e  C r o w n  w e r e  j u s t i f i e d  i n  t h e
c i r c u m s t a n c e s .   I f  P a r l i a m e n t  a p p r o v e s  o f  w h a t  h a s  b e e n  d o n e  a n d  r a t i f i e s  i t  b y
r e t r o s p e c t i v e  l e g i s l a t i o n  i t  w i l l  a l s o  n o  d o u b t  p r o v id e  c o m p e n s a t i o n  f o r  t h e
p e r s o n s  a g g r i e v e d .   T h e  f r e e d o m  o f  t h e  E x e c u t i v e  t o  m e e t  a  c r i s i s  b y  a c t i o n  o f
t h i s  k i n d  w o u l d  b e  f e t t e r e d  i f  i t  w e r e  o p e n  t o  t h e  s u b j e c t  t o  o b t a i n  a n  i n t e r im
in ju n c t i o n  r e s t r a i n in g  t h e  C r o w n  f r o m  d o in g  w h a t  i t  t h o u g h t  n e c e s s a r y  i n  t h e
p u b l i c  i n t e r e s t .

T h e  f a l l a c y  o f  t h i s  j u s t i f i c a t i o n  i s  t h a t  i t  a s s u m e s  t h e  c o u r t s  w i l l  n o t  b e
s y m p a t h e t i c  t o  t h e  u r g e n c y  o f  t h e  s i t u a t i o n  a n d  t h a t  i t  i s  d e s i r a b l e  t o  a l l o w  t h e
e x e c u t i v e  t o  e x c e e d  i t s  a u t h o r i t y .   T h e r e  i s  l i t t l e  o r  n o  e v i d e n c e  i n  C a n a d a  t h a t
j u d i c i a l  r e v i e w  h a s  e v e r  p r e v e n t e d  t h e  e x e c u t i v e  f r o m  t a k i n g  i m m e d i a t e  a c t i o n .
I n d e e d  d u r i n g  t h e  S e c o n d  W o r l d  W a r  t h e  C a n a d i a n  c o u r t s '  a t t i t u d e  t o  t h e



3 4 See c a s e s  i n t e r p r e t i n g  W ar M easures A ct,  s u c h  a s  Reference re. Chem icals ( 1 9 4 3 ]  1  D . L . R .  2 4 8  ( s . c . c . ) ;  see also L . H .  P h i l l i p s ,

Canada's Internal Security ( 1 9 4 6 )  C a n .   J .  o f  E c o n .  &  P o l .  S c . ,  v o l .  1 2 ,  n o .  1  a t  p .  1 8 .

3 5 P . W .  H o g g ,  Liability of the Crown ( 1 9 7 1 )  2 6 .

3 6 .  C a r t e r ,  The A pparent V irility of Privative Clauses ( 1 9 6 7 )  U . B . C .  L .  R e v .  ( C e n t e n n i a l  E d i t i o n )  2 1 9 .

3 7 .  ( 1 9 6 4 )  4 2  C a n .   B a r  R e v .  1 .

3 8 .  Ibid a t  p .  2 .

3 9 .  D a v i s ,  Developments in the Law Remedies Against the United States and Its O fficials ( 1 9 5 7 )  7 0  H a r v .  L .  R e v .  8 2 7  a t  p .  8 5 0 - 6 4 .

4 0 . W .  F r i e d m a n ,  Declaratory Judgment and Injunction as Public Law Remedies ( 1 9 4 9 )  2 2  A u s t .  L . J .  4 4 6  a t  p .  4 4 8 .

4 1 . S t r e e t ,  Governmental Liability ( 1 9 5 3 )  1 4 2 .

4 2 . Crown Proceedings A ct,  1947,  s .  2 1 ( 1 ) .
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e m e r g e n c y  h a s  b e e n  a b l y  c r i t i c i z e d  a s  t o o  c o m p l i a n t .   I t  i s  a l s o  q u e s t i o n a b l e34

w h e t h e r  t h e  w o r d s  o f  s e c t i o n  2 1  a r e  a p t  t o  s u p p o r t  t h e  j u s t i f i c a t i o n .   I n j u n c t i o n s
g r a n t e d  a g a i n s t  C r o w n  s e r v a n t s  i n  t h e i r  p e r s o n a l  c a p a c i t i e s  w o u l d  n o t  b e
p r o h i b i t e d .   F u r t h e r ,  i f  t h e  n o  i n j u n c t i o n  c l a u s e  i s  t r e a t e d  a s  a  p r i v a t i v e  c l a u s e ,  i t35

w i l l  c l e a r l y  n o t  p r o t e c t  f r o m  j u d i c i a l  r e v i e w  t h e  u n a u t h o r i z e d  a c t i o n s  o f
g o v e r n m e n t  s e r v a n t s  t o  m e e t  a  c r i s i s  s i t u a t i o n . 36

P r o f e s s o r  S t r a y e r  h a s  c o n s i d e r e d  t h i s  r e m e d y  i n  a n  a r t i c l e  e n t i t l e d
" I n j u n c t i o n s  A g a i n s t  C r o w n  O f f i c e r s . "   H e  s u g g e s t s  t h a t  t h e  r e s t r i c t i o n s  i n  t h e37

E n g l i s h  Crown Proceedings Act d o  n o t  n e c e s s a r i l y  p o i n t  t h e  w a y  f o r  C a n a d a  b e c a u s e  " T h e
l e g i s l a t i v e  a n d  a d m i n i s t r a t i v e  h a z a r d s  o f  f e d e r a l i s m  d o  n o t  b e s e t  t h e  g o v e r n m e n t
o f  t h a t  c o u n t r y . "   B e c a u s e  o f  C a n a d a ' s  f e d e r a l  d i v i s i o n  o f  p o w e r s ,  a  c l o s e r  p a r a l l e l38

m a y  b e  f o u n d  i n  t h e  l a w s  o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  a n d  A u s t r a l i a .   T h e  i n j u n c t i o n  i s
a v a i l a b l e  i n  t h e  U n i t e d  S t a t e s  a s  a  d e v i c e  f o r  c o n t r o l l i n g  u n a u t h o r i z e d  g o v e r n m e n t
a c t i v i t y .   T h e  i n j u n c t i o n  i s  a l s o  p e r m i t t e d  a s  a  s a n c t i o n  a g a i n s t  b r e a c h e s  o f  p u b l i c39

l a w  i n  A u s t r a l i a . 40

T h e  i n j u n c t i o n  a p p e a r s  t o  h a v e  s e r v e d  a  u s e f u l  f u n c t i o n  i n  t h e  e n f o r c e m e n t  o f
p u b l i c  d u t i e s  b y  p r i v a t e  p l a i n t i f f s  w h e r e  t h e  i n j u r y  c a u s e s  s p e c i a l  d a m a g e  p e c u l i a r
t o  t h e  p l a i n t i f f .
         

 I n  h i s  s t u d y  o f  G o v e r n m e n t a l  L i a b i l i t y ,  P r o f e s s o r  S t r e e t  r e c o m m e n d s  t h e  u s e
o f  i n j u n c t i o n s  a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t .   H e  s t a t e s :

     I t  i s  s u b m i t t e d  t h a t  t h e  e n d s  o f  j u s t i c e  w o u l d  b e  s e r v e d  b y  m a k i n g
in j u n c t i o n s  a v a i l a b l e  a g a i n s t  g o v e r n m e n t  s e r v a n t s .   T o  w i t h h o ld  t h e m  a g a in s t
a  s e r v a n t  e v e n  w h e r e  h i s  a c t  i s  p l a i n l y  i l l e g a l ,  i f  h e  m e r e l y  p u r p o r t s  t o  b e  a c t i n g
o n  b e h a l f  o f  t h e  C r o w n ,  i s  p a r t i c u l a r l y  o b j e c t io n a b l e .   T h e  T r e a s u r y  S o l i c i t o r
s a y s  t h a t  t h i s  im m u n i t y  i s  e s s e n t i a l  b e c a u s e  t h e  C r o w n  m ig h t  i n  a n  e m e r g e n c y
w a n t  t o  o v e r r i d e  t h e  l a w ,  l e a v i n g  i t  t o  P a r l i a m e n t  t o  d e c i d e  w h e t h e r  t o  r a t i f y  e x
p o s t  f a c t o ,  a n d  t h a t  i t  w o u ld  b e  p r e v e n t e d  f r o m  s o  d o in g  b y  i n t e r l o c u t o r y
i n ju n c t i o n .   This ignores the prerogative rights of the Crown in an emergency which are untouched by the Act.   M o r e o v e r ,
i t  t a k e s  n o  a c c o u n t  o f  t h e  f a c t  t h a t  i n j u n c t i o n  i s  a  d i s c r e t i o n a r y  r e m e d y .   I t  i s  y e t
a n o t h e r  e x a m p l e  o f  t h e  u n w i l l i n g n e s s  o f  t h e  E x e c u t i v e  t o  t r u s t  t h e  J u d i c i a r y .
E n g l i s h  l a w  c o m p a r e s  u n f a v o u r a b l y  b o t h  w i t h  A u s t r a l i a  a n d  t h e  U n i t e d  S t a t e s
in  t h i s  r e g a r d .  41

T h e  m e t h o d  o f  p r o c e e d i n g  a g a i n s t  t h e  C r o w n  w h e r e  t h e  i n j u n c t i o n  i s
p r o h i b i t e d  i s  b y  a  d e c l a r a t o r y  j u d g m e n t .  B e c a u s e  d e c l a r a t o r y  j u d g m e n t s  a r e42



4 3 . [ 1 9 5 0 ]  1  A l l  E . R .  5 9 1  ( c h . ) .

4 4 . Ibid a t  p .  5 9 3 .

4 5 . [ 1 9 6 2 ]  C h .  7 8 4  ( C . A . ) .

4 6 . Ibid .
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a l m o s t  n e v e r  d i s r e g a r d e d  b y  g o v e r n m e n t s  t h i s  p r o c e d u r e  w o u l d  s e e m  t o  p r o v i d e
t h e  s a m e  r e l i e f  a g a i n s t  t h e  C r o w n  a s  i f  a n  i n j u n c t i o n  w e r e  u s e d .   H o w e v e r ,  t h e r e
i s  a n  i m p o r t a n t  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  t h e  t w o  p r o c e d u r e s  t h a t  d o e s  m a k e  t h e
d e c l a r a t o r y  a c t i o n  a  l e s s  a t t r a c t i v e  r e m e d y .   T h e r e  i s  n o  i n t e r i m  r e l i e f  a v a i l a b l e  t o
p r e s e r v e  t h e  m a t t e r  i n  d i s p u t e  u n t i l  t h e  q u e s t i o n  c a n  b e  l i t i g a t e d  i n  a  d e c l a r a t o r y
a c t i o n .   I t  d o e s  n o t  s e e m  p o s s i b l e  t o  g e t  a n  i n t e r l o c u t o r y  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e
C r o w n .   I n  Underhill v .  Ministry of Food  a n  i n t e r i m  d e c l a r a t i o n  w a s  s o u g h t  t o  p r e v e n t  t h e43

M i n i s t r y  o f  F o o d  f r o m  i m p l e m e n t i n g  a  w a r t i m e  r a t i o n i n g  s c h e m e  t h a t  m a y  h a v e
h a d  t h e  e f f e c t  o f  p u t t i n g  t h e  p l a i n t i f f s  o u t  o f  b u s i n e s s .   I t  w a s  a l l e g e d  t h a t  t h e
M i n i s t r y  e x c e e d e d  i t s  a u t h o r i t y  u n d e r  t h e  r e l e v a n t  l e g i s l a t i o n .   I t  w a s  a l s o  a r g u e d
t h a t  t h e  M i n i s t r y  w a s  e s t o p p e d  f r o m  i m p l e m e n t i n g  t h e  r a t i o n i n g  s c h e m e .   T h e
c a s e  w a s  d i s m i s s e d  o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  t h e  c o u r t  h a d  n o  j u r i s d i c t i o n  t o  m a k e  a n
i n t e r i m  d e c l a r a t i o n  i n  s u b s t i t u t i o n  f o r  a n  i n t e r l o c u t o r y  i n j u n c t i o n .   M r .  J u s t i c e
R o m e r  s a i d :

     [ C o u n s e l  f o r  t h e  M in i s t r y ]  s a y s  t h a t  w h e n  t h e  Crown Proceedings Act, 1947,  s .  2 1  r e f e r s
t o  t h e  c o u r t  m a k i n g  a  d e c l a r a t i o n ,  i t  r e f e r s  t o  a  f i n a l  d e c l a r a t i o n ,  a n d  i t  i s  a n
u n h e a r d  o f  s u g g e s t i o n  t h a t  a n  i n t e r l o c u t o r y  d e c l a r a t i o n  s h o u l d  b e  m a d e  w h i c h
m ig h t  b e  in  p r e c i s e l y  t h e  o p p o s i t e  s e n s e  o f  t h e  f i n a l  d e c l a r a t i o n  m a d e  a t  t h e  t r i a l .
H e  s a y s ,  a n d  I  t h i n k  r i g h t l y  s a y s ,  t h a t  w h a t  i s  u s u a l l y  d o n e  o n  t h e  h e a r i n g  o f  a n
in t e r l o c u t o r y  a p p l i c a t i o n  i s  t o  g r a n t  s o m e  f o r m  o f  t e m p o r a r y  r e m e d y  w h i c h  w i l l
k e e p  m a t t e r s  in  s t a t u s  q u o  u n t i l  t h e  r i g h t s  o f  t h e  p a r t i e s  a r e  u l t im a t e l y  f o u n d  a n d
d e c l a r e d ,  a n d  t h a t ,  a c c o r d in g l y ,  t h e  r e f e r e n c e  t o  m a k in g  a  d e c l a r a t i o n  o f  r i g h t s
m e a n s  a  d e c l a r a t i o n  a t  t h e  t r i a l  a s  d i s t i n c t  f r o m  a  d e c l a r a t i o n  o n  s o m e
in t e r l o c u t o r y  a p p l i c a t i o n . 44

T h i s  s t a t e m e n t  o f  t h e  r u l e  w a s  q u o t e d  w i t h  a p p r o v a l  b y  t h e  E n g l i s h  C o u r t  o f
A p p e a l  i n  Int.  General Electric Co. v . Commissioners of Customs and Excise.   T h i s  c a s e  r a i s e d  t h e  s a m e  i s s u e45

a n d  t h e  c o u r t  a d d e d  t o  t h e  r e a s o n s  o f  R o m e r ,  J .  t h e  p r o p o s i t i o n  t h a t  i n
p r o c e e d i n g s  b e t w e e n  s u b j e c t s  i t  w a s  " p e r f e c t l y  p l a i n "  t h a t  a n  i n t e r i m  d e c l a r a t i o n
c o u l d  n o t  b e  g r a n t e d ,  t h e r e f o r e  b e c a u s e  u n d e r  s e c t i o n  2 1  o f  t h e  Crown Proceedings Act t h e
c o u r t  o n l y  h a s  " . . .  p o w e r  t o  m a k e  a l l  s u c h  o r d e r s  a s  i t  h a s  p o w e r  t o  m a k e  i n
p r o c e e d i n g s  b e t w e e n  s u b j e c t s  . . . "  n o  i n t e r i m  o r d e r  c a n  b e  g r a n t e d  a g a i n s t  t h e
C r o w n .   T h e  w e a k n e s s  o f  t h i s  l o g i c  i s  t h a t  a s  b e t w e e n  s u b j e c t s  t h e r e  i s  n o  n e e d  f o r
a n  i n t e r i m  d e c l a r a t i o n  b e c a u s e  a n  i n t e r i m  i n j u n c t i o n  c a n  b e  o b t a i n e d .   B u t  a n
i n j u n c t i o n ,  i n t e r i m  o r  f i n a l ,  c a n n o t  b e  g r a n t e d  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   T h e r e  i s  t h e n
a  n e e d  f o r  a n  i n t e r i m  d e c l a r a t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n .
          

L o r d  J u s t i c e  U p j o h n  i n  t h e  C o u r t  o f  A p p e a l  d i d  s u g g e s t  t h a t  i n  s p e c i a l
c i r c u m s t a n c e s  a  d e c l a r a t i o n  c o u l d  b e  g r a n t e d  o n  a n  i n t e r l o c u t o r y  p r o c e e d i n g .
S u c h  a  d e c l a r a t i o n  w o u l d  h a v e  t o  d e t e r m i n e  f i n a l l y  t h e  r i g h t s  o f  t h e  p a r t i e s  a n d
w o u l d  n o t  b e  o p e n  t o  f u r t h e r  r e v i e w  e x c e p t  o n  a p p e a l .   T h i s  k i n d  o f  d e c l a r a t i o n
w o u l d  b e  r a r e  a n d  w o u l d  n o t  p e r f o r m  t h e  f u n c t i o n  o f  a n  i n t e r i m  i n j u n c t i o n  t o
p r e s e r v e  t h e  s t a t u s  q u o  u n t i l  t h e  r i g h t s  o f  t h e  p a r t i e s  c a n  b e  f i n a l l y  d e t e r m i n e d .
T h e  l e a r n e d  j u d g e  c o n c l u d e d :   ' ' I t  s e e m s  t o  m e  q u i t e  c l e a r  t h a t ,  i n  p r o c e e d i n g s
a g a i n s t  t h e  C r o w n ,  i t  i s  i m p o s s i b l e  t o  g e t  a n y t h i n g  w h i c h  c o r r e s p o n d s  t o  a n
i n t e r i m  i n j u n c t i o n . " 46

          



4 7 .  d e  S m i t h ,  Judicial Review of Administrative Action ,  4 6 3  ( 1 9 6 8 ) .

4 8  Reference by H .E. The Governor General,  P . L . D .  [ 1 9 5 5 ]  F . C .  4 3 5  ( F e d e r a l  C o u r t  o f  P a k i s t a n . )
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T h e  a b o v e  c a s e s  a r e  b o t h  E n g l i s h  d e c i s i o n s  w h i c h  a r e  n o t  b i n d i n g  i n  C a n a d a .
I t  s e e m s  u n l i k e l y ,  h o w e v e r ,  t h a t  a n y  d i f f e r e n t  r u l i n g  w o u l d  b e  g i v e n  b y  a  C a n a d i a n
C o u r t .

E. Conclusion
          
T h e  c o m m o n  l a w  d o e s  p r o v i d e  a  q u a l i f i e d  i m m u n i t y  t o  t h e  C r o w n  a n d  i t s

a g e n t s  a n d  s e r v a n t s  a g a i n s t  t h e  i n j u n c t i o n  p r o c e d u r e .   T h e  q u e s t i o n  i s  w h e t h e r
t h e r e  s h o u l d  b e  a  f u r t h e r  l e g i s l a t i v e  p r o h i b i t i o n  a s  f o u n d  i n  G r e a t  B r i t a i n  a n d
s o m e  o f  t h e  o t h e r  C a n a d i a n  j u r i s d i c t i o n s  ( n o t  i n  t h e  f e d e r a l  l e g i s l a t i o n ) .   T h e
C o m m i s s i o n  c o n s i d e r s  t h a t  i n  a  f e d e r a l  s t a t e  l i k e  C a n a d a  t h e r e  i s  a  g r e a t e r  n e e d  f o r
j u d i c i a l  r e v i e w  t h a n  i n  a  u n i t a r y  c o u n t r y  l i k e  t h e  U n i t e d  K i n g d o m .   T h e  p r o v i n c e s
a r e  l i m i t e d  b y  t h e  c o n s t i t u t i o n  a s  t o  t h e i r  l e g i s l a t i v e  p o w e r s .   I t  i s  t h e  C o u r t ’ s  d u t y
t o  i n t e r p r e t  t h e  c o n s t i t u t i o n  a n d  d e c i d e  w h e t h e r  w h a t  i s  d o n e  o r  p r o p o s e d  i s  ultra
vires.   T h i s  i s ,  t h e r e f o r e ,  o n e  r e a s o n  f o r  n o t  r e s t r i c t i n g  t h e  r i g h t  t o  p r o c e e d  a g a i n s t
t h e  C r o w n  b y  i n j u n c t i o n .

I t  i s  u n c o n v i n c i n g  t o  u r g e  a  r e s t r i c t i o n  b e c a u s e  o f  t h e  g o v e r n m e n t ' s  n e e d  t o
r e s p o n d  i m m e d i a t e l y  t o  a  c r i s i s  s i t u a t i o n .   T h e  p r e r o g a t i v e  o f  e x e c u t i v e  n e c e s s i t y
i s  a l w a y s  a v a i l a b l e .   T h e  e x t r a - l e g a l  p r i n c i p l e  o f  s t a t e  n e c e s s i t y  d o e s  p r o v i d e  t h e
C r o w n  w i t h  s p e c i a l  p o w e r s  t o  m e e t  a n y  g r a v e  e m e r g e n c y .   T h i s  p r e r o g a t i v e  h a s47

e v e n  j u s t i f i e d  t h e  C r o w n  a s s u m i n g  l e g i s l a t i v e  a u t h o r i t y .   F u r t h e r ,  t h e r e  i s  n o48

e v i d e n c e  t h a t  t h e  c o u r t s  h a v e  b e e n  i n s e n s i t i v e  t o  t h e  n e e d s  o f  a n  u r g e n t  s i t u a t i o n .
I f  h i s t o r y  p r o v e s  a n y t h i n g  i t  i s  t h a t  d u r i n g  a  c r i s i s  j u d i c i a l  c o m p l i a n c e  i s  t o  b e
f e a r e d  m o r e  t h a n  j u d i c i a l  s c r u t i n y .

          
T h e  c i t i z e n s  d e s e r v e  t h e  p r o t e c t i o n  o f  t h e  c o u r t  a g a i n s t  i l l e g a l  a c t i o n  b y

C r o w n  o f f i c e r s .   T h e  d e c l a r a t o r y  j u d g m e n t  d o e s  n o t  r e p l a c e  t h e  n e e d  f o r  a n
i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   T h i s  i s  t r u e  b e c a u s e  n o  i n t e r i m  r e l i e f  t o  p r e s e r v e  t h e
s u b j e c t  m a t t e r  o f  l i t i g a t i o n  i s  p o s s i b l e  u n d e r  t h e  d e c l a r a t o r y  a c t i o n .   L i t i g a t i o n  i s
s o m e t i m e s  a  s l o w  p r o c e s s .   I t  i s  v e r y  i m p o r t a n t ,  t h e r e f o r e ,  t h a t  t h e  r u l e  o f  l a w  i s
n o t  f r u s t r a t e d  b y  i l l e g a l  a c t i v i t y  w h i c h  d e s t r o y s  t h e  s u b j e c t  o f  l i t i g a t i o n  b e f o r e  a
f i n a l  d e c i s i o n  i s  m a d e  a s  t o  t h e  r i g h t s  o f  t h e  p a r t i e s .   T h i s  i s  t h e  p u r p o s e  o f  i n t e r i m
r e l i e f .   I t  a p p e a r s  t o  b e  r e l i e f  t h a t  s h o u l d  n o t  b e  d e n i e d  t o  s u b j e c t s  i n  a c t i o n s
a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t .

I n  i t s  r e s p o n s e  t o  o u r  w o r k i n g  p a p e r  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  C i v i l  L i b e r t i e s
A s s o c i a t i o n  s u g g e s t e d  t h a t  t h e  a r g u m e n t s  w h i c h  t h e  C o m m i s s i o n  m a d e  a g a i n s t
l e g i s l a t i o n  p r o h i b i t i n g  i n j u n c t i o n s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  l e a d .  t o  t h e  c o n c l u s i o n  t h a t
w h a t e v e r  i m m u n i t y  f r o m  i n j u n c t i o n s  t h e  C r o w n  m a y  h a v e  a t  c o m m o n  l a w  s h o u l d
b e  s p e c i f i c a l l y  a b o l i s h e d .   T h e  C o m m i s s i o n  a p p r e c i a t e s  t h e  l o g i c  o f  t h i s  c o m m e n t
b u t  i s  t r o u b l e d  b y  t h e  n o t i o n  o f  a b o l i s h i n g  a  c o m m o n  l a w  r u l e ,  t h e  s c o p e  a n d
i n d e e d  t h e  v e r y  e x i s t e n c e  o f  w h i c h  i s  u n c e r t a i n .   T o  t h e  e x t e n t  t h a t  t h e  c o m m o n
l a w  i m m u n i t y  e x i s t s  a t  a l l ,  i t  i s  r e l a t i v e l y  n a r r o w  o n e .   W h i l e  t h e  s p e c i f i c  i n c l u s i o n
i n  r e f o r m  l e g i s l a t i o n  o f  a  p r o v i s i o n  p r o h i b i t i n g  i n j u n c t i o n s  a g a i n s t  t h e  C r o w n
w o u l d  l e a d  t o  o b v i o u s  i n j u s t i c e ,  t h e r e  i s  n o  e v i d e n c e  a t  t h i s  t i m e  t h a t  t h e  r e t e n t i o n
o f  t h e  c o m m o n  l a w  i m m u n i t y  w o u l d  h a v e  a  s i m i l a r  e f f e c t .   I f  t h e
r e c o m m e n d a t i o n s  c o n t a i n e d  i n  t h i s  R e p o r t  a r e  i m p l e m e n t e d ,  i t  i s  n o t  u n l i k e l y  t h a t
t h e  C o u r t s ,  a t  s o m e  p o i n t ,  w i l l  h a v e  t o  d e a l  w i t h  t h e  s c o p e  a n d  e x i s t e n c e  o f  t h e
c o m m o n  l a w  i m m u n i t y .   I f  t h i s  a n t i c i p a t e d  d e v e l o p m e n t  o f  t h e  c o m m o n  l a w
p r o v e s  t o  b e  u n s a t i s f a c t o r y ,  t h e  C o m m i s s i o n  m a y ,  a t  s o m e  f u t u r e  t i m e ,  r e - d i r e c t
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i t s  m i n d  t o  t h i s  p r o b l e m  b u t  i t  i s  n o t  f e l t  t h a t  a  s p e c i f i c  r e c o m m e n d a t i o n  d e a l i n g
w i t h  t h e  c o m m o n  l a w  i m m u n i t y  i s  w a r r a n t e d  a t  t h i s  t i m e .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

Injunctions against the Crown should not be interdicted as they are in the U n i f o r m  M o d e l  A c t  and other Crown reform
legislation.



1 . See,  d e  S m i t h ,  Judicial Review of Administrative Action 5 5 9  ( 2  e d . ,  1 9 6 8 ) ;  P . W .  H o g g ,  Liability of the Crown 1 2  ( 1 9 7 2 ) .nd

2 . M inister of Finance of British Columbia v . The King [ 1 9 3 5 ]  S . C . R .  2 7 8  a t  p .  2 8 5  ( S . C . C . )  c i t i n g  R. v . Lords Commrs. of the Treasury

( 1 8 7 2 )  L . R .  7  Q . B .  3 8 7 .

3 . The K ing ex rel.  Lee v . W orkmen's Compensation Board [ 1 9 4 2 ]  2  D . L . R .  6 6 5  ( B . C . C . A . )

4 . R. v . Barker ( 1 7 6 2 )  3  B u r r .  1 2 6 5 ,  a t  p .  1 2 6 7 ;  9 7  E . R .  8 2 3  a t  p .  8 2 4 .   T h i s  s t a t e m e n t  w a s  e n d o r s e d  b y  t h e

B r i t i s h  C o l u m b i a  C o u r t  o f  A p p e a l  i n  M cLeod v . Board of School Trustees of Salmon Arm  ( 1 9 5 1 )  4  W . W . R .  3 8 5 ;  see, also d e

S m i t h ,  supra  n o t e  1 .

5 . 1 1  H a l s b u r y  ( 3  e d . )  8 4 .rd

6 . Supra  n o t e  3  a t  p .  6 7 8 .

7 . See M odel Uniform  Act -  A p p e n d i x .

8 . 1 0  &  1 1  G e o .  6 ,  c .  4 4 ,  s .  4 0 ( 5 )  .

9 . Karavos v . Toronto and G illies [ 1 9 4 8 ]  3  D . L . R .  2 9 4 ,  a t  p .  2 9 7  ( O n t .  C . A . )  per L a i d l a w ,  J . A .
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CHAPTER IV MANDAMUS

A. Introduction
          
M a n d a m u s  i s  a  p r e r o g a t i v e  w r i t  w h i c h  l i e s  t o  c o m p e l  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  a

p u b l i c  d u t y .  W h i l e  i t  i s  s a i d  t o  b e  b e y o n d  q u e s t i o n  t h a t  a  m a n d a m u s  c a n n o t  b e1

d i r e c t e d  t o  t h e  C r o w n  o r  a n y  s e r v a n t  o f  t h e  C r o w n   y e t  t h e  w r i t  w i l l  l i e  a g a i n s t  a2

C r o w n  s e r v a n t  w h o  i s  d e s i g n a t e d  a s  a n  a g e n t  o f  t h e  l e g i s l a t u r e .   H i s t o r i c a l l y ,3

m a n d a m u s  e v o l v e d  a s  t h e  r e s i d u a r y  w r i t  o f  j u d i c i a l  r e v i e w .   M a n s f i e l d  s a i d
m a n d a m u s  " . . .  o u g h t  t o  b e  u s e d  u p o n  a l l  o c c a s i o n s  w h e r e  t h e  l a w  h a s  e s t a b l i s h e d
n o  s p e c i f i c  r e m e d y ,  a n d  w h e r e  i n  j u s t i c e  a n d  g o o d  g o v e r n m e n t  t h e r e  o u g h t  t o  b e
o n e . "   T h u s ,  a  mandamus i s  p o t e n t i a l l y  a n  o r d e r  o f  t h e  m o s t  e x t e n s i v e  r e m e d i a l  n a t u r e ,4

a l t h o u g h  i t  i s  p r i m a r i l y  u s e d  t o  c o m p e l  a d m i n i s t r a t i v e  a g e n c i e s  a n d  o f f i c e r s  t o
p e r f o r m  m i n i s t e r i a l  d u t i e s  i m p o s e d  o n  t h e m  b y  s t a t u t e .   G e n e r a l l y ,  m a n d a m u s  i s5

d e s c r i b e d  a s  a  “ . . .  s p e e d y ,  i n e x p e n s i v e  a n d  e f f i c a c i o u s  r e m e d y  . . . ”  w h i c h  t h e  c o u r t s
s h o u l d  n o t  a v o i d  g r a n t i n g . 6

          
T r a d i t i o n a l l y ,  w h e n  C r o w n  i m m u n i t y  h a s  b e e n  r e m o v e d  i n  o t h e r  j u r i s d i c t i o n s ,

n o  r e f e r e n c e  h a s  b e e n  m a d e  t o  t h e  w r i t  o f  m a n d a m u s .   T h e  U n i t e d  K i n g d o m7

C r o w n  r e f o r m  l e g i s l a t i o n  i n  1 9 4 7  d i d  n o t  r e m o v e  t h e  i m m u n i t y ,  b u t  i t  d i d
e x p r e s s l y  p r e s e r v e  t h e  r e m e d y  o f  m a n d a m u s  a s  d e v e l o p e d  b y  t h e  c o m m o n  l a w . 8

T h e  r e l e v a n t  s e c t i o n

     T h i s  A c t  s h a l l  n o t  o p e r a t e  t o  l im i t  t h e  d i s c r e t i o n  o f  t h e  c o u r t  t o  g r a n t  r e l i e f
b y  w a y  o f  m a n d a m u s  i n  c a s e s  i n  w h i c h  s u c h  r e l i e f  m i g h t  h a v e  b e e n  g r a n t e d
b e f o r e  t h e  c o m m e n c e m e n t  o f  t h i s  A c t ,  n o t w i t h s t a n d in g  t h a t  b y  r e a s o n  o f  t h e
p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t  s o m e  o t h e r  a n d  f u r t h e r  r e m e d y  i s  a v a i l a b l e .

P r e s u m a b l y  t h e  s e c t i o n  w a s  i n t e n d e d  t o  m e e t  t h e  p r o b l e m  t h a t  m a n d a m u s  i s  a n
e x t r a o r d i n a r y  r e m e d y  w h i c h  s h o u l d  n o t  b e  g r a n t e d  i f  t h e r e  i s  a n y  o t h e r  a d e q u a t e
r e m e d y . 9

I t  i s  i n t e r e s t i n g  t o  n o t e  t h a t  w h i l e  m a n d a m u s  w a s  o r i g i n a l l y  r e s t r i c t e d  i n  t h e
U . S .  ( F e d e r a l  R u l e s  o f  C i v i l  P r o c e d u r e  R u l e  8 1 ) ,  i n  1 9 6 2  t h e  l a w  w a s  c h a n g e d  a n d



1 0 . 7 6  S t a t .  7 4 4  ( 1 9 6 2 ) ;  2 8  U . S . C . A .  1 3 6 1 .

11 1. . The K ing ex rel. Dumont v . Commr. of Provincial Police [ 1 9 4 0 ]  4  D . L . R .  7 2 1  w h e r e  t h e  B . C .  C o u r t  o f  A p p e a l  s a i d :  i t  i s

b e y o n d  q u e s t i o n  t h a t  a  m a n d a m u s  c a n n o t  b e  d i r e c t e d  t o  t h e  C r o w n  o r  a n y  s e r v a n t  o f  t h e  C r o w n

s i m p l y  a c t i n g  i n  h i s  c a p a c i t y  o f  a  s e r v a n t ,  b u t  w h e r e  a  p e r s o n  i s  a c t i n g  a s  a  m e r e  a g e n t  o f  t h e

L e g i s l a t u r e  t o  d o  a  p a r t i c u l a r  a c t ,  a s  a p p e a r s  t o  h a v e  b e e n  t h e  c a s e  h e r e ,  a  m a n d a m u s  l i e s  a g a i n s t  h i m

i n  a  p r o p e r  c a s e .   M inister of Finance of British Columbia v . The King [ 1 9 3 5 ] , 3  D . L . R .  3 1 6  a t  p p .  3 2 1 - 3 2 3 ,  S . C . R .  2 7 8 . "

Per M c Q u a r r i e ,  J . A .  a t  p .  7 2 2 .

1 2 . Ibid. a t  p .  7 2 3 .

1 3 . In re Carey and W estern Canada L iquor Co.  [ 1 9 2 0 ]  3  W . W . R .  3 2 9 .

1 4 .  M inister of Finance of B.C. v . The King [ 1 9 3 5 ]  S . C . R .  2 7 8 .

1 5 . The K ing ex rel.  Lee v . W orkmen's Compensation Board.  [ 1 9 4 2 ]  2  D . L . R .  6 6 5 ,  a t  p .  6 7 8  ( B . C . C . A . ) .

1 6 .  Gartley v . W orkmen's Compensation Board ( 1 9 3 3 )  5 7  B . C . R .  2 1 7  a t  p .  2 1 8  per M u r p h y ,  J .  r e l y i n g  o n  t h e  o f t e n  c i t e d  c a s e

o f  The Queen v . Commrs. of Inland Revenue ( 1 8 8 4 )  5 3  L . J . Q . B .  2 2 9 .
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m a n d a m u s  r e l i e f  w a s  s p e c i f i c a l l y  p r o v i d e d :   " T h e  d i s t r i c t  c o u r t s  s h a l l  h a v e  o r i g i n a l
j u r i s d i c t i o n  o f  a n y  a c t i o n  i n  t h e  n a t u r e  o f  m a n d a m u s  t o  c o m p e l  a n  o f f i c e r  o r
e m p l o y e e  o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  o r  a n y  a g e n c y  t h e r e o f  t o  p e r f o r m  a  d u t y  o w e d  t o
t h e  p l a i n t i f f . " 10

B. Scope of Immunity
          
M a n d a m u s  w i l l  i s s u e  a g a i n s t  C r o w n  s e r v a n t s  i f  a  d u t y  h a s  b e e n  i m p o s e d  o n

t h e  s e r v a n t  t o  a c t  i n  t h e  c a p a c i t y  o f  a n  a g e n t  t o  t h e  l e g i s l a t u r e  r a t h e r  t h a n  a n
a d v i s o r  t o  t h e  C r o w n .   T h u s ,  m a n d a m u s  w o u l d  i s s u e  a g a i n s t  t h e  C o m m i s s i o n e r11

o f  P r o v i n c i a l  P o l i c e  t o  c o m p e l  t h e  r e t u r n  o f  a  d r i v e r ' s  l i c e n c e  w h i c h  h a d  b e e n
i m p r o p e r l y  s u s p e n d e d  b e c a u s e ,  a l t h o u g h  t h e  C o m m i s s i o n e r  w a s  a  C r o w n  s e r v a n t ,
t h e  r e l e v a n t  l e g i s l a t i o n  c o n f e r r e d  a n  a u t h o r i t y  w h i c h  h e  e x e r c i s e d  " . . .  m e r e l y  a s  a n
a g e n t  o f  t h e  l e g i s l a t u r e  t o  d o  a  p a r t i c u l a r  a c t .   T h e r e f o r e ,  b y  d r a w i n g  a  d i s t i n c t i o n12

i n  s t a t u s  b e t w e e n  C r o w n  s e r v a n t s  a n d  a g e n t s  o f  t h e  l e g i s l a t u r e  t h e  C r o w n ' s
i m m u n i t y  f r o m  m a n d a m u s  i s  m i t i g a t e d .   T h e  d i f f i c u l t y  i s  d i s c o v e r i n g  w h a t  f a c t o r s
a r e  r e l e v a n t  i n  m a k i n g  t h e  d i s t i n c t i o n  o f  s t a t u s .

