
Citation: 1990 3 S.C.R. 1170 1990 

Content downloaded/printed from 
HeinOnline (http://heinonline.org)
Fri Nov 30 00:52:36 2012

-- Your use of this HeinOnline PDF indicates your acceptance
   of HeinOnline's Terms and Conditions of the license
   agreement available at http://heinonline.org/HOL/License

-- The search text of this PDF is generated from 
   uncorrected OCR text.

-- To obtain permission to use this article beyond the scope
   of your HeinOnline license, please use:

   https://www.copyright.com/ccc/basicSearch.do?  
   &operation=go&searchType=0   
   &lastSearch=simple&all=on&titleOrStdNo=0045-4230



1170 OLD ST. BONI FACE RESIDENTS V. WINNIPEG [1990] 3 S.C.R.

Old St. Boniface Residents Association Inc.
Appellant

V.

The City of Winnipeg and the St.
Boniface-St. Vital Community Committee
Respondents

INDEXED AS: OLD ST. BONIFACE RESIDENTS ASSN. INC.
V. WINNIPEG (CITY)

File No. 21428.

1990: May 1; 1990: December 20.

Present: Dickson C.J. * and Lamer C.J. ** and Wilson,
La Forest, L'Heureux-Dub6, Sopinka, Gonthier, Cory

and McLachlin JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR

MANITOBA

Municipal law - Municipal corporations -

Applications for zoning by-laws - Bias or apprehend-
ed bias - Municipal councillor supporting rezoning
application in private and subsequently voting in favour
of it without revealing prior involvement - Whether
councillor's conduct raised a reasonable apprehension
of bias.

Municipal law - Planning - Official plan - Effect
- City and district plans providing for residential
development and park Rezoning permitting con-
dominium development - Whether proposed develop-
ment conflicted with plans - City of Winnipeg Act,
S.M. 1971, c. 105, ss. 599, 609.

Municipal law - Zoning - Amendment - Proce-

dure - Applicant for rezoning negotiating with munic-
ipality to purchase municipal lands and streets to be
closed - Municipality approving sale to applicant
before rezoning passed - Whether rezoning proper -
City of Winnipeg Act, S.M. 1971, c. 105, s. 609(1).

Municipal law - Zoning by-laws - Validity -
Rezoning application brought by intended purchaser of
municipal land's without city's authorization -
Whether rezoning by- law invalid for failure to comply
with statute and procedure - City of Winnipeg Act,
S.M. 1971, c. 105, s. 609(l).

* Chief Justice at the time of hearing.
** Chief Justice at the time of judgment.

L'Association des r6sidents du Vieux
St-Boniface Inc. Appelante

C.

a La ville de Winnipeg et le comit6 municipal
de St-Boniface-St-Vital Intimbs

REPERTORIE: ASSOC. DES RESIDENTS DU VIEUX
b ST-BONIFACE INC. C. WINNIPEG (VILLE)

No du greffe: 21428.

1990: 1 mai; 1990: 20 d6cembre.

c Pr6sents: Le juge en chef Dickson *, le juge en chef
Lamer ** et les juges Wilson, La Forest,
L'Heureux-Dub6, Sopinka, Gonthier, Cory et
McLachlin.

d
EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DU MANITOBA

Droit municipal - Municipalitts - Demandes de
riglements de zonage - Partialiti ou crainte de partia-
lit? - Un conseiller municipal a appuye en prive une

e demande de modification de zonage et a subsiquem-
ment vot6 en faveur de la demande sans riviler sa
participation antirieure - La conduite du conseiller
soultve-t-elle une crainte raisonnable de partialitg?

Droit municipal - Urbanisme - Plan officiel
f Effet - Aminagement risidentiel et parc privus dans

les plans de la ville et du district - Nouveau zonage
permettant I'aminagement de condominiums - L'am6-
nagement propos6 contrevient-il aux plans? - City of
Winnipeg Act, S.M. 1971, ch. 105, art. 599, 609.

g Droit municipal - Zonage - Modification - Pro-
c~dure - L'auteur d'une demande de modification de
zonage ndgocie avec la municipaliti I'acquisition de
biens-fonds municipaux et de rues destinges h itre
fermies - Vente au requirant approuvie par la muni-

h cipalit6 avant Iadoption du nouveau zonage - Rtgula-
rit6 du nouveau zonage - City of Winnipeg Act, S.M.
1971, ch. 105, art. 609(1).

Droit municipal - Rbglements de zonage - Validiti
- Demande de modification de zonage prisentle par
1 'acqu&eur privu de biens-fonds municipaux sans
autorisation de la ville - Le riglement portant modifi-
cation de zonage est-il invalide pour cause de non-res-
pect de la loi et de la procidure? - City of Winnipeg
Act. S.M. 1971. ch. 105. art. 609(1).

* Juge en chef i la date de I'audition.
** Juge en chef A la date du jugement.
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Winnipeg approved a proposed land development in
Old St. Boniface, and adopted the recommendations of
the Finance Committee, the Community Committee, the
Planning and Community Services Committee and, ulti-
mately, City Council that the land in question be
rezoned to permit the erection of two condominium
towers, that certain streets be closed and that the streets,
together with other city-owned land, be sold to the
developer. Prior to public hearings before the Commu-
nity Committee on the application for rezoning submit-
ted by the intended purchaser of the lands, a municipal
councillor had been personally involved in the planning
of the proposed development and had appeared as advo-
cate in support of the application at in camera private
meetings of the Finance Committee. An election inter-
vened during the period between public meetings in
which the councillor took part, and he was re-elected. At
the public meetings, he did not disclose his earlier
involvement with the application.

Before the re-zoning by-law was passed, the appellant
attacked the process by way of originating motion filed
in the Court of Queen's Bench. The motions judge
quashed the Committee's decision, prohibited the pass-
ing of the rezoning by-law, and adjourned the appel-
lant's application to quash the street-closing by-law. The
City was further prohibited from implementing or
acting upon the street-closing by-law until further
ordered by the court. The respondents' appeal to the
Court of Appeal for Manitoba was allowed and the
appellant's cross-appeal concerning the street-closing
by-law was dismissed.

The issues raised in this appeal are: (1) whether the
municipal councillor was disqualified by reason of bias
from participating in the proceedings of the Community
Committee; (2) whether the application for rezoning,
which was made by someone other than the owner of the
subject land, complied with s. 609(1) of the City of
Winnipeg Act; (3) whether the zoning by-law failed to
comply with the Greater Winnipeg development plan
("Plan Winnipeg"); and (4) whether the Community
Committee acted in bad faith or in violation of a reason-
able expectation of consultation.

Held (La Forest, L'Heureux-Dub6 and Cory JJ. dis-
senting): The appeal should be dismissed.

Per Dickson C.J. and Wilson, Sopinka, Gonthier and
McLachlin JJ.: Wiswell v. Metropolitan Corporation of
Greater Winnipeg was distinguished. A flexible
approach based on the context is now taken with respect
to the test to be applied for disqualifying bias. Here, it

Winnipeg a approuv6 un projet d'ambriagement
immobilier dans le Vieux St-Boniface et a adopt6 les
recommandations du comit6 des finances, du comit6
municipal, du comit6 de l'urbanisme et des services

a communautaires et, finalement, du conseil municipal
que les biens-fonds en question fassent l'objet d'un nou-
veau zonage de fagon A permettre la construction de
deux tours de condominiums, que certaines rues soient
ferm6es et que les rues ainsi que d'autres biens-fonds

b appartenant A la ville soient vendus au promoteur. Avant
que des audiences publiques soient tenues devant le
comit6 municipal relativement A la demande de modifi-
cation de zonage pr6sent6e par l'acqu6reur pr~vu des
biens-fonds, un conseiller municipal avait particip6 per-
sonnellement A la planification du projet d'am6nage-

c ment et avait appuy6 la demande dans des r6unions A
huis clos et priv6es du comit6 des finances. Durant la
pbriode comprise entre les r6unions publiques, il y-a eu
une 6lection A laquelle le conseiller a particip6 et oai il a
6t6 r661u. Lors des r6unions publiques, il n'a pas r6v616

d sa participation ant6rieure relativement A la demande.

Avant I'adoption du nouveau r6glement de zonage,
I'appelante a attaqu6 cette fagon de proc6der par voie
d'avis de requate introductive d'instance d6pos6 aupres

e de la Cour du Banc de la Reine. Le juge des requites a
annul6 la d6cision du comit6, interdit I'adoption du
raglement portant modification de zonage et ajourn6
l'audition de la demande de l'appelante visant I'annula-
tion du r6glement portant fermeture de rues. De plus, il
a interdit A la ville d'appliquer ou d'utiliser le r6glement

f de fermeture de rues jusqu'A nouvel ordre de la cour. La
Cour d'appel du Manitoba a accueilli l'appel des intim6s
et rejet6 l'appel incident de l'appelante relativement au
r~glement portant fermeture de rues.

Les questions soulev6es dans ce pourvoi sont de savoir
(1) si le conseiller municipal 6tait, pour cause de partia-
lit6, inhabile A participer aux proc6dures du comit6
municipal, (2) si la demande de modification de zonage,
pr6sent6e par une autre personne que le propri6taire du

h bien-fonds vis6, est conforme au par. 609(1) de la City
of Winnipeg Act, (3) si le r6glement de zonage est
conforme au plan directeur de la ville de Winnipeg (le
aplan de la ville de Winnipeg)), et (4) si le comit6
municipal a agi de mauvaise foi ou sans respecter une
expectative raisonnable de consultation.

Arrit (les juges La Forest, L'Heureux-Dub6 et Cory
sont dissidents): Le pourvoi est rejet6.

Le juge en chef Dickson et les juges Wilson, Sopinka,
Gonthier et McLachlin: Une distinction est faite d'avec
l'arr~t Wiswell v. Metropolitan Corporation of Greater
Winnipeg. 11 convient d'adopter une approche souple
fond6e sur le contexte en ce qui concerne le critbre A
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would not be appropriate to apply the test of a reason-
able apprehension of pre-judgment with full vigour
simply because of the councillor's appearance as advo-
cate for the development proposal before the Finance
Committee. The Legislature could not have intended
that the rule requiring a tribunal to be free of an
appearance of bias apply to members of Council with
the same force as in the case of other tribunals whose
character and functions more closely resemble those of a
court. Some degree of prejudgment is inherent in the
role of a municipal councillor. Nor, however, could the
Legislature have intended that there be a hearing before
a body which has already made an irreversible decision.

The applicable test is that objectors or supporters be
heard by members of Council who are capable of per-
suasion. This test is consistent with the functions of a
municipal councillor and enables him or her to carry out
the political and legislative duties entrusted to the coun-
cillor. The party alleging disqualifying prejudgment
must establish that any representations at variance with
the adopted view would be futile. Statements by
individual members of Council, while they may give rise
to an appearance of bias, will not satisfy the test unless
the court concludes that they are the expression of a
final opinion on the matter.