      
T h e  c a s e s  o n  p o i n t  a r e  d i f f i c u l t  t o  r e c o n c i l e .   F o r  e x a m p l e ,  t h e  C o l l e c t o r  o f

C u s t o m s  f o r  t h e  p o r t  o f  V a n c o u v e r  w a s  h e l d  i m m u n e  f r o m  a n  o r d e r  o f  m a n d a m u s
b e c a u s e  h e  a c t e d  o n  t h e  a u t h o r i t y  o f  t h e  M i n i s t e r  o f  C u s t o m s  a n d ,  t h e r e f o r e ,  t h e
c o u r t  h a d  n o  p o w e r  t o  c o m m a n d  t h e  C r o w n .   Y e t ,  t h e  M i n i s t e r  o f  F i n a n c e  o f13

B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  b e e n  h e l d  s u b j e c t  t o  m a n d a m u s .   A s s u m i n g  t h e r e  i s  a14

s t a t u t o r y  d u t y  t o  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  t h e  s t a t u s  o f  t h e  C r o w n  s e r v a n t  a n d  a n  a g e n t
o f  t h e  l e g i s l a t u r e  a p p e a r s  l a r g e l y  a n  a r b i t r a r y  d e c i s i o n .   T h e  c o u r t s  h a v e  n o t
f o r m u l a t e d  a n y  s t a n d a r d s  o r  c r i t e r i a  t o  m a k e  t h e  d i s t i n c t i o n .   F o r t u n a t e l y ,  t h e
t r e n d  i n  r e c e n t  c a s e s  h a s  b e e n  t o  i n c r e a s e  t h e  s c o p e  o f  m a n d a m u s ,  a s  O 'H a l l o r a n ,
J . A .  s a i d  i n  1 9 4 2 :   " T h e  m o d e r n  t e n d e n c y  i s  t o  e n l a r g e  t h e  s c o p e  o f  m a n d a m u s
. . . " 15

I t  i s  s o m e t i m e s  s a i d  t h a t  m a n d a m u s  c a n n o t  b e  u s e d  t o  e n f o r c e  p a y m e n t  o f
m o n e y s  f r o m  t h e  r e v e n u e s  o f  t h e  C r o w n .   T h u s ,  m a n d a m u s  w a s  d i s a l l o w e d  b y  t h e
B r i t i s h  C o l u m b i a  C o u r t  o f  A p p e a l  i n  a  s u i t  a g a i n s t  t h e  W o r k m e n ' s  C o m p e n s a t i o n
B o a r d  a s  a d m i n i s t r a t o r  o f  o l d  a g e  p e n s i o n s  b y  a  p e n s i o n e r  o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  " I t
i s  u n q u e s t i o n e d  l a w  t h a t  p u b l i c  f u n d s  c a n n o t  b e  r e a c h e d  b y  m a n d a m u s . "   Y e t ,  i n16

a  l a t e r  c a s e ,  t h e  s a m e  c o u r t  a l l o w e d  m a n d a m u s  t o  c o m p e l  t h e  W o r k m e n ' s



1 7 . Supra  n o t e  5 ,  M c D o n a l d  C . J . B . C .  d i s s e n t i n g  a n d  r e l y i n g  o n  Gartley ibid.

1 8 . P . W .  H o g g ,  Liability of the Crown ( 1 9 7 2 )  1 5 .

1 9 . Re.  M assey Manufacturing Co. ( 1 8 8 6 )  1 3  O . A . R .  4 4 6 .

2 0 . C.B.C. v . A .-G. for Ontario [ 1 9 5 9 ]  S . C . R .  1 8 8 ,  a t  p .  2 0 4  per L o c k e  J . ;  see 1 1  H a l s b u r y  ( 3  e d . )  9 9 .rd

2 1 . R. v . Powell ( 1 8 4 1 )  1  Q . B .  3 5 2  a t  p .  3 6 1 ;  1 1 3  E . R .  1 1 6 6  a t  p .  1 1 7 0 .

2 2 . B . L .  S t r a y e r ,  Injunctions Against Crown O fficers ( 1 9 6 4 )  4 2  C a n .   B a r  R e v .  1  a t  p .  7 .

2 3 . P . W .  H o g g ,  Liability of the Crown ( 1 9 7 2 )  1 3 .

2 4 . T h e  L a w  C o m m i s s i o n ,  Remedies in Administrative Law  2 7  ( p u b l i s h e d  W o r k i n g  P a p e r  N o .  4 0 . )
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C o m p e n s a t i o n  B o a r d  t o  c o n t i n u e  a  p e n s i o n e r ' s  p a y m e n t s .   T h e  i m m u n i t y  m a y  b e17

o n l y  a  c o n s e q u e n c e  o f  t h e  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  t h e  t w o  r o l e s  C r o w n  s e r v a n t s  a r e
s a i d  t o  p l a y .   A s  P r o f e s s o r  H o g g  n o t e d :  " N o t  s u r p r i s i n g l y ,  t h e  c o u r t s  h a v e  t e n d e d
t o  h o l d  t h a t  t r e a s u r y  o f f i c i a l s ,  w h e n  d i s b u r s i n g  p u b l i c  f u n d s ,  a r e  a c t i n g  a s  C r o w n
s e r v a n t s . " 18

C. Justification for Immunity

T h e  r e a s o n  m a n d a m u s  d o e s  n o t  l i e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i s  s e l d o m  c o n s i d e r e d
i n  j u d g m e n t s  b y  t h e  C o u r t s .   T h e  a p p a r e n t  j u s t i f i c a t i o n  f o r  t h e  i m m u n i t y  i s  i n  t h e
n o t i o n  t h a t  b e c a u s e  t h i s  i s  a  " p r e r o g a t i v e "  w r i t ,  i t  w o u l d  b e  i n c o n g r u o u s  t o  a s k  t h e
C r o w n  " t o  c o m m a n d  i t s e l f . "   T h e  s a m e  j u s t i f i c a t i o n  w a s  u r g e d  f o r  C r o w n19

i m m u n i t y  i n  t o r t .   A n o t h e r  e x p l a n a t i o n  f o r  t h e  i m m u n i t y  h a s  b e e n  t h a t  i t  w o u l d20

b e  w r o n g  t o  e x p o s e  t h e  C r o w n  t o  t h e  r i s k  o f  c o m m i t t a l  f o r  c o n t e m p t .   I t  i s21

s u g g e s t e d  t h a t  i f  t h e r e  a r e  f a i l u r e s  b y  t h e  e x e c u t i v e  t o  p e r f o r m  t h e i r  d u t i e s ,  t h e n
t h e  r e m e d y  l i e s  w i t h  P a r l i a m e n t .   A l l  o f  t h e s e  r e a s o n s  a r e  u n c o n v i n c i n g .   T h e22

h i s t o r i c a l  o r i g i n s  o f  p r e r o g a t i v e  w r i t s  a n d  a r g u m e n t s  b a s e d  o n  s o v e r e i g n t y  i n  t h e
a b s t r a c t  h a v e  l i t t l e  r e l e v a n c e  o r  c o g e n c y  i n  m o d e r n  t i m e s .

D. The Need for Reform

C r o w n  i m m u n i t y  f r o m  m a n d a m u s  h a s  b e e n  o f t e n  c r i t i c i z e d .   P r o f e s s o r  H o g g
u r g e d  t h a t  b e c a u s e  o f  t h e  s t e a d y  e x p a n s i o n  o f  t h e  f u n c t i o n s  o f  t h e  c e n t r a l
g o v e r n m e n t ,  t h e  i m m u n i t y  o f  t h e  C r o w n  f r o m  m a n d a m u s  i s  a  g r a v e  d e f e c t  i n  t h e
r e m e d i a l  l a w . "   T h e  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  C r o w n  s e r v a n t s  w h o  a r e  i m m u n e  a n d23

a g e n t s  o f  t h e  l e g i s l a t u r e  w h o  a r e  n o t  i s  a n o m a l o u s  a n d  u n c o n v i n c i n g .   A s  t h e
U n i t e d  K i n g d o m  L a w  C o m m i s s i o n  c o n c l u d e d : 24

     I t  i s  d i f f i c u l t  t o  s e e  w h y  t h e  l a w  s h o u ld  d r a w  t h i s  d i s t i n c t i o n ;  i t  s e e m s
u n r e a s o n a b l e  t h a t  t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  a  r e m e d y  s h o u ld  d e p e n d  o n  w h e t h e r  t h e
d u t y  i s  im p o s e d  u p o n  t h e  C r o w n  o r  a  n a m e d  M in i s t e r  o r  o t h e r  C r o w n  s e r v a n t . "

T h e  d e f e c t  o f  t h e  p r e s e n t  i m m u n i t y  i s  t h a t  i t  i s  u n p r i n c i p l e d  a n d  c r e a t e s
u n c e r t a i n t y  i n  t h e  l a w .   T h e  i m m u n i t y  f r o m  m a n d a m u s  m a y  d e n y  a  r e m e d y  w h e r e
i t  i s  m o s t  n e e d e d :  t o  r e q u i r e  a d m i n i s t r a t i v e  p e r f o r m a n c e  o f  a  s t a t u t o r y  d u t y .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

The Crown and its servants should not be immune from proceedings by way of mandamus.
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1 . G l a n v i l l e  W i l l i a m s ,  Crown Proceedings A ct. 1947,  ( 1 9 4 8 )  1 2 8 .

2 . P . W .  H o g g ,  Liability of the Crown, (1971) 2 8 .

3 . Attorney-General v .  N ewcastle-upon-Tyne Corp .  [ 1 8 9 7 ]  2  Q . B .  3 8 4 .

4 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  8 9 .

5 . S .  2 8 ( 1 ) .

6 . See A p p e n d i x ,  s .  1 1 .
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CHAPTER V OTHER CROWN PRIVILEGES 
RELATING TO PROCEDURE

A. Discovery
          
I n  l i t i g a t i o n  a  v e r y  i m p o r t a n t  p a r t  o f  t h e  p r o c e d u r e  i s  t h e  d i s c o v e r y  o f

d o c u m e n t s  a n d  e x a m i n a t i o n  f o r  d i s c o v e r y .   T h e s e  t h r e s h o l d  p r o c e d u r e s  o f t e n
d e t e r m i n e  t h e  s u c c e s s  o f  a  l a w  s u i t .   Y e t  u n d e r  t h e  c o m m o n  l a w  n o  d i s c o v e r y  i s
a v a i l a b l e  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   T h i s  i m m u n i t y  h a s  b e e n  d e s c r i b e d  a s  o n e  o f  t h e1

C r o w n ' s  " g a r l a n d  o f  p r e r o g a t i v e s . "   I t  i s  v e r y  h a r d  t o  j u s t i f y  s u c h  a  c o m p l i m e n t a r y2

d e s c r i p t i o n  o f  s u c h  a n  o b v i o u s l y  i n e q u i t a b l e  p r i v i l e g e .   T h i s  C r o w n  p r e r o g a t i v e  i s
t y p i c a l l y  v e r y  o n e - s i d e d .   T h e  C r o w n  m a y  t a k e  a d v a n t a g e  o f  d i s c o v e r y  a n d
i n t e r r o g a t o r i e s  w h e n  i t  s u e s  a  s u b j e c t  b u t  w h e n  a  s u b j e c t  b r i n g s  a n  a c t i o n  t h e
C r o w n  i s  i m m u n e . 3

I t  h a s  t h e n  t h e  b e n e f i t  w i t h o u t  t h e  c o n c o m i t a n t  r e s p o n s i b i l i t y .
          
I t  a p p e a r s  t h a t  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  t h e  c o m m o n  l a w  p r e r o g a t i v e  a s  t o

d i s c o v e r y  a p p l i e s  A l t h o u g h  i t  c o u l d  b e  a r g u e d  t h a t  s e c t i o n  1 0  o f  t h e  Crown Procedure Act4

a l l o w s  d i s c o v e r y  w h e n  i t  p r o v i d e s  t h a t  t h e  s a m e  r u l e s  a s  t o  " e v i d e n c e "  a n d  t h e
" m e a n s  o f  t a k i n g  e v i d e n c e "  i n  a c t i o n s  b e t w e e n  s u b j e c t  a n d  s u b j e c t  a p p l y  t o  t h e
C r o w n .

          
T h e r e  i s  l i t t l e ,  i f  a n y t h i n g ,  t h a t  c a n  b e  s a i d  i n  f a v o u r  o f  t h e  c o m m o n  l a w

b l a n k e t  p r i v i l e g e .   I t  c l e a r l y  w o r k s  a n  i n j u s t i c e ,  p a r t i c u l a r l y  b e c a u s e  o f  t h e  i m -
p o r t a n c e  i n  C r o w n  p r o c e e d i n g s  o f  i d e n t i f y i n g  t h e  a c t u a l  d e f e n d a n t  s o  t h a t  a
p e r s o n a l  a c t i o n  m a y  b e  b r o u g h t  a g a i n s t  h i m .   T h e  p r e r o g a t i v e  s h o u l d  b e  a b o l i s h e d .
T h e  l a w  w a s  c h a n g e d  b y  t h e  English Act  a n d  t h e  Uniform Model Act.   T h e  E n g l i s h  s e c t i o n5 6

p r o v i d e s

2 8 .  D i s c o v e r y

( 1 ) S u b j e c t  t o  a n d  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  r u l e s  o f  c o u r t  a n d  c o u n t y  c o u r t  r u l e s :

( a ) i n  a n y  c iv i l  p r o c e e d in g s  i n  t h e  H ig h  C o u r t  o r  a  c o u n t y  c o u r t  t o  w h i c h
t h e  C r o w n  i s  a  p a r t y ,  t h e  C r o w n  m a y  b e  r e q u i r e d  b y  t h e  c o u r t  t o
m a k e  d i s c o v e r y  o f  d o c u m e n t s  a n d  p r o d u c e  d o c u m e n t s  f o r
i n s p e c t i o n ;  a n d

( b ) i n  a n y  s u c h  p r o c e e d in g s  a s  a f o r e s a i d ,  t h e  C r o w n  m a y  b e  r e q u i r e d  b y
t h e  c o u r t  t o  a n s w e r  i n t e r r o g a t o r i e s :

     P r o v i d e d  t h a t  t h i s  s e c t i o n  s h a l l  b e  w i t h o u t  p r e j u d i c e  t o  a n y  r u l e  o f  l a w



7 . The Proceedings A gainst the Crown Act,  R . S . O .  1 9 7 0 ,  c .  3 6 5 ,  s .  1 2 ( b ) .

8 . Royal Commission Inquiry Into C ivil Rights ( M c R u e r  R e p o r t )  v o l .  5 ,  n o .  3  a t  p .  2 2 1 4 .

9 . See A p p e n d i x  C s - 1 1 .

1 0 . S u p r e m e  C o u r t  R u l e s  O r d e r  3 1 A  -  R u l e  3 .
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w h i c h  a u t h o r i s e s  o r  r e q u i r e s  t h e  w i t h h o ld i n g  o f  a n y  d o c u m e n t  o r  t h e
r e f u s a l  t o  a n s w e r  a n y  q u e s t io n  o n  t h e  g r o u n d  t h a t  t h e  d i s c l o s u r e  o f  t h e
d o c u m e n t  o r  t h e  a n s w e r i n g  o f  t h e  q u e s t io n  w o u l d  b e  i n j u r i o u s  t o  t h e
p u b l i c  i n t e r e s t .

          A n y  o r d e r  o f  t h e  c o u r t  m a d e  u n d e r  t h e  p o w e r s  c o n f e r r e d  b y  p a r a g r a p h
( b )  o f  t h i s  s u b s e c t io n  s h a l l  d i r e c t  b y  w h a t  o f f i c e r  o f  t h e  C r o w n  t h e
in t e r r o g a t o r i e s  a r e  t o  b e  a n s w e r e d .

T h e  e f f e c t  o f  t h i s  s e c t i o n  i s  t o  m a k e  d i s c o v e r y  a v a i l a b l e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i n  t h e
s a m e  m a n n e r  a s  a g a i n s t  a n y  o t h e r  d e f e n d a n t ,  w i t h  t h e  e x c e p t i o n ,  a s  n o t e d ,  o f
" p u b l i c  i n t e r e s t .   T h i s  i s  d e a l t  w i t h  b e l o w .

I t  i s  i n t e r e s t i n g  t h a t  t h e  Ontario Act l e a v e s  t h e  d e c i s i o n  o f  w h o  m a y  b e  e x a m i n e d
o n  d i s c o v e r y  t o  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l .   I t  p r o v i d e s  t h a t  " t h e  p e r s o n  w h o  s h a l l
a t t e n d  t o  b e  e x a m i n e d  f o r  d i s c o v e r y  s h a l l  b e  a n  o f f i c i a l  d e s i g n a t e d  b y  t h e  . . .
D e p u t y  A t t o r n e y  G e n e r a l . "   T h i s  p r o v i s i o n  h a s  b e e n  c r i t i c i z e d  b e c a u s e ,  " I n  m a n y7

c a s e s  a  p l a i n t i f f  m a y  b e  g r a v e l y  h a n d i c a p p e d  b y  t h e  d e c i s i o n  o f  t h e  D e p u t y
A t t o r n e y  G e n e r a l  i f  h e  n a m e s  f o r  a n  e x a m i n a t i o n  a n  o f f i c i a l  o t h e r  t h a n  t h e  o n e
w h o s e  n e g l i g e n c e  g i v e s  r i s e  t o  t h e  c a u s e  o f  a c t i o n . "   T h e  d i s c r e t i o n  m a y  t h e n  h a v e8

t h e  e f f e c t  o f  f r u s t r a t i n g  t h e  b a s i c  p u r p o s e  o f  t h e  s e c t i o n  w h i c h  i s  t o  r e m o v e  a n y
p r o c e d u r a l  h a n d i c a p s  f r o m  a n  i n d i v i d u a l  s u i n g  t h e  C r o w n .
          

T h e  Uniform Model Act f o l l o w s  t h e  E n g l i s h  l a w  e x c e p t  t h a t  i t  p r o v i d e s  t h a t  t h e
d i s c o v e r y  s h a l l  b e  p u r s u a n t  t o  t h e  s a m e  r u l e s  o f  c o u r t  a s  a p p l y  t o  c o r p o r a t i o n s . 9

I n  t h e  w o r k i n g  p a p e r  t h e  C o m m i s s i o n  p r o p o s e d  t h a t  t h i s  a p p r o a c h  s h o u l d  b e
a d o p t e d .   I n  i t s  r e s p o n s e  t o  o u r  w o r k i n g  p a p e r ,  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  C i v i l
L i b e r t i e s  A s s o c i a t i o n  o f f e r e d  t h e  f o l l o w i n g  c o m m e n t s :

     A  c o r p o r a t e  s t r u c t u r e  h a s  a  c l e a r l y  d e f i n a b l e  h i e r a r c h y  w i t h i n  w h i c h  i t  i s  e a s y
f o r  c o u n s e l  t o  p in p o in t  t h e  a p p r o p r i a t e  p a r t y  t o  b e  e x a m in e d .   F o r  t h a t  r e a s o n
t h e  r e q u i r e m e n t  t h a t  a n y  o f f i c e r  m a y  b e  e x a m in e d  -  b u t  o n l y  o n c e - w o r k s  n o  r e a l
h a r d s h ip .   T h e  s t r u c t u r e  o f  g o v e r n m e n t ,  a t  l e a s t  f o r  t h e  p u r p o s e  o f  a n y  c o u r t
a c t i o n  a g a i n s t  o n e  o f  i t s  m a i n  b r a n c h e s ,  i s  f a r  l e s s  c l e a r l y  d e f i n e d .   I t  i s
c o n c e i v a b l e  t h a t  a  p l a i n t i f f  m i g h t  f i n d  h im s e l f  a t  a  c o m p l e t e  l o s s  w h e n  i t  c a m e
t im e  t o  s e l e c t  t h e  b e s t  g o v e r n m e n t  a g e n t  o r  o t h e r  p a r t y  t o  e x a m in e  f o r
d i s c o v e r y .

T h e  p r e s e n t  p r a c t i c e  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  w i t h  r e s p e c t  t o  d i s c o v e r y  a g a i n s t
c o r p o r a t i o n s  d o e s  n o t ,  h o w e v e r ,  r e s t r i c t  e x a m i n a t i o n  f o r  d i s c o v e r y  t o  o n l y  o n e
o f f i c e r  o r  s e r v a n t .   I f  i t  b e  f o u n d  t h a t  t h e  o f f i c e r  f i r s t  e x a m i n e d  w a s  n o t  i n  a
p o s i t i o n  t o  g i v e  t h e  a n s w e r s ,  a n o t h e r  o f f i c e r  o r  o f f i c e r s  m a y  b e  e x a m i n e d ,
a l t h o u g h  a n  o r d e r  m u s t  b e  o b t a i n e d  i n  e a c h  c a s e .   T h e  C o m m i s s i o n ,  t h e r e f o r e ,10

d o e s  n o t  f e e l  t h a t  t h e  c r i t i c i s m  i m p l i e d  i n  t h e  f o r e g o i n g  c o m m e n t s  i s  a p t .   F u r t h e r ,
t o  t h e  e x t e n t  t h a t  t h e r e  i s  a  p r o b l e m ,  i t  i s  a  p r o b l e m  r e l a t i n g  t o  t h e  d i s c o v e r y
p r o c e d u r e  i t s e l f ,  w h i c h  i s  b e s t  d e a l t  w i t h  i n  t h e  c o n t e x t  o f  t h e  C o m m i s s i o n ' s
p r o j e c t  o n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  o f  J u s t i c e .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :



1 1 . Conway v . R immer and A nother [ 1 9 6 7 ]  1  W . L . R .  1 0 3 1  ( C . A . ) ;  [ 1 9 6 8 ]  A . C .  9 1 0  ( H . L . ) .

1 2 . M iles v . M iles ( 1 9 6 0 )  2 4  D . L . R .  ( 2 d )  2 2 8  ( O n t .  H . C . ) .   See c o m m e n t  i n  1 9  U .  T o r .  F a c .   L .  R e v .  1 8 1 ;

R i c h a r d  T h o m p s o n ,  c o m m e n t ,  4 6  C a n .   B a r  R e v .  4 8 2 .   T h e  s u b j e c t  o f  e x e c u t i v e  s e c r e c y  w a s

c o n s i d e r e d  i n  Royal Commission Inquiry Into C ivil Rights ( M c R u e r  R e p o r t )  v o l .  5 ,  n o .  3  a t  p p .  2 1 9 7 - 2 2 1 6 .

1 3 . T h o m p s o n ,  supra ,  n o t e  2 .

1 4 . M u l l a n ,  Crown Privilege D efined - Section 41 of the Federal Court A ct,  p r i n t e d  i n  Judicial Review of Statutory Powers, Cases and M aterials by Christie, Carter

and Mullan ( 1 9 7 1 )  a t  p p .  6 8 9 - 6 9 5 .
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The section of the U n i f o r m  M o d e l  A c t  dealing with discovery be adopted.

B. Crown Privilege
          
T h e  s u b j e c t  o f  s e c r e c y  i n  g o v e r n m e n t  i s  a  v e r y  d i f f i c u l t  a n d  c o n t r o v e r s i a l  a r e a

o f  t h e  l a w .   T h e  d o c t r i n e  o f  " C r o w n  p r i v i l e g e "  p r o v i d e s  t h a t  e v i d e n c e  m a y  b e
w i t h h e l d  b y  t h e  C r o w n  i f  i t s  a d m i s s i o n  i s  a g a i n s t  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t .   T h e  p r i v i l e g e
a p p l i e s  w h e t h e r  t h e  C r o w n  i s  a  p a r t y ,  o r  n o t ,  t o  t h e  c a s e  o r  a c t i o n .   T h e  c o m m o n
l a w  h a s  a t t e m p t e d  t o  r e c o n c i l e  t w o  c o n f l i c t i n g  p o l i c i e s  o r  i n t e r e s t s .   A s  L o r d  R e i d
e x p l a i n e d :

     T h e r e  i s  t h e  p u b l i c  in t e r e s t  t h a t  h a r m  s h a l l  n o t  b e  d o n e  t o  t h e  n a t io n  o r  t h e
p u b l i c  s e r v i c e  b y  d i s c l o s u r e  o f  c e r t a i n  d o c u m e n t s ,  a n d  t h e r e  i s  t h e  p u b l i c
i n t e r e s t  t h a t  t h e  a d m in i s t r a t i o n  o f  j u s t i c e  s h a l l  n o t  b e  f r u s t r a t e d  b y  t h e
w i t h h o ld in g  o f  d o c u m e n t s  w h i c h  m u s t  b e  p r o d u c e d  i f  j u s t i c e  i s  t o  b e  d o n e . 11

I t  i s  u n n e c e s s a r y  t o  e x a m i n e  i n  d e t a i l  t h e  c o m m o n  l a w  r u l e s  o f  C r o w n
p r i v i l e g e .   T h e r e  a r e  a  n u m b e r  o f  i m p o r t a n t  c a s e s .   S o m e  h a v e  n o t  s a t i s f a c t o r i l y
b a l a n c e d  t h e  c o m p e t i n g  i n t e r e s t s  a s  s t a t e d  a b o v e . 12

               N o  o n e  s u g g e s t s  t h a t  t h e r e  i s  n o t  a  l e g i t i m a t e  in t e r e s t  in  m a i n t a i n i n g
c o n f id e n c e  a b o u t  s u c h  t h in g s  a s  i n t e r n a t i o n a l  r e l a t i o n s ,  n a t i o n a l  d e f e n c e  a n d
s e c u r i t y . 13

T h e r e  i s  i n  t h e  r e c e n t  l e g i s l a t i o n  e s t a b l i s h i n g  t h e  F e d e r a l  C o u r t  a  s e c t i o n
d e f i n i n g  C r o w n  p r i v i l e g e .   I t  p r o v i d e s :

4 1 .  ( 1 )   S u b j e c t  t o  t h e  p r o v i s io n s  o f  a n y  o t h e r  A c t  a n d  t o  s u b s e c t io n  ( 2 ) ,  w h e n
a  M in i s t e r  o f  t h e  C r o w n  c e r t i f i e s  t o  a n y  c o u r t  b y  a f f i d a v i t  t h a t  a  d o c u m e n t
b e l o n g s  t o  a  c l a s s  o r  c o n t a i n s  i n f o r m a t i o n  w h i c h  o n  g r o u n d s  o f  a  p u b l i c
i n t e r e s t  s p e c i f i e d  i n  t h e  a f f i d a v i t  s h o u l d  b e  w i t h h e l d  f r o m  p r o d u c t i o n  a n d
d i s c o v e r y ,  t h e  c o u r t  m a y  e x a m i n e  t h e  d o c u m e n t  a n d  o r d e r  i t s  p r o d u c t i o n
a n d  d i s c o v e r y  t o  t h e  p a r t i e s ,  s u b j e c t  t o  s u c h  r e s t r i c t i o n s  o r  c o n d i t i o n s  a s
i t  d e e m s  a p p r o p r i a t e ,  i f  i t  c o n c l u d e s  i n  t h e  c i r c u m s t a n c e s  o f  t h e  c a s e  t h a t
t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  i n  t h e  p r o p e r  a d m in i s t r a t i o n  o f  j u s t i c e  o u t w e i g h s  in
im p o r t a n c e  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  s p e c i f i e d  i n  t h e  a f f i d a v i t .

     ( 2 )   W h e n  a  M in i s t e r  o f  t h e  C r o w n  c e r t i f i e s  t o  a n y  c o u r t  b y  a f f i d a v i t  t h a t
t h e  p r o d u c t i o n  o r  d i s c o v e r y  o f  a  d o c u m e n t  o r  i t s  c o n t e n t s  w o u l d  b e
in ju r i o u s  t o  in t e r n a t i o n a l  r e l a t io n s ,  n a t i o n a l  d e f e n c e  o r  s e c u r i t y ,  o r  t o
f e d e r a l - p r o v in c i a l  r e l a t i o n s ,  o r  t h a t  i t  w o u ld  d i s c l o s e  a  c o n f i d e n c e  o f  t h e
Q u e e n 's  P r i v y  C o u n c i l  f o r  C a n a d a ,  d i s c o v e r y  a n d  p r o d u c t i o n  s h a l l  b e
r e f u s e d  w i t h o u t  a n y  e x a m in a t i o n  o f  t h e  d o c u m e n t  b y  t h e  c o u r t .

S e c t i o n  4 1 ( 2 )  w h i c h  d e n i e s  t h e  r i g h t  o f  j u d i c i a l  r e v i e w  h a s  b e e n  v i g o r o u s l y
c r i t i c i z e d .   T h e  i n t e n t  o f  t h e  f e d e r a l  A c t  i s  c l e a r l y  i n  c o n f l i c t  w i t h  t h e  v i e w s14



1 5 . [ 1 9 6 8 ]  A . C .  9 1 0 .

1 6 . [ 1 9 4 2 ]  A . C .  6 2 4  ( H . L . ) .

1 7 . Ibid .

1 8 .  Supra ,  n o t e  5 .

1 9 .  Ibid a t  p .  9 9 5 .

2 0 .  Supra ,  n o t e  8 ,  P a r t  A .
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e x p r e s s e d  b y  t h e  H o u s e  o f  L o r d s  i n  t h e  l e a d i n g  c a s e  o f  Conway v .  Rimmer and Another. 15

T h a t  c a s e  o v e r r u l e d  s o m e  d i c t a  i n  t h e  e a r l i e r  d e c i s i o n  o f  Duncan v .  Cammell Laird Co. Ltd.16

w h i c h  h a d  h e l d  t h a t  t h e  C r o w n ' s  o b j e c t i o n  t o  t h e  p r o d u c t i o n  o f  e v i d e n c e  w a s  c o n -
c l u s i v e  a n d  m u s t  b e  a c c e p t e d  b y  t h e  c o u r t s .   I n  C o n w a y  t h e  L o r d  r e v e r s e d  t h i s17

p o s i t i o n  h o l d i n g  t h a t  i t  i s  n e c e s s a r y  f o r  t h e  j u d i c i a r y  t o  r e g a i n  c o n t r o l  o v e r  t h i s
a r e a  o f  t h e  l a w .   L o r d  U p j o h n  e x p l a i n e d :18 19

     
     T h e r e  i s  o n l y  o n e  o t h e r  m a t t e r  t o  w h i c h  I  w a n t  t o  r e f e r ;  i t  i s  t h e  q u e s t i o n
w h e t h e r  t h e r e  i s  a n y  o b j e c t i o n  t o  t h e  p r i v a t e  i n s p e c t i o n  b y  t h e  j u d g e  h im s e l f  o f
a  d o c u m e n t  f o r  w h i c h  p r i v i l e g e  i s  c l a i m e d .   M y  l o r d s ,  i n  a  n u m b e r  o f  t h e  l e a d i n g
c a s e s ,  s u c h  a s  Beatson v .  Skene ( 1 8 0 )  a n d  Duncan v .  Cammell Laird Co. Ltd. ( 1 8 1 )  i t s e l f ,  i t  h a s
b e e n  h e l d  t h a t  t h e r e  i s  s o m e  o b j e c t i o n  t o  t h e  ju d g e  lo o k i n g  a t  t h e  d o c u m e n t  i n
p r i v a t e ,  a s  b e in g  c o n t r a r y  t o  t h e  b r o a d  r u l e s  o f  j u s t i c e  a s  w e  u n d e r s t a n d  i t ,
w h e r e  a l l  t h e  d o c u m e n t s  m u s t  b e  o p e n  t o  b o t h  s i d e s .   I  d o  n o t  u n d e r s t a n d  t h i s
o b j e c t i o n .   T h e r e  i s  a  l i s  b e t w e e n  A  a n d  B ;  t h e  C r o w n  m a y  b e  A  o r  B  o r ,  a s  i n
t h i s  c a s e ,  a  t h i r d  p a r t y ,  f o r  b o t h  A  a n d  B  in  t h i s  c a s e  w a n t  t o  s e e  t h e  d o c u m e n t s ;
b u t  w h e n  t h e  j u d g e  d e m a n d s  t o  s e e  t h e  d o c u m e n t s  f o r  w h i c h  p r i v i l e g e  i s
c l a im e d  h e  i s  n o t  c o n s i d e r i n g  t h a t  l i s  b u t  q u i t e  a  d i f f e r e n t  l i s ,  t h a t  i s  w h e t h e r  t h e
p u b l i c  i n t e r e s t  in  w i t h h o ld in g  t h e  d o c u m e n t  o u t w e i g h s  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  t h a t
a l l  r e l e v a n t  d o c u m e n t s  n o t  o t h e r w i s e  p r i v i l e g e d  s h o u l d  b e  d i s c l o s e d  i n  l i t i g a t i o n .
T h e  j u d g e 's  d u t y  i s  t o  d e c id e  t h a t  l i s ;  i f  h e  d e c id e s  i t  i n  f a v o u r  o f  d i s c lo s u r e ,  cadit
quaestio;  i f  h e  d e c id e s  i t  i n  f a v o u r  o f  n o n - d i s c l o s u r e  h e  b a n i s h e s  i t s  c o n t e n t s  f r o m
h i s  m in d  f o r  t h e  p u r p o s e s  o f  t h e  m a in  l i s .   T h e r e  i s  n o t h in g  u n u s u a l  a b o u t  t h i s ;
j u d g e s  a n d  j u r i e s  h a v e  t o  d o  i t  e v e r y  d a y .   S o  i t  s e e m s  t o  m e  t o  b e  q u i t e  c l e a r
t h a t  t h e r e  i s  n o  e r o s i o n  o n  o u r  n o r m a l  i d e a s  o f  j u s t i c e  i n t e r  p a r t e s  i f  a  j u d g e ,
b e i n g  n o t  s a t i s f i e d  a b o u t  t h e  C r o w n 's  c l a i m  t o  p r i v i l e g e ,  h i m s e l f  p r i v a t e l y
i n s p e c t s  t h e  a l l e g e d l y  p r i v i l e g e d  d o c u m e n t s .   B u t  b e f o r e  r e a c h in g  t h a t  s t a g e  h e
m a y ,  o f  c o u r s e ,  r e q u i r e  f u r t h e r  a n d  b e t t e r  a f f i d a v i t s  b y  t h e  M in i s t e r ,  a n d  m a y
d i r e c t  t h e  M i n i s t e r  t o  a t t e n d  f o r  c r o s s - e x a m i n a t i o n  b y  a n y  p a r t y  t o  t h e  l i t i g a t i o n
b e f o r e  h e  i n s p e c t s  t h e  d o c u m e n t .

T h e  C o m m i s s i o n  a g r e e s  w i t h  t h e  v i e w s  e x p r e s s e d  a b o v e .   T h e  r i g h t  o f  t h e  C r o w n
t o  c l a i m  p r i v i l e g e  u n c h a l l e n g e d  b y  t h e  c o u r t s  c a n  o n l y  b e  j u s t i f i e d  i f  t h e r e  i s  n o
f a i t h  i n  t h e  i n t e g r i t y  a n d  w i s d o m  o f  t h e  C a n a d i a n  c o u r t s .   T h e  e x e c u t i v e  h a v e  a
c o n s i d e r a b l e  d e g r e e  o f  s e l f - i n t e r e s t  i n  t h e  q u e s t i o n  a n d  t h e r e f o r e  f o r  t h e
p r o t e c t i o n  o f  t h e  p u b l i c  a n d  t h e  g o v e r n m e n t  t h e  i s s u e  s h o u l d  b e  r e v i e w a b l e  i n
p r i v a t e  b y  a  j u d g e .

C o n s i s t e n t  w i t h  t h e  b a s i c  a p p r o a c h  t o  t h e  s u b j e c t  o f  C r o w n  l i a b i l i t y  i t  i s  c l e a r
t h a t  t h e  s a m e  r u l e s  s h o u l d  a p p l y  t o  a c t i o n s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  a s  a p p l y  t o
i n d i v i d u a l s .   T h i s  a p p r o a c h  i s  r e f l e c t e d  i n  C r o w n  p r o c e e d i n g s  l e g i s l a t i o n  i n20

O n t a r i o  w h i c h  m a k e s  t h e  r i g h t  o f  d i s c o v e r y  s u b j e c t  t o  t h e  e x c e p t i o n  t h a t :

     . . .  t h e  C r o w n  m a y  r e f u s e  t o  p r o d u c e  a  d o c u m e n t  o r  t o  a n s w e r  a  q u e s t i o n  o n
t h e  g r o u n d  t h a t  t h e  p r o d u c t i o n  o r  a n s w e r  w o u ld  b e  i n j u r i o u s  t o  t h e  p u b l i c
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2 7 . C o s t s  a r e  a v a i l a b l e  i n  p r o c e e d i n g s  b y  p e t i t i o n  o f  r i g h t :   Crown Procedure A ct,  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c . 8 9 ,  s s .  1 4 - 1 7 .

B u t  t h e y  a r e  r e s t r i c t e d  t o  t h i s  p r o c e d u r e .  See C rown Costs A ct,  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  8 7 .

2 8 . Crown Costs A ct,  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  8 7 .   C o r r e s p o n d e n c e  r e c e i v e d  f r o m  D e p a r t m e n t  o f  t h e

A t t o r n e y - G e n e r a l  d a t e d  M a y  3 1 ,  1 9 7 2 .
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i n t e r e s t . 21

T h i s  p r o v i s i o n  h a s  b e e n  c r i t i c i z e d  b e c a u s e  i t  g o e s  f u r t h e r  t h a n  t h e  c o m m o n
l a w  r u l e s  o f  C r o w n  p r i v i l e g e .   U n d e r  t h e  c o m m o n  l a w  i t  i s  c o n t e n d e d  t h e22

e v i d e n c e  i s  e x c l u d e d  o n l y  i f  i t  i s  i n j u r i o u s  t o  n a t i o n a l  s e c u r i t y  o r  s o m e  o t h e r
n a t i o n a l  i n t e r e s t .   H o w e v e r ,  i t  i s  d i f f i c u l t  t o  s u p p o r t  t h i s  c r i t i c i s m  b e c a u s e  o f  t h e23

u n c e r t a i n t y  o f  t h e  c o m m o n  l a w .   " T h e r e  a r e  n o  h a r d - a n d - f a s t  r u l e s "  c o n c l u d e s
P r o f e s s o r  H o g g ,  " a n d  n o  a u t h o r i t a t i v e  p r e c e d e n t s  a s  t o  w h a t  k i n d s  o f  e v i d e n c e  a r e
i n a d m i s s i b l e  b y  r e a s o n  o f  C r o w n  p r i v i l e g e . "   T h e r e  m u s t  b e  s o m e  e x c e p t i o n  m a d e24

o r  t h e  p r o v i s i o n  f o r  d i s c o v e r y  w o u l d  h a v e  t h e - e f f e c t  o f  r e p e a l i n g  c o m p l e t e l y
C r o w n  p r i v i l e g e .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

1. When Crown privilege is claimed with respect to any document, the court may order production of the document to the court,
examine the document and, if it finds that public interest in the administration of justice should prevail over the public interest
in withholding the document, order production and discovery of the document to the parties subject to any conditions or restrictions
it deems appropriate.

2. The common law of Crown privilege apply in the same manner to actions to which the Crown is a party as to actions between
subject and subject.

C. Costs
          
U n d e r  t h e  c o m m o n  l a w ,  t h e  C r o w n  d i d  n o t  r e c e i v e  o r  p a y  c o s t s .   T h i s25

c o m m o n  l a w  p o s i t i o n  h a s  b e e n  c o d i f i e d  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  i n  t h e  Crown Costs Act. 26

T h i s  p r i v i l e g e  h a s ,  h o w e v e r ,  b e e n  m o d i f i e d  b y  s t a t u t e  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  i n
m o s t  o t h e r  j u r i s d i c t i o n s .   C o s t s  a r e  n o w  a v a i l a b l e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i n  a27

p r o c e e d i n g  b y  w a y  o f  p e t i t i o n  o f  r i g h t  i n  t h e  s a m e  m a n n e r  a s  i n  c i v i l  a c t i o n s
b e t w e e n  s u b j e c t  a n d  s u b j e c t .   T h e  a v a i l a b i l i t y  o f  c o s t s ,  h o w e v e r ,  i s  r e s t r i c t e d  t o
a c t i o n s  u n d e r  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t .   I n  a n  a c t i o n  w h i c h  i s  b r o u g h t  w i t h o u t  a  p e t i t i o n28

o f  r i g h t ,  s u c h  a s  a  c l a i m  f o r  a  d e c l a r a t i o n ,  o r  a n  a c t i o n  b r o u g h t  b y  t h e  C r o w n
a g a i n s t  a n  i n d i v i d u a l ,  n o  c o s t s  a r e  p a y a b l e .