On the other hand, there is nothing inherent in the
councillors' hybrid functions that would make it manda-
tory or desirable to excuse them from the requirement
that they refrain from dealing with matters in respect of
which they have either a personal or other interest.
Where such an interest is found, both at common law
and by statute, a member of Council is disqualified if
the interest is so related to the exercise of public duty
that a reasonably well-informed person would conclude
that it might influence the exercise of that duty. The
motions judge erred in applying the reasonable appre-
hension of bias test once he had found that the council-
lor whose impartiality was in question had no personal
interest in the development, either pecuniary or by
reason of a relationship with the developer.

Per Lamer C.J.: The reasons of La Forest J. in Save
Richmond Farmland Society v. Richmond (Township)
were agreed with. Applying his test to the facts of this
case, the appeal should be dismissed.

On the issue of conformity with Plan Winnipeg, the
reasons of Sopinka J. were agreed with.

appliquer pour conclure A l'inhabilit6 pour cause de
partialit6. 11 ne serait pas approprie en l'esp6ce d'appli-
quer le critbre d'une crainte raisonnable de pr6jug6 dans
toute sa rigueur simplement parce que le conseiller a

a d6fendu le projet d'am6nagement devant le comit6 des
finances. Le l6gislateur ne peut pas avoir voulu que la
r6gle qui exige qu'un tribunal soit exempt de toute
apparence de partialit6 s'applique aux membres d'un
conseil municipal avec la mime rigueur qu'A d'autres

b tribunaux administratifs dont le caractbre et les fonc-
tions ressemblent davantage A ceux d'une cour de jus-
tice. Un certain degr6 de pr6jug6 est inh6rent au r6le de
conseiller municipal. Le l6gislateur ne pouvait cependant
pas non plus avoir voulu d'une audience devant un
organisme qui a d6jA pris une d6cision irr6vocable.

C
Le critbre applicable est que les tenants de l'un ou

l'autre point de vue doivent tre entendus par des mem-
bres du conseil qu'il est possible de convaincre. Ce
critbre est compatible avec les fonctions d'un conseiller

d municipal et lui permet de remplir ses fonctions politi-
ques et 16gislatives. La partie qui allgue l'existence d'un
pr6jug6 qui rend inhabile doit 6tablir qu'il ne servirait A
rien de presenter des arguments contredisant le point de
vue adopt6. Bien qu'elles puissent cr6er une apparence

de partialit6, les d6clarations de conseillers individuels
ne satisfont au critbre que si la cour conclut qu'elles sont
I'expression d'une opinion finale sur la question.

Par contre, il n'y a rien d'inhbrent aux fonctions
hybrides des conseillers qui rendrait obligatoire ou sou-
haitable de les soustraire A l'obligation de ne pas interve-
nir dans des affaires dans lesquelles ils ont un intbrit
personnel ou autre. Quant on conclut A l'existence d'un
tel intbrt, tant en vertu de la common law que de la loi,
un conseiller devient inhabile si l'intbrit est A ce point li
A l'exercice d'une fonction publique qu'une personne
raisonnablement bien inform6e conclurait que cet int6ret
risquerait d'influer sur l'exercice de la fonction en ques-
tion. Le juge des requates a commis une erreur en
appliquant le critbre de la crainte raisonnable de partia-
lit6 apris qu'il eut conclu que le conseiller dont l'impar-
tialit6 6tait mise en doute n'avait aucun intbrat person-
nel dans le projet d'am6nagement, que ce soit sur le plan
p6cuniaire ou sur celui de ses rapports avec le
promoteur.

Le juge en chef Lamer: Le juge en chef souscrit aux
motifs du juge La Forest dans l'affaire Save Richmond
Farmland Society c. Richmond (Canton). En appliquant
son critbre aux faits de l'esp~ce, on conclut au rejet du
pourvoi.

j Quand A la question du respect du plan de la ville de
Winnipeg, le juge en chef Lamer souscrit aux motifs du
juge Sopinka.
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Per La Forest, L'Heureux-Dub6 and Cory JJ. (dis-
senting): The City was precluded from adopting the
zoning by-law in question without first amending Plan
Winnipeg. The zoning power of Council is constrained
by the community plan, the amendment of which
involves consultation with community committees and
requires the entire council, rather than simply the execu-
tive policy committee, to deliberate on the plan by-law.
In adopting a by-law which does not conform to the
plan, Council oversteps its statutory authority.

The proposed condominium represented a derogation
from Plan Winnipeg. If the City wished to permit
development that conflicted with the policy of the Plan,
it was first required to seek amendment to the Plan. The
procedures for amendment provide for public participa-
tion at all stages of policy development and it was not
open to Council to circumvent the public process by the
simple passage of a zoning by-law.

Judicial review is not inappropriate in this case. The
designated commissioner, who determines whether a
by-law conforms to the Plan, is not independent of
Council but, rather, is appointed by and may be dis-
missed by Council. Furthermore, there is no privative
clause. It is therefore open to the courts to overturn a
decision which is legally incorrect. The land in question
was clearly designated as parkland on the Plan policy
map and the condominium development could not be
said to conform to the Plan.
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g cipaux, L.R.M. 1987, ch. 255, art. 4, 5, 8.
Loi sur l'Office national de I'nergie, S.R.C. 1970, ch.

N-6, art. 44.
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R. (2d) 252, 39 M.P.L.R. 271, quashing the deci-
sion of the respondent, the St. Boniface-St. Vital
Community Committee, and granting certiorari
and prohibition. Appeal dismissed, La Forest,
L'Heureux-Dub6 and Cory JJ. dissenting.

Arne Peltz and M. B. Nepon, for the appellant.

C. Gillespie and D. McCaffrey, Q.C., for the
respondents.

The judgment of Dickson C.J. and Wilson,
Sopinka, Gonthier and McLachlin JJ. was deliv-
ered by

SOPINKA J.-This appeal was heard together
with Save Richmond Farmland Society v. Rich-
mond (Township), [1990] 3 S.C.R. 1213, and rea-
sons for judgment are being released concurrently.
They both raise the question of the application of
the rules of natural justice or fairness to municipal
councillors when they are called upon to make a
decision after hearing representations from inter-
ested parties. In particular, these appeals raise the
issue of the application to municipal councillors of
the rule which requires a member of a tribunal to
recuse himself or herself when there exists a
reasonable apprehension of bias or prejudgment.

In this appeal the appellant, in addition to the
issue of bias, raises the following issues: Did the
City have jurisdiction to proceed with.the rezoning
in the absence of express written authority from all
freehold owners of the proposed site? Is the zoning
by-law void for non-conformity with Plan Win-
nipeg? Did breach of an alleged undertaking to
involve the Residents Association in a redevelop-
ment plan constitute bad faith or create a right of
consultation?

Facts

The appellant is a Residents Association for the
area known as Old St. Boniface. It has existed
since 1977. It was incorporated in 1979 pursuant
to the Neighbourhood Improvement Program,
which was a federal, provincial and municipal

Man. R. (2d) 252, 39 M.P.L.R. 271, qui avait
annule une d6cision de l'intim6, le comit6 munici-
pal de St-Boniface-St-Vital, et accord6 un bref de
certiorari et de prohibition. Pourvoi rejet6, les

a juges La Forest, L'Heureux-Dub6 et Cory sont
dissidents.

Arne Peltz et M. B. Nepon, pour l'appelante.

b C. Gillespie et D. McCaffrey, c.r., pour les
intim6s.

Version frangaise du jugement du juge en chef
Dickson et des juges Wilson, Sopinka, Gonthier et
McLachlin rendu par

C

LE JUGE SOPINKA-Le pr6sent pourvoi et le
pourvoi Save Richmond Farmland Society c.
Richmond (Canton), [1990] 3 R.C.S. 1213, ont 6t6
entendus ensemble et les motifs de jugement sont

d rendus simultan6ment. Ils soul6vent l'un et I'autre
la question de l'application des rigles de justice
naturelle ou de l'6quit6 aux conseillers municipaux
appel6s A prendre une d6cision apr6s avoir entendu
les observations des parties int6ress6es. Se pose ene
particulier dans ces pourvois la question de l'appli-
cation aux conseillers municipaux de la ragle
imposant A un membre d'un tribunal administratif
l'obligation de se r6cuser lorsqu'il existe une

f crainte raisonnable de partialit6 ou de pr~jug6.

Outre la partialit6, I'appelante soulbve en l'es-
pace les questions suivantes: la ville avait-elle com-
p6tence pour proc6der A la modification du zonage

g sans en avoir requ par 6crit l'autorisation expresse
de tous les propri6taires fonciers du site propos6?
Le riglement de zonage est-il entach6 de nullit6
pour cause de non-conformit6 avec le plan de la
ville de Winnipeg? L'engagement qui aurait 6t6

h pris de faire participer l'association des r6sidents A
la conception d'un plan de r6am6nagement conf&
rait-il A celle-ci le droit d'8tre consult6e et la
violation de cet engagement constituait-elle de la
mauvaise foi?

Les faits

L'appelante est une association des r6sidents du
secteur connu sous le nom de Vieux St-Boniface.
Elle existe depuis 1977. En 1979, elle a 6t6 consti-
tu6e en personne morale dans le cadre du pro-
gramme d'amblioration de quartier qui 6tait une
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initiative. Since the completion of that program,
the appellant has continued its involvement in area
planning through consultation with the Commu-
nity Committee and others.

It helps to note from the outset the distinction
between planning and zoning by-laws. The City of
Winnipeg Act, S.M. 1971, c. 105, as amended,
calls for various plans of different levels of
specificity. The Greater Winnipeg development
plan ("Plan Winnipeg") is the most general plan,
encompassing the whole City. The Act creates six
"communities" within the City, and each is to
have a corresponding Community Plan. The most
specific plan is called an Action Area Plan. These
plans are created or amended by by-law. Planning
by-laws do not affect zoning, which for any given
parcel of land must be established by a zoning
by-law. Under the Act the various plans are to be
consistent with one another, and zoning is to be
consistent with the plans.

The lands at issue in this case are located across
the Red River from downtown Winnipeg, in Old
St. Boniface. The Red River borders the area to
the north and the west. To the east is an open area
called Whittier Park. To the south is the CN
mainline, known as the Highline. Prior to 1976,
lands immediately adjacent to the Highline were
designated as a proposed rapid transit corridor.
The area is somewhat isolated from the rest of St.
Boniface by the Highline. In 1976 the North St.
Boniface District Plan was enacted (By-law
965/75), which designated the lands north of the
Highline as "proposed park area". This plan was
and continues to be the Action Area Plan for
North St. Boniface. Pursuant to this plan the City
commenced acquiring land in the area north of the
Highline.

In December 1979, the appellant initiated a
review of the Action Area Plan for the purpose of
having the area north of the Highline, except for
the riverbank property, redesignated for residential

initiative conjointe des gouvernements f~d&ral, pro-
vincial et municipal. Depuis la fin de ce pro-
gramme, I'appelante continue, par la consultation
avec le comit6 municipal notamment, A participer

a aux projets d'urbanisme pour le secteur en
question.

11 est utile de souligner au d6part la diff6rence
entre les riglements d'urbanisme et les r6glements

b de zonage. La City of Winnipeg Act, S.M. 1971,
ch. 105, et ses modifications, pr6voit divers plans
pr6sentant diff6rents degr6s de pr6cision. Le plus
g6n6ral de ces plans est le plan directeur de la ville
de Winnipeg (le (plan de la ville de Winnipeg)),

C qui vise I'ensemble de la ville. La Loi cr6e dans les
limites de la ville six ((secteurs)) devant avoir
chacun son propre plan de secteur. Ce sont les
plans d'action de secteur, 6tablis ou modifi6s par

d voie de r6glement, qui sont les plus pr6cis. Or, les
reglements d'urbanisme ne touchent pas le zonage,
qui, pour chaque parcelle de terrain, doit 8tre
6tabli par un riglement de zonage. Aux termes de
la Loi, les diffbrents plans doivent 8tre compatibles

e les uns avec les autres et le zonage doit Etre
conforme A ces plans.

Les biens-fonds en cause sont situ6s dans le
Vieux St-Boniface, en face du centre-ville de Win-

f nipeg, de l'autre c6t6 de la rivibre Rouge. Ce
secteur est bord6 au nord et a l'ouest par la rivibre
Rouge. A l'est, il y a un secteur inoccup6 appel6
Whittier Park. Au sud, s'6tend la voie principale
du CN, que l'on appelle la Highline. Ant6rieure-

g ment A 1976, des terres attenantes A la Highline
ont 6t6 affectbes A un projet de couloir de transport
rapide. Le secteur en question se trouve quelque
peu isol6 du reste de St-Boniface par la Highline.
En 1976, on a adopt6 le plan du district de St-
Boniface nord (raglement 965/75), qui affectait A
un [TRADUCTION] <<projet de parc)) les terres
situees au nord de la Highline. Ce plan constituait
alors et constitue encore le plan d'action de secteur

i de St-Boniface nord. En ex6cution de ce plan, la
ville a commenc6 A faire l'acquisition de bien-fonds
dans le secteur situ6 au nord de la Highline.

En d6cembre 1979, I'appelante a amorc6 une
r6vision du plan d'action de secteur en vue de faire
changer I'affectation des terres se trouvant au nord
de la Highline, A l'exception de celles longeant la
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land use. Since 1979, it appears to have been a
generally recognized goal to encourage people to
live in the area north of the Highline. The conver-
sion of then existing residential property by the
City to parkland was reducing the population and
number of families to a level required for a stable
community base in North St. Boniface. Councillor
Guy Savoie, the Municipal Councillor for the area,
was involved in this review.

City By-laws 3336/82 and 3829/84 changed the
planning designation to future residential use.
By-law 3829/84 reclassified an area, including that
at issue in this case, as residential. However, the
scope and density of the residential use were not
determined in that by-law. The appellant was
apparently aware that a single-family designation
might not provide sufficient population to justify
servicing costs of a residential subdivision and that
a multiple use might be necessary to meet its
objectives. The appellant, however, was opposed to
highrise development.

On April 9, 1986, the City passed By-law No.
2960/81, known as Plan Winnipeg, concluding a
process that had been begun years earlier. It shows
a portion of the disputed lands as carrying a
designation of "regional park", while the balance
is designated as "older residential neighbourhood".

As noted above, planning by-laws do not affect
zoning. In the spring of 1986, the area north of the
Highline was in a variety of parcels with various
zoning designations, including M2, light industrial.

We now come to the development giving rise to
these proceedings. By the summer of 1986, Tyrone
Enterprises Ltd. (Tyrone) had acquired several

rivibre, de maniare A ce qu'elles soient destin6es A
l'habitation. 11 semble tre g6n6ralement reconnu
depuis 1979 qu'il faut encourager les gens A s'ins-
taller dans le secteur situ6 au nord de la Highline.

a La conversion en parcs, effectu6e par la ville, de
terres affect6es alors A l'habitation a eu pour effet
de r6duire la population et le nombre de familles
au niveau requis pour assurer A St-Boniface nord
une solide base d6mographique. Guy Savoie, con-
seiller municipal du secteur en question, a parti-
cip6 A cette revision.

Par suite des riglements municipaux 3336/82 et
3829/84, qui sont venus en changer l'affectation

C urbaniste, les terres visbes devaient constituer un
futur quartier r6sidentiel. En particulier, le r~gle-
ment 3829/84 affectait A l'habitation un territoire
englobant les biens-fonds en cause en l'espice. Ce

d r6glement ne pr6cisait toutefois pas l'6tendue ni la
densit6 de l'am6nagement aux fins d'habitation. A
cc qu'il paraft, I'appelante savait que l'affectation
A la construction d'habitations unifamiliales ne
permettrait peut-8tre pas d'obtenir une population

e suffisante pour justifier les coits de viabilisation
d'un lotissement A usage d'habitation et que I'af-
fectation A des usages multiples pourrait s'imposer
pour assurer la r6alisation de ses objectifs. L'appe-
lante s'opposait cependant A la construction de
tours.

Le 9 avril 1986, la ville a adopt6 le r6glement no
2960/81, connu sous le nom de plan de la ville de
Winnipeg. C'6tait IA l'aboutissement d'un proces-

' sus entam6 plusieurs annbes auparavant. Sur le
plan, une partie des biens-fonds faisant l'objet du
litige figurent comme [TRADUCTION] parc r6gio-
nab>, tandis que le reste de ces terres sont d6signbes

h comme [TRADUCTION] ((vieux quartier r6siden-
tieb>.

Comme je l'ai dbji indiqu6, les riglements d'ur-
banisme n'ont aucune incidence sur le zonage. Au

i printemps de 1986, le secteur situ6 au nord de la
Highline se composait de plusieurs terrains ayant
diffbrentes affectations de zonage, dont I'affecta-
tion M2 (industrie 16gire).

Voild qui nous amine au projet immobilier A
l'origine de la pr6sente instance. D6s l'6t6 de 1986,
Tyrone Enterprises Ltd. (Tyrone) s'6tait port6e
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adjacent parcels of land on rue Messager, in Old
St. Boniface north of the Highline. The street is a
block in length, running east to west. Tyrone
owned most of the south side of the block. The
north side is vacant, city-owned land which
extends to the Red River. Tyrone intended to build
two seven-storey condominiums. Its plan required
consolidating its land with land it would purchase
from the City, purchasing and closing certain
streets, and changing existing zoning.

In May 1986, Tyrone approached the City
about purchasing the city-owned properties plus
the land comprising intended street closures. Some
time prior to August 1986, discussions took place
between representatives of Tyrone and representa-
tives of the City, including Councillor Guy Savoie,
at which the proposal was presented and reviewed.
On August 6, Tyrone's solicitor wrote to the City,
indicating his client's intention to proceed with a
rezoning application for the consolidated parcel of
land. He asked for a letter from the City authoriz-
ing Tyrone to proceed with the zoning application.

On August 7, 1986, Tyrone filed the application.
There was as yet no written authorization from the
City to apply for rezoning of City-owned lands.

On August 8, 1986, the Land Surveys and Real
Estate Department of the City filed a report with
the Finance Committee which summarized the
discussions that had been held with representatives
of Tyrone. It recommended that Tyrone be given
an option with respect to the City-owned lands.
The report came before an in camera meeting of
the Finance Committee held on August 12, 1986.
Although in camera, full minutes of the meeting
were kept and were available to the public. Coun-
cillor Savoie, although not a member of the
Finance Committee, attended and spoke in favour
of granting Tyrone an option to buy the necessary
lands. The Finance Committee put the matter over
to its next meeting, on September 9. At that

acqu6reur de plusicurs terrains contigus situbs rue
Messager dans le Vieux St-Boniface au nord de la
Highline. D'une longueur 6quivalant A la distance
entre deux rues parallkles, cette rue a une orienta-

a tion est-ouest. Tyrone 6tait propri6taire de Ia
majeure partie du c6t6 sud du quadrilatire. La
partie nord se compose de terrains vagues apparte-
nant d la ville, qui s'6tendent jusqu'd la rivibre
Rouge. Tyrone projetait la construction de deux

b tours de condominiums de sept 6tages. Son plan
n6cessitait le regroupement de ses terrains avec des
terrains qu'elle ach6terait A la ville, ]'acquisition et
la fermeture de certaines rues et la modification

c du zonage existant.

En mai 1986, Tyrone a pressenti la ville relative-
ment A l'achat des biens-fonds appartenant A cette
dernibre et des terrains occup6s par les rues dont

d Tyrone envisageait la fermeture. Quelque temps
avant le mois d'aott 1986, des discussions ont eu
lieu entre des repr6sentants de Tyrone et des repr6-
sentants de la ville, dont le conseiller Guy Savoie,
au cours desquelles la proposition a 6t6 soumise et

e examin6e. Le 6 aofit, I'avocat de Tyrone a 6crit A
la ville, lui signalant l'intention de sa cliente de
pr6senter une demande de modification du zonage
des biens-fonds regroup6s. 11 a demand6 A la ville
une lettre autorisant Tyrone A aller de l'avant avec

f sa demande de modification de zonage.

Le 7 aofit 1986, Tyrone a pr6sent6 la demande.
A ce moment-li, la ville n'avait pas encore accord6
I'autorisation 6crite de demander la modification

g du zonage des biens-fonds lui appartenant.

Le 8 aoft 1986, le service des lev6s de terrain et
des biens immobiliers de la ville a d6pos6 auprbs
du comit6 des finances un rapport r6sumant les

h discussions qui avaient eu lieu avec les repr6sen-
tants de Tyrone. 11 6tait recommand6 dans ce
rapport que l'on accorde A Tyrone une option sur
les biens-fonds appartenant A la ville. Le rapport a
et6 examin6 au cours d'une r6union A huis clos du
comit6 des finances tenue le 12 aoit 1986. En
d6pit du huis clos, un procks-verbal complet de la
r6union a 6 dress6 et mis i la disposition du
public. Le conseiller Savoie, bien qu'il ne fut pas
membre du comit6 des finances, a assist6 A la
r6union ot il s'est prononc6 en faveur de l'id6e
d'accorder A Tyrone une option d'acheter les biens-
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meeting, Councillor Savoie again spoke in favour
of granting the option to Tyrone. The Finance
Committee approved of the option as recommend-
ed.

By letter dated September 17, 1986, the Direc-
tor of the Land Surveys and Real Estate Depart-
ment authorized Tyrone to proceed with the rezon-
ing application in respect of City-owned lands, in
the following terms:

Inasmuch as your client now has an interest in those
City-owned properties contained within the proposed
development area your client may now proceed to make
application for rezoning and subdivision.

As noted above, the Act divides Winnipeg into
six "communities". Rezoning applications are ini-
tially referred to the Community Committee in
which the land is located. The Community Com-
mittee hears representations from interested per-
sons, and makes a recommendation on the applica-
tion. The Community Committee is composed of
members of City Council who represent a ward
within the community. These included Councillors
Savoie, Reese and Ducharme. Councillors Reese
and Ducharme were also members of the Finance
Committee and had voted against the Tyrone
development.

The hearing of the zoning application com-
menced on October 7, 1986. Councillor Savoie was
one of three members of City Council present at
the meeting. Tyrone's solicitor made a presenta-
tion in favour of rezoning. A representative of the
appellant opposed rezoning. The application was
deferred. In the meantime, on Councillor Savoie's
motion, the Community Committee sought further
information from the City administration on the
impact of the potential development.