I t  s e e m s  o b v i o u s l y  u n f a i r  t h a t  a n  i n d i v i d u a l  w h o  s u c c e e d s  i n  a n  a c t i o n
b r o u g h t  b y  t h e  C r o w n  s h o u l d  b e  d e p r i v e d  o f  h i s  c o s t s .   I t  s e e m s  e q u a l l y  u n f a i r
t h a t  a  p e r s o n  w h o  s e e k s  a n d  o b t a i n s  a  d e c l a r a t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n  s h o u l d  a l s o
r e c e i v e  n o  c o s t s .   L i t i g a t i o n  o f  t h e  l a t t e r  s o r t  c a n  b e  p r o h i b i t i v e l y  e x p e n s i v e .   T h i s
s u g g e s t s  t h a t  c o s t s  s h o u l d  b e  a v a i l a b l e  i n  a c t i o n s  i n v o l v i n g  t h e  C r o w n  t o  t h e  s a m e



2 9  See A p p e n d i x ,  s .  1 4 ;  O n t a r i o  Proceedings A gainst the Crown Act,  R . S . O .  1 9 7 0 ,  c .  3 6 5 ,  s .  1 5 .

3 0 F o r  a n  i n t e r e s t i n g  a n d  e l o q u e n t  d e f e n c e  o f  t h e  c i v i l  j u r y  see E d s o n  L .  H a i n e s ,  The Future of the Civil Jury,

C h a p t e r  2 ,  p .  1 0  i n  Studies in Canadian Tort Law  b y  L i n d e n  ( 1 9 6 8 )
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e x t e n t  t h a t  t h e y  a r e  a v a i l a b l e  i n  a c t i o n s  b e t w e e n  s u b j e c t  a n d  s u b j e c t .
         
 I t  c a n  b e  a r g u e d  i f  c o s t s  w e r e  t o  l i e  a g a i n s t  t h e  p o t e n t i a l  p l a i n t i f f  w h o  s u e s

t h e  C r o w n ,  i t  m i g h t  d i s c o u r a g e  t h e  b r i n g i n g  o f  m e r i t o r i o u s  a c t i o n s  s u c h  a s  t h o s e
w h i c h  m a y  b e  c o m m e n c e d  t o  d e f i n e  w e l f a r e  r i g h t s .   T h e  a r g u m e n t  i s  t h a t  t h e
t h r e a t  o f  b e i n g  p e n a l i z e d  i n  c o s t s  m i g h t  d e t e r  t h o s e  w h o  w o u l d  o t h e r w i s e  p e r m i t
t h e m s e l v e s  t o  b e c o m e  n o m i n a l  p l a i n t i f f s  i n  s u c h  t e s t  c a s e s .
          

I n  t h e  v i e w  o f  t h e  C o m m i s s i o n  t h e  t h r e a t  o f  c o s t s  i s  a  u s e f u l  d e t e r r e n t  t o
f r i v o l o u s  l i t i g a t i o n .   J u d g e s  h a v e  a  d i s c r e t i o n  w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  a w a r d i n g  o f  c o s t s .
T h i s  d i s c r e t i o n  c a n  a l w a y s  b e  e x e r c i s e d  i n  f a v o u r  o f  t h e  o t h e r w i s e  u n s u c c e s s f u l
p l a i n t i f f  i n  a  t e s t  c a s e  w h e n  a  j u d g e  f e e l s  i t  i s  j u s t i f i e d .   H a v i n g  r e g a r d  t o  t h i s
m i t i g a t i n g  f a c t o r ,  t h e  C o m m i s s i o n  d o e s  n o t  f e e l  t h a t  a  d e p a r t u r e  f r o m  t h e  g e n e r a l
r u l e s  r e l a t i n g  t o  c o s t s  i s  w a r r a n t e d .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

1 .  The C r o w n  C o s t s  A c t  be repealed.

2. Legislation be enacted to provide that costs may be awarded in favour of, or against the Crown, in any civil action to which the
Crown is a party to the same extent as in actions between subject and subject.

T h e  q u e s t i o n  o f  c o s t s  o f  a c c u s e d  o n  a c q u i t t a l  i n  r e l a t i o n  t o  p r o v i n c i a l
o f f e n c e s  i s  a  d i f f e r e n t  m a t t e r  a n d  h a s  b e e n  f u l l y  e x p l o r e d  i n  t h e  r e s e a r c h  p a p e r
p r e p a r e d  f o r  t h e  C o m m i s s i o n  b y  P r o f e s s o r  P e t e r  B u r n s .   T h e  C o m m i s s i o n  e x p e c t s
t o  b e  r e p o r t i n g  o n  t h i s  m a t t e r  i n  d u e  c o u r s e .

D. Jury Trials
         
I t  i s  a l m o s t  u n i v e r s a l  i n  l e g i s l a t i o n  r e f o r m i n g  C r o w n  p r o c e d u r e  t h a t  a  s e c t i o n

s t a t e s  t h e r e  s h a l l  b e  n o  j u r y  t r i a l s  i n  s u i t s  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   I t  i s  t r u e  t h a t  t r i a l29

b y  j u r y  i n  c i v i l  c a s e s  i s  a  m a t t e r  o f  s o m e  c o n t r o v e r s y .   I t  i s  p e r h a p s  a  p r o c e d u r e30

w h o s e  p o p u l a r i t y  i s  d e c l i n i n g .   H o w e v e r ,  t h e  m e r i t  o r  o t h e r w i s e  o f  t h e  j u r y  t r i a l
d o e s  n o t  j u s t i f y  i t s  e x c l u s i o n  i n  C r o w n  p r o c e e d i n g s .   W h a t  r e a s o n  s u p p o r t s
t r e a t i n g  t r i a l s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i n  a  d i f f e r e n t  m a n n e r ?   O n e  c a n  o n l y  s u r m i s e  t h a t
t h e  e x c l u s i o n  a r i s e s  f r o m  t h e  f e a r  t h a t  j u r i e s  w o u l d  b e  t o o  g e n e r o u s  w h e n  t h e
d e f e n d a n t  i s  t h e  g o v e r n m e n t  b e c a u s e  o f  i t s  a b i l i t y  t o  p a y .   H o w e v e r ,  t h e  s a m e
c o m m e n t  c o u l d  b e  m a d e  a b o u t  t h e  o t h e r  d e f e n d a n t s  s u c h  a s  p r i v a t e  c o r p o r a t i o n s
w h o  h a v e  v a s t  f i n a n c i a l  r e s o u r c e s .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

The jury trial should be available in actions to which the Crown is a party to the same extent as in actions between subject and subject.

E. Estoppel

I t  i s  o f t e n  s t a t e d  i n  C a n a d i a n  c a s e s  t h a t  t h e  t h e o r y  o f  e s t o p p e l  c a n n o t  b e



3 1 .  Gamble v . The Queen [ 1 9 6 0 ]  E x .  C . R .  1 3 8  a t  p .  1 4 5 .   See A .-G . for Ceylon v . Silva [ 1 9 5 3 ]  A . C .  4 6 1 ;  M illet v . The Queen [ 1 9 5 4 ]

E x .  C . R .  5 6 2 .

3 2 .    [ 1 9 5 0 ]  S . C . R .  2 1 1  a t  p .  2 2 0 .

3 3 .  See also M illet v . The Queen [ 1 9 5 9 1  E x .  C . R .  5 6 2 ;  Gamble v .  The Queen [ 1 9 6 0 ]  E x .  C . R .  1 3 8 ;  M aritime Elect. Co. v .  General

Dairies L td.  [ 1 9 3 7 ]  A . C .  6 1 0 ;  Bank of M ontreal v . The King ( 1 9 0 7 )  3 8  S . C . R .  2 5 8 .

3 4 . Supra  n o t e  2 .

3 5 .  S . A .  d e  S m i t h ,  Judicial Review of Administrative Action 8 6  ( 2  e d .  1 9 6 8 ) .nd

3 6 .  1 1  e d .  ( 1 9 7 0 )  a t  p .  9 2 4 .th

3 7 . J . D . B .  M i t c h e l l ,  Contracts of Public Authorities:  A  Comparative Study a t  p .  7 5  ( 1 9 5 4 ) .

3 8 . Supra  n o t e  1 .

3 9 .  Ibid .  a t  p .  1 4 5 .
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i n v o k e d  a g a i n s t  t h e  C r o w n . "   I n  St. Ann's Island Shooting and Fishing Club Ltd. v .  The King  t h e31 32

S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a  h e l d  t h a t  e s t o p p e l  c o u l d  n o t  b e  i n v o k e d  a g a i n s t  t h e
C r o w n .   A  C r o w n  a g e n t  t h e n  m u s t  h a v e  a c t u a l  a u t h o r i t y  t o  b i n d  t h e  C r o w n  i n33

c o n t r a c t .   T h e  d o c t r i n e  o f  o s t e n s i b l e  a u t h o r i t y  d o e s  n o t  a p p l y  t o  t h e  C r o w n .
          
T h e  s p e c i a l  a d v a n t a g e  a f f o r d e d  t h e  C r o w n  w i t h  r e g a r d  t o  e s t o p p e l  h a s  n o t

b e e n  j u s t i f i e d  o n  a n y  o t h e r  b a s i s  t h a n  a s  t h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a  e x p l a i n e d ,
t h e r e  c a n  b e  n o  e s t o p p e l  i n  t h e  f a c e  o f  a n  e x p r e s s  p r o v i s i o n  o f  a  s t a t u t e  . . . " 34

P r o f e s s o r  S . A .  d e  S m i t h  w r o t e  t h a t  t h e  c a s e s  s h o w  t h a t  a  " . . .  p u b l i c  a u t h o r i t y
c a n n o t  e x t e n d  i t s  p o w e r s  b y  c r e a t i n g  a n  e s t o p p e l . "   I f  t h i s  r a t i o n a l e  p r o v i d e s  t h e35

l i m i t  o f  t h e  p r i v i l e g e ,  t h e n  i n  f a c t  t h e  l a w  i s  t h e  s a m e  f o r  b o t h  t h e  g o v e r n m e n t  a n d
t h e  c i t i z e n .   T h e  p r i n c i p l e  i s  s e t  f o r t h  i n  Phipson on Evidence  a s  f o l l o w s :36

     E s t o p p e l s  o f  a l l  k i n d s ,  h o w e v e r ,  a r e  s u b j e c t  t o  o n e  g e n e r a l  r u l e :   t h e y  c a n n o t
o v e r r i d e  t h e  l a w  o f  t h e  l a n d .   T h u s ,  w h e r e  a  p a r t i c u l a r  f o r m a l i t y  i s  r e q u i r e d  b y
s t a t u t e ,  n o  e s t o p p e l  w i l l  c u r e  t h e  d e f e c t  . . .

B u t  t h e  i n a b i l i t y  o f  p l a i n t i f f s  t o  r a i s e  e s t o p p e l  a g a i n s t  t h e  C r o w n  m a y  b e
b r o a d e r  t h a n  t h e  a b o v e  e x p l a n a t i o n  i n  Phipson.   F o r  e x a m p l e ,  e s t o p p e l  d o e s  n o t
" o v e r r i d e  t h e  l a w  o f  t h e  l a n d "  w h e n  i t  i s  o n l y  r a i s e d  a g a i n s t  a  s e r v a n t  o f  a
d e p a r t m e n t  t o  p r e v e n t  h i m  f r o m  d e n y i n g  t h a t  h e  h a d  t h e  a u t h o r i t y  t o  b i n d  t h e
d e p a r t m e n t .   D o  t h e  o r d i n a r y  r u l e s  o f  e s t o p p e l  a p p l y  i n  s u c h  a  c a s e ?   T h e  E n g l i s h
a u t h o r i t i e s  s e e m  t o  b e  d i v i d e d  o n  t h i s  p o i n t .   P r o f e s s o r  M i t c h e l l  c o n t e n d s : 37

     W h e r e  h o w e v e r  t h e  r e p r e s e n t a t i o n  o f  c a p a c i t y  r e l a t e s  t o  t h a t  o f  o n e  s e r v a n t
o f  a  d e p a r t m e n t  o r  a  p u b l i c  a u t h o r i t y  t o  b in d  t h e  d e p a r t m e n t  o r  a u t h o r i t y ,  t h e
o r d i n a r y  r u l e s  o f  e s t o p p e l  a r e ,  i t  s e e m s ,  a p p l i c a b l e .

A l t h o u g h  t h e  e x a c t  i s s u e  d o e s  n o t  s e e m  t o  h a v e  b e e n  r a i s e d  i n  t h e  C a n a d i a n  c a s e s ,
i n  Gamble v . The Queen  t h e  r u l e  w a s  v i e w e d  a s  a  privilege o f  t h e  C r o w n  i n  c o n t r a s t  t o  t h e38

o r d i n a r y  r u l e s  b e t w e e n  s u b j e c t  a n d  s u b j e c t .   M r .  J u s t i c e  K e a r n e y  s a i d :39

     C o u n s e l  f o r  t h e  s u p p l i a n t ,  h o w e v e r ,  u r g e d  t h a t  a n  e x c e p t i o n  s h o u l d  b e  m a d e
t o  t h e  a p p l i c a b i l i t y  o f  e s t o p p e l  a g a i n s t  t h e  C r o w n  w h e r e  t h e  e q u i v a l e n t  o f  a n
in s u r a n c e  p o l i c y  i s  i n v o lv e d ,  a s  i n  t h i s  c a s e .   J u r i s p r u d e n c e  c i t e d  in  s u p p o r t  o f
t h i s  s u b m i s s i o n  r e f e r r e d  t o  c a s e s  b e t w e e n  s u b j e c t  a n d  s u b j e c t  a n d ,  i n  m y
o p in io n ,  i s  i n a p p l i c a b l e  i n  a  s u i t  a g a i n s t  t h e  C r o w n .



4 0 .   R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  1 0 3 ,  s .  4 0 .

4 1 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  1 0 9 ,  s .  4 0 .

4 2 . M i t c h e l l ,  supra  n o t e  7  a t  p .  7 5 .
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W h i l e  i t  i s  o b v i o u s l y  d e s i r a b l e  t h a t  a g e n c y  b y  e s t o p p e l  s h o u l d  n o t  b e  u s e d  a s
a  d e v i c e  t o  p r o t e c t  i l l e g a l  a c t s  o f  C r o w n  a g e n t s ,  t h e  b r o a d e r  r u l e  t h a t  n o  e s t o p p e l s
m a y  b e  r a i s e d  a g a i n s t  C r o w n  a g e n t s  i s  u n n e c e s s a r y  a n d  m a y  c a u s e  a  h a r d s h i p  t o
g o v e r n m e n t  c o n t r a c t o r s .   I n  B r i t i s h  C o l u m b i a  i t  i s  u s u a l  t o  p r o v i d e  b y  s t a t u t e  t h a t
g o v e r n m e n t  c o n t r a c t s  a r e  o n l y  b i n d i n g  i f  s i g n e d  b y  t h e  M i n i s t e r  o r  s o m e o n e
a u t h o r i z e d  t o  a c t  i n  h i s  b e h a l f .   F o r  e x a m p l e ,  c o n t r a c t s  w i t h  t h e  D e p a r t m e n t  o f
H i g h w a y s  a n d  t h e  D e p a r t m e n t  o f  P u b l i c  W o r k s  h a v e  t h i s  r e s t r i c t i o n .   T h e40 41

s e c t i o n  o f  t h e  Department of Highways Act p r o v i d e s :

4 0 .  T h e  M i n i s t e r  m a y  e n t e r  i n t o  a n y  c o n t r a c t  w i t h  a n y  p e r s o n  t h a t  m a y  b e
n e c e s s a r y  o r  a d v i s a b l e  i n  c a r r y i n g  o u t  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t ,  b u t  n o
d e e d ,  c o n t r a c t ,  d o c u m e n t ,  o r  w r i t i n g  s h a l l  b e  d e e m e d  t o  b e  b i n d i n g  o n  o r
t o  b e  t h e  a c t  o f  t h e  M in i s t e r  u n l e s s  s i g n e d  b y  h im ,  a n d  s e a l e d  w i t h  t h e  s e a l
o f  h i s  D e p a r t m e n t ;  e x c e p t  t h a t  w h e r e  i t  i s  i n c o n v e n i e n t  f o r  t h e  M in i s t e r
t o  s i g n  a  d e e d ,  c o n t r a c t ,  d o c u m e n t ,  o r  w r i t i n g ,  i t  m a y  b e  s i g n e d  b y  s u c h
p e r s o n  a s  t h e  M in i s t e r  m a y ,  b y  w r i t i n g ,  a u t h o r i z e  t o  a c t  i n  t h a t  b e h a l f .

T h e  u s e  o f  t h e  w o r d  " d e e m e d "  i n  t h e  s e c t i o n  m a y  b e  i n t e r p r e t e d  a s  p r e c l u d i n g
e s t o p p e l s  f o r  " a n y  c o n t r a c t . "  T h e  p r o v i s i o n  m a y  a l s o  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  p r e c l u d i n g
e v e n  t h e  l i m i t e d  r o l e  o f  " o s t e n s i b l e  a u t h o r i t y "  f o r  r e p r e s e n t a t i o n s  o f  c a p a c i t y  t o
b i n d  t h e  d e p a r t m e n t  a s  e x p l a i n e d  a b o v e ,  b e c a u s e  n o w  t h e s e  r e p r e s e n t a t i o n s  w o u l d
r a i s e  t h e  d o c t r i n e  o f  ultra vires.42

          
T h e  C o m m i s s i o n  f e e l s  t h a t  a  b l a n k e t  C r o w n  i m m u n i t y  f r o m  e s t o p p e l  i s

u n j u s t i f i e d  a n d ,  t h e r e f o r e ,  t h e  l a w  s h o u l d  b e  r e f o r m e d  t o  e n s u r e  t h a t  e s t o p p e l  i s
a v a i l a b l e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  w h e n  i t  w o u l d  n o t  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  e x t e n d i n g
e x e c u t i v e  p o w e r s  b e y o n d  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

Legislation should provide that estoppel may be raised against the Crown to the same extent as in actions between subject and subject.
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CHAPTER VI CROWN IMMUNITY IN TORT

I n  B r i t i s h  C o l u m b i a  t h e  C r o w n  i s  n o t  l i a b l e  i n  t o r t  f o r  t h e  d a m a g e  i t  d o e s .
T h i s  i s  a  s u b s t a n t i v e  i m m u n i t y .   I t  m e a n s  t h a t  u n l i k e  e v e r y  o t h e r  i n d i v i d u a l  o r
c o r p o r a t i o n  i n  t h e  P r o v i n c e  t h e  C r o w n  a n d  i t s  s e r v a n t s  a n d  a g e n t s  c a n n o t  b e  s u e d
f o r  c o m p e n s a t i o n  w h e n  l o s s  i s  o c c a s i o n e d  b y  t h e  n e g l i g e n c e  o f  t h e  C r o w n .   F o r
e x a m p l e ,  i f  a n  e m p l o y e e  o f  t h e  D e p a r t m e n t  o f  H i g h w a y s ,  w h i l e  d r i v i n g  a
g o v e r n m e n t  v e h i c l e ,  o v e r  a n d  i n j u r e s  a  c i t i z e n ,  n o  r i g h t  o f  r e c o v e r y  f r o m  t h e
G o v e r n m e n t  e x i s t s .   B y  w a y  o f  c o m p a r i s o n ,  i f  t h e  s a m e  p e r s o n  w o r k e d  f o r  a
p r i v a t e  e m p l o y e r  a n d  n e g l i g e n t l y  c a u s e d  i n j u r y  t o  a n o t h e r  p e r s o n ,  t h e  i n j u r e d  p a r t y
m a y  r e c o v e r  c o m p e n s a t i o n  f r o m  t h e  o t h e r  p e r s o n ' s  e m p l o y e r .   B e c a u s e  o f  t h e
i m m u n i t y  t h e  i n d i v i d u a l  i s  p e r s o n a l l y  l i a b l e ,  b u t  t h e r e  c a n  b e  n o  r e c o u r s e  a g a i n s t
t h e  C r o w n  o r  g o v e r n m e n t .

A. Historical Background
          
I m m u n i t y  o f  t h e  C r o w n  i n  t o r t s  i s  d e r i v e d  f r o m  t h e  c o m m o n  l a w ,  m e a n i n g

t h a t  i t  o r i g i n a t e d  i n  t h e  c o u r t s ,  r a t h e r  t h a n  i n  t h e  L e g i s l a t u r e .   T h e r e  i s  t h e n  n o
l e g i s l a t i o n  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  c r e a t i n g  t h i s  i m m u n i t y .   A l t h o u g h  t h e  d o c t r i n e  o f
C r o w n  i m m u n i t y  f o r  t o r t s  i s  a  p r o d u c t  o f  t h e  c o u r t s ,  i t  i s  v e r y  u n l i k e l y  t h a t  t h e
c o u r t s  w i l l  c h a n g e  t h e  c o m m o n  l a w  t o  b e  m o r e  r e s p o n s i v e  t o  m o d e r n  c o n d i t i o n s
o f  g o v e r n m e n t .   T h e  i m m u n i t y  o f  t h e  C r o w n  i n  t o r t  i s  f i r m l y  r o o t e d  i n  p r e c e d e n t .1 2

I n  o n e  o f  t h e  v e r y  e a r l y  d e c i s i o n s  o f  t h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a  C h i e f  J u s t i c e
R i t c h i e  e x p l a i n e d  t h a t  t h e  r u l e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i s  b a s e d  o n  t h e  p r e r o g a t i v e  a n d
" u p o n  p r i n c i p l e s  o f  p u b l i c  p o l i c y . "  T h e  l e a r n e d  j u d g e  s a i d  t h e  d o c t r i n e  o f
i m m u n i t y  i s  “ ‘ a s  a n c i e n t  a s  t h e  l a w  i t s e l f . ’ ”   H o w e v e r ,  t h i s  l a t t e r  a s s u m p t i o n  m a y3

b e  e r r o n e o u s .   I t  i s  s a i d  t h e  d o c t r i n e  o r i g i n a t e d  i n  e a r l y  E n g l i s h  c o m m o n  l a w  u p o n
a  m e d i a e v a l  E n g l i s h  t h e o r y  t h a t  " t h e  K i n g  c a n  d o  n o  w r o n g . "   T h i s  m a x i m  w h i c h4

i s  a n  e x p r e s s i o n  o f  t h e  d i v i n e  r i g h t  o f  k i n g s  w a s  c a r r i e d  e v e n  f u r t h e r  b y
B l a c k s t o n e ,  w h o  w r o t e  t h a t  t h e  l a w  " a s c r i b e s  t o  t h e  k i n g ,  i n  h i s  p o l i t i c a l  c a p a c i t y ,
a b s o l u t e  p e r f e c t i o n "  a n d  h e  " i s  n o t  o n l y  i n c a p a b l e  o f  d o i n g  w r o n g ,  b u t  e v e n  o f
t h i n k i n g  w r o n g . " 5

          
S o m e  w r i t e r s  h a v e ,  h o w e v e r ,  s u g g e s t e d  t h a t  t h e  f a m o u s  m a x i m  a s  a n  a c c o u n t

f o r  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y  r e s t s  o n  a n  i n s e c u r e  h i s t o r i c a l  f o u n d a t i o n .   E h r l i c h6

w r i t e s  t h a t  t h e  m a x i m  " t h e  K i n g  c a n  d o  n o  w r o n g "  m e r e l y  m e a n t  t h a t  t h e  K i n g
w a s  n o t  p r i v i l e g e d  t o  d o  w r o n g .   I f  h i s  a c t s  w e r e  a g a i n s t  t h e  l a w ,  t h e y  w e r e  injuries7



8 . B o r c h a r d ,  Government Liability in Tort 3 4  Y a l e  L . J .  2  n .  2  ( 1 9 2 4 ) .

9 . B i n n i e ,  Attitudes Toward State L iability in Tort:  A  Comparative Study 2 2  U . T o r .  F a c .  L . R .  8 8  ( 1 9 6 4 ) .  B l a c h l e y  &  O a t m a n ,

supra  n o t e  6 ,  w r i t e :   " A s  l a t e  a s  t h e  t h i r t e e n t h  c e n t u r y  i t  w a s  r e c o g n i z e d  t h a t  t h e  K i n g  c o u l d  n o t  a c t

i l l e g a l l y .   A t  t h e  s a m e  t i m e ,  s p e c i a l  p r e r o g a t i v e s  o f  t h e  K i n g  w e r e  d e v e l o p i n g ;  a n d  i n  m a n y  i n s t a n c e s

t h e  g r o u n d  o f  p u b l i c  u t i l i t y  w a s  m a d e  t h e  b a s i s  o f  t h e  K i n g ' s  c l a i m  t h a t  h e  w a s  b o u n d  b y  t h e  l a w  o f

G o d  t o  d o  r i g h t . "

1 0 .    M o f f a t t  H a n c o c k ,  c o m m e n t ,  1 3  C a n .   B a r  R e v .  6 0 2  a t  p .  6 0 4  ( 1 9 3 5 ) .

1 1 . C.B.C. v . A .-G. for Ontario [ 1 9 5 9 ]  S . C . R .  1 8 8  a t  p .  2 0 4 .

1 2 . R u s s e l l ,  supra  n o t e  5  a t  1 0 3 .

1 3 . B l a c k s t o n e ,  Commentaries 2 4 2  ( 9  e d .  1 7 8 3 )  c i t e d  i n  B l a c h l e y  &  O a t m a n ,  supra  n o t e  6 .th

1 4 . Kawananakoa v . Polybank 2 0 5  U . S .  3 4 9  a t  p .  3 5 3 ,  2 7  S . C t .  5 2 6  a t  p .  5 2 7  ( 1 9 0 7 ) .

1 5 . B i n n i e ,  supra  n o t e  9  a t  p .  9 0 .
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( w r o n g s ) .   H o w e v e r ,  t h e  m i s u n d e r s t a n d i n g  m a y  n o t  h a v e  b e e n  u n i n t e n t i o n a l .   T h e8

l e g a l  f i c t i o n  c r e a t e d  a s  t h e  j u s t i f i c a t i o n  f o r  C r o w n  i m m u n i t y  m a y  h a v e  b e e n  a
d e l i b e r a t e  c h o i c e  o f  p o l i c y .   A s  o n e  w r i t e r  o b s e r v e d ,  " I t  w o u l d  h a v e  t a k e n  a  f o o l
t o  n a i l  a  w r i t  t o  t h e  d o o r  o f  J a m e s  I . " 9

         
 T h e  c o n f u s e d  a n d  i l l o g i c a l  h i s t o r i c a l  e x p l a n a t i o n  o f  t h e  r u l e  t h a t  t h e  C r o w n

i s  i m m u n e  f r o m  s u i t  i n  t o r t s  h a s  c a u s e d  o n e  C a n a d i a n  w r i t e r  t o  c h a r a c t e r i z e  t h e
r u l e  a s  a  " . . .  b l u n d e r  a g a i n s t  l e g a l  s c h o l a r s h i p . "   B e c a u s e  o f  t h e  d o u b t  c a s t  o n  i t s10

h i s t o r i c a l  a u t h e n t i c i t y ,  M r .  J u s t i c e  L o c k e  o f  t h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a
r e p u d i a t e d  t h e  m a x i m  " t h e  k i n g  c a n  d o  n o  w r o n g "  a s  t h e  p r o p e r  b a s i s  f o r  C r o w n
i m m u n i t y .   H i s  l o r d s h i p  w r o t e ,  " I  d o  n o t  t h i n k  t h a t  i t  i s  a n y  l o n g e r  r i g h t  t o  s a y  t h a t
t h e  Q u e e n  c a n  d o  n o  w r o n g ,  t h o u g h  i n  e a r l i e r  t i m e s  t h e  i m m u n i t y  w a s  s o  s t a t e d . " 11

M r .  J u s t i c e  L o c k e  a s s e r t e d  t h a t  t h e  d o c t r i n e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  " r e a l l y  r e s t s  u p o n
t h e  f a c t  t h a t  n o  B r i t i s h  t r i b u n a l  h a s  j u r i s d i c t i o n  u n d e r  w h i c h  t h e  s o v e r e i g n  c a n  b e
t r i e d . "   T h i s  j u s t i f i c a t i o n  f o r  t h e  i m m u n i t y  a s s u m e s  l i k e  B l a c k s t o n e  t h a t  ' 'A l l12

j u r i s d i c t i o n  i m p l i e s  s u p e r i o r i t y  o f  p o w e r :   a u t h o r i t y  t o  t r y  w o u l d  b e  v a i n  a n d  i d l e ,
w i t h o u t  a n  a u t h o r i t y  t o  r e d r e s s ;  a n d  t h e  s e n t e n c e  o f  a  c o u r t  w o u l d  b e
c o n t e m p t i b l e ,  u n l e s s  t h e  c o  h a d  p o w e r  t o  c o m m a n d  t h e  execution o f  i t :   b u t  w h o ,  s a y s
F i n c h ,  c o m m a n d  t h e  K i n g ? "   T h e  j u s t i f i c a t i o n  o f  g o v e r n m e n t  i m m u n i t y  f r o m  s u i t13

b e c a u s e  o f  s o m e  m e t a p h y s i c a l  n o t i o n  o f  s o v e r e i g n t y  h a s  b e e n  a d v o c a t e d  a s  w e l l
b y  t h e  f a m o u s  A m e r i c a n  J u d g e  O l i v e r  W e n d e l l  H o l m e s  w h o  s a i d : 14

     A  s o v e r e i g n  i s  e x e m p t  f r o m  s u i t  n o t  b e c a u s e  o f  a n y  f o r m a l  c o n c e p t i o n  o r
o b s o l e t e  t h e o r y ,  b u t  o n  t h e  lo g i c a l  a n d  p r a c t i c a l  g r o u n d  t h a t  t h e r e  c a n  b e  n o
l e g a l  l i g h t  a s  a g a i n s t  t h e  a u t h o r i t y  t h a t  m a k e s  t h e  l a w  o n  w h i c h  t h e  r i g h t
d e p e n d s .

Y e t  i f  s o v e r e i g n t y  i s  t h e  b a s i s  o f  t o r t  i m m u n i t y  w h y  t h e n  i s  t h e  C r o w n  l i a b l e  f o r
b r e a c h e s  o f  c o n t r a c t  a n d  r e s t i t u t i o n  o f  t h e  s u b j e c t s '  p r o p e r t y ?   I t  w o u l d  s e e m  t h a t
a n y  a t t e m p t  t o  j u s t i f y  t h e  n o t i o n  o n  t h e o r e t i c a l  g r o u n d s  i s  u n r e a l i s t i c .   P e r h a p s  t h e
o n l y  a n s w e r  i s  t h e  c o n c l u s i o n  t h a t  t h e  r u l e  w a s  " d e s i g n e d  b y  p o l i c y - m i n d e d  j u d g e s
t o  m e e t  w h a t  t h e y  c o n c e i v e d  t o  b e  n i n e t e e n t h  c e n t u r y  c o n d i t i o n s . " 15

          
T h e  i m p o r t a n c e  o f  a p p r e c i a t i n g  t h e  o r i g i n s  o f  t h e  d o c t r i n e  i s  t h a t  i t  l e n d s

s u p p o r t  t o  r e f o r m  o f  t h e  l a w  t o  r e f l e c t  t h e  p o l i c y  o f  o u r  o w n  e r a  w h e r e  C r o w n
i m m u n i t y  i s  g e n e r a l l y  d e s c r i b e d  a s  a n  a n a c h r o n i s m  a n d  a n  “ . . .  a f f r o n t  t o



1 6 . H a n c o c k ,  supra  n o t e  1 0 .

1 7 . H o l m e s ,  The Path of the Law  1 0  H a r v .   L .  R e v .  4 5 7  a t  p .  4 6 9  ( 1 8 9 7 ) .

1 8 . D a v i s ,  Tort L iability of Governmental Units 4 0  M i n n .  R e v .  7 5 1  a t  p .  7 5 2  ( 1 9 5 6 ) .   B o r c h a r d ,  supra  n o t e  8 ,  P a r t  A ;

B l a c h l e y  &  O a t m a n ,  supra  n o t e  9 ,  P a r t  A .

1 9 . P o u n d ,  The Passing of Mainstreetism  [ 1 9 6 4 ]  U .  I l l .   L .  F o r u m  1 0 2 3 .

2 0 . B o r c h a r d ,  supra  n o t e  8 ,  P a r t  A .
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e n l i g h t e n e d  p u b l i c  o p i n i o n  . . . ”   T h e  p r e s e n t  c l i m a t e  o f  o p i n i o n  h a s  r i g h t l y16

b r o u g h t  g o v e r n m e n t  i m m u n i t y  i n t o  d i s f a v o u r .

B. The Need for Reform
          
T h e  c r i t i c s  o f  g o v e r n m e n t  i m m u n i t y  i n  t o r t  a r e  v e r y  n u m e r o u s .   I t  i s  d i f f i c u l t

t o  f i n d  a n y  a d v o c a t e s  f o r  t h e  r e t e n t i o n  o f  t h e  d o c t r i n e .   J u s t i c e  H o l m e s  e x p r e s s e d
t h e  s e n t i m e n t  o f  m o s t  w r i t e r s  t o w a r d s  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t o r t .   H e  s a i d : 17

     I t  i s  r e v o l t i n g  t o  h a v e  n o  b e t t e r  r e a s o n  f o r  a  r u l e  o f  l a w  t h a n  t h a t  i t  w a s  l a i d
d o w n  in  t h e  t im e  o f  H e n r y  I V .   I t  i s  s t i l l  m o r e  r e v o l t i n g  i f  t h e  g r o u n d s  u p o n
w h i c h  i t  w a s  l a i d  d o w n  h a v e  v a n i s h e d  l o n g  s i n c e ,  a n d  t h e  r u l e  s im p l y  p e r s i s t s
f r o m  b l i n d  im i t a t i o n  o f  t h e  p a s t .

T h e  l o n g e v i t y  o f  t h i s  c o m m o n  l a w  d o c t r i n e  s e e m s  m o r e  t h e  r e s u l t  o f  i n e r t i a  t h a n
a n y  m e r i t  i n  t h e  l a w .   N e a r l y  e v e r y  c o m m e n t a t o r  w h o  h a s  c o n s i d e r e d  t h e  s u b j e c t
v i g o r o u s l y  a s s e r t s  t h a t  t h e  d o c t r i n e  o f  t o r t  i m m u n i t y  i s  u n j u s t  a n d  s h o u l d  b e
r e f o r m e d . 18

1 .  R e f o r m  E l s e w h e r e
          
T h e r e  i s  a  w e a l t h  o f  e x p e r i e n c e  i n  t h e  a r e a  o f  g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y .

B e f o r e  m a k i n g  a n y  c h a n g e  i n  t h e  l a w  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  i t  w o u l d  b e  f o o l i s h
i n d e e d  n o t  t o  c o n s i d e r  c o m p a r a t i v e  s y s t e m s  o f  p u b l i c  r e s p o n s i b i l i t y .  R o s c o e
P o u n d  o n c e  s a i d ,  " F r o m  t h e  b e g i n n i n g s  o f  a  l e g a l  o r d e r  i n  p r i m i t i v e  c o m m u n i t i e s ,
a s  c o m m u n i t i e s  h a v e  h a d  p e a c e f u l  c o n t a c t s  o n e  w i t h  a n o t h e r ,  m e n  h a v e  e x e r c i s e d
r e a s o n  i n  c o m p a r i n g  t h e i r  e x p e r i e n c e  a n d  t h e  m o d e  o f  m e e t i n g  t h e  p r o b l e m s
r a i s e d  b y  e x p e r i e n c e  w i t h  w h a t  t h e i r  n e i g h b o u r s  h a v e  d o n e  w i t h  l i k e  p r o b l e m s . " 19

T h i s  c o m m e n t  s e e m s  p a r t i c u l a r l y  p e r t i n e n t  t o  a  c o n s i d e r a t i o n  o f  a n y  l a w  r e f o r m
r e g a r d i n g  C r o w n  i m m u n i t y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  b e c a u s e  t h e  s u b j e c t  h a s  b e e n  s o
t h o r o u g h l y  c a n v a s s e d  e l s e w h e r e .
          

T h e  t r e n d  t o w a r d s  g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  i n  t o r t  i n  o t h e r  j u r i s d i c t i o n s  i s
u n m i s t a k a b l y  c l e a r .   T h e r e  i s  a n  a l m o s t  o v e r w h e l m i n g  m o v e m e n t  t o w a r d s  a
c h a n g e  o f  t h e  A n g l o - A m e r i c a n  l a w  u n d e r  w h i c h  i n  t h e  p a s t  t h e  i n d i v i d u a l  c i t i z e n
h a s  b e e n  l e f t  t o  b e a r  a l m o s t  a l l  t h e  r i s k s  o f  a n  i n e f f e c t i v e  a n d  n e g l i g e n t
a d m i n i s t r a t i o n  b y  t h e  g o v e r n m e n t .   T h e  t r e n d  i s  c l e a r l y  t o w a r d s  g o v e r n m e n t20

l i a b i l i t y  i n  t o r t .
          

B r i t i s h  C o l u m b i a  i s  n o t i c e a b l y  o u t  o f  s t e p  w i t h  t h e  m a r c h  o f  t h e  l a w  i n  o t h e r
j u r i s d i c t i o n s .   T h e  f o l l o w i n g  c h a r t  p r o v e s  t h i s  b y  i l l u s t r a t i n g  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h
t h e  p r i n c i p l e  o f  g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  i n  t o r t  h a s  g a i n e d  u n i v e r s a l  a c c e p t a n c e .
T h e  c h a r t  s h o w s  t h a t  g o v e r n m e n t a l  r e s p o n s i b i l i t y  h a s  b e e n  w i d e l y  a d o p t e d  i n  m o s t
o f  C a n a d a  a n d  t h e  W e s t e r n  H e m i s p h e r e  b u t  n o t  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .   T h i s  f a c t
g i v e s  a d d e d  f o r c e  t o  a  c o n s i d e r a t i o n  o f  r e f o r m  o f  t h e  l a w  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .
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SUMMARY OF CROWN IMMUNITY IN OTHER JURISDICTIONS

          F i a t  N e c e s s a r y  t o C a n  B e  S u e d
          S u e  C r o w n ? I n  T o r t ?