The next meeting was November 18, and Coun-
cillor Savoie acted as chairman. During the period

fonds n6cessaires. Le comit6 des finances a report6
l'6tude de cette question A sa r6union suivante,
prbvue pour le 9 septembre. Lors de cette reunion,
le conseiller Savoie s'est de nouveau prononc6 en

a faveur de l'attribution d'une option A Tyrone. Le
comit6 des finances a approuv6 l'option telle
qu'elle lui avait 6t6 recommand6e.

Dans une lettre en date du 17 septembre 1986,
b le directeur du service des lev6s de terrain et des

biens immobiliers a autoris6 Tyrone A aller de
l'avant avec la demande de modification de zonage
relativement aux biens-fonds appartenant A la
ville. L'autorisation est ainsi formulae:

C
[TRADUCTION] En autant qu'elle possdde maintenant

un intbrit dans les biens-fonds appartenant A la ville
situ6s dans le secteur destin6 A l'am6nagement envisag6,
votre cliente peut maintenant pr6senter une demande de

d modification de zonage et de lotissement.

Ainsi que je l'ai dejA fait remarquer, la Loi
divise Winnipeg en six usecteurs>. Les demandes de
modification de zonage sont acheminbes d'abord

e au comit6 municipal du secteur o i se trouvent les
biens-fonds en question. Le comit6 municipal
entend les observations des int6ress6s et fait
ensuite une recommandation concernant la
demande. 11 se compose des conseillers municipaux

f repr6sentant un quartier compris dans le secteur.
En l'occurrence, il s'agissait notamment des con-
seillers Savoie, Reese et Ducharme. Les conseillers
Reese et Ducharme 6taient 6galement membres du
comit6 des finances et avaient vot6 contre le projet

g immobilier de Tyrone.

L'audition de la demande de modification de
zonage a d6but6 le 7 octobre 1986. Le conseiller
Savoie 6tait l'un des trois membres du conseil

h municipal pr6sents A la r6union. L'avocat de
Tyrone a expos6 des arguments en faveur de la
modification du zonage tandis qu'un repr6sentant
de l'appelante s'y est oppos6. L'audition de la
demande a 6t6 ajournbe. Entre-temps, A la suite
d'une requate du conseiller Savoie, le comit6 muni-
cipal a demand6 A l'administration de la ville de
plus amples renseignements sur les effets de l'am6-
nagement 6ventuel.

i
La r6union suivante a 6t6 tenue le 18 novembre

et pr6sid6e par le conseiller Savoie. Pendant la
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of the adjournment, a municipal election inter-
vened. Councillors Reese and Ducharme, who had
opposed the development, were not re-elected,
while Councillor Savoie, who supported it, was.
There was lengthy discussion of the application
and again the matter was deferred. Before the next
meeting, the appellant learned that Councillor
Savoie had earlier supported Tyrone's application
before the Finance Committee. On December 5,
1986, the appellant wrote to Councillor Savoie,
suggesting that he had committed himself in sup-
port of the project, and that he therefore should
not participate in the decision with respect to
zoning at the Community Committee meeting. On
December 9, 1986, the Community Committee,
including Councillor Savoie, approved Tyrone's
application subject to the City's usual require-
ments, and at the same meeting approved the
street-closing by-law.

The report of the Community Committee
recommending the rezoning was then referred to
the Committee on Planning and Community Ser-
vices (the designated committee). On January 5,
1987, with the addition of further conditions, it
expressed its agreement to the suggested rezoning.
The Executive Policy Committee considered the
proposed rezoning at a meeting held on January
14, 1987.

On January 21, 1987, the report of the Commit-
tee on Planning and Community Services, recom-
mending the rezoning subject to conditions, came
before the plenary session of City Council. After a
full debate, Council gave its approval to the
intended rezoning, subject to conditions, and
directed the city solicitor to prepare the necessary
rezoning by-law and forward it to Council "for all
three readings" when the various conditions had
been met.

The Committee on Finance and Administration
received a report on the negotiations concerning
the sale of the land, including city streets, on July
14, 1987. The Committee recommended the sale of
all of the lands to Tyrone for $152,530. This

pbriode d'ajournement, une 6lection municipale a
eu lieu. Les conseillers Reese et Ducharme, qui
s'6taient oppos6s au projet, n'ont pas 6t6 r66us,
tandis que le conseiller Savoie, qui l'appuyait, I'a

a &t6. La demande a 6t6 longuement discuthe et
I'affaire a de nouveau 6 ajournbe. Avant la rbu-
nion suivante, I'appelante a appris que le conseiller
Savoie avait auparavant appuy6 la demande de
Tyrone devant le comit6 des finances. Le 5 d6cem-

b bre 1986, I'appelante a 6crit au conseiller Savoie
pour lui dire que, comme il s'6tait engag6 i
appuyer le projet d'am~nagement, il ne devrait pas
participer A la prise de la d6cision relative au

c zonage lors de la r6union du comit6 municipal. Le
9 d6cembre 1986, le comit6 municipal, y compris
le conseiller Savoie, a fait droit A la demande de
Tyrone sous r6serve des conditions d'usage impo-
sees par la ville et, au cours de la meme r6union, a

d approuv6 le riglement pr6voyant la fermeture de
rues.

Ensuite, le rapport du comit6 municipal recom-
mandant la modification du zonage a 6t6 soumis

e au comit6 de l'urbanisme et des services commu-
nautaires (le comit6 d6sign6). Le 5 janvier 1987,
ce comit6, apr&s avoir ajout6 des conditions, a
exprim6 son approbation du nouveau zonage pro-
pos6. Cette proposition de modification de zonage

f a alors 6t6 examin6e par le comit6 ex6cutif lors
d'une r6union tenue le 14 janvier 1987.

Le 21 janvier 1987, le rapport du comit6 de
l'urbanisme et des services communautaires, qui

g recommandait la modification du zonage, sous
r6serve de certaines conditions, a 6t6 d6pos6 lors
d'une s6ance pl6nibre du conseil municipal. A l'is-
sue d'un d6bat exhaustif, le conseil a approuv6,
sous reserve de certaines conditions, le projet de
modification de zonage, et a ordonn6 au procureur
de la ville de r6diger le riglement de modification
de zonage n6cessaire et de le faire tenir au conseil
[TRADUCTION] <pour qu'il soit procd6 aux trois
lectures), une fois remplies les diff6rentes condi-
tions prescrites.

Le comit6 des finances et de l'administration a
regu le 14 juillet 1987 un rapport sur les n6gocia-
tions relatives A la vente des biens-fonds en ques-
tion, qui comprenaient certaines rues de la ville. Le
comitE a recommand6 que tous ces biens-fonds
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recommendation went to City Council on August
19, 1987, and was approved. On August 19, 1987,
the City Council also adopted the recommendation
of the Committee on Works and Operations to
close the streets and on October 1, 1987, the
Council passed a by-law closing the streets.

This was the state of affairs when the appellant
commenced these proceedings. To summarize:

1. The rezoning had been approved by the Com-
munity Committee and by the Planning and
Community Services Committee, and then ulti-
mately by City Council itself, but the rezoning
by-law had not yet been passed.

2. The necessary street closings had been com-
pleted.

3. Sale of the property, both the land comprised in
the closed streets and further City-owned lands,
was approved, but the conveyance of these
lands to Tyrone had not yet taken place.

The appellant attacked the process by way of
originating notice of motion filed in the Court of
Queen's Bench. It sought an order quashing the
decision of the Community Committee, an order
prohibiting the City from giving third reading to
the proposed zoning by-law, and an order quashing
the street-closing by-law. The motions judge
quashed the Committee's decision, prohibited the
passing of the rezoning by-law and adjourned the
application to quash the street-closing by-law:
(1988), 54 Man. R. (2d) 252. Further, the City
was prohibited from implementing or acting upon
the street-closing by-law until further order by the
court. The respondents' appeal to the Court of
Appeal for Manitoba was allowed and the appel-
lant's cross-appeal concerning the street-closing
by-law dismissed: (1989), 58 Man. R. (2d) 255.

Decisions Below

Court of Queen's Bench of Manitoba

soient vendus A Tyrone au prix de 152 530 5. Cette
recommandation a e6 examinbe et approuv6e par
le conseil municipal le 19 aofit 1987. Le mime
jour, le conseil municipal a 6galement adopt6 la

a recommandation du comit6 des travaux publics de
fermer les rues et, le 1", octobre 1987, le conseil a
adopt6 un r6glement en ce sens.

VoilA oA en 6taient les choses lorsque l'appelante
b a introduit la pr6sente instance. En r6sum6:

c

1. Le nouveau zonage avait 6t6 approuv6 par le
comit6 municipal et par le comit6 de l'urba-
nisme et des services communautaires et, finale-
ment, par le conseil municipal lui-mime, mais
le riglement portant modification du zonage
n'avait pas encore 6t6 adopt6.

2. Les fermetures de rues qui s'imposaient avaient
d 6t6 effectu6es.

3. La vente des biens-fonds, compos6s des terrains
occupes par les rues ferm~es ainsi que d'autres
terrains appartenant A la ville, a 6t6 approuv6e,

e mais la cession de ces biens-fonds A Tyrone
n'avait pas encore eu lieu.

L'appelante a attaqu6 le processus par voie
d'avis de requate introductive d'instance d6pos6

f aupris de la Cour du Banc de la Reine. Elle
sollicitait une ordonnance annulant la d6cision du
comit6 municipal, une ordonnance interdisant A la
ville de proc6der A la troisibme lecture du projet de
rbglement de zonage ainsi qu'une ordonnance

g annulant le r6glement pr6voyant la fermeture des
rues. Le juge des requftes a annul6 la d6cision du
comit6, interdit I'adoption du riglement portant
modification du zonage et suspendu la demande

h d'annulation du r6glement pr6voyant la fermeture
des rues: (1988), 54 Man. R. (2d) 252. En outre,
la ville s'est vu interdire d'appliquer ou d'utiliser le
rbglement de fermeture des rues jusqu'A nouvel
ordre de la cour. L'appel interjet6 par les intimbs

i devant la Cour d'appel du Manitoba a 6t6 accueilli
et I'appel incident de l'appelante relativement au
rbglement pr6voyant la fermeture des rues a 6t6
rejet6: (1989), 58 Man. R. (2d) 255.

j Les d6cisions des tribunaux d'instance infbrieure

Cour du Banc de la Reine du Manitoba
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Schwartz J. dealt with only two of the grounds
argued by the appellant.

Jurisdiction to Proceed Under s. 609(1)

Section 609(1) provides that an application for
rezoning shall be made by the owner of the land or
a person authorized in writing by the owner. When
Tyrone made its application on August 7, 1986, it
did not own all of the land for which rezoning was
requested.