F o r e i g n  c o u n t r y  -
E n g l a n d                 N o Y e s
U n i t e d  S t a t e s                 N o Y e s
N e w  Z e a l a n d                 N o Y e s
S o u t h  A f r i c a                 N o Y e s
A u s t r a l i a                 N o  Y e s

V i c t o r i a                 N o Y e s
Q u e e n s l a n d                 N o Y e s
S o u t h  A u s t r a l i a                N o Y e s
N e w  S o u t h  W a l e s                 N o Y e s
W e s t e r n  A u s t r a l i a                 N o Y e s
T a s m a n i a                 N o Y e s
G e r m a n y                 N o Y e s
F r a n c e                 N o Y e s
S w i t z e r l a n d                 N o Y e s
A u s t r i a                 N o Y e s

C a n a d a  -
C a n a d a  ( F e d e r a l )                 N o Y e s
B r i t i s h  C o l u m b i a                 Y e s
N o
A l b e r t a                 N o
Y e s
S a s k a t c h e w a n N o Y e s
M a n i t o b a N o Y e s
O n t a r i o N o Y e s
Q u e b e c N o Y e s
N e w  B r u n s w i c k N o Y e s
N o v a  S c o t i a N o Y e s
P r i n c e  E d w a r d  I s l a n d Y e s N o
N e w f o u n d l a n d Y e s N o

T h e  a b o v e  c h a r t  s h o w s  t h a t  i n  t e n  c o u n t r i e s ,  s i x  s t a t e s ,  a n d  s e v e n  C a n a d i a n
p r o v i n c e s  t h e  C r o w n  o r  g o v e r n m e n t  i s  l i a b l e  i n  t o r t .   I n  m o s t  o f  t h e s e  j u r i s d i c t i o n s
t h e  c o m m o n  l a w  w a s  r e f o r m e d  m o r e  t h a n  t w e n t y  y e a r s  a g o .   B r i t i s h  C o l u m b i a
s t a n d s  a l o n e ,  e x c e p t  f o r  P r i n c e  E d w a r d  I s l a n d  a n d  N e w f o u n d l a n d ,  a g a i n s t  t h i s  t i d e
o f  r e f o r m .   T h e  c h a r t  a l s o  s h o w s  t h e  s a m e  c o n t r a s t  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  a n c i e n t
p e t i t i o n  o f  r i g h t .

2 . T h e  N e e d  f o r  I m m u n i t y

( a ) Pragmatic Arguments
          

A r e  t h e r e  a n y  a r g u m e n t s  i n  f a v o u r  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t o r t ?   T h o s e  w h o
h a v e  s u p p o r t e d  g o v e r n m e n t  i m m u n i t y  h a v e  u s u a l l y  d o n e  s o  o n  t h e  p r a c t i c a l
g r o u n d  t h a t  i t  i s  n e c e s s a r y  f o r  a n  e f f i c i e n t  g o v e r n m e n t .   I t  h a s  b e e n  p o i n t e d  o u t
t h a t  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  s h o u l d  n o t  b e  t r e a t e d  l i k e  p r i v a t e  e n t e r p r i s e s  b e c a u s e  t h e
g o v e r n m e n t  f u n c t i o n s  i n  a  v e r y  d i f f e r e n t  w a y  f r o m  p r i v a t e  b u s i n e s s .



2 1 . K e n n e d y  &  L y s i c h ,  Some Problems of a Sovereign W ithout Immunity 3 6  S .  C a l .   L .  R e v .  1 6 1  a t  p p . 1 7 7 - 1 7 8  ( 1 9 6 3 ) ;

B o r c h a r d ,  supra  n o t e  4 .

2 2 .  See c o m m e n t s  h e r e i n  o n  t h e  s c o p e  o f  C r o w n  i m m u n i t y .
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     M a n y  o f  t h e  a c t i v i t i e s  c a r r i e d  o n  b y  g o v e r n m e n t  a r e  o f  a  n a t u r e  s o  i n h e r e n t l y
d a n g e r o u s  t h a t  n o  p r i v a t e  i n d u s t r y  w o u ld  w i s h  t o  u n d e r t a k e  t h e  r i s k  o f
a d m in i s t e r i n g  t h e m .   S u c h  a c t i v i t i e s ,  i n  a d d i t i o n  t o  t h e  s t r e e t  a n d  h i g h w a y
s y s t e m ,  i n c l u d e  s u c h  s e r v i c e s  a s  l a w  e n f o r c e m e n t ,  f i r e  f i g h t in g ,  c a r e  o f  m e n t a l
p a t i e n t s ,  t h e  k e e p in g  o f  j a i l s  a n d  j u v e n i l e  d e t e n t i o n  f a c i l i t i e s  a n d  t h e  c o n t r o l  a n d
t r e a t m e n t  o f  c o m m u n i c a b l e  d i s e a s e s .   T h e s e  a c t i v i t i e s  a r e  s o  i m p o r t a n t  t o  t h e
h e a l t h ,  s a f e t y  a n d  w e l f a r e  o f  t h e  p u b l i c  t h a t  t h e y  c o u l d  n o t  p o s s i b l y  b e
a b a n d o n e d ,  a l t h o u g h  t h e  i m p o s i t i o n  o f  b r o a d  t o r t  l i a b i l i t y  u p o n  t h e  a g e n c i e s
c a r r y i n g  o n  t h e s e  a c t i v i t i e s  m ig h t  b e c o m e  e x t r e m e l y  b u r d e n s o m e  t o  t h e  t a x -
p a y e r s .

     P r a c t i c a l l y  a l l  o f  t h e  f u n c t i o n s  c a r r i e d  o n  b y  g o v e r n m e n t  a r e  r e q u i r e d  b y  l a w
a n d  c a n n o t  b e  a b a n d o n e d  in  t h e  f a c e  o f  t h e  h i g h  c o s t  o f  o p e r a t i o n ,  w h e r e a s
p r i v a t e  b u s i n e s s  h a s  n o  l e g a l  d u t y  t o  c o n t i n u e  a n y  o f  t h e  s e r v i c e s  w h i c h  i t
p r o v id e s ,  a n d  w i l l  o f  c o u r s e  e l im in a t e  a n y  a c t i v i t y  w h e n  i t  f i n d s  t h a t  i t s  l i a b i l i t y
f o r  c o n t in u in g  i t  i s  t o o  g r e a t .

     T h e r e  a r e  n o  a c t i v i t i e s  c a r r i e d  o n  b y  p r i v a t e  b u s i n e s s  w h i c h  h a v e  t h e  im p a c t
u p o n  m e m b e r s  o f  t h e  p u b l i c  t h a t  g o v e r n m e n t a l  a c t i v i t i e s  h a v e .   P r i v a t e  i n d u s t r y
d o e s  n o t  m a k e  l a w s  o r  a d m in i s t r a t i v e  r e g u l a t i o n s  o r  c o n d u c t  c o u r t s .   I t  d o e s  n o t
i s s u e  o r  r e v o k e  l i c e n s e s ,  f r a n c h i s e s  o r  p e r m i t s  o r  r e g u l a t e  z o n i n g .   N e a r l y  a l l  o f
s u c h  l e g i s l a t i v e ,  a d m i n i s t r a t i v e  o r  j u d i c i a l  a c t i v i t y  h a r m s  s o m e o n e ,  y e t  i t  w o u l d
b e  t o t a l l y  i m p r a c t i c a l  t o  h o l d  g o v e r n m e n t  l i a b l e  f o r  s u c h  d a m a g e .   I t  w o u l d
in d e e d  b e  s t r a n g e  t o  c o n t e m p l a t e  a  d a m a g e  a c t i o n  a g a in s t  g o v e r n m e n t  b a s e d
u p o n  s o m e  u n w i s e  l e g i s l a t i v e  o r  j u d i c i a l  d e c i s i o n ,  e v e n  t h o u g h  s u c h  a  d e c i s i o n
m ig h t  h a v e  p r o d u c e d  s u b s t a n t i a l  h a r m  t o  m a n y  p e o p l e . 21

I t  c a n n o t  b e  d e n i e d  t h a t  t h e r e  i s  a  s i g n i f i c a n t  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  s o m e
g o v e r n m e n t  f u n c t i o n s  a n d  t h e  k i n d  o f  a c t i v i t i e s  c a r r i e d  o n  i n  t h e  p r i v a t e  s e c t o r
a l t h o u g h  t h e  g o v e r n m e n t  i s  i n c r e a s i n g l y  b e c o m i n g  i n v o l v e d  i n  a c t i v i t i e s  t h a t  w e r e
f o r m e r l y  p e r f o r m e d  b y  p r i v a t e  b u s i n e s s .   T h e  g o v e r n m e n t  i s  a  u n i q u e  e n t e r p r i s e ,22

b u t  s a y i n g  a s  m u c h  d o e s  n o t  p r o v e  t h e  n e c e s s i t y  o f  t o r t  i m m u n i t y .   E a c h  o f  t h e
a b o v e  a r g u m e n t s  f o r  s p e c i a l  t r e a t m e n t  i s  a t  b o t t o m  a n  a r g u m e n t  b a s e d  o n  t h e
p o t e n t i a l l y  e x t r a v a g a n t  c o s t  o f  t o r t  l i a b i l i t y  f o r  t h e  g o v e r n m e n t .   T h e  p u r p o s e  o f
e m p h a s i z i n g  t h e  d i f f e r e n c e  o f  t h e  g o v e r n m e n t ' s  r o l e  i n  s o c i e t y  i s  t o  u n d e r s c o r e  t h e
c l a i m  t h a t  t h e  c o s t s  o f  r e s p o n s i b i l i t y  w o u l d  b e  t o o  g r e a t  a  b u r d e n  o n  t h e  g o v e r n -
m e n t .

( b ) Philosophical Justification
          

T h e  o n l y  a r g u m e n t  t h a t  i s  n o t  b a s e d  o n  c o s t  i s  t h e  s u g g e s t i o n  t h a t  C r o w n
i m m u n i t y  i s  j u s t i f i e d  b e c a u s e  w r o n g s  c o m m i t t e d  b y  a  g o v e r n m e n t  a r e  a  p o l i t i c a l
m a t t e r  a n d  s h o u l d  b e  r e d r e s s e d  b y  P a r l i a m e n t  a n d  n o t  t h e  c o u r t s .   T h e  a r g u m e n t
i s  b a s e d  o n  t h e  n o t i o n  t h a t  t h e  e x e c u t i v e  i s  r e s p o n s i b l e  o n l y  t o  t h e  L e g i s l a t u r e .
          

T h i s  a r g u m e n t  i s  c l e a r l y  u n t e n a b l e  a n d  i m p r a c t i c a l .   I t  i s  u n r e a l i s t i c  t o  a s s u m e
t h a t  t o r t s  c o m m i t t e d  b y  C r o w n  s e r v a n t s ,  s u c h  a s  t h e  n e g l i g e n t  o p e r a t i o n  o f  a  f e r r y
o r  t r u c k  b y  a  s e r v a n t  o f  t h e  H i g h w a y s  D e p a r t m e n t ,  c a n  b e  r e d r e s s e d  t h r o u g h  a
p o l i t i c a l  r e m e d y .   T h e r e  i s  n o  p o l i t i c a l  i s s u e  h e r e  a n d  i n  a n y  e v e n t  e v e n  i f  t h e r e
w e r e  t h e r e  i s  n o  i n d i v i d u a l  c o m p e n s a t i o n  p r o v i d e d  b y  v o t i n g  t h e  g o v e r n m e n t  o u t
o f  o f f i c e .   L i a b i l i t y  f o r  t o r t s  i s  a  q u e s t i o n  o f  l a w  n o t  p o l i t i c s .   T h e  i m p a r t i a l  d e c i s -
i o n  o f  a  c o u r t  i s  t h e  t i m e  h o n o u r e d  m e t h o d  o f  d e c i d i n g  q u e s t i o n s  o f  l a w .   T h e
d e c i s i o n  a s  t o  l i a b i l i t y  i s  o n e  i n  w h i c h  t h e  C r o w n  h a s  c o n s i d e r a b l e  s e l f  i n t e r e s t .



2 3 .  T h e  w r i t e r  w i s h e s  t o  a c k n o w l e d g e  t h e  v e r y  a b l e  a s s i s t a n c e  o f  J o h n  R .  H a i g  a n d  G . R .  S c h m i t t  o f

t h e  B . C .  C i v i l  L i b e r t i e s  S u b s e c t i o n ,  C a n a d i a n  B a r  A s s o c i a t i o n  i n  c o n d u c t i n g  t h i s  s u r v e y .

2 4 .  L e t t e r  t o  r e s e a r c h  a s s i s t a n t  f r o m  G . R .  S c h m i t t ,  o f  G u i l d ,  Y u l e  &  C o . ,  d a t e d  J a n u a r y  1 1 ,  1 9 7 2 .   A l s o

c o r r e s p o n d e n c e  r e c e i v e d  f r o m  t h e  D e p a r t m e n t  o f  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l .   I n  a  m e m o r a n d u m

a t t a c h e d  t o  t h e  l e t t e r ,  t h e  I n s u r a n c e  a n d  C l a i m s  O f f i c e r  f o r  t h e  D e p a r t m e n t  s t a t e d :  " T o  m y  p e r s o n a l

k n o w l e d g e ,  t h e r e  h a v e  n o t ,  i n  r e c e n t  y e a r s ,  b e e n  a n y  i n s t a n c e s  w h e r e  t h e  C r o w n  h a s  f a i l e d  t o  s t a n d
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T h e  C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  t h e r e f o r e  t h a t  t h e  C r o w n  s h o u l d  n o t  j u d g e  i t s  o w n  c a s e .
T h i s  o p i n i o n  i s  s u p p o r t e d  b y  t h e  w i d e s p r e a d  r e f o r m  o f  t h e  l a w  e l s e w h e r e  m a k i n g
t h e  g o v e r n m e n t  e q u a l  w i t h  t h e  p e o p l e .

3 . T h e  C o s t  o f  R e f o r m
          

B e c a u s e  m o s t  o f  t h e  C a n a d i a n  p r o v i n c e s  h a v e  e n a c t e d  l a w s  m a k i n g  t h e
g o v e r n m e n t  l i a b l e  i n  t o r t  i t  i s  p o s s i b l e  t o  m a k e  a n  a s s e s s m e n t  o f  t h e  c o s t  o f  s u c h
r e f o r m .   F o r  t h i s  p u r p o s e  a  s u r v e y  w a s  c o n d u c t e d  t o  e v a l u a t e  t h e  e x p e r i e n c e  o f  t h e
s e v e n  C a n a d i a n  p r o v i n c e s  w h i c h  h a v e  e l i m i n a t e d  t h e  t o r t  i m m u n i t y  o f  t h e
C r o w n .   E a c h  g o v e r n m e n t  w a s  q u e s t i o n e d  a b o u t  t h e  n u m b e r  o f  s u i t s  b r o u g h t23

a g a i n s t  t h e  C r o w n ,  t h e  c o s t  p e r  y e a r  o f  j u d g m e n t s  r e n d e r e d  a g a i n s t  t h e  C r o w n  i n
t o r t  a n d  w h e t h e r  l i a b i l i t y  i n s u r a n c e  h a d  b e e n  a c q u i r e d  t o  p r o t e c t  t h e  C r o w n .   T h e y
w e r e  a l s o  a s k e d  g e n e r a l l y  w h e t h e r  t h e  r e f o r m  o f  C r o w n  i m m u n i t y  c r e a t e d  a n y
p r o b l e m s .   R e s p o n s e s  t o  t h e  s u r v e y  w e r e  o b t a i n e d  f r o m  a l l  o f  t h e  r e s p e c t i v e
g o v e r n m e n t s ,  a l t h o u g h  s o m e  g o v e r n m e n t s  d i d  n o t  h a v e  d a t a  a v a i l a b l e  o n  e a c h  o f
t h e  q u e s t i o n s .   T h e  r e s p o n s e s  t o  t h e  s u r v e y  w e r e  v e r y  e n c o u r a g i n g  f o r  r e f o r m .
W h i l e  m o s t  o f  t h e  p r o v i n c e s  h a d  n o  e x a c t  s t a t i s t i c s ,  t h e  c o s t  o f  C r o w n  r e f o r m  l a w s
w a s  g e n e r a l l y  d e s c r i b e d  a s  s m a l l .   T h e  a v e r a g e  a n n u a l  c o s t  a p p e a r e d  t o  b e  i n  t h e
r a n g e  o f  $ 5 0 , 0 0 0  p e r  y e a r .   E v e n  i f  t h e  c o s t  w a s  t w i c e  t h i s  s u m  i t  i s  a  s m a l l  a m o u n t
t o  p a y  f o r  a  r e s p o n s i b i l i t y  t h a t  w o u l d  o t h e r w i s e  b e  l e f t  o n  t h e  s h o u l d e r s  o f  t h e
i n d i v i d u a l .   T h e  n u m b e r  o f  l a w  s u i t s  b r o u g h t  a g a i n s t  t h e  C r o w n  e a c h  y e a r  w a s
r e l a t i v e l y  s m a l l .   N o  p r o v i n c e  h a d  e x p e r i e n c e d  a n y  p r o b l e m  w i t h  a  r a s h  o f
f r i v o l o u s  o r  v e x a t i o u s  s u i t s  a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t .
          

I n  l i g h t  o f  t h e  s u r v e y  i t  i s  u n c o n v i n c i n g  t o  a r g u e  t h a t  g o v e r n m e n t
r e s p o n s i b i l i t y  f o r  t o r t s  w o u l d  c r e a t e  a  b u r d e n  o n  t h e  p u b l i c  t r e a s u r y .   M o s t  o f  t h e
p r o v i n c e s  h a v e  a c q u i r e d  l i a b i l i t y  i n s u r a n c e  f o r  m o t o r  v e h i c l e s  a n d  a r e  s e l f - i n s u r e r s
f o r  o t h e r  k i n d s  o f  c l a i m s ,  a l t h o u g h  N o v a  S c o t i a  h a s  l i a b i l i t y  i n s u r a n c e  o n  s o m e  o f
i t s  r e a l  e s t a t e ,  e l e v a t o r s  i n  p u b l i c  b u i l d i n g s  a n d  m a l p r a c t i c e  c o v e r a g e  f o r
p r o v i n c i a l l y  o p e r a t e d  h o s p i t a l s .   Q u e b e c  C r o w n  h a s  o b t a i n e d  i n s u r a n c e  p r o t e c t i o n
f o r  a l l  i t s  e m p l o y e e s  u p  t o  $ 5 0 0 , 0 0 0  l i a b i l i t y  f o r  a  p r e m i u m  o f  $ 4 7 , 0 0 0  p e r  y e a r .
I t  w a s  t h e  c o n s e n s u s  o f  t h o s e  g o v e r n m e n t s  p u r v e y e d  t h a t  n o  o t h e r  p r o b l e m s  w e r e
c r e a t e d  b y  g o v e r n m e n t  l i a b i l i t y  i n  t o r t .

4 . I n d i r e c t  L i a b i l i t y  o f  t h e  C r o w n
          

I t  i s  s o m e t i m e s  c o n t e n d e d  t h a t  t h e r e  i s  n o  r e a l  i n j u s t i c e  c a u s e d  b y  C r o w n
i m m u n i t y  b e c a u s e  t h e  g o v e r n m e n t  h a s  i n  f a c t  a c c e p t e d  l i a b i l i t y  t h r o u g h  i n d i r e c t
m e t h o d s .   I t  i s  a p p a r e n t  t h a t  t h e  a r g u m e n t s  b a s e d  o n  c o s t  a n d  t h o s e  b a s e d  o n
i n d i r e c t  m e t h o d s  o f  s e t t l i n g  c l a i m s  a r e  m u t u a l l y  c o n t r a d i c t o r y .   I f  t h e  g o v e r n m e n t
a l r e a d y  p a y s  f o r  a n y  d e s e r v i n g  a i m s  t h e n  r e m o v i n g  C r o w n  i m m u n i t y  c a n n o t  c r e a t e
a n y  a p p r e c i a b l e  f i n a n c i a l  e x p e n s e .   I t  w i l l  o n l y  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  m a k i n g  t h e  l a w
c o r r e s p o n d  w i t h  t h e  p r a c t i c e  o f  t h e  g o v e r n m e n t ,  w h i c h  s e e m s  v e r y  s e n s i b l e .
          

I n  f a c t  t h e r e  i s  e v i d e n c e  t h a t  t h e  p r a c t i c e  o f  t h e  C r o w n  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a
i s  t o  p a y  m a n y  c l a i m s  t h a t  w o u l d  b e  v a l i d  i f  m a d e  a g a i n s t  a  p r i v a t e  i n d i v i d u a l  w i t h -
o u t  r e g a r d  t o  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y .   I n  t h e  c a s e  o f  t o r t  c l a i m s ,  t h e  C r o w n ,  o f24



b e h i n d  s e r v a n t s  f a c e d  w i t h  t o r t  c l a i m s ,  arising from their normal course of duties with the Crown. "
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c o u r s e ,  c a n n o t  b e  s u e d  d i r e c t l y  a n d  t h e  a c t i o n  h a s  t o  b e  b r o u g h t  a g a i n s t  t h e  c i v i l
s e r v a n t  i n v o l v e d .   I n  s u c h  c a s e s  t h e  w r i t s  a g a i n s t  t h e  c i v i l  s e r v a n t s  a r e  d e l i v e r e d  t o
t h e  D e p a r t m e n t  o f  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  f o r  a  s t a t e m e n t  o f  d e f e n c e .   I f  t h e
A t t o r n e y - G e n e r a l  d e t e r m i n e s  t h a t  t h e  e m p l o y e e s  i n v o l v e d  w e r e  a c t i n g  i n  t h e
c o u r s e  o f  t h e i r  d u t i e s  w i t h  t h e  C r o w n  r a t h e r  t h a n  o n  a  f r o l i c  o f  t h e i r  o w n  t h e n  t h e
d e f e n c e  i s  c o n d u c t e d  b y  t h e  D e p a r t m e n t  o f  t h e  A t t o r n e y - G e n e r a l  a n d  t h e  c l a i m s
a r e  s e t t l e d  o r  p a i d  o r  d e f e n d e d  a s  t h e  c a s e  m a y  b e .   W h e n  s e t t l e m e n t  i s  m a d e  o r
j u d g m e n t  o b t a i n e d  a g a i n s t  a  c i v i l  s e r v a n t ,  t h e n  a  r e q u i s i t i o n  i s  s u b m i t t e d  t o  t h e
C a b i n e t  f o r  a n  O r d e r  i n  C o u n c i l  t o  a l l o c a t e  t h e  m o n e y  t o  p a y  t h e  s e t t l e m e n t  o r
j u d g m e n t .   T h e r e  i s  a n  a v e r a g e  o f  3 7 5  s u c h  c l a i m s  p a i d  e a c h  y e a r .    M o s t  o f  t h e s e25

c l a i m s  i n v o l v e  t h e  o p e r a t i o n  o f  m o t o r  v e h i c l e s  b u t  t h e r e  a r e  o t h e r  c a u s e s  s u c h  a s
c o n s t r u c t i o n ,  m a i n t e n a n c e ,  a n d  d a m a g e  c a u s e d  b y  s u r v e y  c r e w s .   T h e  e f f e c t  o f  t h e
g o v e r n m e n t ' s  p r a c t i c e  o f  m a k i n g  ex gratia p a y m e n t s  i s  t h a t  n o  s e r i o u s  a r g u m e n t  c a n
b e  m a d e  t h a t  t h e  c o s t s  o f  C r o w n  l i a b i l i t y  w o u l d  b e  t o o  o n e r o u s  i f  t h e  l a w  w e r e
c h a n g e d .   T h e  c o s t  i s  a l r e a d y  b e i n g  i n c u r r e d .

H o w e v e r ,  t h e  C r o w n ' s  p r a c t i c e  o f  s t a n d i n g  b e h i n d  i t s  s e r v a n t s  a s  t h e  o n l y
m e t h o d  o f  r e c o u r s e  a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t  d o e s  n o t  r e m o v e  a l l  i n j u s t i c e s .   T h e
u s e  o f  t h e  i n d i r e c t  m e t h o d  o f  c o m p e n s a t i o n  f o r  t o r t s  o f  g o v e r n m e n t  s e r v a n t s
g i v e s  a  g o v e r n m e n t  a n  a d v a n t a g e  t h a t  i s  s o m e t i m e s  a b u s e d .   I t  m a k e s  t h e  c i t i z e n ' s
r i g h t  t o  c o m p e n s a t i o n  f o r  w r o n g s  d o n e  t o  h i m  b y  a  g o v e r n m e n t  a  m a t t e r  o f  g r a c e .
S u c h  a  p o s i t i o n  i s  r e p u g n a n t  t o  t h e  v a l u e s  o f  o u r  s o c i e t y .   S o m e  l a w y e r s  h a v e
i n d i c a t e d  t h a t  t h e i r  e x p e r i e n c e  h a s  b e e n  u n s a t i s f a c t o r y  b e c a u s e  t h e r e  h a s  b e e n
u n c e r t a i n t y  w h e t h e r  t h e  g o v e r n m e n t  w o u l d  i n d e e d  s t a n d  b e h i n d  t h e  d e f e n d a n t  o r
n o t .   T h e  u n c e r t a i n t y  m a y  h a v e  c a u s e d  p l a i n t i f f s  t o  s e t t l e  t h e i r  c l a i m s  w i t h o u t  h a r d
n e g o t i a t i o n s .

I t  i s  a l s o  i m p o s s i b l e  f o r  a  g o v e r n m e n t  t o  s t a n d  b e h i n d  a  d e f e n d a n t  w h e n  t h e
t o r t  i s  c o m m i t t e d  d i r e c t l y  b y  t h e  g o v e r n m e n t .   T h i s  w a s  i l l u s t r a t e d  i n  t h e  U n i t e d
K i n g d o m  b y  t h e  d e c i s i o n s  i n  Adams v .  Naylor  a n d  Royster v . Cavey  w h e r e  t h e  c i r c u m s t a n c e s26 27

g a v e  r i s e  t o  n o n - v i c a r i o u s  l i a b i l i t y .   T h e  r e s u l t  w a s  t h a t  s i n c e  t h e  C r o w n  c o u l d  n o t
b e  t h e  r e a l  d e f e n d a n t  i n  t h e s e  a c t i o n s  t h e r e  w a s  n o  o n e  w h o  c o u l d  b e  h e l d  l i a b l e
t o  t h e  p l a i n t i f f s .   I n  f a c t  i t  w a s  b e c a u s e  o f  t h e  s e r i o u s  d e f e c t  d e m o n s t r a t e d  b y  t h e
C r o w n ' s  p r a c t i c e  o f  s t a n d i n g  b e h i n d  i t s  s e r v a n t s  t h a t  t h e  l a w  o f  C r o w n  i m m u n i t y
w a s  f i n a l l y  r e f o r m e d  i n  t h e  U n i t e d  K i n g d o m .   F o r  t h e  s a m e  r e a s o n  t h e n  t h e r e  i s28

a  n e e d  f o r  r e f o r m  o f  t h e  l a w  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .

          T h e r e  i s  a n o t h e r  s e r i o u s  i n j u s t i c e  c r e a t e d  b y  t h e  e x i s t i n g  l a w  i n  B r i t i s h
C o l u m b i a .   T h e  C r o w n ' s  p r a c t i c e  o f  s t a n d i n g  b e h i n d  i t s  s e r v a n t s  i s  e f f e c t i v e  o n l y
w h e n  t h e  i d e n t i t y  o f  t h e  C r o w n  s e r v a n t  w h o  i n  f a c t  c o m m i t t e d  t h e  w r o n g  i s
k n o w n .   S o m e t i m e s  i t  i s  c l e a r  t h a t  d a m a g e  r e s u l t e d  f r o m  t h e  a c t i o n s  o f  a  C r o w n
s e r v a n t ,  b u t  t h e  p l a i n t i f f  i s  u n a b l e  t o  i d e n t i f y  t h e  p a r t i c u l a r  s e r v a n t  i n v o l v e d .   F o r29

e x a m p l e ,  a  p e r s o n  m a y  b e  i n j u r e d  b y  t h e  n e g l i g e n t  c o n s t r u c t i o n  o f  a  b r i d g e  o r
o p e r a t i o n  o f  a  f e r r y  w i t h o u t  b e i n g  a b l e  t o  i d e n t i f y  j u s t  w h i c h  C r o w n  s e r v a n t  w a s
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a t  f a u l t .   I f  t h i s  d i f f i c u l t y  a r o s e  u n d e r  a  n o r m a l  m a s t e r - s e r v a n t  r e l a t i o n s h i p  t h e
p l a i n t i f f  c o u l d  s u e  t h e  m a s t e r  w i t h o u t  n a m i n g  h i s  s e r v a n t .   H o w e v e r ,  b e c a u s e  o f
C r o w n  i m m u n i t y  t h i s  c o u r s e  o f  a c t i o n  i s  n o t  a v a i l a b l e  a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t .
T h e  p r e s e n t  p r o c e d u r e  o f  i n d i r e c t  l i a b i l i t y  i s  a l s o  d e f e c t i v e  b e c a u s e  " w h e n
l i t i g a t i o n  i s  i n s t i t u t e d  a g a i n s t  a  C r o w n  s e r v a n t ,  t h e  C r o w n  m a y  w i s h  t o  c l a i m  f o r
i t s  d a m a g e s ,  b u t  n o t  b e i n g  a  p a r t y  t o  t h e  i n i t i a l  a c t i o n ,  c a n n o t  f i l e  a  c o u n t e r - c l a i m ,
b u t  m u s t  i n s t i t u t e  a  s e p a r a t e  s u i t .   C o n v e r s e l y ,  w h e r e  t h e  C r o w n  i n i t i a t e s  l i t i g a t i o n ,
t h e  d e f e n d a n t s  c a n n o t  c o u n t e r - c l a i m  f o r  t h e i r  d a m a g e s  ( w h i c h ,  i n  e f f e c t ,  w o u l d  b e
a  t o r t i o u s  a c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n ) ,  b u t  m u s t  f i l e  a  s e p a r a t e  a c t i o n  a g a i n s t  C r o w n
s e r v a n t s .   A p p l i c a t i o n  c a n  t h e n  b e  m a d e  f o r  c o n s o l i d a t i o n  o f  t h e  a c t i o n s . " 30

5 . C o n c l u s i o n
          

T h e  c o m m o n  l a w  d o c t r i n e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t o r t  h a s  l i t t l e  t o  b e  s a i d  i n
i t s  f a v o u r  a n d  m u c h  t o  b e  s a i d  a g a i n s t  i t .   I t s  h i s t o r i c a l  f o u n d a t i o n s  a r e  i n  d o u b t .
T h e  S u p r e m e  C o u r t  o f  C a n a d a  h a s  r e p u d i a t e d  t h e  b e l i e f  t h a t  " t h e  K i n g  c a n  d o  n o
w r o n g "  a s  a  j u s t i f i c a t i o n  o f  t h e  i m m u n i t y .   A t t e m p t s  t o  j u s t i f y  t h e  d o c t r i n e  o n  t h e
g r o u n d  t h a t  t h e  c o u r t s  h a v e  n o  j u r i s d i c t i o n  o v e r  t h e  s o v e r e i g n  a r e  u n c o n v i n c i n g
b e c a u s e  C r o w n  l i a b i l i t y  i n  c o n t r a c t  p r o v e s  t h e  c o u r t s  d o  h a v e  j u r i s d i c t i o n .   T h e
s u g g e s t i o n  t h a t  t h e  i m m u n i t y  i s  j u s t i f i e d  b e c a u s e  t h e  p r o p e r  r e m e d y  i s  w i t h  t h e
e x e c u t i v e  a n d  n o t  t h e  c o u r t s  i s  u n t e n a b l e  b e c a u s e  t o r t  l i a b i l i t y  i s  a  q u e s t i o n  o f  l a w
n o t  p o l i t i c s .   T h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y  i n  t o r t  c a u s e s  i n j u s t i c e .   A l t h o u g h  t h e
g o v e r n m e n t ' s  p r a c t i c e  g e n e r a l l y  i s  t o  s t a n d  b e h i n d  C r o w n  s e r v a n t s  a g a i n s t  w h o m
c l a i m s  a r e  m a d e ,  t h e r e  a r e  c a s e s  w h e r e  t h e  i n d i v i d u a l  s e r v a n t  a t  f a u l t  c a n n o t  b e
i d e n t i f i e d  a n d  t h e n  t h e  c l a i m a n t  i s  w i t h o u t  r e m e d y .   T h e  i m m u n i t y  i s ,  i n  a n y  e v e n t ,
u n a c c e p t a b l e  b e c a u s e  i t  p l a c e s  t h e  g o v e r n m e n t  a b o v e  t h e  l a w .

T h e  f e a r  t h a t  C r o w n  l i a b i l i t y  i n  t o r t  w o u l d  c a u s e  a  h a r d s h i p  o n  t h e
g o v e r n m e n t  i s  u n f o u n d e d .   T h e  c o s t  o f  l i a b i l i t y  i s  n o w  b e i n g  s u b s t a n t i a l l y  i n c u r r e d
t h r o u g h  ex gratia p a y m e n t s  t o  v i c t i m s  i n j u r e d  b y  g o v e r n m e n t  s e r v a n t s .   T h e
e x p e r i e n c e  o f  o t h e r  p r o v i n c e s  a l s o  s h o w s  t h e  r e f o r m  o f  t h i s  a r e a  o f  l a w  h a s  n o t
b e e n  e x p e n s i v e  o r  p r o d u c t i v e  o f  a n y  o t h e r  p r o b l e m s .   I t  h a s  r a t h e r  p r o v i d e d  a
m e a n s  o f  r e d r e s s  t o  v a l i d  c l a i m a n t s  w h i c h  t h e y  w o u l d  b e  d e n i e d  b y  t h e  i m m u n i t y .
T h e  C o m m i s s i o n ,  t h e r e f o r e ,  f e e l s  t h a t  B r i t i s h  C o l u m b i a  s h o u l d  f o l l o w  t h e  e x a m p l e
o f  a l m o s t  e v e r y  c o u n t r y  a n d  s t a t e  i n  t h e  W e s t e r n  H e m i s p h e r e  a n d  r e m o v e  t h e
i m m u n i t y  o f  t h e  C r o w n  i n  t o r t .

C. The Method of Reform
          
A  t h r e s h o l d  i s s u e  i s  w h e t h e r  t h e  d o c t r i n e  o f  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t o r t  s h o u l d

b e  m o d i f i e d  b y  j u d i c i a l  d e c i s i o n  o r  l e g i s l a t i v e  a c t i o n .   I n  m a n y  o f  t h e  A m e r i c a n
S t a t e s  t h e  a n c i e n t  c o m m o n  l a w  r u l e  t h a t  " t h e  K i n g  c a n  d o  n o  w r o n g "  h a s  b e e n
r e v e r s e d  b y  d e c i s i o n s  o f  t h e  c o u r t s .   F o r  e x a m p l e ,  t h e  l a w  w a s  r e v e r s e d  b y  j u d i c i a l
d e c i s i o n  i n  C a l i f o r n i a .   C h i e f  J u s t i c e  T r a y n o r  w h o  w r o t e  t h e  d e c i s i o n  o b s e r v e d  t h a t
g o v e r n m e n t  i m m u n i t y  f o r  t o r t s  w a s  " a n  a n a c h r o n i s m  w i t h o u t  r a t i o n a l  b a s i s ,
[ w h i c h ]  h a s  e x i s t e d  b y  t h e  f o r c e  o f  i n e r t i a . "   I n  C a n a d a ,  t h e r e  i s  n o  e v i d e n c e  t h a t31

t h e  c o u r t s  h a v e  e v e r  r e c o n s i d e r e d  t h e i r  p o s i t i o n  o n  t h e  i s s u e .   F u r t h e r ,  i t  s e e m s  a
r e m o t e  p o s s i b i l i t y  t h a t  C a n a d i a n  c o u r t s  w o u l d  b e  a s  j u d i c i a l l y  a c t i v e  o n  t h i s  i s s u e
a s  s o m e  A m e r i c a n  j u d g e s  h a v e  b e e n .   A l t h o u g h  t h e  p r o b l e m  o f  C r o w n  i m m u n i t y
w a s  a  p r o d u c t  o f  t h e  c o u r t s '  f a l l i b i l i t i e s  i n  t h e  f i r s t  i n s t a n c e  i t  s e e m s  t h a t  l e g i s l a t i v e



3 2 . Arro V an A lstyne, State Government:  The D ecline of Governmental Immunity ( 1 9 6 6 ) .

3 3 N ational Harbours Board v. Langelier ( 1 9 6 9 )  2  D . L . R .  ( 3 d )  8 1  ( S . C . C . ) ;  M cGrane v . B.C. Ferry A uthority ( 1 9 6 9 )  1  D . L . R .  ( 3 d )

5 6 2  ( S . C . B . C . ) ;  Burton v .  The Queen [ 1 9 5 4 ]  E x .  C . R .  7 1 5 ;  Hendryet alv.  The Queen v .  Brown et al [ 1 9 6 5 ]  1  E x .  C . R .  3 9 2 ;

Anctil v .  The Queen [ 1 9 5 9 ]  E x .  C . R .  2 2 9 .

3 4 Supreme Court A ct 1 9 3 5 - 6 9  ( S . A . ) ,  s .  7 4 ;  Crown Suits A ct 1 9 4 7 - 5 4  ( W . A . )  s .  5 ;  see H o g g ,  V ictoria's Crown Proceedings A ct 7  M e l .

U . L .  R e v .  3 4 2  ( 1 9 7 0 ) .
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a c t i o n  i s  n o w  t h e  p r e f e r a b l e  m e t h o d  o f  r e f o r m .   T h i s  i s  t r u e  b e c a u s e  t h e  l e g i s l a t i v e
a n s w e r  a l l o w s  m o r e  f l e x i b i l i t y  a n d  s c o p e  i n  c o m i n g  t o  t h e  d e s i r e d  s o l u t i o n .

          
H o w e v e r ,  t h e  p o s s i b i l i t y  d o e s  e x i s t  t h a t  t h e  d o c t r i n e  m i g h t  b e  r e p u d i a t e d  b y

j u d i c i a l  d e c i s i o n ,  i f  t h e  l e g i s l a t u r e  d e l a y s  t o o  l o n g  i n  a b r o g a t i n g  t h e  i m m u n i t y . 32

T h e  c o u r t s  h a v e  n o t  d i s p l a y e d  a n y  e n t h u s i a s m  f o r  t h e  g o v e r n m e n t ' s  i m m u n i t y  i n
t o r t  w h i c h  m e a n s  t h a t  j u d i c i a l  a b r o g a t i o n  o f  t h e  d o c t r i n e  i s  n o t  o u t  o f  t h e  r e a l m
o f  p o s s i b i l i t y .

D. Legislative Provisions for Crown Liability

1 .  G e n e r a l
          
I n  a n s w e r i n g  t h e  q u e s t i o n  w h a t  f o r m  s h o u l d  t h e  l a w  t a k e  i n  p r o v i d i n g  f o r

C r o w n  l i a b i l i t y  i n  t o r t ,  t h e  Uniform Model Act ( s e e  A p p e n d i x )  w i l l  i n d u b i t a b l y  b e  t h e
s t a r t i n g  p l a c e .   T h i s  m o d e l  w h i c h  i s  p a t t e r n e d  o n  t h e  A c t  i n  G r e a t  B r i t a i n  h a s  b e e n
f o l l o w e d  i n  m o s t  o f  t h e  C a n a d i a n  p r o v i n c e s .   N o  d o u b t  i t  h a s  i m p e r f e c t i o n s  a s
d o e s  t h e  E n g l i s h  Crown Liability Act,  b u t  a n y  c r i t i c i s m  h a s  b e e n  v e r y  m o d e r a t e .

          
I t  i s  i n t e r e s t i n g  t h a t  n o t w i t h s t a n d i n g  t h e  l e n g t h  o f  t i m e  t h a t  l a w s  h a v e  e x i s t e d

i n  o t h e r  j u r i s d i c t i o n s  w h i c h  h a v e  r e m o v e d  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y  i n  t o r t  t h e r e  a r e
r e l a t i v e l y  f e w  r e p o r t e d  c a s e s  c o n c e r n i n g  t h e s e  l e g i s l a t i v e  p r o v i s i o n s .   P e r h a p s  t h i s
f a c t  i s  a  t r i b u t e  t o  t h e  a d e q u a c y  o f  t h e  C r o w n  r e f o r m  l a w s .   T h e  i s s u e s  i n  t h e
r e p o r t e d  C a n a d i a n  d e c i s i o n s  u n d e r  t h e  C r o w n  l i a b i l i t y  s t a t u t e s  h a v e  g e n e r a l l y
c e n t e r e d  o n  t h e  e x c e p t i o n s  t o  l i a b i l i t y .   T h e  q u e s t i o n  o f  w h a t  l i m i t s ,  i f  a n y ,  s h o u l d33

b e  p l a c e d  o n  t h e  g o v e r n m e n t ' s  r e s p o n s i b i l i t y  i n  t o r t  i s  c l e a r l y  t h e  p r i m a r y  i s s u e  i n
p r o v i d i n g  l e g i s l a t i v e  r e f o r m .

2 . A l t e r n a t i v e  M o d e l s
          
T h e r e  a r e  o t h e r  m o d e l s  t h a n  t h a t  f o u n d  i n  t h e  Uniform Act t o  r e f o r m  t h e  l a w .   I t

i s  p e r h a p s  t h e  m o s t  p o p u l a r  a p p r o a c h  t o  t h e  s u b j e c t .   T h e  m o d e l s  v a r y  i n
a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  b r e a d t h  o f  t h e  C r o w n ' s  r e s p o n s i b i l i t y  i n  t o r t .

( a )  Equality
          

T h e  f i r s t  m o d e l  i s  b a s e d  o n  t h e  " e q u a l i t y "  p r i n c i p l e .   I t  a t t e m p t s  t o  p l a c e  t h e
g o v e r n m e n t  o n  e q u a l  f o o t i n g  w i t h  t h e  c i t i z e n  a n d  p r o v i d e s  n o  e x c e p t i o n s .   T h i s
m o d e l  i s  a t t r a c t i v e  a s  i t  e x e m p l i f i e s  t h e  f u n d a m e n t a l  n o t i o n  o f  t h e  r u l e  o f  l a w ,  t h a t
e v e r y o n e  ( i n c l u d i n g  t h e  g o v e r n m e n t )  i s  s u b j e c t  t o  t h e  s a m e  l a w s .   U n d e r  t h i s
m o d e l  a n y  s p e c i a l  p r e r o g a t i v e  o f  t h e  g o v e r n m e n t  i s  n o t  r e c o g n i z e d .   A n  e x a m p l e
o f  t h i s  a p p r o a c h  t o  g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  i s  f o u n d  i n  t h e  C o m m o n w e a l t h  o f
A u s t r a l i a  w h e r e  l e g i s l a t i o n  h a s  i m p o s e d  c o m p r e h e n s i v e  l i a b i l i t y  i n  t o r t  o n  t h e
C r o w n . 34

( b ) Liability with Exceptions



3 5 Power M easures A ct S . B . C .  1 9 6 6 ,  c .  3 8 ,  s .  8 .

3 6 U . K .  C r o w n  Procedure A ct 1947,  1 0  &  1 1  G e o .   V I ,  c .  4 4 .

3 7 O r e g o n ' s  Tort C laim s A ct p l a c e s  a  m o n e t a r y  l i m i t  o f  $ 2 5 , 0 0 0  o n  p r o p e r t y  d a m a g e  a n d  $ 5 0 , 0 0 0  o n  p e r s o n a l

i n j u r y  w i t h  a  $ 3 0 , 0 0 0  m a x i m u m  f o r  c l a i m s  a r i s i n g  o u t  o f  a  s i n g l e  o c c u r r e n c e .

3 8 T e x a s  Tort Claim s A ct,  A r t .  6 2 5 2 . 1 9 ,  T i t l e  1 1 0 A ,  s .  3 ;  C o l o r a d o  U . S .  1 9 6 3  C h a p t e r  7 2 ,  A r t .  1 6 ,  s .  2 - 4 .

3 9 . P o c k ,  Systems of Public Responsibility in Switzerland, Germany and A ustria [ 1 9 6 6 ]  U .  I 1 1 .   L .  R e v .  1 0 2 3 ,  a t  p .  1 0 3 0 .

4 0 .  B .  S c h w a r t z ,  French Administrative Law and the Common-Law W orld 3 0 2  ( 1 9 5 9 ) ;  see also S c h w a r t z ,  Public Tort L iability in France 2 9  N . Y .

U . L .  R e v .  1 4 3 2  ( 1 9 5 4 ) .

4 1 . D a v i s ,  supra  n o t e  2  P a r t  B  a t  p p .  8 1 1 - 1 2 .
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T h e  s e c o n d  m o d e l  a p p r o a c h e s  e q u a l i t y  b e t w e e n  t h e  C r o w n  a n d  t h e  s u b j e c t
b u t  t h e r e  a r e  q u a l i f i c a t i o n s .   T h e  g o v e r n m e n t  i s  l i a b l e  i n  t o r t ,  b u t  t h e r e  a r e
e x c e p t i o n s .   T h e  e x c e p t i o n s  a r i s e  b y  r e a s o n  o f  c e r t a i n  k i n d s  o f  t o r t s  ( s u c h  a s  t h e
r u l e  i n  Rylands v .  Fletcher)  o r  t h e  i m m u n i t y  o f  c e r t a i n  p e r s o n s  s u c h  a s  J u d g e s ,  o r  b y  a n35 36

o u t e r  l i m i t  b e i n g  p l a c e d  o n  t h e  e x t e n t  o f  t h e  g o v e r n m e n t ' s  l i a b i l i t y .   T h e  a p p r o a c h37

o f  t h e  Uniform Model Act i s  e q u a l i t y  w i t h  e x c e p t i o n s .

( c ) Immunity with Exceptions

A  t h i r d  m o d e l  d o e s  n o t  a t t e m p t  t o  a b r o g a t e  C r o w n  i m m u n i t y  a s  a  g e n e r a l
p r i n c i p l e  o f  t h e  l a w .   R a t h e r ,  t h e  r u l e  o f  t o r t  i m m u n i t y  i s  m a i n t a i n e d  b u t  t h e r e  a r e
s p e c i f i e d  i n s t a n c e s  w h e n  t h e  g o v e r n m e n t  i s  l i a b l e  f o r  i t s  t o r t s .   F o r  e x a m p l e ,  t h e
l e g i s l a t i o n  i n  T e x a s  a n d  C o l o r a d o  w a i v e s  t o r t  i m m u n i t y  o n l y  f o r  t h e  n e g l i g e n t
o p e r a t i o n  o f  m o t o r  v e h i c l e s . 38

( d )  Strict Liability
          

T h e  f o u r t h  m o d e l  p l a c e s  a  h i g h e r  r e s p o n s i b i l i t y  o n  t h e  g o v e r n m e n t  t h a n  t h e
l a w  r e q u i r e s  o f  o r d i n a r y  c i t i z e n s .   I n  S w i t z e r l a n d  t h e  g o v e r n m e n t  i s  l i a b l e  f o r  a l l
d a m a g e  i t  c a u s e s  w i t h o u t  p r o o f  o f  f a u l t .   L i k e w i s e  i n  F r a n c e ,  " T h e  r u l e  n o w39

g e n e r a l l y  a p p l i e d  b y  t h e  C o u n c i l  o f  S t a t e  i s  t h a t  o f  a b s o l u t e  l i a b i l i t y .   T h e  F r e n c h
S t a t e  i s  r e s p o n s i b l e  i n  e v e r y  c a s e  w h e r e  d a m a g e  h a s  b e e n  c a u s e d  b y  i t s  a c t s . " 40

S t r i c t  l i a b i l i t y  s t a n d a r d  a s  a  b a s i s  f o r  g o v e r n m e n t  l i a b i l i t y  i s  s u p p o r t e d  o n  t h e
g r o u n d s  t h a t  i t  a c h i e v e s  a  m o r e  e q u i t a b l e  d i s t r i b u t i o n  o f  l o s s .   A s  P r o f e s s o r  D a v i s
c o n c l u d e d : 41

     A  l a r g e  e n o u g h  g o v e r n m e n t a l  u n i t  i s  t h e  b e s t  o f  a l l  p o s s ib l e  l o s s  s p r e a d e r s ,
e s p e c i a l l y ,  p e r h a p s ,  i f  i t s  t a x e s  a r e  g e a r e d  t o  a b i l i t y  t o  p a y .   T h i s  b a s i c  f a c t ,  w h i c h
s o  f a r  h a s  b e e n  g i v e n  t o o  l i t t l e  h e e d ,  w i l l  i n  t im e  l e a d  u s  t o  s e e  t h a t  t h e  b a s i s  f o r
g o v e r n m e n t  l i a b i l i t y  s h o u l d  n o t  b e  f a u l t  b u t  s h o u l d  b e  e q u i t a b l e  l o s s  s p r e a d i n g .
T h e  u l t im a t e  p r i n c ip l e  m a y  b e  t h a t  t h e  t a x p a y in g  p u b l i c  s h o u ld  u s u a l l y  b e a r  t h e
f o r t u i t o u s  a n d  h e a v y  l o s s e s  t h a t  r e s u l t  f r o m  g o v e r n m e n t a l  a c t i v i t y .   T h e  k e y  i d e a
w i l l  b e  n e i t h e r  c o m p a r i s o n  w i t h  p r i v a t e  l i a b i l i t y  i n  t h e  s a m e  c i r c u m s t a n c e s ,  n o r
t h e  e x t r a - h a z a r d o u s  c h a r a c t e r  o f  t h e  a c t i v i t y ,  n o r  a u t h o r i z e d  u s e  o f  a
g o v e r n m e n t  v e h i c l e  o r  o t h e r  s u c h  i n s t r u m e n t a l i t y ,  n o r  f a u l t  o n  t h e  p a r t  o f  t h e
g o v e r n m e n t a l  u n i t  o r  i t s  a g e n t s ;  t h e  k e y  i d e a  w i l l  b e  s i m p l y  t h a t  a  b e n e f i c e n t
g o v e r n m e n t a l  u n i t  o u g h t  n o t  t o  a l l o w  e x c e p t i o n a l  lo s s e s  t o  b e  b o r n e  b y  t h o s e
u p o n  w h o m  t h e  g o v e r n m e n t a l  a c t i v i t y  h a s  h a p p e n e d  t o  i n f l i c t  t h e m .

     A  s a m p l e  o f  t h e  a t t i t u d e  w h i c h  m a y  b e c o m e  t h e  l a w  o f  t h e  f u t u r e  i s  t h e
a s s u m p t i o n  b y  t h e  B r i t i s h  g o v e r n m e n t  o f  l i a b i l i t y  f o r  a l l  d a m a g e  d o n e  b y
G e r m a n  b o m b s  d u r i n g  t h e  S e c o n d  W o r ld  W a r ,  a s  w e l l  a s  t h e  s o m e w h a t  s im i l a r
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s t a t u t e  e n a c t e d  b y  t h e  U n i t e d  S t a t e s  C o n g r e s s .

B u t  e v e n  P r o f e s s o r  D a v i s  a d m i t s  t h a t  t h e r e  m u s t  b e  s o m e  l i m i t s  t o  t h e
g o v e r n m e n t ' s  r e s p o n s i b i l i t y .   H e  c o m m e n t s  t h a t :

     O f  c o u r s e ,  t h i s  i s  f a r  f r o m  s a y i n g  t h a t  g o v e r n m e n t a l  u n i t s  s h o u l d  b e  l i a b l e
f o r  a l l  p r i v a t e  lo s s e s  t h e y  c a u s e .   M o s t  s u c h  lo s s e s ,  a s  n o w ,  w i l l  h a v e  t o  b e
r e g a r d e d  a s  a  p a r t  o f  t h e  n e c e s s a r y  p r i c e  f o r  t h e  b e n e f i t s  o f  l i v i n g  i n  o r g a n i z e d
s o c i e t y .   N e a r l y  a l l  p o l i c y  d e t e r m i n a t i o n  -  l e g i s l a t i v e ,  e x e c u t i v e ,  j u d i c i a l ,  o r
a d m i n i s t r a t i v e  -  h u r t s  s o m e o n e .   T h e  l o s s e s  c a u s e d  b y  p o l i c y  c h o i c e s  a r e  u s u a l l y
w e l l  s p r e a d ,  a n d  e v e n  w h e n  t h e y  a r e  n o t ,  a s  w h e n  a  s t a t u t e  d e s t r o y s  a  p r o f i t a b l e
b u s in e s s  b y  p r o h ib i t i n g  s a l e  o f  a  p r o d u c t  d e e m e d  h a r m f u l ,  t h e  g o v e r n m e n t a l
u n i t  p r o b a b l y  s h o u ld  u s u a l l y  b e  im m u n e  f r o m  l i a b i l i t y .   M a n y  l o s s e s ,  a s  n o w ,
w i l l  h a v e  t o  b e  b o r n e  b y  t h o s e  u p o n  w h o m  t h e y  f a l l  e v e n  w h e n  t h e
g o v e r n m e n t a l  u n i t  i s  a t  f a u l t  i n  c a u s in g  t h e  l o s s ;  f o r  i n s t a n c e ,  t h o s e  w h o s e
p r o p e r t y  i s  r e d u c e d  i n  v a l u e  b y  a  z o n in g  o r d in a n c e  p r o b a b l y  s h o u l d  n o t  h a v e
a  c a u s e  o f  a c t i o n  a g a i n s t  t h e  c i t y ,  e v e n  i f  a  c o u r t  f i n a l l y  h o l d s  t h a t  t h e  a d o p t i o n
o f  t h e  o r d i n a n c e  w a s  a n  a b u s e  o f  d i s c r e t i o n .

A n o t h e r  d i f f i c u l t y  w i t h  t h e  " i n s u r e r "  a p p r o a c h  t o  t h e  p r o b l e m  o f  g o v e r n m e n t
r e s p o n s i b i l i t y  i s  t h a t  i t  w o u l d  b e  v e r y  u n c e r t a i n  w h a t  t h e  c o s t s  o f  s u c h  a  r e f o r m
w o u l d  b e .

T h e  a d o p t i o n  o f  t h e  s t r i c t  l i a b i l i t y  m o d e l  w a s  s t r o n g l y  a d v o c a t e d  b y  t h e
B r i t i s h  C o l u m b i a  C i v i l  L i b e r t i e s  A s s o c i a t i o n  i n  i t s  r e s p o n s e  t o  o u r  w o r k i n g  p a p e r .
P r o f e s s o r  H . N .  J a n i s c h  o f  t h e  F a c u l t y  o f  L a w  a t  D a l h o u s i e  U n i v e r s i t y  a l s o  m a d e
a  l e n g t h y  a n d  c o g e n t  s u b m i s s i o n  t o  t h e  C o m m i s s i o n .   A l t h o u g h  h e  s p e c i f i c a l l y
r e j e c t e d  a  s t r i c t  l i a b i l i t y  m o d e l ,  h e  s u g g e s t e d  t h a t  w h a t  i s  r e a l l y  r e q u i r e d  i s  t o  " b u i l d
u p  a  b o d y  o f  l a w  w h i c h  r e f l e c t s  t h e  u n i q u e  n a t u r e  o f  G o v e r n m e n t  u n d e r t a k i n g s "
a n d  t h a t  " w e  s h o u l d  s t a r t  l o o k i n g  a t  g o v e r n m e n t a l  l i a b i l i t y  f r o m  t h e  r i g h t  e n d  o f
t h e  t e l e s c o p e  w h i c h  b r i n g s  i n t o  f o c u s  n o t  t h e  t r a d i t i o n a l  t o r t  r e m e d i e s  b u t  t h e
a c t u a l  a c t i v i t i e s  o f  g o v e r n m e n t  w h i c h ,  i n  t u r n ,  w i l l  a l l o w  u s  t o  m a k e  c l e a r  v a l u e
j u d g m e n t s  a s  t o  h o w  w e  w i l l  w a n t  t o  d e a l  w i t h  G o v e r n m e n t - i n d u c e d  l o s s e s . ' '  H e
w e n t  o n  t o  s a y :

     T h e  i n a d e q u a c y  o f  t o r t  l a w  a s  p r e s e n t l y  c o n s t i t u t e d  t o  p r o v id e  s a t i s f a c t o r y
a n s w e r s  c a n  b e  s e e n  f r o m  a  f e w  c o m m o n p l a c e  e x a m p l e s :

( 1 ) S h o u ld  c o m p e n s a t i o n  b e  p a i d  t o  m o t e l  o w n e r s  w h e n  t r a f f i c  i s
d i v e r t e d  t o  a  n e w  h i g h w a y ?  I f  t h e y  r e l o c a t e  a l o n g  t h e  n e w  h i g h w a y
s h o u ld  t h e y  p a y  " c o m p e n s a t i o n "  f o r  t h e i r  n e w - f o u n d  p r o f i t s ?

( 2 ) S h o u ld  s t o r e k e e p e r s  b e  c o m p e n s a t e d  w h o  lo s e  c u s t o m e r s  w h e n  r o a d
w id e n in g  t a k e s  p l a c e  o n  t h e i r  s t r e e t ?  W h a t  i f  t h e  r o a d  w o r k  i n c lu d e d
n e w  u t i l i t i e s  b e n e f i c i a l  o n l y  t o  o t h e r s ?

( 3 ) S h o u ld  c o m p e n s a t i o n  b e  p a i d  t o  a n  i n n o c e n t  b y s t a n d e r  i n j u r e d  w h e n
p o l i c e  f i r e  a t  a  b a n k  r o b b e r ?   D o e s  i t  m a k e  a n y  d i f f e r e n c e  i f  p o l i c e
h a d  u s e d  g r e a t  c a r e ?   W h a t  i f  t h e  b y s t a n d e r 's  " p r i c e l e s s "  M in g  v a s e
i s  d e s t r o y e d ?

( 4 ) S h o u ld  c o m p e n s a t i o n  b e  p a i d  w h e n  a n  in d iv i d u a l  i s  i n j u r e d  in  a
t r a f f i c  a c c i d e n t  a p p a r e n t l y  c a u s e d  b y  t h e  f a i l u r e  o f  t h e  g o v e r n m e n t
t o  in s t a l l  a  t r a f f i c  s i g n a l ?   O r  i s  t h i s  m e r e l y  a  c a s e  o f  " n o n f e a s a n c e ? "

     W e  c a n n o t  a n s w e r  q u e s t i o n s  s u c h  a s  t h e s e  b y  s im p l y  m o u t h in g  t h e
t r a d i t i o n a l  t e s t s  o f  " f a u l t . "

T h e  C o m m i s s i o n  a g r e e s  t h a t  n e w  l a w s  m a y  h a v e  t o  b e  d e v e l o p e d  t o  d e a l  w i t h
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s i t u a t i o n s  r e l a t i n g  t o  g o v e r n m e n t  a c t i v i t i e s  i n  w h i c h  t h e  t r a d i t i o n a l  t o r t  c o n c e p t s
m a y  b e  i n a p p r o p r i a t e .   I t  i s  t h e  f e e l i n g  o f  t h e  C o m m i s s i o n ,  h o w e v e r ,  t h a t  t h e s e
n e w  l a w s  s h o u l d  b e  d e v e l o p e d  i n  t h e  c o n t e x t  o f  i n d i v i d u a l  r e p o r t s  d e a l i n g  w i t h  t h e
p a r t i c u l a r  a r e a s  o f  l a w  o r  a c t i v i t i e s  i n v o l v e d  r a t h e r  t h a n  t h r o u g h  a  m a s s i v e  a s s a u l t
i n  a  R e p o r t  o n  t h e  L e g a l  P o s i t i o n  o f  t h e  C r o w n .   W i t h  r e f e r e n c e  t o  t h e  s p e c i f i c
p r o b l e m s  r a i s e d  b y  P r o f e s s o r  J a n i s c h ,  i t  i s  p o i n t e d  o u t  t h a t  t h e  f i r s t  t w o  h a v e
a l r e a d y  b e e n  d e a l t  w i t h  i n  t h e  C o m m i s s i o n ' s  R e p o r t  o n  E x p r o p r i a t i o n .   T h e  t h i r d42

p r o b l e m  m i g h t  b e  m o r e  a p p r o p r i a t e l y  d e a l t  w i t h  i n  t h e  c o n t e x t  o f  a  s c h e m e  f o r  t h e
c o m p e n s a t i o n  o f  v i c t i m s  o f  c r i m e .   T h e  f o u r t h  p r o b l e m  w i l l  b e  d e a l t  w i t h  i n  t h e
C o m m i s s i o n ' s  f o r t h c o m i n g  R e p o r t  r e l a t i n g  t o  i m m u n i t i e s  a t t a c h e d  t o
m u n i c i p a l i t i e s  a n d  u n d e r t a k i n g s  a u t h o r i z e d  b y  s t a t u t e .

3 . C o n c l u s i o n

T h e  m o s t  p o p u l a r  m o d e l  o f  C r o w n  r e f o r m  h a s  b e e n  t o  p l a c e  o n  t h e
g o v e r n m e n t  t h e  s a m e  r e s p o n s i b i l i t i e s  i n  t o r t  a s  a r e  r e q u i r e d  o f  i t s  s u b j e c t s .   T h i s
i s  b a s i c a l l y  t h e  a p p r o a c h  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  w a i v i n g  C r o w n  i m m u n i t y  o f  t h e  o t h e r
p r o v i n c e s  i n  C a n a d a ,  t h e  C a n a d i a n  f e d e r a l  l e g i s l a t i o n ,  t h e  U n i t e d  K i n g d o m ,  t h e
o t h e r  C o m m o n w e a l t h  n a t i o n s  a n d  t h e  U n i t e d  S t a t e s .   I t  w a s  a l s o  t h e  a p p r o a c h
r e c o m m e n d e d  i n  t h e  Uniform Model Act.   T h e  l e g i s l a t i o n  i n  e a c h  o f  t h e s e  j u r i s d i c t i o n s  i s
s i m i l a r  i n  i t s  i n t e n t  t o  r e m o v e  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t o r t  b y  p l a c i n g  t h e  g o v e r n m e n t
o n  a n  e q u a l  f o o t i n g  w i t h  i t s  c i t i z e n s ,  b u t  t h e r e  a r e  s o m e  i m p o r t a n t  d i f f e r e n c e s .
T h e s e  a r i s e  r e g a r d i n g  e x e m p t i o n s  m a d e  f o r  g o v e r n m e n t  l i a b i l i t y  i n  t o r t .   T h e  r e s u l t
i s  t h a t  t h e  l e g i s l a t i o n  i s  f a i r l y  c o m p l e x .   T h e  a p p r o a c h  a n d  t h e  c o m p l e x i t y  o f  i t s
e n a c t m e n t  a r e  i l l u s t r a t e d  b y  t h e  U n i t e d  K i n g d o m  Crown Proceedings Act, 1947 w h i c h  p r o v i d e s
f o r  t o r t  l i a b i l i t y  a s  f o l l o w s :

2 .  ( 1 )   S u b j e c t  t o  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t ,  t h e  C r o w n  s h a l l  b e  s u b j e c t  t o  a l l
t h o s e  l i a b i l i t i e s  i n  t o r t  t o  w h i c h ,  i f  i t  w e r e  a  p r i v a t e  p e r s o n  o f  f u l l  a g e  a n d
c a p a c i t y ,  i t  w o u ld  b e  s u b j e c t : -

( a ) i n  r e s p e c t  o f  t o r t s  c o m m i t t e d  b y  i t s  s e r v a n t s  o r  a g e n t s ;

( b ) i n  r e s p e c t  o f  a n y  b r e a c h  o f  t h o s e  d u t i e s  w h i c h  a  p e r s o n  o w e s  t o
h i s  s e r v a n t s  o r  a g e n t s  a t  c o m m o n  l a w  b y  r e a s o n  o f  b e i n g  t h e i r
e m p lo y e r ;  a n d

( c ) i n  r e s p e c t  o f  a n y  b r e a c h  o f  t h e  d u t i e s  a t t a c h i n g  a t  c o m m o n  l a w
t o  t h e  o w n e r s h i p ,  o c c u p a t i o n ,  p o s s e s s i o n  o r  c o n t r o l  o f
p r o p e r t y :

P r o v i d e d  t h a t  n o  p r o c e e d in g s  s h a l l  l i e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  b y  v i r t u e  o f
p a r a g r a p h  ( a )  o f  t h i s  s u b s e c t i o n  in  r e s p e c t  o f  a n y  a c t  o r  o m i s s i o n  o f  a
s e r v a n t  o r  a g e n t  o f  t h e  C r o w n  u n lq s s  t h e  a c t  o r  o m i s s i o n  w o u ld  a p a r t
f r o m  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t  h a v e  g i v e n  r i s e  t o  a  c a u s e  o f  a c t i o n  in  t o r t
a g a i n s t  t h a t  s e r v a n t  o r  a g e n t  o r  h i s  e s t a t e .

( 2 )   W h e r e  t h e  C r o w n  i s  b o u n d  b y  a  s t a t u t o r y  d u t y  w h i c h  i s  b i n d i n g  a l s o
u p o n  p e r s o n s  o t h e r  t h a n  t h e  C r o w n  a n d  i t s  o f f i c e r s ,  t h e n ,  s u b j e c t  t o  t h e
p r o v i s i o n s  o f  t h i s  A c t ,  t h e  C r o w n  s h a l l ,  i n  r e s p e c t  o f  a  f a i l u r e  t o  c o m p l y
w i t h  t h a t  d u t y ,  b e  s u b j e c t  t o  a l l  t h o s e  l i a b i l i t i e s  in  t o r t  ( i f  a n y )  t o  w h i c h  i t
w o u ld  b e  s o  s u b j e c t  i f  i t  w e r e  a  p r i v a t e  p e r s o n  o f  f u l l  a g e  a n d  c a p a c i t y .

( 3 )   W h e r e  a n y  f u n c t io n s  a r e  c o n f e r r e d  o r  im p o s e d  u p o n  a n  o f f i c e r  o f  t h e
C r o w n  a s  s u c h  e i t h e r  b y  a n y  r u l e  o f  t h e  c o m m o n  l a w  o r  b y  s t a t u t e ,  a n d
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t h a t  o f f i c e r  c o m m i t s  a  t o r t  w h i l e  p e r f o r m in g  o r  p u r p o r t i n g  t o  p e r f o r m
t h o s e  f u n c t i o n s ,  t h e  l i a b i l i t i e s  o f  t h e  C r o w n  in  r e s p e c t  o f  t h e  t o r t  s h a l l  b e
s u c h  a s  t h e y  w o u ld  h a v e  b e e n  i f  t h o s e  f u n c t i o n s  h a d  b e e n  c o n f e r r e d  o r
im p o s e d  s o l e l y  b y  v i r t u e  o f  i n s t r u c t i o n s  l a w f u l l y  g i v e n  b y  t h e  C r o w n .

     ( 4 )   A n y  e n a c t m e n t  w h i c h  n e g a t i v e s  o r  l im i t s  t h e  a m o u n t  o f  t h e  l i a b i l i t y  o f
a n y  G o v e r n m e n t  d e p a r t m e n t  o r  o f f i c e r  o f  t h e  C r o w n  in  r e s p e c t  o f  a n y  t o r t
c o m m i t t e d  b y  t h a t  d e p a r t m e n t  o r  o f f i c e r  s h a l l ,  i n  t h e  c a s e  o f  p r o c e e d i n g s
a g a in s t  t h e  C r o w n  u n d e r  t h i s  s e c t io n  i n  r e s p e c t  o f  a  t o r t  c o m m i t t e d  b y  t h a t
d e p a r t m e n t  o r  o f f i c e r ,  a p p l y  i n  r e l a t i o n  t o  t h e  C r o w n  a s  i t  w o u l d  h a v e
a p p l i e d  i n  r e l a t i o n  t o  t h a t  d e p a r t m e n t  o r  o f f i c e r  i f  t h e  p r o c e e d in g s  a g a i n s t
t h e  C r o w n  h a d  b e e n  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h a t  d e p a r t m e n t  o r  o f f i c e r .

     ( 5 )   N o  p r o c e e d i n g s  s h a l l  l i e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  b y  v i r t u e  o f  t h i s  s e c t i o n  i n
r e s p e c t  o f  a n y t h in g  d o n e  o r  o m i t t e d . t o  b e  d o n e  b y  a n y  p e r s o n  w h i l e
d i s c h a r g i n g  o r  p u r p o r t i n g  t o  d i s c h a r g e  a n y  r e s p o n s i b i l i t i e s  o f  a  j u d i c i a l
n a t u r e  v e s t e d  i n  h i m ,  o r  a n y  r e s p o n s i b i l i t i e s  w h i c h  h e  h a s  i n  c o n n e c t i o n
w i t h  t h e  e x e c u t i o n  o f  j u d i c i a l  p r o c e s s .

     ( 6 )   N o  p r o c e e d i n g s  s h a l l  l i e  a g a i n s t  t h e  C r o w n  b y  v i r t u e  o f  t h i s  s e c t i o r  i n
r e s p e c t  o f  a n y  a c t ,  n e g l e c t  o r  d e f a u l t  o f  a n y  o f f i c e r  o f  t h e  C r o w n ,  u n l e s s
t h a t  o f f i c e r  h a s  b e e n  d i r e c t l y  o r  i n d i r e c t l y  a p p o in t e d  b y  t h e  C r o w n  a n d
w a s  a t  t h e  m a t e r i a l  t im e  p a i d  in  r e s p e c t  o f  h i s  d u t i e s  a s  a n  o f f i c e r  o f  t h e
C r o w n  w h o l l y  o u t  o f  t h e  C o n s o l i d a t e d  F u n d  o f  t h e  U n i t e d  K in g d o m ,
m o n e y s  p r o v id e d  b y  P a r l i a m e n t ,  t h e  R o a d  F u n d ,  o r  a n y  o t h e r  F u n d
c e r t i f i e d  b y  t h e  T r e a s u r y  f o r  t h e  p u r p o s e s  o f  t h i s  s u b s e c t io n  o r  w a s  a t  t h e
m a t e r i a l  t im e  h o ld in g  a n  o f f i c e  i n  r e s p e c t  o f  w h i c h  t h e  T r e a s u r y  c e r t i f y
t h a t  t h e  h o l d e r  t h e r e o f  w o u l d  n o r m a l l y  b e  s o  p a i d .

T h e  b a s i c  p r o v i s i o n s  a n d  f o r m  o f  t h e  a b o v e  English Act h a v e  b e e n  a d o p t e d  b y
s e v e n  C a n a d i a n  p r o v i n c e s ,  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t ,  t h e  British Columbia Hydro and Power Authority
Act,  b y  t h e  N e w  Z e a l a n d  C r o w n  Proceedings Act, 1950,  a n d  b y  t h e  Uniform Model Act.   T h e r e  a r e43

s o m e  d i f f e r e n c e s  h o w e v e r  a m o n g  e a c h  o f  t h e s e  s t a t u t e s .   I t  i s  c l e a r  t h a t  t h e  United
Kingdom Act h a s  b e e n  t h e  p r e f e r r e d  f o r m  o f  l e g i s l a t i o n  i n  C a n a d a .   I n  t h e  w o r k i n g
p a p e r  t h e  C o m m i s s i o n  s u g g e s t e d  t h a t  t h i s  m o d e l  s h o u l d  b e  t h e  s t a r t i n g  p o i n t  o f
a n y  r e f o r m  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .
          

I n  h i s  r e s p o n s e  t o  t h e  w o r k i n g  p a p e r ,  P r o f e s s o r  P . W .  H o g g  o f  O s g o o d e  H a l l
L a w  S c h o o l  o f  Y o r k  U n i v e r s i t y ,  o b s e r v e d  t h a t  i n  p r e p a r i n g  a n  a p p r o p r i a t e  s t a t u t e ,
t h e  d r a f t s m a n  m i g h t  " l o o k  a t  t h e  o l d  A u s t r a l i a n  s t a t u t e s  w h i c h  a r e  m u c h  s i m p l e r
a n d  h a v e  w o r k e d  b e t t e r  t h a n  t h e  m o r e  c o m p l e x  s t a t u t e s  b a s e d  o n  t h e  1 9 4 7
E n g l i s h  A c t . "   T h e  d r a f t i n g  o f  l e g i s l a t i o n  i s  n o t  w i t h i n  t h e  u s u a l  a c t i v i t i e s  o f  t h e
C o m m i s s i o n .   H o w e v e r ,  t h e  C o m m i s s i o n  d o e s  f i n d  s o m e  m e r i t  i n  P r o f e s s o r44

H o g g ' s  s u g g e s t i o n .   T h e  Australian Acts   m a y  p r o v i d e  s o m e  u s e f u l  g u i d a n c e  t o  w h o e v e r45

i s  c h a r g e d  w i t h  d r a f t i n g  a p p r o p r i a t e  l e g i s l a t i o n  a n d  t h e  C o m m i s s i o n  u r g e s  t h a t
t h e y  s h o u l d  n o t  b e  o v e r l o o k e d .

E. Exceptions to Crown Liability
          
T h e  g r e a t e s t  d i f f e r e n c e  a n d  c o n t r o v e r s y  c o n c e r n s  w h a t  s h o u l d  b e  t h e  l i m i t s

o f  C r o w n  l i a b i l i t y .   I t  w i l l  b e  u s e f u l  t h e n  t o  l o o k  a t  t h e  m a j o r  e x c e p t i o n s  t o  t h e



4 6 S t r e e t ,  supra  n o t e  6 ,  P a r t  A ,  a t  p p .  3 4 - 3 5

4 7 .  Proceedings A gainst the Crown Act,  R . S . N . S .  1 9 6 7 ,  c .  2 3 9 ,  s .  4 ( 7 ) .   See M u e l l e r ,  The L iability of the Ontario Government in Tort ( 1 9 6 7 )

2 5  U .  T o r .  F a c .   L .  R e v .  3 .

4 8 . M u e l l e r ,  ibid.

4 9 . S .  2 ( l ) ( b )  a n d  ( c ) .

5 0 . S . C .  1 9 5 2 - 5 3 ,  c .  3 0 .

5 1 . ( 1 9 5 4 )  E x .  C . R .  7 1 5 ,  a t  p .  7 1 8 .
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p r i n c i p l e  o f  g o v e r n m e n t  l i a b i l i t y  f o u n d  i n  t h e  English Act a n d  t h e  l e g i s l a t i o n  i n  t h e
o t h e r  j u r i s d i c t i o n s .

1 .  D e f i n i t i o n  o f  C r o w n  E m p l o y e e s
          
T h e  f i r s t  l i m i t a t i o n  i s  o n e  o f  d e f i n i t i o n .   A l t h o u g h  t h e  United Kingdom Act p u r p o r t s

t o  r e t a i n  t h e  c o m m o n  l a w  d e f i n i t i o n  o f  t h e  C r o w n  b y  d e s i g n a t i o n  i n  s e c t i o n  2 ( l ) ( a )
t h a t  t h e  C r o w n  i s  l i a b l e  " i n  r e s p e c t  o f  t o r t s  c o m m i t t e d  b y  i t s  s e r v a n t s  o r  a g e n t s , "
( t h e  s a m e  l a n g u a g e  i s  u s e d  i n  a l l  o f  t h e  r e l e v a n t  C a n a d i a n  l e g i s l a t i o n )  b y  s e c t i o n
2 ( 6 )  o f  t h e  A c t  t h e  c o m m o n  l a w  d e f i n i t i o n  o f  a  s e r v a n t  o r  a g e n t  i s  r e s t r i c t e d .

          
T h i s  s e c t i o n  s t a t e s  t h a t  l i a b i l i t y  o n l y  e x t e n d s  t o  s e r v a n t s  o f  t h e  C r o w n  w h o

a r e  " d i r e c t l y  o r  i n d i r e c t l y  a p p o i n t e d  b y  t h e  C r o w n "  a n d  w h o  a r e  w h o l l y  p a i d  o u t
o f  d e s i g n a t e d  f u n d s .   T h e  s e c t i o n  h a s  b e e n  c r i t i c i z e d .   P r o f e s s o r  S t r e e t  l i s t s  a
n u m b e r  o f  d e f e c t s ,  s u c h  a s  t h e  p o s s i b i l i t y  t h a t  t h e  C r o w n  w o u l d  n o t  l i k e  a n
o r d i n a r y  m a s t e r  b e  l i a b l e  f o r  t h e  t o r t s  o f  a  b o r r o w e d  s e r v a n t  o r  f o r  t h e  t o r t s  o f  a
p u b l i c  c o r p o r a t i o n  i f  t h e  c o r p o r a t i o n  h a s  i t s  o w n  f u n d s  f r o m  w h i c h  i t  p a y s  i t s
s t a f f .   F o r  t h e s e  r e a s o n s  h e  c o n c l u d e s  " s e c t i o n  2 ( 6 )  s e r v e s  n o  w o r t h w h i l e46

p u r p o s e "  a n d  d o e s  h a r m  t o  t h e  p r i n c i p l e  o f  e q u a l i t y .