Schwartz J. did not consider the option granted
by the Finance Committee to purchase City-owned
land to be legally enforceable. He rejected the
City's contention that the option constituted the
required authority to comply with s. 609(1). The
City could have given the required written author-
ity or could have had the Commissioner for the
Environment bring a rezoning application. As to
the streets, s. 495(3) of the Act confirms that title
to the land on which a street is situated is vested in
Her Majesty in right of the Province. Schwartz J.
invoked the rule that a municipal corporation must
meet strictly the statutory provisions of its enact-
ing authority, citing principally Rogers, The Law
of Canadian Municipal Corporations, 2nd ed., vol.
I, at p. 379, and R. ex rel Ellerby v. Winnipeg,
[1930] 1 W.W.R. 914 (Man. C.A.). He concluded
that "Tyrone's failure to provide the written
authorization of the owners of the city lands and
the portions of the streets to its rezoning applica-
tion is fatal to the validity of the zoning
bylaw"(p. 259).

Bias

Schwartz J. then turned to the allegation of
bias. He referred to Wiswell v. Metropolitan Cor-
poration of Greater Winnipeg, [19651 S.C.R. 512,
as authority for the proposition that the "rules of
natural justice apply to a rezoning application".
He referred to Committee for Justice and Liberty
v. National Energy Board, [1978] 1 S.C.R. 369,

Le juge Schwartz n'a examin6 que deux des
moyens invoques par l'appelante.

La comp6tence pour proc6der en vertu du par.

Le paragraphe 609(1) pr6voit qu'une demande
de modification de zonage doit 8tre pr6sent6e par
le propri6taire du bien-fonds vis6 ou par une per-

b sonne qui a requ de ce dernier l'autorisation 6crite
de le faire. Or, quand Tyrone a fait sa demande le
7 aotit 1986, elle n'6tait pas propri6taire de tous les
biens-fonds dont elle cherchait A faire modifier le
zonage.

C Le juge Schwartz a tenu pour l6galement non
ex6cutoire l'option d'acheter les biens-fonds appar-
tenant A la ville qu'avait consentie le comit6 des
finances. II a rejet6 l'argument de la ville selon

d lequel l'option constituait I'autorisation requise
pour se conformer au par. 609(1). La ville aurait
pu donner l'autorisation 6crite requise ou encore
faire pr6senter par le commissaire A l'environne-
ment une demande de modification de zonage.

e Pour ce qui est des rues, le par. 495(3) de la Loi
confirme que c'est Sa Majest6 du chef de la pro-
vince qui d6tient le titre de propri6t6 des terres
occupbes par une rue. Citant principalement l'ou-
vrage de Rogers intitul6 The Law of Canadian

f Municipal Corporations, 20 6d., vol. 1, A la p. 379,
et la d6cision R. ex rel Ellerby v. Winnipeg,
[1930] 1 W.W.R. 914 (C.A. Man.), le juge
Schwartz a invoqu6 la rigle selon laquelle une

g municipalit6 est tenue de se conformer rigoureuse-
ment aux dispositions de sa loi habilitante. 11 a
conclu que [TRADUCTION] dl'omission de Tyrone
de produire l'autorisation 6crite des propri6taires
de biens-fonds dans la ville et des parties de rue

h vis6s par sa demande de modification de zonage
entraine l'invalidit6 du r6glement de zonagen (p.
259).

La partialit6

Le juge Schwartz a ensuite examin6 l'all6gation
de partialit6. 11 a invoqu6 l'arrit Wiswell v.
Metropolitan Corporation of Greater Winnipeg,
[1965] R.C.S. 512, A l'appui du principe voulant
que les [TRADUCTION] ar6gles de justice naturelle
s'appliquent A une demande de modification de
zonage. 11 a mentionn6 l'arrit Committee for

1182 [1990] 3 S.C.R.

HeinOnline  -- 1990 3 S.C.R. 1182 1990



[1990] 3 R.C.S. RESIDENTS DU VIEUX ST-BONIFACE C. WINNIPEG Lejuge Sopinka 1183

for the proposition that "the applicant need not
prove bias but that a reasonable apprehension of
bias is sufficient whether bias exists or not"
(p. 260).

He noted that there "is no suggestion that
Councillor Savoie did what he did for any reason
other than what he believed to be the best interests
of his community" and that there "is no suggestion
that he had any personal interest in the success.of
Tyrone's application other than what he thought
was his duty" (p. 260). He concluded (at
pp. 260-61):

In these circumstances he ought to have disqualified
himself from the role of an impartial arbitrator and
declared his interest in the proceedings.

The court does not say that Councillor Savoie did not
have the right or duty to assist Tyrone with its applica-
tion. However, it does say that a councillor may not be
both the advocate for and the judge of the application.

Such conduct, if that is what, in the opinion of the
Legislature, a councillor should be permitted to do must
be specifically authorized by statute.

In the absence of special legislation, the weight of
authority is that Councillor Savoie ought not to have
been a party to the adjudication.

The community committee recommendation cannot
stand and must be quashed.

Court of Appeal for Manitoba

Huband J.A. gave the reasons of the court,
O'Sullivan and Lyon JJ.A. concerning.

Bias

Huband J.A. observed that the Councillor's par-
ticipation in the initial discussions between the
developer and the City was to be commended and
encouraged as a normal part of his duties. Persons
for or against a development proposal should feel
free to discuss it with their Municipal Councillor,
and the Councillor should be free to express an
initial reaction without running the risk of being
disqualified from subsequent participation in the
decision-making process.

Justice and Liberty c. Office national de I'6nergie,
[1978] 1 R.C.S. 369, A l'appui de la proposition
suivant laquelle [TRADUCTION] <<le requbrant n'est
pas tenu de prouver I'existence de partialit6, une

a crainte raisonnable de partialit6 6tant suffisante,
qu'il y ait ou non partialit6 en fait) (p. 260).

Le juge Schwartz a fait remarquer que [TRA-

DUCTION] <<rien n'indique que les gestes du con-
b seiller Savoie aient 6t6 motiv6s par autre chose que

sa conviction qu'il agissait au mieux des intrits de
son secteurs et que [TRADUCTION] <rien ne permet
de conclure qu'il avait dans le succhs de la
demande de Tyrone un autre int6r8t personnel que

c l'accomplissement de ce qu'il concevait comme son
devoir> (p. 260). 11 est arriv6 A la conclusion
suivante (aux pp. 260 et 261):

[TRADUCTION] Dans ces circonstances, il aurait da

d abandonner le r6le d'arbitre impartial et d6clarer l'int6-
ret qu'il avait dans la proc6dure.

La cour ne pr6tend pas que le conseiller Savoie n'avait
pas le droit ni l'obligation de preter son concours A la
demande de Tyrone. Elle affirme toutefois qu'un con-

e seiller ne saurait 8tre A la fois partisan et juge d'une
demande.

Une telle conduite, A supposer que le l6gislateur soit
d'avis qu'elle devrait Etre permise A un conseiller, doit
8tre express6ment autoris6e par une loi.

f Suivant la pr6pond6rance de la jurisprudence, en I'ab-
sence d'une disposition l6gislative sp6ciale en ce sens, le
conseiller Savoie n'aurait pas dO participer A la d6cision.

La recommandation du comit6 municipal ne saurait
donc tre retenue et doit tre annul6e.

g
Cour d'appel du Manitoba

Le juge Huband, avec l'appui des juges O'Sulli-
van et Lyon, a expos6 les motifs de la cour.

h La partialit6

Le juge Huband a fait observer que la participa-
tion du conseiller aux discussions initiales entre le
promoteur et la ville 6tait louable et A encourager
A titre d'aspect normal de ses fonctions. Toute
personne appuyant une proposition d'am6nage-
ment ou s'y opposant devrait se sentir libre d'en
discuter avec son conseiller municipal. De meme,
celui-ci devrait tre libre d'exprimer une premiere

i r6action sans courir le risque de se rendre inhabile
A participer aux 6tapes subs6quentes du processus
d6cisionnel.

1183[1990]13 R.C.S. RI SIDEINTS DU VIEUX ST-BOINIFACE C. WI NNI PEG Le juge Sopinka

HeinOnline  -- 1990 3 S.C.R. 1183 1990



1184 OLD ST. BONIFACE RESIDENTS V. WINNIPEG Sopinka I. [1990] 3 S.C.R.

Similarly he decided that there was no impro-
priety in Councillor Savoie appearing at the
Finance Committee meeting to urge that the City
make lands available so that a viable development
might be considered.

In Huband J.A.'s opinion, Councillor Savoie's
support for the sale of the property should not
have excluded him from participating in the Com-
munity Committee. Councillor Savoie had
expressed approval of the development by his par-
ticipation before the Finance Committee, but the
same could be said of Councillors Reese and
Ducharme, who voted against the intended sale at
Finance Committee. Huband J.A. believed that
the Councillor was still capable of having an open
mind concerning the merits of the development as
a whole and as to the kinds of conditions which
should be imposed upon the developer as a pre-
condition to rezoning.

Huband J.A. noted that the scheme of the City
of Winnipeg Act, contemplates that a member of
Council will be called upon to consider a matter at
various committee stages leading up to an ultimate
vote on City Council itself. The participation of a
councillor, either as a voting member or as a
delegate, in the deliberations of one committee
could not constitute bias so as to preclude partici-
pation on other committees or in City Council.

Huband J.A. distinguished Wiswell, supra, on
the ground that it was based on a denial of the
opportunity to be heard due to failure to comply
with statutory notice requirements. He cited with
approval the decision of the New Brunswick Court
of Appeal in Oley and Moffatt v. Fredericton
(1984), 57 N.B.R. (2d) 361, which in turn relied
on Re McGill and City of Brantford (1980), Ill
D.L.R. (3d) 405 (Ont. Dist. Ct.). That case held
that Council can hold preliminary views, but must
be able to hear and consider the objections honest-
ly and fairly. Huband J.A. concluded, at p. 264:

Le juge Huband a d6cid6 en outre qu'il n'y a eu
rien d'irr6gulier A ce que le conseiller Savoie se
pr6sente A la r6union du comit6 des finances pour
inciter la ville A rendre des terres disponibles afin

a que puisse 8tre examin6 un projet d'am6nagement
viable.

De l'avis du juge Huband, I'appui donn6 par le
conseiller Savoie A la vente des biens-fonds n'au-

b rait pas d6 l'empacher de participer aux d61ib6ra-
tions du comit6 municipal. Le conseiller Savoie
avait manifeste devant le comit6 des finances son
approbation du projet d'am6nagement, mais son

c cas n'6tait pas diff6rent de celui des conseillers
Reese et Ducharme qui, eux, avaient vot6 contre le
projet de vente lors de la r6union de ce comit6.
D'aprbs le juge Huband, le conseiller Savoie pou-
vait encore faire preuve d'ouverture d'esprit con-

d cernant le bien-fond6 du projet d'aminagement
dans son ensemble et les types de conditions A
imposer au promoteur pr6alablement d la modifi-
cation du zonage.

e Le juge Huband a fait remarquer que la City of
Winnipeg Act, pr6voit qu'un membre du conseil
sera appel6 d examiner une question donn6e dans
le cadre des travaux de diff6rents comit6s avant le
vote final du conseil municipal lui-meme. La parti-
cipation d'un conseiller, soit en tant que membre
ayant droit de vote soit en qualit6 de d616gu6, aux
d6lib6rations d'un comit6 ne pourrait constituer
une preuve de partialit6 le rendant inhabile A

g prendre part aux d6lib6rations d'autres comitbs ou
du conseil municipal.