T h e  e q u i v a l e n t  o f  s e c t i o n  2 ( 6 )  i s  o n l y  f o u n d  i n  t h e  l e g i s l a t i o n  o f  N o v a  S c o t i a
a n d  N e w  B r u n s w i c k .   T h e  a b s e n c e  o f  s u c h  a  l i m i t a t i o n  i n  t h e  l a w s  o f  t h e  o t h e r47

j u r i s d i c t i o n s  i n c l u d i n g  t h e  Uniform Model Act a p p e a r s  d e l i b e r a t e .   T h e r e  d o e s  a p p e a r  t o
b e  a  d i l u t e d  p r o v i s i o n  i n  t h e  Ontario Act w h i c h  l i m i t s  t h e  d e f i n i t i o n  o f  a  C r o w n  s e r v a n t
t o  o n e  w h o  " h a s  b e e n  a p p o i n t e d  b y  o r  i s  e m p l o y e d  b y  t h e  C r o w n . "  T h e  p r o v i s i o n
h a s  b e e n  c r i t i c i z e d  f o r  t h e  s a m e  r e a s o n s  a s  s e c t i o n  2 ( 6 )  o f  t h e  English Act. 48

          
T h e  C o m m i s s i o n  f i n d s  t h a t  t h e r e  i s  n o  g o o d  p u r p o s e  s e r v e d  b y  l i m i t i n g  t h e

c o m m o n  l a w  d e f i n i t i o n  o f  a  C r o w n  s e r v a n t  o r  a g e n t .

2 . V i c a r i o u s  L i a b i l i t y

T h e  English Act h a s  f u r t h e r  b e e n  c r i t i c i z e d  b e c a u s e  i t  l e a v e s  a  r e s i d u e  ( a l b e i t  v e r y
s m a l l )  o f  c o m m o n  l a w  i m m u n i t y .   S o m e  i m m u n i t y  r e m a i n s  b e c a u s e  t o r t  l i a b i l i t y
i s  p r e d i c a t e d  o n  v i c a r i o u s  l i a b i l i t y  w i t h  s p e c i f i e d  e x c e p t i o n s  o f  d i r e c t  l i a b i l i t y .   T h e
United Kingdom Act p r o v i d e s  d i r e c t  l i a b i l i t y  f o r  b r e a c h  o f  e m p l o y e r s '  d u t i e s ,  o c c u p i e r s '
d u t i e s  a n d  s t a t u t o r y  d u t i e s .   T h e  C a n a d i a n  l e g i s l a t i o n  i s  t h e  s a m e  e x c e p t  t h a t  t h e49

f e d e r a l  Crown Liability Act  d o e s  n o t  p r o v i d e  d i r e c t  l i a b i l i t y  f o r  e m p l o y e r s '  d u t i e s  o r50

s t a t u t o r y  d u t i e s .   A s  T h o r s o n ,  P .  s a i d  i n  Burton v .  The Queen ,  T h e  C r o w n ' s  l i a b i l i t y  i s  n o t51

a  d i r e c t  o n e .   I t  i s  o n l y  a  v i c a r i o u s  l i a b i l i t y .   B e f o r e  i t  c a n  b e  e n g a g e d  i t  m u s t  a p p e a r
t h a t  s o m e  s e r v a n t  o f  t h e  C r o w n  w o u l d  h i m s e l f  b e  p e r s o n a l l y  l i a b l e . "   T h i s
o m i s s i o n  i s  r e m a r k a b l e .   I t  i s  d i f f i c u l t  t o  j u s t i f y  t h i s  e x c e p t i o n  i n  t h e  f e d e r a l  l a w .
T h e  r e s u l t  i s  t h a t  t h e r e  i s  a  r e s i d u e  o f  c o m m o n  l a w  i m m u n i t y  b e c a u s e  t h e  C r o w n



5 2 . [ 1 9 4 7 ]  K . B .  5 9 8 .

5 3 . [ 1 9 6 1 ]  S . L . T .  6 3 ;  see also Smith v . M oss [ 1 9 4 0 ]  1  K . B .  4 2 4 .

5 4 . ( 1 9 7 2 )  2 1  D . L . R .  ( 3 d )  1 2 9 ;  ( 1 9 7 2 )  2 6  D . L . R .  ( 3 d )  2 7 3  ( O n t .  C . A . )

5 5 .  T h e  j u d g m e n t  o f  H o u l d e n ,  J .  a p p e a r s  t o  i n d i c a t e  t h a t  n o  f u r t h e r  r e l i e f  w o u l d  b e  a v a i l a b l e  t o  t h e

p l a i n t i f f s .   A s  t h e  O n t a r i o  C r o w n  w a s  n o t  i m m u n e  f r o m  l i a b i l i t y  i n  t o r t ,  i t  i s  d i f f i c u l t  t o  s e e  w h y  t h i s

s h o u l d  b e  t h e  c a s e .   I t  m a y  b e  t h a t  a  l i m i t a t i o n  p e r i o d  i n t e r v e n e d  t o  p r e v e n t  p r o c e e d i n g s  d i r e c t l y

a g a i n s t  t h e  C r o w n .   O n  t h e  o t h e r  h a n d ,  H o u l d e n ,  J .  m a y  h a v e  c o n s i d e r e d  t h e  C r o w n  t o  b e  i m m u n e

i n  c i r c u m s t a n c e s  w h e r e  i t  c o u l d  n o t  b e  v i c a r i o u s l y  l i a b l e  b e c a u s e  n o  a c t i o n  c o u l d  b e  m a i n t a i n e d

a g a i n s t  i t s  s e r v a n t ,  t h e  O n t a r i o  S e c u r i t i e s  C o m m i s s i o n .

5 6 . G o r d o n ,  The Crown as L itigant 4 5  L . Q . R .  1 8 6  a t  p p .  1 8 9 - 9 0  ( 1 9 2 9 ) ;  W i l l i a m s ,  Crown Proceedings A ct, 1947 ( 1 9 4 8 )  4 3 - 4 5 ;

H o g g ,  V ictoria's Crown Proceedings A ct 7  M e l .  U . L .  R e v .  3 4 2  a t  p p .  3 4 5 - 5 0  ( 1 9 7 0 ) .
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i s  n o t  d i r e c t l y  r e s p o n s i b l e  i n  t o r t .   T h e  a b o v e  d u t i e s  d o  c o v e r  m o s t  o f  t h e
i m p o r t a n t  h e a d s  o f  d i r e c t  l i a b i l i t y ,  b u t  t h e y  a r e  n o t  e x h a u s t i v e .   F o r  e x a m p l e ,  i t  h a s
b e e n  s u g g e s t e d  t h a t  t h e  C r o w n  w o u l d  n o t  b e  l i a b l e  i n  a  s i t u a t i o n  l i k e  Collins v .
Hertfordshire C o u n t y  C o u n c i l  w h e r e  a  p a t i e n t  d i e d  b e c a u s e  h e  h a d  b e e n  g i v e n  t h e  w r o n g
d r u g .   I t  w a s  h e l d  t h a t  t h e  h o s p i t a l  w a s  d i r e c t l y  l i a b l e  f o r  f a i l u r e  t o  c r e a t e  a n
e f f i c i e n t  s y s t e m  o f  d r u g  a d m i n i s t r a t i o n . 52

          
T h e  n e e d  f o r  p r o v i s i o n  f o r  d i r e c t  l i a b i l i t y  o f  t h e  C r o w n  i n  t o r t  i s  a l s o

d e m o n s t r a t e d  b y  t h e  c a s e  o f  Keatings v .  Secretary of State for Scotland   w h e r e  i t  w a s  h e l d  t h a t  a53

w o m a n  i n j u r e d  t h r o u g h  t h e  n e g l i g e n c e  o f  h e r  h u s b a n d  c a n  r e c o v e r  a g a i n s t  h e r
h u s b a n d ' s  e m p l o y e r ,  b u t  n o t  a g a i n s t  t h e  h u s b a n d  b e c a u s e  o f  t h e  Married Woman's Property
Act, 1862,  s e c t i o n  1 2 .   I f  t h e  C r o w n  i s  n o t  d i r e c t l y  l i a b l e  i t  m a y  a l s o  b e  i m m u n e  i n
s i t u a t i o n s  w h e r e  i t s  a g e n t  w a s  n o t  c a p a b l e  o f  b e i n g  s u e d .   S u c h  a  s i t u a t i o n  i s
i l l u s t r a t e d  b y  t h e  c a s e  o f  Westlake v .  The Queen in the Right of the Province of Ontario  i n  w h i c h  t h e  s h a r e -54

h o l d e r s  i n  t h e  d i s a s t r o u s  P r u d e n t i a l  b a n k r u p t c y  a t t e m p t e d  t o  r e c o v e r  i n  n e g l i g e n c e
a g a i n s t  t h e  O n t a r i o  S e c u r i t i e s  C o m m i s s i o n .   I t  w a s  h e l d  t h a t  t h e  O n t a r i o  S e c u r i t i e s
C o m m i s s i o n  w a s  n o t  a  l e g a l  e n t i t y  w h i c h  c o u l d  b e  s u e d  f o r  d a m a g e s . 55

          
T h e  e x e m p t i o n  o f  t h e  C r o w n  f r o m  n o n v i c a r i o u s  l i a b i l i t i e s  h a s  b e e n  u n i f o r m l y

c r i t i c i z e d  b y  c o m m e n t a t o r s  o n  t h e  p r o b l e m .   T h e r e  a p p e a r s  t o  b e  n o  j u s t i f i c a t i o n56

f o r  t h e  e x c e p t i o n  w h i c h  s e e m s  m o r e  o f  a n  a n o m a l y  t h a n  a  d e l i b e r a t e  p o l i c y
d e c i s i o n .

I t  m a y  b e  p r e f e r a b l e  t o  c h a n g e  t h e  f o r m  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  s o  t h a t  i t  d o e s  n o t
r e s t  o n  v i c a r i o u s  l i a b i l i t y  w i t h  s p e c i f i e d  e x c e p t i o n s .   T h i s  w o u l d  o v e r c o m e  t h e
d i f f i c u l t y  o f  s t a t i n g  a l l  o f  t h e  l i m i t a t i o n s .   A n  e x a m p l e  o f  t h i s  a p p r o a c h  i s  f o u n d
i n  s e c t i o n  8  o f  t h e  N e w  Y o r k  Court of Claims Act,  w h i c h  p r o v i d e s :

     T h e  s t a t e  h e r e b y  w a i v e s  i t s  im m u n i t y  f r o m  l i a b i l i t y  a n d  a c t i o n  a n d  h e r e b y
a s s u m e s  l i a b i l i t y  a n d  c o n s e n t s  t o  h a v e  t h e  s a m e  d e t e r m in e d  in  a c c o r d a n c e  w i t h
t h e  s a m e  r u l e s  o f  l a w  a s  a p p l i e d  t o  a c t i o n s  in  t h e  s u p r e m e  c o u r t  a g a i n s t
i n d iv i d u a l s  o r  c o r p o r a t i o n s ,  p r o v id e d  t h e  c l a im a n t  c o m p l i e s  w i t h  t h e  l im i t a t i o n s
o f  t h i s  a r t i c l e .

T h e  e f f e c t  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  i s  t h a t  b o t h  d i r e c t  a n d  v i c a r i o u s  i m m u n i t y  a r e  w a i v e d .
T h e  p r o v i s i o n  a l s o  h a s  t h e  a d v a n t a g e  o f  s i m p l i c i t y  t h a t  i s  m i s s i n g  i n  t h e  E n g l i s h
m o d e l .

3 .  S t a t u t o r y  E x e m p t i o n s  f o r  T o r t s  o f  C r o w n  O f f i c e r s

          T h e r e  i s  a  p r o v i s i o n  i n  t h e  Uniform Model Act a n d  i n  t h e  r e l e v a n t  O n t a r i o
l e g i s l a t i o n  r e l a t i n g  t o  s t a t u t e s  w h i c h  l i m i t  t h e  l i a b i l i t y  o f  o f f i c e r s  o f  t h e  C r o w n .



5 7 . Royal Commission Inquiry into C ivil Rights ( M c R u e r  R e p o r t )  v o l .  5 ,  n o .  3 ,  p p .  2 2 0 3 ,  2 1 1 0 - 1 1 .
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T h e  p r o v i s i o n  r e a d s :

5 .  ( 4 )   A n  e n a c t m e n t  t h a t  n e g a t i v e s  o r  l im i t s  t h e  a m o u n t  o f  t h e  l i a b i l i t y  o f  a n
o f f i c e r  o f  t h e  C r o w n  i n  r e s p e c t  o f  a n y  t o r t  c o m m i t t e d  b y  t h a t  o f f i c e r ,  i n
t h e  c a s e  o f  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  u n d e r  t h i s  s e c t io n  i n  r e s p e c t  o f
a  t o r t  c o m m i t t e d  b y  t h a t  o f f i c e r ,  a p p l i e s  i n  r e l a t i o n  t o  t h e  C r o w n  a s  i t
w o u ld  h a v e  a p p l i e d  i n  r e l a t i o n  t o  t h a t  o f f i c e r  i f  t h e  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h e
C r o w n  h a d  b e e n  p r o c e e d in g s  a g a i n s t  t h a t  o f f i c e r .

T h e  e f f e c t  o f  t h i s  s e c t i o n  i s  t h a t  i f  a  s t a t u t e  r e l i e v e s  a  s e r v a n t  o f  t h e  C r o w n  f r o m
t o r t  l i a b i l i t y  t h e n  i t  w i l l  a l s o  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  e x e m p t i n g  t h e  C r o w n  i t s e l f  f r o m
l i a b i l i t y .   I t  i s  s i g n i f i c a n t  t h a t  f o l l o w i n g  t h i s  p r o v i s i o n  i n  t h e  Uniform Model Act t h e r e  i s
a  n o t e  s u g g e s t i n g  t h a t  t h e  s e c t i o n  i s  " o p t i o n a l  a n d  e a c h  p r o v i n c e  s h o u l d  d e c i d e
w h e t h e r  i t  i s  d e s i r e d  t o  r e t a i n  t h e  e x e m p t i o n . "   T h e  w i s d o m  o f  t h i s  o p t i o n a l
e x e m p t i o n  w a s  c o n s i d e r e d  b y  t h e  R o y a l  C o m m i s s i o n  I n q u i r y  i n t o  C i v i l  R i g h t s
( M c R u e r  R e p o r t ) .   T h e  R o y a l  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d e d  a g a i n s t  s u c h  a n
e x e m p t i o n  o n  t h e  f o l l o w i n g  g r o u n d s : 57

     
     I t  i s  h a r d  t o  k n o w  w h y  s o m e  C r o w n  s e r v a n t s  h a v e  b e e n  b y  s t a t u t e  r e l i e v e d
o f  l i a b i l i t y  f o r  t o r t  a n d  s o m e  h a v e  n o t .   I t  i s  e q u a l l y  h a r d  t o  k n o w  w h y  t h e
C r o w n  s h o u ld  n o t  b e  l i a b l e  i n  t o r t  i n  a n y  o f  t h o s e  c a s e s  w h e r e  i t  h a s  b e e n
e x e m p t  b y  r e a s o n  o f  s t a t u t o r y  p r o v i s i o n s  r e l i e v i n g  i t s  s e r v a n t s  o r  a g e n t s  o f
l i a b i l i t y  . . .

     T h e r e  i s  n o  a p p a r e n t  p h i l o s o p h y  o f  j u s t i c e  in  t h e  l e g i s l a t i o n  o f  t h i s  P r o v in c e
c o n c e r n in g  d a m a g e  s u f f e r e d  b y  i n d i v i d u a l s  b y  r e a s o n  o f  t h e  w r o n g f u l  a c t s  o f
p u b l i c  s e r v a n t s .   T h e  C r o w n  a c c e p t s  f u l l  l i a b i l i t y  f o r  t h e  w r o n g f u l  a c t s  o f  p o l i c e
o f f i c e r s  b u t  f o r  a  l a r g e  s e g m e n t  o f  t h o s e  s e r v i n g  t h e  C r o w n  i n  o t h e r  c a p r i c i t i e s
n o  l i a b i l i t y  i s  a c c e p t e d  a n d  t h e  s e r v a n t s  t h e m s e lv e s  a r e  r e l i e v e d  o f  p e r s o n a l
l i a b i l i t y .   I n  s u c h  c a s e s  t h e  v i c t im  o f  t h e  w r o n g f u l  a c t  i s  l e f t  w i t h o u t  a  r e m e d y .
T o  s t a t e  t h a t  i f  a  p e r s o n  i s  i n j u r e d  b y  t h e  n e g l i g e n t  a c t  o f  a n  e n g in e e r  o f  t h e
D e p a r t m e n t  o f  P u b l i c  W o r k s  in  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  h i s  d u t i e s ,  b o t h  t h e
e n g in e e r  a n d  t h e  C r o w n  a r e  l i a b l e  t o  p a y  d a m a g e s ,  b u t  i f  t h e  i n j u r y  i s  c a u s e d  b y
a n  e n g in e e r  p e r f o r m in g  d u t i e s  u n d e r  t h e  Elevators and Lifts Act n e i t h e r  t h e  C r o w n  n o r
t h e  e n g i n e e r  i s  l i a b l e  f o r  a n y t h i n g ,  i s  s u f f i c i e n t  t o  d e m o n s t r a t e  t h e  i r r a t i o n a l  i n -
j u s t i c e  o f  t h e  l a w .

     I n  in t r o d u c in g  t h e  r e s p e c t i v e  " P r o c e e d in g s  A g a in s t  t h e  C r o w n "  A c t s  b o t h
t h e  H o n o u r a b l e  M r .  P o r t e r  a n d  t h e  H o n o u r a b l e  M r .  C a s s  m a d e  c l e a r  s t a t e m e n t s
o f  t h e i r  p u r p o s e s  w h i c h  w e  r e p e a t .   " . . .  I f  a  c i t i z e n  i n  t h i s  c o u n t r y  s u f f e r s  a
w r o n g  a t  t h e  h a n d s  o f  a n y  C r o w n  o f f i c i a l  o r  d e p a r t m e n t  o r  e m p l o y e e ,  w e  t h i n k
h e  s h o u l d  n o t  b e  p u t  i n  a  w o r s e  p o s i t i o n  t h a n  h e  w o u l d  b e  i f  t h a t  u n l a w f u l  a c t
h a d  b e e n  c o m m i t t e d  b y  s o m e  o r d i n a r y  i n d i v i d u a l  o r  b y  a  s e r v a n t  o f  s o m e
p r i v a t e  c o r p o r a t i o n ."

     " T h i s  b i l l ,  s u b j e c t  t o  t h e  e x c e p t i o n s  m e n t i o n e d  . . .  r e m o v e s  a l l  t h e  i m m u n i t i e s
a n d  p r i v i l e g e s  h e r e t o f o r e  e n jo y e d  b y  t h e  C r o w n  a n d  e n a b l e s  a n y  p e r s o n  t o  s u e
t h e  C r o w n  a n d  i t s  s e r v a n t s  a n d  a g e n t s  in  t h e  c o u r t s  a s  o f  r i g h t ,  a n d  i n  t h e  s a m e
m a n n e r  t h a t  h e  m a y  s u e  a  p e r s o n . "

     T h a t  d e c l a r e d  p u r p o s e  h a s  b e e n  d e f e a t e d  r e p e a t e d l y  b y  t h e  s u b t l e  m e t h o d
o f  m e r e l y  e n a c t in g  l e g i s l a t i o n  r e l i e v i n g  s e r v a n t s  o f  t h e  C r o w n  o f  l i a b i l i t y .

     N o  d o u b t  t h e  n a t u r e  o f  t h e  s e r v i c e  r e n d e r e d  b y  o f f i c e r s  o r  s e r v a n t s  o f  t h e
C r o w n  i s  s o m e t i m e s  o f  s u c h  a  c h a r a c t e r  t h a t  i t  i s  u n r e a s o n a b l e  t h a t  t h e y  s h o u l d
b e  a s k e d  t o  a s s u m e  t h e  r i s k  o f  b e in g  h e l d  l i a b l e  f o r  in j u r y  d o n e  b y  r e a s o n  o f
t h e i r  w r o n g f u l  a c t s .   I n  s u c h  c a s e s  p r o v i s i o n  s h o u l d  b e  m a d e  f o r  t h e i r
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i n d e m n i f i c a t i o n  a s  h a s  b e e n  d o n e  i n  t h e  c a s e  o f  p o l i c e  o f f i c e r s .   I n  t h e
a l t e r n a t i v e ,  p r o v i s i o n  c o u ld  b e  m a d e  r e l i e v i n g  t h e  o f f i c e r  o r  s e r v a n t  o f  l i a b i l i t y
b u t  n o t  r e l i e v i n g  t h e  C r o w n  o f  l i a b i l i t y  a s  e m p l o y e r .   T h e  s o l u t i o n  i n  n o  c a s e
s h o u ld  b e  t h e  o n e  a d o p t e d  n o w  -  t o  l e a v e  t h e  v i c t im  o f  w r o n g d o i n g  t o  s u f f e r
t h e  lo s s .

T h e  C o m m i s s i o n  a p p r o v e s  t h e  a b o v e  r e a s o n i n g  a n d  a l s o  i s  o p p o s e d  t o
a d o p t i n g  s e c t i o n  5 ( 4 )  o f  t h e  Uniform Model Act.

4 .  J u d i c i a l  A c t s

T h e  United Kingdom Act a n d  t h e  Uniform Model Act s p e c i f i c a l l y  e x e m p t  a n y  c l a i m s  i n  t o r t
a g a i n s t  t h e  C r o w n  a r i s i n g  o u t  o f  j u d i c i a l  p r o c e e d i n g s .   T h e  A m e r i c a n  l a w  i s  m u c h
w i d e r  a n d  e x e m p t s  a l l  f e d e r a l  e m p l o y e e s  w h o  e x e r c i s e  a  " d i s c r e t i o n a r y  f u n c t i o n
o r  d u t y . "  T h e  r e a s o n  t h e  E n g l i s h  l a w  o m i t t e d  a  c o m p a r a b l e  p r o v i s i o n  i s  t h a t  t h e
C r o w n  w o u l d  n o t  b e  l i a b l e  f o r  t h e  e x e r c i s e  o f  a  d i s c r e t i o n  w i t h o u t  p r o o f  o f
n e g l i g e n c e . 58

T h e  e x e m p t i o n  o f  t h e  j u d i c i a r y  i s  b a s e d  o n  t h e  s o u n d  p o l i c y  t h a t  t h e r e  s h o u l d
b e  a n  e n d  t o  l i t i g a t i o n  a n d  t h a t  j u d g e s  s h o u l d  m a k e  t h e i r  d e c i s i o n s  w i t h o u t  f e a r  o f
t h e  c o n s e q u e n c e s .   T h e r e  i s  s o m e  q u e s t i o n  a s  t o  h o w  f a r  t h e  e x e m p t i o n  g o e s .
D o e s  i t  f o r  e x a m p l e  a p p l y  t o  a d m i n i s t r a t i v e  t r i b u n a l s  e x e r c i s i n g  s o m e  j u d i c i a l
f u n c t i o n s ? 59

T h e  e x e m p t i o n  h a s  b e e n  c r i t i z e d  b y  P r o f e s s o r  S t r e e t .   H e  a r g u e s  t h a t : 60

     T h e  A c t ,  o f  c o u r s e ,  c o m p l e t e l y  i g n o r e s  t h e  f a c t  t h a t  t h e  p e r s o n a l  im m u n i t y
o f  a  j u d i c i a l  o f f i c e r  i s  n o t  n e c e s s a r i l y  i n c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  a c c e p t a n c e  b y  t h e
S t a t e  o f  t h e  d u t y  t o  c o m p e n s a t e  t h o s e  w h o  s u f f e r  l o s s  u n ju s t l y  a t  t h e  h a n d s  o f
t h e  j u d i c i a l  m a c h in e ,  e v e n  i f  t h e  l o s s  h a s  n o t  b e e n  c a u s e d  b y  t h e  f a u l t  o f  a n y
e m p l o y e e  o f  t h e  C r o w n .   W h e n  A d o l f  B e c k  w a s  s e n t  t o  p r i s o n  f o r  a  c r i m e
w h i c h  h e  d i d  n o t  c o m m i t ,  a n d  r e l e a s e d  w i t h  a  f r e e  p a r d o n  t e n  y e a r s  l a t e r ,  s u r e l y
h i s  r i g h t  t o  c o m p e n s a t io n  s h o u ld  n o t  h a v e  d e p e n d e d  o n  t h e  p a s s i n g  o f  a  p r i v a t e
A c t  f o r  h i s  b e n e f i t .   T h e  s a m e  i s  t r u e  o f  O s c a r  S l a t e r  w h o  s e r v e d  n in e t e e n  y e a r s
o f  a  l i f e  s e n t e n c e  ( a  c o m m u t e d  d e a t h  s e n t e n c e )  f o r  a  m u r d e r  o f  w h i c h  h e  w a s
in n o c e n t .   N o  o n e  w o u ld  s a d d l e  t h e  t r i a l  j u d g e  w i t h  p e c u n i a r y  l i a b i l i t y ,  b u t  t h a t
t h e  c o n v i c t e d  i n n o c e n t  s h o u l d  s t i l l  b e  r e m e d i l e s s  i s  d e p l o r a b l e .

C o m p e n s a t i o n  f o r  d e f e n d a n t s  w r o n g l y  c o n v i c t e d  o f  o f f e n c e s  h a s  b e e n  p r o v i d e d
b y  l e g i s l a t i o n  i n  o t h e r  c o u n t r i e s .   F o r  e x a m p l e ,  i n  t h e  U n i t e d  S t a t e s  a  f e d e r a l
s t a t u t e  p r o v i d e s : 61

     A n y  p e r s o n  w h o ,  h a v in g  b e e n  c o n v i c t e d  o f  a n y  c r im e  o r  o f f e n c e  a g a i n s t  t h e
U n i t e d  S t a t e s  a n d  h a v in g  b e e n  s e n t e n c e d  t o  im p r i s o n m e n t  a n d  h a v in g  s e r v e d
a l l  o r  a n y  p a r t  o f  h i s  s e n t e n c e ,  s h a l l  h e r e a f t e r ,  o n  a p p e a l  o r  o n  a  n e w  t r i a l  o r
r e h e a r i n g ,  b e  f o u n d  n o t  g u i l t y  o f  t h e  c r i m e  o f  w h i c h  h e  w a s  c o n v i c t e d ,  o r  s h a l l
h e r e a f t e r  r e c e i v e  a  p a r d o n  o n  t h e  g r o u n d  o f  i n n o n c e n c e ,  i f  i t  s h a l l  a p p e a r  t h a t
s u c h  p e r s o n  d id  n o t  c o m m i t  a n y  o f  t h e  a c t s  w i t h  w h i c h  h e  w a s  c h a r g e d  o r  t h a t
h i s  c o n d u c t  i n  c o n n e c t i o n  w i t h  s u c h  c h a r g e  d i d  n o t  c o n s t i t u t e  a  c r im e  o r
o f f e n c e  a g a i n s t  t h e  U n i t e d  S t a t e s  . . .  a n d  t h a t  h e  h a d  n o t ,  e i t h e r  i n t e n t i o n a l l y  o r
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b y  w i l f u l  m i s c o n d u c t ,  o r  n e g l i g e n c e ;  c o n t r i b u t e d  t o  b r i n g  a b o u t  h i s  a r r e s t  o r
c o n v i c t io n ,  m a y ,  . . .  m a in t a i n  s u i t  a g a i n s t  t h e  U n i t e d  S t a t e s  i n  t h e  C o u r t  o f
C l a im s  f o r  d a m a g e s  s u s t a in e d  b y  h im  a s  a  r e s u l t  o f  s u c h  c o n v i c t i o n  a n d
im p r i s o n m e n t .

S o m e  E u r o p e a n  c o u n t r i e s  h a v e  g o n e  f u r t h e r  i n  p r o v i d i n g  d a m a g e s  f o r
d e t e n t i o n  p r e c e d i n g  a c q u i t t a l  o n  f i r s t  h e a r i n g  o r  f o r  r e d u c e d  s e n t e n c e s  o n  a p p e a l ,
e x p l a i n s  P r o f e s s o r  S t r e e t .   H e  t h e n  r e c o m m e n d s  r e f o r m  o f  t h e  l a w  i n  E n g l a n d
" w h e r e  f r e e d o m  o f  p r o p e r t y  s e e m s  s o  m u c h  b e t t e r  p r o t e c t e d  a t  t h e  h a n d s  o f  t h e
S t a t e  t h a n  f r e e d o m  o f  p e r s o n . " 62

          
U n f o r t u n a t e l y  C a n a d a  i s  i n  t h e  s a m e  p o s i t i o n  a s  E n g l a n d .   T h e r e  i s  n o

i n d e m n i t y  p r o v i d e d  f o r  v i c t i m s  o f  t h e  j u d i c i a l  p r o c e s s  s u c h  a s  p e r s o n s  w r o n g f u l l y
i m p r i s o n e d .   T h e  n e e d  f o r  l a w  r e f o r m  i n  t h i s  a r e a  s e e m s  o b v i o u s .   T h e  q u e s t i o n
d e s e r v e s  m o r e  c o n s i d e r a t i o n  t h a n  c a n  b e  g i v e n  t o  i t  w i t h i n  t h e  s c o p e  o f  t h i s
R e p o r t .   T h e r e  i s  a l s o  a  q u e s t i o n  o f  w h e t h e r  t h e  m a t t e r  f a l l s  w i t h i n  t h e  c o n -
s t i t u t i o n a l  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  p r o v i n c e .
          

P r o f e s s o r  S t r e e t  a l s o  c r i t i c i z e s  t h e  i m m u n i t y  g r a n t e d  o f f i c i a l s  f r o m  l i a b i l i t y  f o r
a c t s  d o n e  i n  t h e  e x e c u t i o n  o f  j u d i c i a l  p r o c e s s .   H e  p o i n t s  o u t  t h a t  d i f f e r e n t  p o l i c y63

c o n s i d e r a t i o n s  a p p l y  b e c a u s e :

     A  c o u r t  o f f i c e r  i s  p r o t e c t e d  b y  s t a t u t e  w h e n  s e i z i n g  p r o p e r t y  b y  w a y  o f
e x e c u t io n ,  b u t  t h i s  i s  n o t  b e c a u s e  t h e r e  i s  a  p u b l i c  in t e r e s t  i n  m a k in g  t h e  l e g a l i t y
o f  h i s  a u t h o r i t y  f r o m  t h e  C o u r t  o u t s i d e  t h e  s c o p e  o f  j u d i c i a l  r e v i e w .   O n  t h e
c o n t r a r y ,  t h e  v i c t im  o f  a n  i l l e g a l  e x e c u t io n  c a n  r a i s e  i n  c o u r t  t h a t  i l l e g a l i t y .   T h e
o f f i c i a l  i s  p r o t e c t e d  b e c a u s e  h e ,  a  m i n i s t e r i a l  o f f i c e r  c a r r y i n g  o u t  h i s  d u t y ,  i s
e n t i t l p d  t o  r e l y  o n  w h a t  s e e m s  o n  i t s  f a c e  t o  b e  a  v a l i d  a u t h o r i z a t i o n  -  t o  h o l d
o t h e r w i s e  w o u ld  b e  t o  s u b j e c t  h im  t o  a  l i a b i l i t y  i n c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  n a t u r e  o f
h i s  jo b  a n d  h i s  p r o b a b l e  f i n a n c i a l  r e s o u r c e s .

H o w e v e r ,  a g a i n  t h e  b a s i s  f o r  t h e  e x e m p t i o n  i s  p e r s o n a l  t o  t h e  o f f i c i a l  a n d  d o e s  n o t
p r o v i d e  a n y  j u s t i f i c a t i o n  f o r  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y .   I t  w o u l d  a p p e a r  f a i r  t o  s p r e a d
t h e  r i s k  o f  h a r m  c a u s e d  b y  i l l e g a l  e x e c u t i o n s  o n  t h e  p u b l i c  g e n e r a l l y  r a t h e r  t h a n
l e a v i n g  t h e  r e s p o n s i b i l i t y  o n  t h e  s h o u l d e r s  o f  t h e  i n d i v i d u a l  w h o  w a s  h a r m e d .

5 . W i l f u l  T o r t s

P e r h a p s  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  e x c e p t i o n  i n  t h e  U n i t e d  S t a t e s  f e d e r a l  Tort Claims Act
i s  t h a t  o f  " A n y  c l a i m  a r i s i n g  o u t  o f  a s s a u l t ,  b a t t e r y ,  f a l s e  i m p r i s o n m e n t ,  f a l s e  a r r e s t ,
m a l i c i o u s  p r o s e c u t i o n ,  a b u s e  o f  p r o c e s s ,  l i b e l ,  s l a n d e r ,  m i s r e p r e s e n t a t i o n r  d e c e i t
o r  i n t e r f e r e n c e  w i t h  c o n t r a c t  r i g h t s . " 64

          
T h e r e  i s  n o  s p e c i f i c  e x e m p t i o n  f o r  t h e s e  w i l f u l  t o r t s  i n  t h e  English o r  Uniform Model

Act.   H o w e v e r  i n  N e w  B r u n s w i c k  t h e  l e g i s l a t i o n  r e m o v i n g  C r o w n  i m m u n i t y  i n  t o r t
d o e s  n o t  a p p e a r  t o  c o v e r  c e r t a i n  w i l f u l  t o r t s .   F o r  e x a m p l e ,  i n  Long v .  Province of New
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Brunswick  t h e  c o u r t  d i s m i s s e d  a  c l a i m  f o r  f a l s e  a r r e s t ,  m a l i c i o u s  p r o s e c u t i o n  a n d65

f o r c i b l e  s e a r c h  a g a i n s t  t h e  C r o w n  u n d e r  t h e  N e w  B r u n s w i c k  Proceedings Against the Crown Act66

o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  t h e  s t a t u t e  d i d  n o t  p r o v i d e  l i a b i l i t y  f o r  t h e s e  k i n d s  o f  t o r t s .
T h e  N e w  B r u n s w i c k  l e g i s l a t i o n  i s  v e r y  s i m i l a r  t o  t h e  United Kingdom Act.   T h e  o n l y
d i f f e r e n c e  i s  t h a t  i n s t e a d  o f  p r o v i d i n g  t h a t  t h e  C r o w n  i s  l i a b l e  " ( a )  i n  r e s p e c t  o f
t o r t s  c o m m i t t e d  b y  i t s  s e r v a n t s  o r  a g e n t s , "  i t  p r o v i d e s  l i a b i l i t y  " ( a )  i n  r e s p e c t  o f  a
t o r t  t o  r e a l  o r  p e r s o n a l  p r o p e r t y ,  o r  c a u s i n g  b o d i l y  i n j u r y ,  c o m m i t t e d  b y  a n  o f f i c e r
o r  a g e n t . "   T h e  e f f e c t  o f  t h i s  l a t t e r  p r o v i s i o n  w a s  h e l d  t o  p r e c l u d e  r e c o v e r y  f o r67

s u c h  t o r t s  a s  f a l s e  a r r e s t  a n d  m a l i c i o u s  p r o s e c u t i o n .   O f  t h e  C a n a d i a n  l e g i s l a t i o n
t h e  N e w  B r u n s w i c k  p r o v i s i o n  o n  t h i s  p o i n t  a p p e a r s  t o  b e  u n i q u e .   T h e  p r o v i s i o n
w o u l d  n o t ,  h o w e v e r ,  p r e c l u d e  a c t i o n s  f o r  a s s a u l t  o r  b a t t e r y ,  b u t  i t  w o u l d  s e e m  t o
e x e m p t  t h e  C r o w n  f r o m  l i a b i l i t y  f o r  s u c h  t o r t s  a s  l i b e l ,  s l a n d e r ,  m i s r e p r e s e n t a t i o n ,
d e c e i t  o r  i n t e r f e r e n c e  w i t h  c o n t r a c t  r i g h t s .
         

T h e  e x e m p t i o n  f o r  t h e s e  w i l f u l  t o r t s  i s  d i f f i c u l t  t o  j u s t i f y .   T h e  l e g i s l a t i v e
h i s t o r y  o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  l a w  i n d i c a t e s  t h a t  t h e  p u r p o s e  b e h i n d  e x c e p t i n g  t h e s e
s p e c i f i e d  w i l f u l  t o r t s  w a s  t h a t  t h e y  w e r e  t h o u g h t  t o  b e  t h e  k i n d  o f  t o r t  i n  w h i c h  t h e
d e f e n d a n t  w a s  p a r t i c u l a r l y  v u l n e r a b l e .   T h e r e  w a s  a l s o  a  f e a r  t h a t  c l a i m s  m i g h t  b e
e x a g g e r a t e d .   B u t  a s  P r o f e s s o r  D a v i s  a p t l y  p o i n t e d  o u t ,  " n e g l i g e n t  a c t s  a r e  a s  h a r d
t o  d e f e n d  a n d  a r e  a s  e a s i l y  e x a g g e r a t e d . "   T h e r e  d o e s  n o t ,  t h e r e f o r e ,  a p p e a r  t o  b e68

a n y  c o n v i n c i n g  r e a s o n  t o  a d o p t  a n  e x c e p t i o n  f o r  t h e  a b o v e  n a m e d  w i l f u l  t o r t s .
T h e  C o m m i s s i o n  f e e l s  t h a t  B r i t i s h  C o l u m b i a  s h o u l d  n o t  f o l l o w  e i t h e r  t h e  U n i t e d
S t a t e s  o r  t h e  N e w  B r u n s w i c k  e x a m p l e  o f  g r a n t i n g  C r o w n  i m m u n i t y  f o r  c e r t a i n
w i l f u l  t o r t s .

6 . P u n i t i v e  D a m a g e s
          

T h e r e  i s  a  s p e c i f i c  e x e m p t i o n  o f  t h e  g o v e r n m e n t  f r o m  l i a b i l i t y  f o r  p u n i t i v e  o r
e x e m p l a r y  d a m a g e s  u n d e r  t h e  U n i t e d  S t a t e s  l e g i s l a t i o n .   T h e r e  i s  n o t  a n y  s u c h69

i m m u n i t y  g r a n t e d  t h e  C r o w n  u n d e r  e i t h e r  t h e  United Kingdom o r  Uniform Model Act.   A r e
p u n i t i v d  d a m a g e s  a p p r o p r i a t e  a g a i n s t  t h e  g o v e r n m e n t ?   I t  h a s  b e e n  s u g g e s t e d  t h a t
t h e  n o t i o n  o f  p u n i s h i n g  t h e  C r o w n  " f o r  a  w a n t o n  o u t r a g e "  i s  m i s p l a c e d .   I t  i s  a l s o70

t r u e  t h a t  p u n i t i v e  d a m a g e s  a r e  i n  a n y  e v e n t  a n o m a l o u s  i n  t h e  l a w  o f  t o r t s .   F o r71

t h e s e  r e a s o n s  P r o f e s s o r  S t r e e t  c o n c l u d e d  t h a t ,  " O n e  m a y  t h e n  a p p r o v e  t h e
e x c l u s i o n  o f  t h o s e  [ p u n i t i v e  d a m a g e s ]  f r o m  t h e  f e d e r a l  Tort Claims Act,  a n d  d e p l o r e  t h e
a b s e n c e  o f  a  s i m i l a r  p r o v i s i o n  i n  t h e  Crown Proceedings Act. " 72

          
T h e  c o n c l u s i o n  t h a t  p u n i t i v e  d a m a g e s  s h o u l d  n o t  b e  g r a n t e d  a g a i n s t  t h e

C r o w n  o r  g o v e r n m e n t  i s  h a r d  t o  r e c o n c i l e  w i t h  t h e  w e l l  k n o w n  d e c i s i o n  o f  t h e
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H o u s e  o f  L o r d s  i n  Rookes v .  Barnard.   T h i s  c a s e  r e s t r i c t e d  t h e  a m b i t  o f  e x e m p l a r y73

d a m a g e s  t o  t w o  c a t e g o r i e s ,  o n e  o f  w h i c h  w a s  t h e  t o r t s  o f  s e r v a n t s  o f  t h e
g o v e r n m e n t  w h i c h  a r e  " o p p r e s s i v e ,  a r b i t r a r y ,  o r  u n c o n s t i t u t i o n a l . "  L o r d  D e v l i n
s a i d  " I n  t h e  c a s e  o f  t h e  g o v e r n m e n t  i t  i s  d i f f e r e n t ,  f o r  t h e  s e r v a n t s  o f  t h e
g o v e r n m e n t  a r e  a l s o  t h e  s e r v a n t s  o f  t h e  p e o p l e  a n d  t h e  u s e  o f  t h e i r  p o w e r  m u s t
a l w a y s  b e  s u b o r d i n a t e  t o  t h e i r  d u t y  o f  s e r v i c e . "   I n  L o r d  D e v l i n ' s  v i e w ,  p u n i t i v e74

d a m a g e s  a r e  a p p r o p r i a t e  a s  a  c h e c k  o n  a r b i t r a r y  g o v e r n m e n t  p o w e r .   I n  Cassell v .
Broome  L o r d  H a i l s h a m  w a s  o f  t h e  v i e w  t h a t  t h e  c a t e g o r y  " s e r v a n t s  o f  g o v e r n m e n t "75

w a s  n o t  t o  b e  t o o  n a r r o w l y  c o n s t r u e d .   H e  s t a t e d : 76

     I t  w o u ld ,  in  m y  v i e w ,  o b v io u s l y  a p p l y  t o  t h e  p o l i c e  . . .  a n d  a lm o s t  a s  c e r t a i n l y
t o  l o c a l  a n d  o t h e r  o f f i c i a l s  im p r o p e r l y  e x e r c i s i n g  r i g h t  o f  s e a r c h  o r  a r r e s t
w i t h o u t  w a r r a n t ,  a n d  i t  m a y  b e  t h a t  in  f u t u r e  i t  w i l l  b e  h e l d  t o  i n c l u d e  o t h e r
a b u s e s  o f  p o w e r  w i t h o u t  w a r r a n t  b y  p e r s o n s  p u r p o r t i n g  t o  e x e r c i s e  l e g a l
a u t h o r i t y .

P u n i t i v e  d a m a g e s  s t a n d  a s  a  d e t e r r e n t  t o  t h e  a b u s e  o f  t h e  p u b l i c  t r u s t  g i v e n  t o
g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s .   C a n a d i a n  c o u r t s  h a v e  g e n e r a l l y  n o t  f o l l o w e d  Rookes v .  Barnard,
b u t  o n l y  b e c a u s e  L o r d  D e v l i n ' s  v i e w  w a s  t o o  n a r r o w .  S p e n c e ,  J .  s u m m a r i z e d  t h e
C a n a d i a n  p o s i t i o n  w h e n  h e  s a i d  t h a t  i n  C a n a d a  t h e  j u r i s d i c t i o n  t o  a w a r d  p u n i t i v e
d a m a g e s  i s  n o t  s o  l i m i t e d  a s  L o r d  D e v l i n  o u t l i n e d  i n  Rookes v . Barnard."77

          
I t  i s  o f t e n  u r g e d  t h a t  a s  c o m p e n s a t i o n  a n d  n o t  p u n i s h m e n t  i s  t h e  p u r p o s e  o f

t h e  l a w  o f  t o r t s  t h e r e f o r e  p u n i t i v e  d a m a g e s  s h o u l d  b e  a b a n d o n e d .   A r g u m e n t s  a r e
m a d e  o n  b o t h  s i d e s .   W i t h o u t  r e s o l v i n g  t h i s  d e b a t e  i t  d o e s  s e e m  a p p a r e n t  t h a t  n o78

i m m u n i t y  s h o u l d  b e  g r a n t e d  t h e  C r o w n  f r o m  t h e s e  d a m a g e s .   I f  t h e  l a w  i s  t o  b e
r e f o r m e d  i t  s h o u l d  b e  c h a n g e d  f o r  a l l  d e f e n d a n t s .

7 .  S t r i c t  L i a b i l i t y

T h e r e  i s  a  s p e c i f i c  s t a t u t o r y  p r o v i s i o n  m a k i n g  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  H y d r o
a n d  P o w e r  A u t h o r i t y ,  a  C r o w n  c o r p o r a t i o n ,  l i a b l e  i n  t o r t .   H o w e v e r ,  t h e79

A u t h o r i t y  i s  e x e m p t e d  f r o m  l i a b i l i t y  u n d e r  t h e  d o c t r i n e  o f  Rylands v .  Fletcher a n d  i s  o n l y
l i a b l e  i n  n u i s a n c e  i f  t h e  A u t h o r i t y  w a s  a l s o  n e g l i g e n t .   T h e  A c t  p r o v i d e s :

5 2 A .  N o t w i t h s t a n d i n g  s e c t i o n  5 2 ,  t h e  A u t h o r i t y  i s  n o t  l i a b l e  i n  a n  a c t i o n
b a s e d  o n  n u i s a n c e  o r  o n  t h e  r u l e  i n  Rylands v . Fletcher,  u n l e s s  t h e  A u t h o r i t y
w a s  n e g l i g e n t .
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T h e  r u l e  i n  Rylands v .  Fletcher  i s  s u c c i n c t l y  s t a t e d  i n  Salmond on Torts:80 81

     T h e  o c c u p i e r  o f  l a n d  w h o  b r i n g s  a n d  k e e p s  u p o n  i t  a n y t h i n g  l i k e l y  t o  d o
d a m a g e  i f  i t  e s c a p e s  i s  b o u n d  a t  h i s  p e r i l  t o  p r e v e n t  i t s  e s c a p e ,  a n d  i s  l i a b l e  f o r
a l l  t h e  d i r e c t  c o n s e q u e n c e s  o f  i t s  e s c a p e ,  e v e n  i f  h e  h a s  b e e n  g u i l t y  o f  n o
n e g l i g e n c e .

I t  i s  o b v i o u s  t h a t  t h e  r e q u i r e m e n t  o f  n e g l i g e n c e  i n  t h e  British Columbia Hydro and Power Authority
Act a b r o g a t e s  t h e  s t r i c t  l i a b i l i t y  r u l e  o f  Rylands v .  Fletcher.
          

I t  i s  i m p o r t a n t  t o  r e c o g n i z e  t h a t  t h e  p o l i c y  b e h i n d  t h e  s t r i c t  l i a b i l i t y  r u l e  i s
t h a t  s o m e  c o n d u c t  i s  s o  p o t e n t i a l l y  h a r m f u l  a n d  d a n g e r o u s  t h a t  t h e  r i s k  o f  l o s s
s h o u l d  b e  p l a c e d  o n  t h e  p e r s o n  w h o  e n g a g e s  i n  t h e  a c t i v i t y .   T h e  n o t i o n  i s  t h a t  t h e
b u r d e n  o f  l o s s  s h o u l d  b e  s h i f t e d  t o  t h e  p e r s o n  w h o  c r e a t e d  t h e  r i s k  i r r e s p e c t i v e
o f  f a u l t  o r  f a i l u r e  t o  c o n f o r m  t o  s t a n d a r d s  o f  c a r e .   T h e  p o l i c y  o f  Rylands v .  Fletcher h a s
b e e n  a n a l o g i z e d  t o  t h e  m o d e r n  d e v e l o p m e n t  o f  Workmen's Compensation Acts.   F o r  t h i s82

r e a s o n  i t  s e e m s  a n o m a l o u s  t o  e x e m p t  t h e  g o v e r n m e n t  f r o m  l i a b i l i t y  f o r  s u c h  a
t o r t .   I t  i s  t r u e  s o m e  g o v e r n m e n t  a c t i v i t i e s  a r e  e x t r a  h a z a r d o u s  b y  c o m p a r i s o n  w i t h
p r i v a t e  a c t i v i t i e s .   T h e r e f o r e ,  t h e  g o v e r n m e n t  m a y  b e  s u b j e c t  t o  c l a i m s  u n d e r  t h i s
t o r t  m o r e  f r e q u e n t l y  t h a n  o t h e r s .   F o r  e x a m p l e ,  i n  o n e  o f  t h e  f e w  r e p o r t e d  c a s e s
u n d e r  t h e  r e f o r m e d  f e d e r a l  Crown Liability Act t h e  r u l e  i n  Rylands v .  Fletcher w a s  i n v o k e d  t o
m a k e  t h e  C r o w n  l i a b l e  f o r  i n j u r i e s  c a u s e d  t h e  p l a i n t i f f s  b y  t h e  d e t o n a t i o n  o f
e x p l o s i v e s  b y  t h e  R o y a l  C a n a d i a n  E n g i n e e r s .   A l s o ,  o p e r a t i o n  o f  a  m a m m o t h83

w a t e r  a n d  p o w e r  s y s t e m  i s  a n  a c t i v i t y  w i t h  a  h i g h  p o t e n t i a l  r i s k  o f  l i a b i l i t y  u n d e r
Rylands v .  Fletcher.   Y e t ,  w h o  s h o u l d  s u f f e r  t h e  l o s s  f o r  d a m a g e  c a u s e d  b y  t h i s
g o v e r n m e n t  a c t i v i t y  -  t h e  i n d i v i d u a l  w h o s e  p r o p e r t y  w a s  r u i n e d  o r  t h e  g o v e r n m e n t
t h a t  w a s  r e s p o n s i b l e  f o r  c r e a t i n g  t h e  r i s k ?   T h e  a n s w e r  s e e m s  o b v i o u s .   I t  w o u l d
b e  v e r y  u n f a i r  t o  t h e  i n d i v i d u a l  t o  e x e m p t  t h e  C r o w n  a n d  i t s  s e r v a n t s  f r o m  t o r t
l i a b i l i t y  u n d e r  t h e  r u l e  i n  Rylands v .  Fletcher.

E v e n  i f  n o  s p e c i f i c  e x e m p t i o n  w e r e  g i v e n  t o  t h e  C r o w n  f r o m  l i a b i l i t y  u n d e r
t h e  r u l e  i n  Rylands v .  Fletcher,  c o n s i d e r a t i o n  m u s t  s t i l l  b e  g i v e n  t o  t h e  p o s i t i o n  a t
c o m m o n  l a w .   A  r e c o g n i z e d  d e f e n c e  t o  a c t i o n s  i n v o l v i n g  s t r i c t  l i a b i l i t y  i s  o n e  o f
s t a t u t o r y  a u t h o r i t y .   Clerk and Lindsell on Torts s t a t e s :  " W h e n  a  d a n g e r o u s  t h i n g  i s  u s e d
u n d e r  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y ,  i t  i s  n e c e s s a r y  t o  p r o v e  n e g l i g e n c e  i n  o r d e r  t o  e s t a b l i s h
l i a b i l i t y . "   T h i s  d e f e n c e  i s  a l s o  a v a i l a b l e  i f  t h e  a c t i o n  i s  f r a m e d  i n  n u i s a n c e .   S i n c e84

a l m o s t  e v e r y  C r o w n  u n d e r t a k i n g  i n v o l v i n g  a  d a n g e r o u s  t h i n g  o r  w h i c h  m i g h t
r e s u l t  i n  a  n u i s a n c e  i s  d o n e  b y  a u t h o r i t y  o f  a  s t a t u t e ,  t h e  d e f e n c e  o f  s t a t u t o r y
a u t h o r i t y  w i l l  u s u a l l y  b e  a v a i l a b l e .

T h e  q u e s t i o n  o f  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  t h i s  p l e a  s h o u l d  b e  a v a i l a b l e  t o  t h e
C r o w n  i s  a  t r o u b l e s o m e  o n e .   H o w e v e r ,  t h e  l o g i c  t h a t  s u g g e s t s  t h e  C r o w n  s h o u l d
b e  g i v e n  n o  s p e c i f i c  e x e m p t i o n  i n  C r o w n  r e f o r m  l e g i s l a t i o n  f r o m  t o r t  l i a b i l i t y
u n d e r  t h e  r u l e  i n  Rylands v .  Fletcher l e a d s  o n e  t o  t h e  c o n c l u s i o n  t h a t  t h e  r e t e n t i o n  o f  t h e
d e f e n c e  o f  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  c a n n o t  b e  j u s t i f i e d .   T h e  C o m m i s s i o n  a c c o r d i n g l y



8 5 . Ibid .  a t  p .  8 3 7 .

8 6 . L a w  R e f o r m  C o m m i s s i o n  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  Report on Expropriation ( L R C  5  1 9 7 1 ) .

8 7 . Ibid a t  p .  1 6 4 .

8 8 . 1 5  e d .  ( 1 9 6 9 ) .th

8 9 . Ibid a t  p .  6 8 1 .
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f e e l s  t h a t  t h e  d e f e n c e  s h o u l d  n o t  b e  a v a i l a b l e  i n  a c t i o n s  b r o u g h t  u n d e r  t h e  r u l e  i n
Rylands v .  Fletcher.
          

T h e  a v a i l a b i l i t y  o f  t h e  d e f e n c e  i n  a c t i o n s  s o u n d i n g  i n  n u i s a n c e  i s  a n  e v e n
m o r e  d i f f i c u l t  p r o b l e m .   T h e r e  m a y  b e  u n d e r t a k i n g s  w h i c h  i t  i s  i n  t h e  p u b l i c  i n . t e r -
e s t  t o  c a r r y  o n ,  i n  w h i c h  t h e  c r e a t i o n  o f  a  n u i s a n c e  i s  u n a v o i d a b l e .   I n  m a n y  c a s e s85

t h e  d a m a g e s  s u f f e r e d  b y  a  p r o p e r t y  o w n e r  a r e  c o m p a r a b l e  t o  t h o s e  c h a r a c t e r i z e d
a s  " i n j u r i o u s  a f f e c t i o n "  i n  e x p r o p r i a t i o n  s i t u a t i o n s .   T h e  C o m m i s s i o n ' s  Report on
Expropriation  c o n s i d e r e d  t h i s  p r o b l e m .   A  r e c o m m e n d a t i o n  w a s  m a d e  t h a t :86 87

     C o m p e n s a t i o n  s h o u l d  b e  p a y a b l e  f o r  p e r s o n a l  a n d  b u s i n e s s  d a m a g e  i n  a l l
c l a im s  f o r  d a m a g e s  f o r  i n j u r i o u s  a f f e c t io n  i f ,  i n  t h e  a b s e n c e  o f  s t a t u t o r y
a u t h o r i t y ,  l i a b i l i t y  w o u ld  h a v e  e x i s t e d .

T h e  a d o p t i o n  o f  t h a t  r e c o m m e n d a t i o n  w o u l d  h a v e  t h e  e f f e c t  o f  g i v i n g  a  p e r s o n
w h o  w o u l d  o t h e r w i s e  h a v e  a  c l a i m  i n  n u i s a n c e  w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  o f f e n d i n g
u n d e r t a k i n g ,  a  c l a i m  f o r  c o m p e n s a t i o n  a g a i n s t  t h e  e x p r o p r i a t i n g  b o d y .   T h a t
r e c o m m e n d a t i o n  w o u l d ,  h o w e v e r ,  h a v e  n o  a p p l i c a t i o n  i n  s i t u a t i o n s  w h i c h  d o  n o t
i n v o l v e  a n  e x p r o p r i a t i o n .
          

I t  s e e m s  u n f a i r  t h a t  t h e  r i g h t ,  t o  r e c o v e r  c o m p e n s a t i o n ,  o f  a  p e r s o n  w h o
s u f f e r s  d a m a g e  a s  a  r e s u l t  o f  a  n u i s a n c e  s h o u l d  d e p e n d  o n  w h e t h e r  o r  n o t  a n
e x p r o p r i a t i o n  w a s  i n v o l v e d  o r  w h e t h e r  o r  n o t  t h e  b o d y  c r e a t i n g  t h e  n u i s a n c e  w a s
a u t h o r i z e d  b y  s t a t u t e .   T h e  a n o m a l o u s  p o s i t i o n  o f  t h e  p e r s o n  a g a i n s t  w h o m  t h e
d e f e n c e  o f  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  m a y  b e  r a i s e d  s h o u l d  b e  r e c t i f i e d  b y  m a k i n g  t h a t
d e f e n c e  u n a v a i l a b l e  t o  t h e  C r o w n .

T h e  C o m m i s s i o n  d o e s  h o w e v e r  f e e l  t h a t  t h e  e l i m i n a t i o n  o f  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y
s h o u l d  b e  r e s t r i c t e d  t o  c l a i m s  f o r  c o m p e n s a t i o n .   T o  e l i m i n a t e  t h e  d e f e n c e  c o m p -
l e t e l y  m i g h t  p e r m i t  t h e  p e r s o n  w h o  i s  l i k e l y  t o  b e  a d v e r s e l y  a f f e c t e d  b y  a n
o t h e r w i s e  r e a s o n a b l e  u n d e r t a k i n g  w h i c h  i s  a  p o t e n t i a l  n u i s a n c e ,  t o  o b t a i n  a n
i n j u n c t i o n  t o  p r e v e n t  i t s  o p e r a t i o n  o r  c o n s t r u c t i o n .   I t  i s  f e l t  t h a t  t h e  q u e s t i o n  o f
w h e t h e r  o r  n o t  a n  u n d e r t a k i n g  s h o u l d  b e  c a r r i e d  o n  i s  o n e  i n  w h i c h  t h e  p u b l i c
i n t e r e s t  m u s t  p r e v a i l  a n d  i t  w o u l d  b e  i n a p p r o p r i a t e  t o  e l i m i n a t e  t h e  d e f e n c e  w i t h
r e s p e c t  t o  i n j u n c t i o n s .
          

T h e  r e t e n t i o n  o f  t h e  d e f e n c e  o f  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  w h e r e  a n  i n j u n c t i o n  i s
s o u g h t  w o u l d  n o t  p e r m i t  t h e  C r o w n  t o  a c t  n e g l i g e n t l y  o r  t o  a c t  u n r e a s o n a b l y
w h e r e  i t s  a u t h o r i t y  i s  p e r m i s s i v e  o r  c o n d i t i o n a l  o n l y .   Salmond on Torts  s t a t e s  t h e88

c o m m o n  l a w  p o s i t i o n  i n  t h e  f o l l o w i n g  w a y : 89

     I t  i s  v e r y  n e c e s s a r y ,  h o w e v e r ,  i n  t h e  a p p l i c a t i o n  o f  t h e  f o r e g o in g  r u l e  t o  d i s t -
i n g u i s h  b e t w e e n  a b s o l u t e  a n d  c o n d i t i o n a l  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y .   A b s o l u t e
a u t h o r i t y  i s  a u t h o r i t y  t o  d o  t h e  a c t  n o t w i t h s t a n d i n g  t h e  f a c t  t h a t  i t  n e c e s s a r i l y
c a u s e s  a  n u i s a n c e  o r  o t h e r  i n j u r i o u s  c o n s e q u e n c e .   C o n d i t i o n a l  a u t h o r i t y  i s
a u t h o r i t y  t o  d o  t h e  a c t  p r o v id e d  i t  c a n  b e  d o n e  w i t h o u t  c a u s i n g  a  n u i s a n c e  o r
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o t h e r  i n j u r i o u s  c o n s e q u e n c e .   T h i s  c o n d i t i o n  i s  s o m e t i m e s  e x p r e s s e d ,  b u t  i s
m o r e  o f t e n  l e f t  t o  b e  im p l i e d  f r o m  t h e  g e n e r a l  p r o v i s i o n s  o f  t h e  s t a t u t e .   I n
Metropolitan Asylum District v .  Hill [ ( 1 8 8 1 )  6  A p p .  C a s .  1 9 3 ]  a  l o c a l  a u t h o r i t y ,  h a v in g
s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  t o  e r e c t  a  s m a l l p o x  h o s p i t a l ,  w a s  r e s t r a i n e d  f r o m  e r e c t i n g
o n e  i n  a  p l a c e  i n  w h i c h  i t  w o u ld  h a v e  b e e n  a  s o u r c e  o f  d a n g e r  t o  t h e  r e s i d e n t s
o f  t h e  n e i g h b o u r h o o d .   T h i s  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  w a s  c o n s t r u e d ,  n o t  a s  a n
a b s o lu t e  a u t h o r i t y  t o  e r e c t  a  h o s p i t a l  w h e r e  t h e  d e f e n d a n t s  p l e a s e d ,  a n d  w h e t h e r
a  n u i s a n c e  w a s  t h e r e b y  c r e a t e d  o r  n o t ,  b u t  a s  a  c o n d i t i o n a l  a u t h o r i t y  t o  e r e c t
o n e  i f  t h e y  c o u ld  o b t a i n  a  s u i t a b l e  s i t e  w h e r e  n o  n u i s a n c e  w o u ld  r e s u l t .
W h e t h e r  a u t h o r i t y  i s  a b s o l u t e  o r  c o n d i t i o n a l  i s  a  q u e s t i o n  o f  c o n s t r u c t i o n
d e p e n d in g  o n  a l l  t h e  c i r c u m s t a n c e s  o f  t h e  c a s e .

T h e  i n j u n c t i o n  w o u l d  t h e r e f o r e  c o n t i n u e  a s  a  r e m e d y ,  i t s  a v a i l a b i l i t y  b e i n g
g o v e r n e d  b y  t h e  c o m m o n  l a w  r u l e s .
          

T h e  d e f e n c e  o f  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  i s  a l s o  a v a i l a b l e  t o  m u n i c i p a l i t i e s  a n d  o t h e r
c o r p o r a t i o n s  i n  a p p r o p r i a t e  c i r c u m s t a n c e s .   I f  t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  t h a t  d e f e n c e  i s
l i m i t e d  w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  C r o w n ,  i t  w o u l d  i n  e f f e c t  p l a c e  t h e  C r o w n  i n  a  w o r s e
p o s i t i o n  t h a n  s u c h  m u n i c i p a l i t i e s  a n d  c o r p o r a t i o n s .   T h i s  a p p a r e n t  a n o m a l y  w i l l
b e  d e a l t  w i t h  i n  a  f o r t h c o m i n g  s t u d y  b y  t h e  C o m m i s s i o n  w h i c h  w i l l  c o n s i d e r  t h e
" q u a s i - i m m u n i t i e s "  e n j o y e d  b y  m u n i c i p a l i t i e s  a n d  o t h e r  b o d i e s  a u t h o r i z e d  b y
s t a t u t e .

F. Conclusion

T h e  C o m m i s s i o n  h a s  c o n c l u d e d  t h a t  t h e  P r o v i n c e  s h o u l d  f o l l o w  t h e  v e r y
c l e a r  t r e n d  i n  C a n a d a  a n d  e l s e w h e r e  i n  t h e  W e s t e r n  H e m i s p h e r e  t o w a r d s
g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  b y  a b r o g a t i n g  t h e  c o m m o n  l a w  d o c t r i n e  o f  C r o w n
i m m u n i t y  i n  t o r t .   T h e  n e e d  f o r  t h i s  l a w  r e f o r m  i s  c l e a r .   T h e  p r e s e n t  i m m u n i t y
c a u s e s  i n j u s t i c e  w h e n  a  p l a i n t i f f  c a n n o t  i d e n t i f y  w h i c h  C r o w n  s e r v a n t  c o m m i t t e d
t h e  t o r t .   I t  p l a c e s  t h e  C r o w n  a b o v e  t h e  l a w  a n d  e n c o u r a g e s  a  v i e w  t h a t  t h e
g o v e r n m e n t  i s  a c t i n g  a r b i t r a r i l y  w h e n  i t  r e f u s e s  t o  s t a n d  b e h i n d  a  c l a i m  a g a i n s t  t h e
C r o w n .   T h e  s u r v e y  o f  o t h e r  p r o v i n c e s  i n d i c a t e s  t h a t  t h e  c o s t  o f  s u c h  a  r e f o r m  i s
n o t  l a r g e  a n d  t h a t  g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  c r e a t e s  n o  o t h e r  p r o b l e m s .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

1. Legislation be enacted to remove the Crown's immunity from liability in tort.

2. The legislation provide that the Crown be liable in tort to the same extent as a subject.

3. The common law definition of Crown servants or agents not be restricted as in the legislation in the United Kingdom, Nova Scotia
and New Brunswick.

4. Crown liability not be predicated on vicarious liability.  The Crown should be both vicariously and directly liable in tort.

5. No exemption be made relieving the Crown from liability when a statute exempts officers of the Crown from responsibility such
as section 5(4) of the U n i f o r m  M o d e l  A c t .

6. Judicial acts be immune from liability, but this immunity should not extend to the execution of the judicial process.

7. No exception be made for Crown liability for wilful torts such as false arrest, libel, or assault.

8. The Crown not be specially exempt from liability for punitive damages in tort.

9.  No exemption should be given to the Crown, its servants and agents from actions based on strict liability, whether based on
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nuisance, the rule in R y l a n d s  v. F l e t c h e r , or otherwise.

10. The defence of statutory authority should not be available to the Crown in actions for nuisance or based on the rule in
R y l a n d s  v. F l e t c h e r  except where the claim is for injunctive relief.
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6 . See H o g g ,  supra  n o t e  4  a t  p .  3 1 .

7 . Ibid .

8 . M a x w e l l ,  Interpretation of Statutes ( 1 1  e d .  1 9 6 2 )  a t  p .  1 3 5 ;  H o g g ,  supra  n o t e  4 ,  a t  p .  3 1 .th
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CHAPTER VII STATUTES AFFECTING THE CROWN

A. Common Law Position

O n e  o f  t h e  b a s i c  p r e r o g a t i v e s  o f  t h e  C r o w n  a t  c o m m o n  l a w  i s  t h e  r u l e  t h a t
t h e  C r o w n  i s  n o t  b o u n d  b y  s t a t u t e  u n l e s s  n a m e d  o r  b y  n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n .   T h e
r u l e  o r i g i n a t e d  i n  t h e  M i d d l e  A g e s .   P r o f e s s o r  S t r e e t  s u g g e s t s  t h a t  t h e  f i r s t  c a s e  o n1

t h i s  q u e s t i o n  w a s  d e c i d e d  i n  1 4 5 7  b y  A s h t o n ,  J .  w h o  h e l d ,  " q u a n t  u n  r e m e d y  s o i t
f a i t  p u r  u n  s t a t u t e  c e  n e  s e r r a  e n t e n d u  e n  c o n t r e  l e  r o y  s ' i l  n e  s o i t  p a s  e x p r e s s e m e n t
r e h e r s e . "   T h e  n o t i o n  b e h i n d  t h e  r u l e  s e e m s  t o  b e  t h a t  l e g i s l a t i o n  i s  p r e s u m a b l y2

e n a c t e d  o n l y  f o r  s u b j e c t s . 3

1 . L i m i t a t i o n  o f  A c t i o n
          
A n  e x a m p l e  o f  t h i s  p r e r o g a t i v e  i s  f o u n d  i n  t h e  r u l e  t h a t  t h e  C r o w n  i s  n o t

b o u n d  b y  l i m i t a t i o n  s t a t u t e s .   T h i s  m e a n s  t h a t  t h e  C r o w n  m a y  b r i n g  a n  a c t i o n  i n4

c o n t r a c t ,  t o r t ,  e t c .  a t  a n y  t i m e  w h e r e a s  a n  o r d i n a r y  c i t i z e n  i s  r e s t r i c t e d  b y  t h e
r e l e v a n t  l i m i t a t i o n  p e r i o d s .   T h e r e  i s  n o  r e a s o n  w h y  t h e  v a l i d  p u r p o s e s  s e r v e d  b y
l i m i t a t i o n  s t a t u t e s  s h o u l d  n o t  a p p l y  w i t h  e q u a l  v i g o u r  t o  t h e  C r o w n . 5

          .  
T h e r e  i s  s o m e  d o u b t  w h e t h e r  t h e  C r o w n  i s  e n t i t l e d  t o  t h e  b e n e f i t  o f  a  s t a t u t e

o f  l i m i t a t i o n  a s  a  d e f e n c e  t o  p r o c e e d i n g s  b r o u g h t  a g a i n s t  i t .   I t  w o u l d  a p p e a r  t h e6

b e t t e r  o p i n i o n  i s  t h a t  t h e  C r o w n  m a y  t a k e  a d v a n t a g e  o f  a  l i m i t a t i o n  p e r i o d .   T h i s7

i s  t r u e  b e c a u s e  t h e  r u l e  t h a t  t h e  C r o w n  i s  n o t  b o u n d  b y  s t a t u t e  i s  o n e  s i d e d .   I t



9 . See U niform  M odel A c t ,  A p p e n d i x  s .  1 9 ;  Crown Proceedings A ct 1947,  1 0  &  1 1  G e o .   V I ,  c .  4 4 ,  s .  3 1 .

1 0 . T h e  L a w  R e f o r m  ( L i m i t a t i o n  o f  A c t s ,  e t c . )  C o m m i t t e e ,  1 9 5 4 ,  2  &  3  E l i z .   I I ,  c .  3 6 .

1 1 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  3 7 0 .

1 2 . S .  4 8  d o e s  p r o v i d e  a  l i m i t a t i o n  p e r i o d  o f  6 0  y e a r s  t o  b r i n g  a c t i o n s  a g a i n s t  p e r s o n s  a d v e r s e l y  i n

p o s s e s s i o n  o f  C r o w n  l a n d s .

1 3 . M a x w e l l ,  supra  n o t e  8 .

1 4 . W i l l i a m s ,  supra note 1  a t  p .  4 9 .
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o n l y  a p p l i e s  w h e r e  a  s t a t u t e  m a y  o p e r a t e  t o  t h e  p r e j u d i c e  o f  t h e  C r o w n .   I n  C r o w n8

r e f o r m  l e g i s l a t i o n  t h e r e  i s  u s u a l l y  i n c l u d e d  a  p r o v i s i o n  w h i c h  e x p r e s s l y  p r e s e r v e s
t h e  r i g h t  o f  t h e  C r o w n  t o  t a k e  a d v a n t a g e  o f  s t a t u t e s  w h i c h  w o u l d  b e  a  d e f e n c e  t o
p r o c e e d i n g s  b e t w e e n  s u b j e c t s .   T h e  Federal Act d o e s  n o t  h a v e  a  g e n e r a l  p r o v i s i o n9

a l l o w i n g  t h e  C r o w n  t o  t a k e  a d v a n t a g e  o f  s t a t u t o r y  p r o v i s i o n s ,  b u t  i t  d o e s  d e a l
s p e c i f i c a l l y  w i t h  l i m i t a t i o n  o f  a c t i o n s .   T h e  A c t  p r o v i d e s :

1 9 .  ( 1 )   U n l e s s  o t h e r w i s e  p r o v i d e d  i n  t h i s  A c t ,  t h e  l a w s  r e l a t i n g  t o  p r e s c r i p t i o n
a n d  t h e  l im i t a t i o n  o f  a c t i o n s  in  f o r c e  i n  a n y  p r o v in c e  b e t w e e n  s u b j e c t  a n d
s u b j e c t  a p p l y  t o  a n y  p r o c e e d i n g s  a g a i n s t  t h e  C r o w n  u n d e r  t h i s  A c t  i n
r e s p e c t  o f  a n y  c a u s e  o f  a c t i o n  a r i s i n g  in  s u c h  p r o v i n c e ,  a n d  p r o c e e d i n g s
a g a i n s t  t h e  C r o w n  u n d e r  t h i s  A c t  i n  r e s p e c t  o f  a  c a u s e  o f  a c t i o n  a r i s i n g
o t h e r w i s e  t h a n  i n  a  p r o v in c e  s h a l l  b e  t a k e n  w i t h in  a n d  n o t  a f t e r  s i x  y e a r s
a f t e r  t h e  c a u s e  o f  a c t i o n  a r o s e .

T h e  p r o v i s i o n  c o n c e r n i n g  l i m i t a t i o n s  a n d  t h e  C r o w n  i s  f o u n d  i n  t h e  E n g l i s h
l i m i t a t i o n s  o f  a c t i o n  l e g i s l a t i o n  r a t h e r  t h a n  i n  t h e  Crown Proceedings Act.   T h e r e  a p p e a r s10

t o  b e  n o t h i n g  i n  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  Statute of Limitations  w h i c h  m a k e s  t h e  A c t ,  a s  a11

w h o l e ,  b i n d i n g  o n  t h e  C r o w n .   T h e  Statute of Limitations i s  p r e s e n t l y  u n d e r  r e v i e w  b y  t h e12

C o m m i s s i o n  a n d  i t s  a p p l i c a t i o n  t o  t h e  C r o w n  w i l l  b e  c o n s i d e r e d  i n  a  f o r t h c o m i n g
r e p o r t .

W h i l e  t h e  w i s d o m  o f  p r o v i d i n g  t h a t  t h e  C r o w n  s h o u l d  h a v e  t h e  b e n e f i t  o f
s t a t u t o r y  d e f e n c e s  c a n n o t  b e  d o u b t e d ,  s u c h  a  p r o v i s i o n  p o i n t s  o u t  t h e  u n f a i r n e s s
o f  t h e  r u l e  t h a t  t h e  C r o w n  i s  n o t  b o u n d  b y  s t a t u t e s  t o  i t s  p r e j u d i c e .   I f  t h e  C r o w n
i s  t o  h a v e  t h e  b e n e f i t s  o f  a  s t a t u t e ,  j u s t i c e  d e m a n d s  t h a t  i t  a c c e p t  t h e  c o n c o m i t a n t
s t a t u t o r y  o b l i g a t i o n s .

2 . P r e s u m p t i o n  C r o w n  i s  B o u n d
          

O n e  o f  t h e  g r e a t  d i f f i c u l t i e s  w i t h  t h e  r u l e  t h e  C r o w n  i s  n o t  b o u n d  b y  s t a t u t e
e x c e p t  b y  n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n  h a s  b e e n  t h e  d e t e r m i n a t i o n  o f  w h e n  t h e  p r e -
s u m p t i o n  o p e r a t e s .   T h e  c o u r t s  h a v e  n o t  d e v e l o p e d  a n y  c o n s i s t e n t  o r  r a t i o n a l  t e s t



1 5 . Per M a c d o n a l d ,  J . A . ,  in A.-G . of B.C . v .  Royal Bank of Canada et al ( 1 9 3 6 )  5 1  B . C . R .  2 4 1  a t  p .  2 6 5 .

1 6 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  1 9 9 .

1 7 .     [ 1 9 4 0 ]  E x .  C . R .  1 0 5 .

1 8 R . S . C .  1 9 7 0 ,  c .  I . - 2 3 ,  s .  1 6  i s  e x a c t l y  t h e  s a m e  a s  s .  3 5  o f  t h e  British Columbia Act.

1 9 . Supra  n o t e  2  a t  p .  1 1 3 .

2 0 .     [ 1 9 4 7 ]  1  W . W . R .  2 2 7 .

2 1 .     ( 1 9 4 6 )  6 2  T . L . R .  6 4 3 .
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f o r  t h e  m e a n i n g  o f  t h e  p r e s u m p t i o n .   F o r  e x a m p l e ;  t h e  C r o w n  i s  n o t  p r e s u m e d13

b o u n d  b y  t h e  d u t y  i m p o s e d  u p o n  l a n d l o r d s  i n  t h e  E n g l i s h  Housing Act, 1936 t o  s e e  t h a t
p r e m i s e s  a r e  r e a s o n a b l y  f i t  f o r  h a b i t a t i o n .   Y e t  t h e  C r o w n  i s  b o u n d  b y  n e c e s s a r y14

i m p l i c a t i o n  i n  c o m p a n y  l e g i s l a t i o n  r e q u i r i n g  t h e  r e t u r n  o f  f u n d s  t o  r e v i v e d
c o m p a n i e s  b e c a u s e :

     W h e r e  i t  i s  r e a s o n a b l y  c l e a r  t h a t  t h e  in t e n t i o n  w a s  t h a t  t h e  C r o w n ,  a s  w e l l  a s
s u b j e c t s ,  s h o u ld  f o r  e x a m p l e  p a y  a  f e e  f o r  c e r t a i n  s e r c i v e s ,  v i z ,  t h e  u s e  o f
r e g i s t r a t i o n  f a c i l i t i e s ,  o r  s h o u ld  a s s i s t  i n  c a r r y i n g  o u t  t h e  p u r p o s e s  o f  a n  A c t  t o
m a k e  i t  w o r k a b l e  ( in  t h i s  c a s e  r e s t o r e  t h e  f u n d )  i t  i s  n o t  n e c e s s a r y  t h a t  t h e
C r o w n  s h o u ld  b e  n a m e d .   I t  i s  n o t  d e p r i v i n g  t h e  C r o w n  o f  a n y  p r o p e r t y  o r
p r e r o g a t i v e  r i g h t s  i n  t h e  b r o a d  s e n s e  c o n t e m p l a t e d  b y  t h e  r u l e  n o r  a p p r e c i a b l y
im p o s in g  o b l i g a t i o n s  u p o n  i t .   T h e  p u r p o s e  o f  t h e  r u l e  r e q u i r i n g  t h e  C r o w n  t o
b e  n a m e d  i s  t o  m a k e  t h e  i n t e n t i o n  c l e a r .   W h e n  t h e r e f o r e  i t  i s  n o t  n a m e d  a s  i n
t h e  s e c t io n s  o f  t h e  A c t  u n d e r  r e v i e w  o n e  s h o u ld  l o o k  a t  t h e  m i s c h i e f  t o  b e
r e m e d i e d ,  t h e  r e l i e f  p r o v i d e d ,  c o u p l e d  w i t h  t h e  l a n g u a g e  e m p l o y e d ,  t o  a s c e r t a i n
w h e t h e r  o r  n o t  t h e  C r o w n ,  a l t h o u g h  n o t  m e n t io n e d ,  w a s  i n  f a c t  w i t h in  t h e
c o n t e m p l a t i o n  o f  t h e  L e g i s l a t u r e . 15

B. Statutory Modifications

I n  B r i t i s h  C o l u m b i a  t h e  c o m m o n  l a w  r u l e  r e g a r d i n g  C r o w n  l i a b i l i t y  u n d e r
s t a t u t e s  m u s t  b e  c o n s i d e r e d  i n  l i g h t  o f  s e c t i o n  3 5  o f  t h e  Interpretation Act.   T h i s  s e c t i o n16

p r o v i d e s :

     N o  p r o v i s i o n  o r  e n a c t m e n t  i n  a n y  A c t  s h a l l  a f f e c t  i n  a n y  m a n n e r  o r  w a y
w h a t s o e v e r  t h e  r i g h t s  o f  H e r  M a j e s t y ,  h e r  h e i r s  o r  s u c c e s s o r s ,  u n l e s s  i t  i s
e x p r e s s l y  s t a t e d  t h e r e i n  t h a t  H e r  M a j e s t y  s h a l l  b e  b o u n d  t h e r e b y .