Le juge Huband a fait une distinction d'avec
l'arrft Wiswell, pr6cit6, disant que celui-ci 6tait

h fond6 sur la privation de la possibilit6 de se faire
entendre r6sultant de l'omission de donner I'avis
pr6vu par la loi. 11 a cit6, en l'approuvant, I'arrEt
Oley and Moffatt v. Fredericton (1984), 57
R.N.-B. (2 ) 361, dans lequel la Cour d'appel du
Nouveau-Brunswick s'est appuy6e sur la d6cision
Re McGill and City of Brantford (1980), Ill
D.L.R. (3d) 405 (C. dist. Ont.), o6 il a t6 d6cid6
qu'un conseil peut former des opinions prbliminai-
res, mais qu'il doit 8tre capable d'entendre et de
considbrer honnatement et 6quitablement les
objections. Le juge Huband a conclu, A la p. 264:
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The learned trial judge specifically found that Coun-
cillor Savoie acted in what he believed to be "the best
interests of his community". Whether the electors of
Old St. Boniface share in his opinion of the public weal
is a question that can be answered by them at the next a
election. But it is not for the courts to prevent Councillor
Savoie from taking an open leadership role, for that is
his function as an elected representative responsible for
the growth and development of the urban area. It is also
his duty, of course, to be receptive to persuasion from b
those who hold contrary views when he subsequently
considers and votes upon issues within committees and
on Council itself. There is nothing in the record to
suggest that Councillor Savoie functioned beyond the
parameters of these lawful expectations.

C

Jurisdiction to Proceed Under s. 609(1)

Huband J.A. rejected the submission that the d
City did not own the title to the streets and
therefore could not rezone the land or authorize
Tyrone to apply for rezoning. Under the Act, the
Province holds title to the streets, but the City has
possession and control of the streets, including the
right to close, sell or lease streets. The City, there-
fore, is equitable owner of the streets and the
Province is a bare trustee. Huband J.A. concluded
that there is no reason to involve the Province in a
rezoning application involving City streets and
that the City had the necessary authority to zone
its lands subject to the requirement to act fairly
and to give notice and an opportunity to be heard.

g

h

Huband J.A. noted that when Tyrone made the
rezoning application, it did not have written au-
thority to do so with respect to the City lands.
Such authority was given, in Huband J.A.'s view,
with the letter of September 17. This authorization
came well before the rezoning application was first
considered by the Community Committee. In these
circumstances, Huband J.A. held that the recom- .
mendations of the Community Committee, and the
action of City Council itself in ratifying the recom-

[TRADUCTION] Le juge de premiere instance a
express6ment conclu que le conseiller Savoie croyait agir
<<au mieux des intbrets de son secteurs. Quant A savoir si
les 61ecteurs du Vieux St-Boniface partagent sa concep-
tion du bien public, voilA une question A laquelle ces
derniers pourront r6pondre A la prochaine 61ection. 11
n'appartient toutefois pas aux tribunaux d'emp&her le
conseiller Savoie d'assumer ouvertement un rile de
meneur, car c'est IA sa fonction en tant que repr6sentant
61u, responsable de la croissance et de l'am6nagement du
secteur urbain. 11 lui incombe en outre, 6videmment, de
preter une oreille attentive aux arguments des tenants de
points de vue contraires au sien lorsque, par la suite, il se
penche et vote sur certaines questions en comit6 ou
mime en conseil. Rien au dossier n'indique que le
conseiller Savoie n'a pas respect6 ces attentes 16gitimes.

La comp6tence pour proc6der en vertu du par.
609(1)

Le juge Huband a rejet6 le moyen selon lequel
la ville n'avait pas la proprit6 des rues en cause et
ne pouvait en cons6quence modifier le zonage des
biens-fonds qu'elles occupaient ni autoriser Tyrone
A demander la modification du zonage. Aux
termes de la Loi, la province d6tient le titre de
propri6t6 des rues, mais c'est la ville qui en a la
possession et le contr6le, ce qui comprend le droit
de les fermer, de les vendre ou de les ceder A bail.
11 s'ensuit done que la ville est propri6taire en
equity des rues et que la province n'a A leur 6gard
que la qualit6 de simple fiduciaire. Le juge
Huband a conclu qu'il n'y a aucune raison de
mler la province A une demande de modification
de zonage portant sur des rues de la ville et que
cette dernibre est investie des pouvoirs n6cessaires
pour proc6der au zonage de ses biens-fonds, sous
reserve de l'obligation d'agir 6quitablement, de
donner avis et d'accorder aux intbress6s la possibi-
lite de se faire entendre.

Le juge Huband a fait observer que, quand
Tyrone a present& la demande de modification de
zonage, elle n'avait pas regu l'autorisation 6crite de
le faire A l'6gard des biens-fonds de la ville. Selon
le juge Huband, cette autorisation a 6t& accord6e
dans la lettre du 17 septembre, soit bien avant que
le comite municipal ne se penche pour la premiere
fois sur la demande de modification de zonage.
Dans ces circonstances, le juge Huband a d6cid6
que le vice de forme que repr6sentait l'omission
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mendations, were not to be set aside on the techni-
cality of non-authorization prior to September 17,
1986. In any event, the provisions of s. 609 were
directory and not mandatory.

Plan Winnipeg

Section 599 of the Act provides that in exercis-
ing zoning authority the Council shall conform
with Plan Winnipeg and the relevant Community
Plan and Action Area Plan. Plan Winnipeg shows
part of the lands in question as "older residential
neighbourhood" and part as "regional park". The
Action Area Plan shows the area as "future
residential".

Huband J.A. rejected the contention that the
rezoning by-law was void because it did not con-
form to Plan Winnipeg. He noted that Plan Win-
nipeg is a broad statement of planning policies and
objectives. It was some five years between first and
final reading. It consists of some 33 pages of text
and a City map. It contains policy statements that
"the City shall encourage, whenever possible, pri-
vate sector investment in appropriate development
in older residential neighbourhoods" and that the
City shall endeavour to develop linear parks along
the rivers. While compliance with a document such
as Plan Winnipeg is difficult to determine,
Huband J.A. was inclined to the view that the
zoning application complied.

He added, however, that he did not think that
the question was one intended to be answered by a
court of law. The Act specifies that the "designat-
ed commissioner", together with the appropriate
committee of Council, shall adjudicate whether a
proposed zoning by-law conforms to the official
plan. It was apparent in the case at bar that the

d'accorder I'autorisation ant6rieurement au 17
septembre 1986 ne devait pas entrainer le rejet des
recommandations du comit6 municipal ni l'annula-
tion de la ratification des recommandations faites

a par le conseil municipal lui-mime. En tout 6tat de
cause, les dispositions de l'art. 609 sont de simples
directives sans caractbre obligatoire.

Le plan de la ville de Winnipeg
b

Suivant I'art. 599 de la Loi, le conseil doit, en
exergant son pouvoir en matibre de zonage, se
conformer au plan de la ville de Winnipeg ainsi
qu'au plan de secteur et au plan d'action de sec-

c teur applicables. Sur le plan de la ville de Winni-
peg, une partie des biens-fonds en cause forment
un [TRADUCTION] ((vieux quartier r6sidentielo et
une autre partie un [TRADUCTION] uparc r6gio-
nal)). Ces mmes biens-fonds figurent sur le plan

d d'action de secteur A titre de [TRADUCTION]
(futur quartier r6sidentiel.

Le juge Huband a repouss6 l'argument selon
lequel le r6glement portant modification du zonagee 6tait entach6 de nullit6 pour cause de non-confor-
mit6 avec le plan de la ville de Winnipeg. 11 a fait
remarquer que le plan de la ville de Winnipeg
constitue un 6nonc6 g6n6ral de politiques et d'ob-

f jectifs en matibre d'urbanisme. Entre son adoption
en premiere et en dernibre lecture, environ cinq
ann~es se sont 6coules. Ce plan comprend un
texte d'environ 33 pages et une carte de la ville. 11
6nonce comme politique que [TRADUCTION] (aa

g ville doit, autant que possible, encourager le sec-
teur priv6 A investir dans l'am6nagement appropri6
de vieux quartiers r6sidentielso et que la ville doit
essayer d'aminager des parcs lin6aires le long des
rivibres. Malgr6 la difficult6 qu'il y a A d6terminer

h si l'on s'est conform6 A un document comme le
plan de la ville de Winnipeg, le juge Huband 6tait
enclin A penser que la demande de modification de
zonage y etait conforme.

11 a ajout6 toutefois qu'il ne croyait pas qu'on ait
voulu que pareille question soit tranch6e par une
cour de justice. La Loi pr6cise que c'est au [TRA-
DUCTION] "commissaire d6sign&, avec le concours
du comit6 comp6tent du conseil, de d6cider si un
projet de raglement de zonage est conforme au
plan officiel. 11 est 6vident en l'esp6ce que, de l'avis
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commissioner was of the view that the proposed
rezoning did comply.

Legislation

City of Winnipeg Act

1 ...
(p. 2) "designated committee" means a committee des-
ignated by the council to carry out a specific responsibil-
ity but does not apply to a community committee.

Establishment of communities.

20 (1) The following communities are established in
the city, for each of which there shall be a community
committee of council, comprising the councillors who
represent a ward within the community, and the number
of wards are established for each community as follows:

Communities Number of wards

(e) St. Boniface-St. Vital 4 wards

du commissaire, le projet de modification du
zonage s'y conformait.

Les textes 16gislatifs

a City of Winnipeg Act

[TRADUCTION]

(1)...
(p. 2) acomit6 d6sign6> signifie le comit6 d6sign6 par le

b conseil pour s'acquitter d'une tdche particulibre, mais ne
comprend pas un comit6 municipal.

Criation de secteurs.

c 20 (1) Sont cr6s dans les limites de la ville les secteurs
enumeres ci-apres. Pour chaque secteur, if y a au sein du
conseil un comit6 municipal compos6 des conseillers
repr6sentant un quartier situ6 A l'intbrieur du secteur.
Les secteurs comptent le nombre suivant de quartiers:

d Secteurs

e) St-Boniface-St-Vital

Nombre de quartiers

4 quartiers

Application for zoning by-law.
609 (1) An application for the enactment of a zoning
by-law shall be made by the owner of the land, building
or structure or by a person authorized in writing by him,
and shall be in such form, and accompanied by such
supporting material and the payment of such fee as the
council deems advisable.

Referral of application or recommendation.
609 (2) When an application in the required form and
with the required supporting material is received by the
city, or when the designated commissioner has recom-
mended the enactment of a zoning by-law by the city,
the designated commissioner shall refer the application
or recommendation to the community committee for the
community in which the land referred to in the applica-
tion is located if the land is in the city, and to the
council of the municipality if it is located in the addi-
tional zone, and public notice shall be given,

(a) that on a day and at a time and place stated in
the notice, a meeting will be held to receive
representations from any person who wishes to
make them in respect of the proposed zoning
changes; and

(b) stating that a copy of the application and support-
ing material and a statement of the proposed
zoning changes may be inspected at times and in
a place or places specified in the notice.

e Demande de riglement de zonage.
609 (1) Une demande d'adoption de r6glement de
zonage est pr6sent6e par le propri6taire du bien-fonds,
de l'6difice ou de la structure, ou par une personne qui
en a requ l'autorisation 6crite de ce dernier. La demande
rev~t la forme et est accompagn6e des documents justifi-
catifs et du paiement des droits que le conseil juge
indiqu6s.
Renvoi de la demande ou de la recommandation.
609 (2) Sur r6ception par la ville d'une demande sous

g la forme prescrite, accompagn6e des documents justifi-
catifs requis, ou lorsque le commissaire d6sign6 a recom-
mand6 A la ville I'adoption d'un r~glement de zonage,
ledit commissaire renvoie la demande ou la recomman-
dation au comit6 municipal du secteur oa se trouve le

h bien-fonds vis6 dans la demande, si le bien-fonds est
situ& dans les limites de la ville, et au conseil de la
municipalit6 s'il est situ6 dans la zone additionnelle. De
plus, un avis public est donn6

a) fixant la date, I'heure et le lieu d'une r6union lors
de laquelle quiconque le d6sire pourra pr6senter
ses observations sur les modifications de zonage
propos6es; et

b) indiquant les heures et le lieu oa pourront 8tre
examines une copie de la demande et des docu-
ments produits d son appui ainsi qu'un 6nonc6 des
modifications de zonage propos6es.
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Meeting to hear representations.
610 (1) On the day and at the time and place stated in
the notice referred to in section 609, a meeting shall be
held to receive representations from any person who
wishes to make them in respect of the application or the
alternative zoning changes.

Record of meeting to be kept.
611 (1) The community committee shall cause to be
made a record of the meeting referred to in section 610
by any means the council considers appropriate.

Report of community committee to be prepared.
612 (1) A report summarizing the representations and
submissions made at the meeting and stating the com-
munity committee's recommendations with supporting
reasons shall be prepared and forwarded by the commit-
tee clerk within thirty days following the completion of
the meeting.
Report to be forwarded to designated committee.
612 (2) The community committee's report shall be
forwarded within thirty days following the meeting to
the designated committee and made available for inspec-
tion by any person who appeared at the meeting.

Forwarding of report.
614 (1) After it receives the report of the community
committee, or after the community committee is deemed
to have made a report under subsection 612(3), the
designated committee shall consider the report of the
community committee and shall

(a) forward the report with the designated commit-
tee's recommendation thereon to council;

(b) forward a copy of the report with the designated
committee's recommendations thereon by mail to
all persons who submitted oral or written
representations to or at the meeting referred to in
subsection 610(1), which recommendations shall
include the reasons for recommendations, if any,
differing from those of the community commit-
tee;

Reunion pour I'audition des observations.
610 (1) A la date, A Pheure et A l'endroit pr6vus dans
l'avis vis6 A I'article 609 se tient une r6union lors de
laquelle quiconque le d6sire peut pr6senter ses observa-
tions sur la demande ou sur les autres propositions de
modification du zonage.

Procis-verbal de la reunion.
b 611 (1) Le comit6 municipal veille A ce que soit dress6,

par tout moyen que le conseil juge indiqu6, un procks-
verbal de la r6union vis6e A 'article 610.

Rapport du comite municipal.
c

612 (1) Dans les trente jours qui suivent la r6union, le
secr6taire du comit6 dresse et envoie un rapport r6su-
mant les observations et les arguments pr6sent6s lors de
la reunion et exposant les recommandations du comit6
municipal ainsi que les motifs sur lesquels elles sont

d fond6es.
Envoi du rapport au comit6 d6sign6.
612 (2) Dans les trente jours qui suivent la r6union, le
rapport du comit6 municipal est envoy6 au comit6 d6si-

e gn6 et peut 8tre consult6 par toute personne qui a
particip6 A la r6union.

Diffusion du rapport.
614 (1) Sur r6ception du rapport du comit6 municipal,

f ou dbs que cc dernier est r6put6 avoir fait rapport aux
termes du paragraphe 612(3), le comit6 d6sign6 6tudie
ce rapport et

a) y ayant joint sa recommandation, le fait tenir au
' conseil;

h

(c) where a written representation was received at the
meeting held by the community committee by
mail or other means, without the appearance of
the person making the written representation.,
mail a copy of the report to any single address set
out thereon for the receipt of the report, if any, or
to any single address given upon the filing of the
representation, or in the absence of any single

b) en fait tenir par la poste, A toutes les personnes qui
ont pr~sent6 des observations orales ou 6crites dans
le cadre de la r6union vis6e au paragraphe 610(1),
une copie accompagnee de ses recommandations,
les recommandations, s'il en est, qui different de
celles du comit6 municipal devant tre motiv6es;

c) lorsque des observations 6crites reques A la r6union
du comite municipal ont 6 envoy6es par la poste
ou de quelque autre manibre, sans que leur auteur
ne se pr6sente A cette r6union, il envoie une copie
du rapport par la poste A I'adresse, s'il en est,
indiqu6e A cette fin dans lesdites observations, ou A
l'adresse indiqube lors du d6p6t des observations,
ou, si plusieurs adresses y figurent, A au moins une
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address to any one or more of the addresses set
out thereon, and in the absence of any legible
address, no report need by forwarded by mail or
otherwise under this clause; and

(d) forward with the copies of the report forwarded
or mailed under clause (b) or (c), notice of the
date, time and place when and where the matter
is expected to be considered by council under
subsection 615(4).

Reports and recommendations to executive policy
committee.

615 (1.1) Notwithstanding subsection 614(1), council
may direct that all reports and recommendations
referred to in that subsection be referred to the execu-
tive policy committee to be dealt with in accordance
with subsections 615(3) and 615(3.1).

Recommendations to council.

615 (3) Where council has made a direction under
subsection 615(1.1), the executive policy committee
shall

(a) consider the report of the community committee,
or, if the land affected is in the additional zone,
the report of the council of the municipality and
the designated committee's recommendations or
report; and

(b) forward its recommendations thereon to the
council.

Disposition by council.

615 (4) Subject to section 616, the council shall consid-
er the recommendation of the designated committee
made under subsection 615(1) or of the executive policy
committee made under subsection 615(3) and may

(a) accept, reject or modify the recommendation and
may pass one or more zoning by-laws with respect
thereto; or

(b) forward the proposed zoning change to The
Municipal Board for its report and recommenda-
tions; or

(c) refer the recommendation to a committee for a
further meeting or consideration upon such terms
as the council shall establish.

The Issues

The issues in this appeal are as follows:

de celles-ci et, en I'absence d'une adresse lisible, le
pr6sent alinba n'impose aucune obligation d'en-
voyer le rapport, que ce soit par la poste ou
autrement; et

a d) joint aux copies du rapport envoy6es conform6-
ment aux alin6as b) ou c) avis de la date, de
I'heure et du lieu oil la question sera vraisembla-
blement examin6e par le conseil en conformit6
avec le paragraphe 615(4).

b

Rapports et recommandations au comiti executif.

615 (1.1) Par d&rogation au paragraphe 614(1), le con-
c seil peut ordonner que tous les rapports et toutes les

recommandations y vis6s soient renvoy6s au comit6 ex6-
cutif pour qu'il les examine conform6ment aux paragra-
phes 615(3) et 615(3.1).

d Recommandations au conseil.

615 (3) Lorsque le conseil a donn6 l'ordre vise au para-
graphe 615(1.1), le comit6 ex6cutif

e a) examine le rapport du comit6 municipal ou, si le
bien-fonds en question est situ6 dans la zone addi-
tionnelle, le rapport du conseil de la municipalit6
ainsi que les recommandations ou le rapport du
comit6 d6sign6; et

f b) fait tenir au conseil ses recommandations y
relatives.

Dicision du conseil.

g 615 (4) Sous r6serve de l'article 616, le conseil examine
la recommandation faite par le comit6 d6sign6 en vertu
du paragraphe 615(1), ou par le comit6 ex6cutif en vertu
du paragraphe 615(3), et il peut

a) accepter, rejeter ou modifier la recommandation et
h y donner suite en adoptant un seul ou plusieurs

rbglements de zonage; ou
b) soumettre A la Commission municipale le projet de

modification de zonage pour qu'elle 6tablisse un
rapport et fasse des recommandations; ou

c) renvoyer la recommandation A un comit6 pour
qu'il tienne une nouvelle r6union ou qu'il l'examine
A la lumibre de critbres 6tablis par le conseil.

Les questions en litige

Les questions en litige dans le pr6sent pourvoi
sont les suivantes:
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1. Bias: Was Councillor Savoie disqualified by
bias from participating in the proceedings of the
Community Committee?

2. Ownership: Did the application for zoning
comply with s. 609(1) of the Act?

3. Plan Winnipeg: Did the zoning by-law fail to
conform to Plan Winnipeg?

4. Bad Faith and Expectation of Consultation:
Did the Community Committee act in bad faith or
in violation of a reasonable expectation of
consultation?

I. Bias

Natural Justice: Application to Local Govern-
ment Bodies

The rules which require a tribunal to maintain
an open mind and to be free of bias, actual or
perceived, are part of the audi alteram partem
principle which applies to decision-makers. The
appellant contends that it applies in its full vigour
to members of a municipal council when deciding
whether to vote in favour of a by-law which in this
case involves zoning. It relies, principally, on Wis-
well v. Metropolitan Corporation of Greater Win-
nipeg, supra, in support of this proposition.

In that case, Wiswell and the Crescentwood
Homeowners Association sought a declaration that
an amending zoning by-law passed by Metro
Council was invalid. Municipal resolutions pre-
scribing procedures for amendments required
notices of hearings to be published in two newspa-
pers and on the premises which were the subject
matter of the amendment. No notices were posted
on the premises. The Homeowners Association,
which consistently opposed attempts to zone the
area beyond single family residence density,
acquired no knowledge of the hearing and never
had the opportunity to make representations.
Written notice was sent to the applicants for
rezoning, but not to the Homeowners Association,

1. La partialit6: Le conseiller Savoie 6tait-il
inhabile pour cause de partialit6 A participer aux
d6lib6rations du comit6 municipal?

a 2. La propri6t6: La demande de modification du
zonage 6tait-elle conforme au par. 609(1) de la
Loi?

3. Le plan de la ville de Winnipeg: Le r~gle-

b ment de zonage d6rogeait-il au plan de la ville de
Winnipeg?

4. La mauvaise foi et I'expectative de consulta-
tion: Le comit6 municipal a-t-il agi de mauvaise
foi ou sans respecter une expectative raisonnable

c de consultation?