T h u s ,  t h e  C r o w n  i s  n o t  t o  b e  b o u n d  b y  a  s t a t u t e ,  u n l e s s  t h e r e  i s  a n  e x p r e s s
s t a t e m e n t  i n  t h e  s t a t u t e  t o  t h e  c o n t r a r y .   T h e  Interpretation Act a p p e a r s  t o  b e  m o r e
r e s t r i c t i v e  t h a n  t h e  c o m m o n  l a w  p r e r o g a t i v e .   T h e  q u e s t i o n  i s  w h e t h e r  t h e  C r o w n
i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  c a n  b e  b o u n d  b y  a  s t a t u t e  b y  " n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n . "  T h e
w e i g h t  o f  a u t h o r i t y  s e e m s  t o  s u g g e s t  t h a t  t h e  C r o w n  w i l l  n o t  b e  b o u n d  u n l e s s  i t
i s  e x p r e s s l y  m e n t i o n e d  i n  t h e  l e g i s l a t i o n .   I n  Rankin v .  R .  t h e  E x c h e q u e r  C o u r t  h e l d17



2 2 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  2 1 7 .

2 3 . [ 1 9 2 5 ]  2  D . L . R .  1 1 7 7 .

2 4 . R . S . O .  1 9 1 4 ,  c .  1 ,  s .  1 1 .

2 5 .  R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  4 .

2 6 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  3 .

2 7 R . S . B . C .  1 9 6 o ,  c .  2 0 8 .
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t h a t  b e c a u s e  o f  s e c t i o n  1 6  o f  t h e  Interpretation Act  . . .  t h e  C r o w n  c a n  n o t  b e  o u s t e d  o f  a18

p r e r o g a t i v e  b y  m e r e  i m p l i c a t i o n ;  a n  e x p r e s s  p r o v i s i o n  i s  r e q u i r e d :   . . . ” 19

H o w e v e r ,  t h e  a u t h o r i t i e s  a r e  n o t  c o n s i s t e n t  o n  t h i s  p o i n t .   I n  Erickson v .  Fisher  t h e20

B r i t i s h  C o l u m b i a  C o u r t  o f  A p p e a l  i g n o r e d  t h e  Interpretation Act a n d  a p p l i e d  t h e  c o m m o n
l a w  r u l e .   T h e  c o u r t  c i t e d  w i t h  a p p r o v a l  t h e  d e c i s i o n  o f  t h e  P r i v y  C o u n c i l  i n  Bombay
( c i t y ) : 21

     I f  i t  c a n  b e  a f f i r m e d  t h a t ,  a t  t h e  t im e  w h e n  t h e  s t a t u t e  w a s  p a s s e d  a n d
r e c e i v e d  t h e  R o y a l  s a n c t i o n ,  i t  w a s  a p p a r e n t  f r o m  i t s  t e r m s  t h a t  i t s  b e n e f i c i a l
p u r p o s e  m u s t  b e  w h o l l y  f r u s t r a t e d  u n l e s s  t h e  C r o w n  w e r e  b o u n d :  t h e n  i t  m i g h t
b e  in f e r r e d  t h a t  t h e  C r o w n  h a s  a g r e e d  t o  b e  b o u n d .

C. The Need for Reform

T h e  r u l e  t h a t  a  s t a t u t e  c a n  b i n d  t h e  C r o w n  o n l y  b y  e x p r e s s  w o r d s  m a y  l e a d
t o  c e r t a i n  i n j u s t i c e s .   A  f e w  e x a m p l e s  f r o m  l e g i s l a t i o n  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  m a y
s e r v e  t o  h i g h l i g h t  t h e  n e e d  f o r  r e f o r m .

T h e  Legitimacy Act  p r o v i d e s  t h a t  a  c h i l d  b o r n  o u t  o f  w e d l o c k  w i l l  b e  l e g i t i m i z e d22

b y  t h e  s u b s e q u e n t  m a r r i a g e  o f  h i s  p a r e n t s .   T h e  e f f e c t  o f  s u c h  l e g i t i m a t i o n  m i g h t
b e  t o  p r e v e n t  a n  e s c h e a t  t o  t h e  C r o w n  i n  c i r c u m s t a n c e s  w h e r e  i t  m i g h t  o t h e r w i s e
o c c u r .   I n  t h e  O n t a r i o  c a s e  o f  Re. W ,  a  p e r s o n  w h o  h a d  b e e n  l e g i t i m i z e d  b y  a n  Ontario23

Act a n a l o g o u s  t o  o u r  o w n ,  d i e d  i n t e s t a t e .   H e  w a s  s u r v i v e d  b y  b r o t h e r s  a n d  s i s t e r s
w h o  w e r e  b o r n  i n  w e d l o c k  t o  t h e  s a m e  p a r e n t s .   T h e  c o u r t ,  c i t i n g  a  s e c t i o n  o f  t h e
O n t a r i o  Interpretation Act  c o m p a r a b l e  t o  s e c t i o n  3 5  o f  t h e  British Columbia Act,  h e l d  t h a t  t h e24

C r o w n  w a s  n o t  b o u n d  b y  t h e  C n t a r i o  l e g i t i m a t i o n  l e g i s l a t i o n  a n d  t h e  p r o p e r t y
e s c h e a t e d  t o  t h e  C r o w n ,  r a t h e r  t h a n  d e v o l v i n g  t o  h i s  l e g i t i m a t e  b r o t h e r s  a n d
s i s t e r s .   A  B r i t i s h  C o l u m b i a  c o u r t  m i g h t  w e l l  a r r i v e  a t  a  s i m i l a r  r e s u l t  t o d a y .

I t  w o u l d  a p p e a r  t h a t  h a d  t h e  d e c e a s e d  b e e n  a d o p t e d ,  r a t h e r  t h a n  l e g i t i m i z e d ,
i n  p r i n c i p l e ,  t h e  r e s u l t  s h o u l d  b e  t h e  s a m e  a n d  t h e  C r o w n  c o u l d  a s s e r t  t h a t  i t  i s  n o t



2 8 .  S . B . C .  1 9 6 7 ,  c .  3 9 .

2 9 . S . B . C .  1 9 6 9 ,  c .  1 0 .

3 0 .  S . B . C .  1 9 6 6 ,  c .  2 5 .

3 1 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  7 4 .

3 2 . T h e  b i n d i n g  e f f e c t  o f  p r o v i n c i a l  c o n t r i b u t o r y  n e g l i g e n c e  l e g i s l a t i o n  o n  t h e  F e d e r a l  G o v e r n m e n t

h a s  b e e n  c o n s i d e r e d  b y  t h e  c o u r t s .   I n  The Queen v . M urray ( 1 9 6 7 )  6 0  D . L . R .  ( 2 d )  6 4 7  ( S . C . C . )  i t  w a s

h e l d  t h a t  s u c h  l e g i s l a t i o n  o p e r a t e d  t o  l i m i t  t h e  r e c o v e r y  o f  t h e  F e d e r a l  G o v e r n m e n t  i n

c i r c u m s t a n c e s  u n d e r  w h i c h  a t  c o m m o n  l a w  t h e  f u l l  m e a s u r e  o f  d a m a g e s  w o u l d  h a v e  b e e n

r e c o v e r e d .   See also Schwella v .  The Queen et al [ 1 9 5 7 ]  E x . C . R .  2 2 i .  Q u a e r e  w h e t h e r ,  i n  t h e  a b s e n c e  o f  s p e c i f i c

w o r d s  b i n d i n g  t h e  C r o w n ,  t h e  P r o v i n c i a l  G o v e r n m e n t  w o u l d  b e  s i m i l a r l y  b o u n d .

3 3 . R . S . B . C .  1 9 6 0 ,  c .  2 5 5 .

3 4 . S . B . C .  1 9 5 3 ,  c .  5 5 .

3 5 . See r e p o r t  c o n t a i n e d  i n  V a n c o u v e r  S u n ,  A u g u s t  1 9  a n d  S e p t e m b e r  2 4 ,  1 9 7 1 .

3 6 . S . B . C .  1 9 6 4 ,  c .  7 .
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b o u n d  b y  t h e  Adoption Act.   I f  a  d e c e a s e d ,  i n  s u c h  c i r c u m s t a n c e s ,  l e a v e s  a  w i l l  n a m i n g25

a s  b e n e f i c i a r i e s  t h e  p e r s o n s  w h o  w o u l d  o t h e r w i s e  b e n e f i t  u n d e r  t h e  Administration Act26

o n  a n  i n t e s t a c y ,  p r e s u m a b l y  t h e  C r o w n  w o u l d  s t i l l  b e  f r e e  t o  a s s e r t  t h a t  i t  i s  n o t
b o u n d  b y  t h e  Adoption Act o r  t h e  Legitimacy Act a n d  l e v y  s u c c e s s i o n  d u t i e s  o n  t h e  b a s i s  t h a t
b e n e f i c i a r i e s  a r e  s t r a n g e r s ,  r a t h e r  t h a n  r e l a t i v e s .
          

T h e  Land Registry Act  p r o v i d e s  a n o t h e r  a r e a  o f  p o t e n t i a l  i n j u s t i c e .   W h i l e  s e c t i o n27

3 8  p u r p o r t s  t o  s p e c i f i c a l l y  b i n d  t h e  C r o w n  i n  s o  f a r  a s  t h a t  s e c t i o n  i s  c o n c e r n e d ,
t h e  A c t  a s  a  w h o l e  d o e s  n o t  a p p e a r  t o  b e  s o  b i n d i n g .   S e c t i o n  4 3  o f  t h e  A c t
p r o v i d e s  t h a t  t h e  p r i o r i t y  b e t w e e n  v a r i o u s  c h a r g e s  a g a i n s t  l a n d  i s  b a s e d  o n  t h e
p r i o r i t y  o f  r e g i s t r a t i o n ,  r a t h e r  t h a n  e x e c u t i o n .   W h e r e  t h e  C r o w n  h a s  a  c h a r g e
a g a i n s t  p r o p e r t y  w h i c h  w a s  e x e c u t e d  p r i o r  t o ,  b u t  r e g i s t e r e d  s u b s e q u e n t  t o ,
a n o t h e r  c h a r g e ,  t h e  C r o w n  m a y  b e  a b l e  t o  a s s e r t  t h a t  i t  i s  n o t  b o u n d  b y  s e c t i o n  4 3
a n d  t h a t  t h e  c o m m o n  l a w  r u l e s  a s  t o  p r i o r i t y  s h o u l d  a p p l y .   H a v i n g  r e g a r d  t o  t h e
p r e s e n t  a c t i v i t y  o f  t h e  g o v e r n m e n t  i n  g r a n t i n g  s e c o n d  m o r t g a g e s  u n d e r  t h e
P r o v i n c i a l  Home Acquisition Act,  s u c h  a  f a c t  s i t u a t i o n  i s  n o t  u n l i k e l y  t o  a r i s e .28

          
T h e  r u l e  t h a t  e x p r e s s  w o r d s  a r e  r e q u i r e d  i n  a  s t a t u t e  t o  b i n d  t h e  C r o w n  a l s o

l e a d s  t o  t h e  c o n c l u s i o n  t h a t  i t  i s  u n d e r  n o  c o m p u l s i o n  t o  o b s e r v e  l e g i s l a t i o n
d e s i g n e d  f o r  t h e  p r o t e c t i o n  o f  t h e  i n d i v i d u a l  s u c h  a s  t h e  Human Rights Act  a n d  t h e29

Maternity Protection Act 1966.   T h e  b i n d i n g  e f f e c t  o f  t h e  Contributory Negligence Act  i s  u n c e r t a i n .30 31 32

T h e  C r o w n  w o u l d  a l s o  a p p e a r  t o  b e  f r e e  t o  d i s r e g a r d  m u n i c i p a l  b y - l a w s .



3 7 . Supra ,  n o t e  6 .

3 8 . Supra ,  n o t e  1 ,  P a r t  A ,  a t  5 3 .
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T h e r e  d o e s  n o t  a p p e a r  t o  b e  a n y  p r o v i s i o n  i n  t h e  Municipal Act  o r  t h e  Vancouver Charter33 34

w h i c h  g i v e s  a  m u n i c i p a l i t y  t h e  p o w e r  t o  m a k e  b y - l a w s  w h i c h  a r e  b i n d i n g  o n  t h e
C r o w n :

T h e  f o r e g o i n g  s h o u l d  n o t  b e  t a k e n  a s  a  s u g g e s t i o n  t h a t  t h e  C r o w n  i s ,  i n  f a c t ,
i g n o r i n g  o r  d i s o b e y i n g  i t s  o w n  s t a t u t e s  o r  m u n i c i p a l  b y - l a w s  a t  w i l l .   R a t h e r ,  i t  h a s
s o u g h t  t o  d e m o n s t r a t e  t h a t  t h e  p o t e n t i a l  f o r  a b u s e  i s  t h e r e .   G e n e r a l l y  s p e a k i n g ,
t h e  C r o w n  a n d  i t s  c o r p o r a t i o n s  a n d  a g e n t s  a r e  q u i t e  s c r u p u l o u s  a b o u t  o b e y i n g  t h e
s t a t u t e s  a n d  t h e  b y - l a w s  m a d e  b y  m u n i c i p a l i t i e s .

H o w e v e r ,  t h i s  i s  n o t  a l w a y s  t h e  c a s e .   I n  t h e  s u m m e r  o f  1 9 7 1 ,  B . C .  H y d r o
c a r r i e d  o u t  c e r t a i n  s p r a y i n g  o p e r a t i o n s  w h i c h  w e r e  s p e c i f i c a l l y  p r o h i b i t e d  b y  a
m u n i c i p a l  b y - l a w  i n  f o r c e .   A n  i n f o r m a t i o n  u n d e r  t h e  b y - l a w  w a s  l a i d  b u t  t h e
a c t i o n  w a s  d i s m i s s e d .   I n  t h e  c a s e ,  s p e c i f i c  r e f e r e n c e  w a s  m a d e  t o  s e c t i o n  5 3 ( 1 )35

o f  t h e  British Columbia Hydro and Power Authority Act.   T h a t  s e c t i o n  p r o v i d e s :36

     N o t w i t h s t a n d in g  a n y  s p e c i f i c  p r o v i s i o n  i n  a n y  A c t  t o  t h e  c o n t r a r y ,  e x c e p t
a s  o t h e r w i s e  p r o v id e d  b y  o r  u n d e r  t h i s  A c t ,  t h e  a u t h o r i t y  i s  n o t  b o u n d  b y  a n y
s t a t u t e  o r  s t a t u t o r y  p r o v i s i o n  o f  t h e  P r o v i n c e .

S o  f a r  a s  t h i s  s p e c i f i c  c a s e  w a s  c o n c e r n e d ,  t h a t  s e c t i o n  w a s  n o t  r e a l l y  n e c e s s a r y  a s
s e c t i o n  3 5  o f  t h e  Interpretation Act w o u l d  p r o b a b l y  h a v e  l e d  t h e  c o u r t  t o  t h e  s a m e  r e s u l t .

S e c t i o n  5 3 ( 1 )  o f  t h e  British Columbia Hydro and Power Authority Act,  h o w e v e r ,  g o e s  m u c h
f u r t h e r  t h a n  s e c t i o n  3 5  o f  t h e  Interpretation Act,  s o  t h a t  e v e n  i f  a  s t a t u t e  s p e c i f i c a l l y
p r o v i d e s  t h a t  i t  i s  b i n d i n g  o n  t h e  C r o w n ,  i t  i s  n o t  b i n d i n g  o n  B . C .  H y d r o  u n l e s s
t h a t  s t a t u t e  i s  s p e c i f i e d  a s  b i n d i n g  o n  B . C .  H y d r o  b y  t h e  British Columbia Hydro and Power
Authority Act.   T h e  p o t e n t i a l  m i s c h i e f  i n h e r e n t  i n  t h i s  s o r t  o f  p r o v i s i o n  i s  o b v i o u s .   I t
h a s  b e e n  n o t e d  e a r l i e r  t h a t  s e c t i o n  3 8  o f  t h e  Land Registry Act  w h i c h  p r o v i d e s  t h a t  a37

c e r t i f i c a t e  o f  i n d e f e a s i b l e  t i t l e  i s  c o n c l u s i v e  e v i d e n c e  a g a i n s t  t h e  w h o l e  w o r l d  t h a t
t h e  p e r s o n  n a m e d  a s  o w n e r  i s  s e i z e d  o f  a n  e s t a t e  i n  f e e  s i m p l e ,  i s  b i n d i n g  o n  " H e r
M a j e s t y . "  T h a t  s e c t i o n  d o e s  n o t ,  h o w e v e r ,  a p p e a r  t o  b e  b i n d i n g  o n  B . C .  H y d r o .
I f ,  f o r  e x a m p l e ,  a  r o g u e  w e r e  t o  c o n v e y  p r o p e r t y  t o  B . C .  H y d r o  w h o  t h e n  f a i l e d
t o  r e g i s t e r  t h e  c o n v e y a n c e  a n d  t h e  r o g u e  s u b s e q u e n t l y  s o l d  t h e  p r o p e r t y  a g a i n  t o
a n  i n n o c e n t  t h i r d  p a r t y  w h o  d i d  r e g i s t e r  h i s  c o n v e y a n c e  a n d  h a v e  a  c e r t i f i c a t e  o f
t i t l e  i s s u e d  i n  h i s  n a m e ,  a p p a r e n t l y  B . C .  H y d r o  w o u l d  s t i l l  b e  a b l e  t o  a s s e r t  i t s  t i t l e
a g a i n s t  t h e  t h i r d  p a r t y ,  n o t w i t h s t a n d i n g  t h a t  t h e  t h i r d  p a r t y  w o u l d  b e  n a m e d  i n  t h e
c e r t i f i c a t e  o f  t i t l e  a s  o w n e r ,  a n d  o t h e r w i s e  e n t i t l e d  t o  r e l y  o n  s e c t i o n  3 8  o f  t h e  Land
Registry Act.
          

A g a i n ,  t h e  C o m m i s s i o n  s t r e s s e s  t h a t  i t  h a s  n o  e v i d e n c e  t h a t  s u c h  e v e n t s  a r e ,
i n  f a c t ,  o c c u r r i n g .   R a t h e r ,  i t  i s  s e e k i n g  t o  d e m o n s t r a t e  t h a t  t h e  p o t e n t i a l  f o r  a b u s e
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e x i s t s .   T o  s a y  t h a t  t h e  g o v e r n m e n t  a n d  i t s  a g e n c i e s  g e n e r a l l y  o b e y  t h e  l a w  i s  o n l y
a  p a r t i a l  a n s w e r .   T h e  C r o w n  i s  s t i l l  f r e e  t o  c h o o s e  w h i c h  l a w s  i t  w i l l ,  o r  w i l l  n o t ,
o b s e r v e  o r  c o n s i d e r  b i n d i n g  o n  i t .   T o  t h a t  e x t e n t ,  t h e  e x i s t i n g  r u l e s  r e g a r d i n g
s t a t u t e s  a n d  t h e  C r o w n  p l a c e  t h e  g o v e r n m e n t  a b o v e  t h e  l a w  a n d  a r e ,  t h e r e f o r e ,
u n a c c e p t a b l e .

T h e  r u l e  t h a t  a  s t a t u t e  c a n  b i n d  t h e  C r o w n  o n l y  b y  e x p r e s s  w o r d s  h a s  b e e n
c r i t i c i z e d  b y  G l a n v i l l e  W i l l i a m s  a s  a n  a n a c h r o n i s t i c  i n h e r i t a n c e  o f  t h e  M i d d l e  A g e s ,
w h o s e  s u r v i v a l  " . . .  i s  d u e  t o  l i t t l e  b u t  t h e  vis inertiae. "  H e  s u g g e s t s  t h a t  t h e  l a w  b e
r e f o r m e d .   H e  w r i t e s : 38

     C o n s id e r  h o w  m u c h  c l e a r e r  t h e  l a w  w o u ld  b e  i f  t h e  r u l e  w e r e  t h a t  t h e  C r o w n
i s  b o u n d  b y  e v e r y  s t a t u t e  i n  t h e  a b s e n c e  o f  e x p r e s s  w o r d s  t o  t h e  c o n t r a r y .   S u c h
a  c h a n g e  in  t h e  l a w  w o u ld  m a k e  n o  d i f f e r e n c e  t o  t h e  d e c i s i o n  o f  t h e  p r e l im in a r y
q u e s t io n  o f  l e g i s l a t i v e  p o l i c y  w h e t h e r  t h e  C r o w n  s h o u ld  b e  b o u n d  b y  a  s t a t u t e
o r  n o t .   A t  t h e  m o m e n t ,  i f  t h e  d r a f t s m a n  o f  a  B i l l  i s  i n s t r u c t e d  t h a t  t h e  C r o w n
i s  n o t  t o  b e  b o u n d ,  h e  s im p l y  s a y s  n o t h in g  o n  t h e  s u b j e c t  i n  t h e  B i l l .   U n d e r  t h e
r u l e  h e r e  s u g g e s t e d ,  h e  w o u ld  i n s e r t  a n  e x p r e s s  p r o v i s i o n  e x e m p t in g  t h e  C r o w n .
T h e  c h a n g e  o f  r u l e  w o u l d  n o t  p r e v e n t  t h e  C r o w n  f r o m  b e i n g  e x p r e s s l y
e x e m p t e d  f r o m  a  s t a t u t e  i f  i t s  f r a m e r s  s o  w i s h e d .   I t  w o u ld ,  h o w e v e r ,  m a k e  t h e
in t e r p r e t a t i o n  o f  t h e  s t a t u t e  a  m u c h  s im p l e r  a f f a i r ,  f o r  i t  w o u ld  g e t  r i d  o f  t h e
q u e s t io n  o f  " n e c e s s a r y  im p l i c a t i o n . "

     A  s e c o n d  a r g u m e n t  i n  f a v o u r  o f  c h a n g e  i s  t h a t  i t  w o u ld ,  s o  t o  s p e a k ,  a l t e r  t h e
l e g a l  p r e s u m p t io n .   A t  t h e  m o m e n t ,  i f  t h e  d r a f t s m a n  r e c e i v e s  n o  c l e a r
i n s t r u c t i o n s  o n  t h e  q u e s t i o n  w h e t h e r  t h e  C r o w n  i s  t o  b e  b o u n d ,  o r  i f  h e  d o e s
n o t  t h i n k  o f  i t ,  h e  s a y s  n o t h in g  i n  h i s  d r a f t  a n d  t h e  C r o w n  r e m a in s  f r e e  -  u n l e s s
a  n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n  c a n  b e  d i s c e r n e d .   U n d e r  t h e  s u g g e s t e d  n e w  r u l e ,  t h e
C r o w n  w o u ld  b e  b o u n d  u n l e s s  t h e  d r a f t s m a n  h a d  c l e a r l y  m a d e  u p  h i s  m in d  t o
e x e m p t  i t .  T h u s  t h e  r e s u l t  o f  t h e  c h a n g e  o f  r u l e  w o u ld  b e  i n  p r a c t i c e  t o  e x t e n d
t h e  n u m b e r  o f  s t a t u t e s  b y  w h i c h  t h e  C r o w n  i s  b o u n d .   

     I t  i s  s u g g e s t e d  t h a t  u n d e r  m o d e r n  c o n d i t i o n s  t h i s  c h a n g e  w o u ld  b e  d e s i r a b l e .
W i t h  t h e  g r e a t  e x t e n s i o n  in  t h e  a c t i v i t i e s  o f  t h e  S t a t e  a n d  t h e  n u m b e r  o f
s e r v a n t s  e m p lo y e d  b y  i t ,  a n d  w i t h  t h e  m o d e r n  i d e a ,  e x p r e s s e d  i n  t h e  Crown Proceedings
Act,  t h a t  t h e  S t a t e  s h o u ld  b e  a c c o u n t a b l e  i n  w id e  m e a s u r e  t o  t h e  l a w ,  t h e
p r e s u m p t io n  s h o u ld  b e  t h a t  a  s t a t u t e  b in d s  t h e  C r o w n  r a t h e r  t h a n  t h a t  i t  d o e s
n o t .

T h e  c h a n g e  c o u l d  b e  a c c o m p l i s h e d  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  b y  s i m p l y  a m e n d i n g
t h e  Interpretation Act t o  r e v e r s e  t h e  p r e s u m p t i o n .   O n e  d i f f i c u l t y  w i t h  m a k i n g  t h i s  r e f o r m
i s  t h a t  i t  w o u l d  m e a n  t h a t  m u c h  e x i s t i n g  l e g i s l a t i o n  w o u l d  a p p l y  t o  t h e  C r o w n .   T o
e x e m p t  t h i s  l e g i s l a t i o n  u n d e r  t h e  n e w  r u l e  w o u l d  r e q u i r e  s p e c i f i c  m e n t i o n  o f  t h e
p a r t i c u l a r  A c t .   T h i s  m a y  b e  t i m e  c o n s u m i n g .   H o w e v e r ,  t h e  a d v a n t a g e  o f
r e q u i r i n g  a  d e l i b e r a t e  p o l i c y  c h o i c e  a s  t o  w h e t h e r  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y  w i l l  b e
p r e s e r v e d  s e e m s  t o  o u t w e i g h  a n y  i n c o n v e n i e n c e .   I t  p l a c e s  t h e  o n u s  o n  t h e  c l a i m
f o r  i m m u n i t y .   T h i s  i s  m o r e  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  p h i l o s o p h y  i n  f a v o u r  o f
g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  w h i c h  t h e  C o m m i s s i o n  a d o p t s .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

The British Columbia I n t e r p r e t a t i o n  A c t  be amended to provide that the Crown is bound by every statute in the absence
of express words to the contrary.

T o  t h e  e x t e n t  t h a t  s p e c i a l  p r o v i s i o n  s h o u l d  b e  m a d e  r e g a r d i n g  t h e
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a p p l i c a b i l i t y  o f  s t a t u t e s  o f  l i m i t a t i o n  t o  t h e  C r o w n ,  t h e s e  w i l l  b e  d e a l t  w i t h  i n  t h e
C o m m i s s i o n ' s  f o r t h c o m i n g  R e p o r t  o n  t h e  S t a t u t e  o f  L i m i t a t i o n s .
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CHAPTER VIII CONCLUSION AND SUMMARY 
   OF RECOMMENDATIONS

          

T h i s  R e p o r t  o n  t h e  L e g a l  P o s i t i o n  o f  t h e  C r o w n  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  p o i n t s
o u t  t h e  n e e d  f o r  l a w  r e f o r m  i n  t h i s  f i e l d .   T h e  i m p a c t  o f  t h e  i m m u n i t i e s ,  p r i v i l e g e s
a n d  a d v a n t a g e s  o f  t h e  C r o w n  ( w h i c h  m e a n s  t h e  g o v e r n m e n t )  a r e  v e r y  f a r  r e a c h i n g .
T h e  b r e a d t h  o f  g o v e r n m e n t  a c t i v i t y  i s  u n d e r s c o r e d  b y  t h e  b u r g e o n i n g
p h e n o m e n o n  o f  t h e  C r o w n  c o r p o r a t i o n  w h i c h  h a s  b e c o m e  a  s u b s t i t u t e  f o r  p r i v a t e
e n t e r p r i s e .   T h e  e x t e n t  o f  g o v e r n m e n t  a c t i v i t y  t a k e s  o n  r e a l  s i g n i f i c a n c e  i n  l i g h t  o f
t h e  p r o c e d u r a l  a n d  s u b s t a n t i v e  i m m u n i t i e s  o f  t h e  g o v e r n m e n t  i n  l a w .
          

F i r s t ,  t h e  C r o w n  c a n  o n l y  b e  s u e d  b y  a  p e t i t i o n  o f  r i g h t  w h i c h  d e p e n d s  o n  a
f i a t  b e i n g  g r a n t e d  t o  a  p l a i n t i f f  a t  t h e  s o l e  d i s c r e t i o n  o f  t h e  C r o w n .   T h i s  m e d i a e v a l
p r o c e d u r e  h a s  t h e  e f f e c t  o f  m a k i n g  t h e  g o v e r n m e n t  j u d g e  i n  i t s  o w n  c a s e .   O n l y
e l e v e n  f i a t s  h a v e  b e e n  g r a n t e d  i n  t h e  p a s t  2 0  y e a r s .   T h e  r e q u i r e m e n t  o f  a  f i a t
a p p e a r s  t o  s e r v e  n o  g o o d  p u r p o s e .   I t  h a s  b e e n  a b o l i s h e d  a l m o s t  e v e r y w h e r e  e l s e
i n  t h e  w e s t e r n  w o r l d .   I t  s h o u l d  b e  a b o l i s h e d  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .
          

T h e  C r o w n  e n j o y s  o t h e r  p r o c e d u r a l  p r i v i l e g e s .   A t  c o m m o n  l a w  t h e r e  a r e  o n l y
l i m i t e d  c i r c u m s t a n c e s  w h e n  a n  i n j u n c t i o n  c a n  b e  o b t a i n e d  a g a i n s t  t h e  C r o w n  o r
i t s  s e r v a n t s .   I n  s o m e  j u r i s d i c t i o n s  l e g i s l a t i o n  h a s  b e e n  p a s s e d  p r o h i b i t i n g  a n y  r i g h t
t o  a n  i n j u n c t i o n  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   T h i s  r e s u l t s  i n  r e m o v i n g  a n y  r i g h t  t o  i n t e r i m
r e l i e f  a g a i n s t  t h e  C r o w n .   I t  i s  a n  u n n e c e s s a r y  l i m i t a t i o n  o n  j u d i c i a l  r e v i e w  o f
e x e c u t i v e  a c t i o n .

T h e  C r o w n  a l s o  e n j o y s  a n  a d v a n t a g e  o v e r  i t s  s u b j e c t s  i n  r e g a r d  t o  t h e  r i g h t
o f  d i s c o v e r y ,  C r o w n  p r i v i l e g e ,  a n d  j u r y  t r i a l s .   T h e s e  m a t t e r s  o f  e v i d e n c e  a n d
p r o c e d u r e  a r e  i m p o r t a n t  t o  t h e  c o n d u c t  o f  a  f a i r  t r i a l .   T h e  i n d i v i d u a l  i s
h a n d i c a p p e d  b y  t h e  p r e s e n t  a d v a n t a g e  w h i c h  t h e  l a w  g r a n t s  t o  t h e  C r o w n .   T h e
j u s t i f i c a t i o n  f o r  a n y  s p e c i a l  p r i v i l e g e  f o r  t h e  C r o w n  i s  n o t  c o n v i n c i n g .
          

L i k e w i s e ,  t h e  C r o w n ' s  i m m u n i t y  i n  t o r t  i s  n o t  j u s t i f i e d .   I t  c r e a t e s  a  p a r t i c u l a r
h a r d s h i p  w h e n  t h e  d e f e n d a n t  i s  a  C r o w n  s e r v a n t  b u t  c a n n o t  b e  e x p l i c i t l y
i d e n t i f i e d .   T h e  h i s t o r i c a l  f o u n d a t i o n s  o f  t h e  i m m u n i t y  a r e  d u b i o u s  a n d  t h e  n o t i o n
" t h e  K i n g  c a n  d o  n o  w r o n g "  w a s  r e p u d i a t e d  b y  M r .  J u s t i c e  L o c k e  o f  t h e  S u p r e m e
C o u r t  o f  C a n a d a .   T h e  l a w  s h o u l d  b e  c h a n g e d .
          

T h e  m o o d  o f  l a w  r e f o r m  o f  C r o w n  p r o c e e d i n g s  i s  c l e a r .   G o v e r n m e n t
r e s p o n s i b i l i t y  i s  t h e  t r e n d .   T h e  c o n c l u s i o n s  o f  t h i s  R e p o r t h a v e  e x h i b i t e d  t h e
u n d e r l y i n g  p h i l o s o p h y  t h a t  t h e  l a w  s h o u l d  b e  a s  f a r  a s  p o s s i b l e  t h e  s a m e  f o r  t h e
g o v e r n m e n t  a s  i t  i s  f o r  t h e  s u b j e c t .   I n d e e d ,  o n e  c o u l d  u r g e  a  h i g h e r  s t a n d a r d  f o r
a s  L o r d  M a c a u l a y  r e m a r k e d  " t h e  p r i m a r y  e n d  o f  G o v e r n m e n t  i s  t h e  p r o t e c t i o n  o f
p e r s o n s  a n d  p r o p e r t y  o f  m e n . "  Y e t  t h e  p r e s e n t  l a w  i m p o s e s  o n  t h e  C r o w n  a  m u c h
l o w e r  s t a n d a r d  o f  l e g a l  l i a b i l i t y  t h a n  o n  t h e  c i t i z e n r y .   T h i s  R e p o r t  m i g h t  w e l l  b e
c o n c l u d e d  i n  t h e  s a m e  w a y  t h a t  P r o f e s s o r  K e n n e d y  e n d e d  h i s  a r t i c l e  o n  t h e
s u b j e c t  i n  1 9 2 8 .   H e  w r o t e ,  q u o t i n g  f r o m  S i r  M . S .  A m o s :

     C o n t r a r y  t o  c o m m o n  b e l i e f ,  t h e r e  i s ,  s o  f a r  a s  w e  k n o w ,  n o  c i v i l i z e d  c o u n t r y
i n  w h i c h  t h e  r i g h t  o f  t h e  o r d in a r y  c i t i z e n  t o  j u d i c i a l  p r o t e c t i o n  a g a in s t
G o v e r n m e n t  i s  m o r e  l im i t e d ,  o r  m o r e  e m b a r r a s s e d ,  b y  o b s c u r i t i e s ,  p a r a d o x e s
a n d  p i t f a l l s  t h a n  i s  t h e  c a s e  i n  E n g l a n d .

I f  t h e  w o r d  " E n g l a n d "  w e r e  c h a n g e d  t o  " B r i t i s h  C o l u m b i a "  t h i s  w o u l d  a c c u r a t e l y
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r e f l e c t  t h e  s i t u a t i o n .   T h e  s t a t e m e n t  i s  n o  l o n g e r  t r u e  i n  E n g l a n d .   T h e
C o m m i s s i o n  b e l i e v e s  i t  s h o u l d  n o t  b e  t r u e  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .   R e f o r m  o f  t h e  l a w
i s  l o n g  o v e r d u e .
          

T h e  r e c o m m e n d a t i o n s  o f  t h e  C o m m i s s i o n  a r e  s e t  o u t  b e l o w .   T h e  p a g e  a t
w h i c h  e a c h  r e c o m m e n d a t i o n  m a y  b e  f o u n d  i n  t h e  b o d y  o f  t h e  R e p o r t  i s  i n d i c a t e d .

T h e  C o m m i s s i o n  r e c o m m e n d s :

1. The requirement of a fiat to sue the Crown be removed.

2. The procedure by which a subject commences a legal action against the Crown be the same as that which applies in actions between
subject and subject.

3. Injunctions against the Crown should not be interdicted as they are in the U n i f o r m  M o d e l  A c t  and other Crown
reform legislation.

4. The Crown and its servants should not be immune from proceedings by way of mandamus.

5. The section of the U n i f o r m  M o d e l  A c t  dealing with discovery be adopted.

6. When Crown privilege is claimed with respect to any document, the court may order production of the document to the court,
examine the document and, if it finds that public interest in the administration of justice should prevail over the public interest
in withholding the document, order production and discovery of the document to the parties subject to any conditions or restrictions
it deems appropriate.

7. The common law of Crown privilege apply in the same manner to actions to which the Crown is a party as to actions between
subject and subject.

8.   The C r o w n  C o s t s  A c t  be repealed.

9. Legislation be enacted to provide that costs may be awarded in favour of, or against the Crown, in any civil action to which the
Crown is a party to the same extent as in actions between subject and subject.

10. The jury trial should be available in actions to which the Crown is a party to the same extent as in actions between subject and
subject.

11. Legislation should provide that estoppel may be raised against the Crown to the same extent as in actions between subject and
subject.

12. Legislation be enacted to remove the Crown's immunity from liability in tort.

13. The legislation provide that the Crown be liable in tort to the same extent as a subject.  
14. The common law definition of Crown servants or agents not be restricted as in the legislation in the United Kingdom, Nova Scotia

and New Brunswick.

15. Crown liability not be predicated on vicarious liability.  The Crown should be both vicariously and directly liable in tort.

16. No exemption be made relieving the Crown from liability when a statute exempts officers of the Crown from responsibility such
as section 5(4) of the U n i f o r m  M o d e l  A c t .

17. Judicial acts be immune from liability, but this immunity should not extend to the execution of the judicial process.

18.  No exception be made for Crown liability for wilful torts such as false arrest, libel, or assault.
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19. The Crown not be specially exempt from liability for punitive damages in tort.

20. No exemption should be given to the Crown, its servants and agents from actions based on strict liability, whether based on
nuisance, the rule in R y l a n d s  v. F l e t c h e r , or otherwise.

21. The defence of statutory authority should not be available to the Crown in actions for nuisance or based on the rule in
R y l a n d s  v. F l e t c h e r  except where the claim is for injunctive relief.  

22. The British Columbia I n t e r p r e t a t i o n  A c t  be amended to provide that the Crown is bound by every statute in the
absence of express words to the contrary.

E .  D .  F U L T O N
Chairman

R .  C .  B R A Y
Commissioner

J .  N .  L Y O N
Commissioner

December 12, 1972.
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