1. La partialit6

Justice naturelle: application aux organismes
d gouvernementaux locaux

Les r6gles exigeant qu'un tribunal administratif
fasse preuve d'ouverture d'esprit et qu'il soit, en
fait et en apparence, exempt de partialit6 font

e partie du principe audi alteram partem auquel est
assujetti tout d6cideur. L'appelante soutient que ce
principe s'applique dans toute sa rigueur aux
membres d'un conseil municipal lorsqu'ils ont A
d6cider s'il y a lieu de voter en faveur d'un rbgle-

f ment, qui, en l'espice, se rapporte au zonage. Au
soutien de cet argument, elle invoque principale-
ment I'arrat Wiswell v. Metropolitan Corporation
of Greater Winnipeg, pr6cit6.

g Dans cette affaire, Wiswell et la Crescentwood
Homeowners Association (ci-aprbs al'association
des propri6tairess) demandaient un jugement
d6clarant invalide un riglement portant modifica-
tion du zonage, adopt6 par le conseil municipal en

h cause. Les r6solutions municipales 6tablissant la
proc6dure de modification exigeaient que des avis
d'audition soit publi6s dans deux journaux et affi-
ch6s dans les lieux vis6s par la modification.
Aucun avis n'a 6t6 affich6 dans les lieux. L'asso-
clation des propri6taires, qui s'6tait syst6matique-
ment oppos6e aux tentatives de faire attribuer au
secteur en question un zonage permettant une
densit6 plus 6lev6e que celle d'habitations unifami-
liales, n'a pas eu connaissance de la tenue de
l'audition et n'a jamais eu la possibilit6 de faire
valoir son point de vue. Un avis 6crit a 6t6 envoy6
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although the latter's opposition was known to
Metro Council.

The majority judgment determined that the
by-law was invalid by reason of the absence of
notice which deprived the appellants of the oppor-
tunity to be heard. In coming to this conclusion
Hall J., speaking for the majority, characterized
the proceeding as quasi-judicial rather than legis-
lative. The consequence was that Metro Council
was bound in law to act fairly and impartially, in
good faith, listening to both sides. The case did not
deal with the issue of bias or pre-judgment which
is squarely raised in these appeals. Nevertheless,
the appellant argues that the proceedings before
the Community Committee were quasi-judicial in
nature and that conduct of members of Council
must not give rise to a reasonable apprehension of
bias. It is therefore necessary to consider whether
Wiswell supports this conclusion.

Wiswell must be read in light of comparatively
recent changes that have occurred in applying the
rules of natural justice. The content of the rules of
natural justice and procedural fairness were for-
merly determined according to the classification of
the functions of the tribunal or other public body
or official. This is no longer the case and the
content of these rules is based on a number of
factors including the terms of the statute pursuant
to which the body operates, the nature of the
particular function of which it is seized and the
type of decision it is called upon to make. This
change in approach was summarized in Syndicat
des employds de production du Qubbec et de
I'Acadie v. Canada (Canadian Human Rights
Commission), [1989] 2 S.C.R. 879. 1 stated (at
pp. 895-96):

Both the rules of natural justice and the duty of fairness
are variable standards. Their content will depend on the
circumstances of the case, the statutory provisions and
the nature of the matter to be decided. The distinction
between them therefore becomes blurred as one ap-
proaches the lower end of the scale of judicial or quasi-
judicial tribunals and the high end of the scale with

aux auteurs de la demande de modification de
zonage, mais non A l'association des propri6taires,
quoique le conseil municipal ffit au courant de
l'opposition de celle-ci.

a
La Cour A la majorit6 a conclu A l'invalidit6 du

r~glement en raison de l'omission de donner avis
aux appelants, omission qui les avait priv6s de la
possibilit6 se faire entendre. En arrivant A cette

b conclusion, le juge Hall, s'exprimant au nom de la
majorit6, a qualifi6 la proc6dure de quasi judi-
ciaire plut6t que de 16gislative. D'od il s'ensuivait
que le conseil municipal 6tait juridiquement tenu
d'agir de facon 6quitable et impartiale et de bonne

c foi, en 6coutant les deux points de vue. La question
de la partialit6 ou du pr6jug6, directement soulev6e
dans les pr6sents pourvois, n'a pas 6t6 abord6e
dans cet arr6t. L'appelante en l'espice alligue

d n6anmoins le caract~re quasi judiciaire des proc6-
dures devant le comit6 municipal et soutient que la
conduite de membres du conseil ne doit faire naitre
aucune crainte raisonnable de partialit6. Il nous
faut en cons6quence examiner si l'arrt Wiswell

e justifie cette conclusion.

L'arrit Wiswell doit 8tre interpr6t6 A la lumibre
de changements relativement r6cents apport6s A
l'application des r6gles de justice naturelle. Le

f contenu des r6gles de justice naturelle et de
l'6quit6 proc6durale 6tait autrefois d6termin6 en
fonction de la classification des tiches du tribunal
administratif ou d'un autre organisme ou fonction-
naire publics. Ce n'est plus le cas et le contenu de

g ces r6gles d6pend d6sormais de plusieurs facteurs,
dont les termes de la loi en vertu de laquelle agit
I'organisme en question, la nature de la tiche
particulibre qu'il a A remplir et le type de d6cision
qu'il est appel6 A rendre. Ce changement d'appro-
che se trouve r6sum6 dans l'arrat Syndicat des
employds de production du Qubbec et de I'Acadie
c. Canada (Commission canadienne des droits de
la personne), [1989] 2 R.C.S. 879, oa j'affirme
(aux pp. 895 et 896):
Aussi bien les rigles de justice naturelle que I'obligation
d'agir 6quitablement sont des normes variables. Leur
contenu d6pend des circonstances de l'affaire, des dispo-
sitions 16gislatives en cause et de la nature de la question
A trancher. La distinction entre elles s'estompe donc
lorsqu'on approche du bas de l'6chelle dans le cas de
tribunaux judiciaires ou quasi judiciaires et du haut de
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respect to administrative or executive tribunals. Accord-
ingly, the content of the rules to be followed by a
tribunal is now not determined by attempting to classify
them as judicial, quasi-judicial, administrative or execu-
tive. Instead, the court decides the content of these rules
by reference to all the circumstances under which the
tribunal operates. [Emphasis added.]

It is therefore necessary to examine all the
factors under which a committee of Council oper-
ates. I start with the most significant fact that the
statute provides for a hearing before a committee
of members of Council. There is nothing in the
legislation to indicate that they are to act in a
capacity other than that of municipal councillors.
In this regard I must assume that the Legislature
was aware that in this capacity the members of
Council will have fought an election in which the
matter upon which they are called upon to decide
may have been debated and on which the would-be
councillors may have taken a stand some pro and
some con. Indeed, the election of a particular
councillor may have depended on the position
taken. Furthermore, with respect to the enactment
of zoning by-laws and amendments to zoning
by-laws, it is well known that numerous commit-
tees are involved at which members of Council are
expected to vote before being called upon to hear
representations and decide the question. Moreover,
in the preparation and processing of a develop-
ment, a municipal councillor is often involved in
assisting parties supporting and opposing the de-
velopment with respect to their presentations. In
the course of this process, a councillor can and
often does take a stand either for or against the
development. This degree of prejudgment would
run afoul of the ordinary rule which disqualifies a
decision-maker on the basis of a reasonable appre-
hension of bias. Accordingly, it could not have
been intended by the Legislature that this rule
apply to members of Council with the same force
as in the case of other tribunals whose character
and functions more closely resemble those of a
court.

I'6chelle dans le cas de tribunaux administratifs ou
ex6cutifs. C'est pourquoi on ne d6termine plus mainte-
nant le contenu des ragles A suivre par un tribunal en
essayant de le ranger dans la cat6gorie de tribunal

a judiciaire, quasi judiciaire, administratif ou ex6cutif. Au
contraire, on d6cide du contenu de ces r6gles en tenant
compte de toutes les circonstances dans lesquelles fonc-
tionne le tribunal en question. [Je souligne.]

h 11 est done n6cessaire d'examiner tous les fac-
teurs qui jouent dans le fonctionnement d'un con-
seil municipal. Je commence par le fait extreme-
ment important que la Loi pr6voit une audition
devant un comit6 compos6 de membres du conseil.

c 11 n'y a rien dans la Loi qui indique que ces
derniers doivent agir dans une qualit6 autre que
celle de conseillers municipaux. Je dois supposer A
cet 6gard que le 16gislateur savait qu'en cette

d qualit6 les membres du conseil auront men6 une
campagne 6lectorale au cours de laquelle aura pu
&re d6battue la question qu'ils ont A trancher,
question sur laquelle les candidats au poste de
conseiller auront pris position, certains pour et

e d'autres contre. En fait, I'61ection d'un conseiller
donn6 peut avoir tenu A la position qu'il a adopt6e.
De plus, en ce qui concerne l'adoption et la modifi-
cation de riglements de zonage, il est de notori6t6
que de nombreux comit6s interviennent dans le
processus et que des membres du conseil ont A
voter dans le cadre des travaux de ces comit6s
avant d'entendre des pr6sentations et de trancher
la question. En outre, aux stades de la pr6paration

, et de l'6tude d'un projet d'am6nagement, il arrive
souvent qu'un conseiller municipal fasse b6n6ficier
les personnes qui sont en faveur du projet, et celles
qui s'y opposent, de son aide aux fins de la pr6sen-
tation de leur point de vue. Or, il se peut, et cela se

h produit souvent, qu'au cours de ce processus un
conseiller prenne position pour ou contre l'am6na-
gement propos6. Ce serait IA pr6juger I'affaire
d'une manidre qui violerait la r6gle normale pres-
crivant l'inhabilit6 d'un d6cideur en raison d'une
crainte raisonnable de partialit6. Cela 6tant, le
16gislateur n'a pas pu vouloir que cette r~gle s'ap-
plique aux membres d'un conseil municipal avec
autant de force que dans le cas d'autres tribunaux
administratifs qui, de par leur caractbre et leurs
fonctions. ressemblent davantage A un tribunal
judiciaire.
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The nature and functions of a municipal body
and their influence on the rules of natural justice
have been examined in a number of cases which I
have found of assistance.

In Re Cadillac Development Corp. Ltd. and
City of Toronto (1973), 1 O.R. (2d) 20, the
Council was called upon to consider the repeal of a
land-use by-law. A majority of Council had
already made up their minds and had said so. In
dismissing an application to quash the by-law on
this ground, Henry J. stated, at p. 43:

In respect of a quasi-judicial tribunal in the fullest
sense of that concept required to adhere to principles of
natural justice this would amount to an allegation of
bias such as might be ground for quashing the decision.
But regard must be had to the nature of the body
reviewing the matter. A municipal council is an elected
body having a legislative function within a limited and
delegated jurisdiction. Under the democratic process the
elected representatives are expected to form views as to
matters of public policy affecting the municipality.
Indeed, they will have been elected in order to give
effect to public views as to important policies to be
effected in the community . . . . They are not Judges, but
legislators from whom the ultimate recourse is to the
electorate. Once having given notice and fairly heard the
objections, the Council is of course free to decide as it
sees fit in the public interest.

Henry J. had further occasion to elaborate on
the subject in Re McGill and City of Brantford,
supra. It involved a motion to quash a by-law to
close certain city streets on the grounds of bias. At
the hearing, objectors took the position that the
Council had already committed itself to the street
closing and that it was therefore unlikely that it
could act impartially and in a judicial manner.

After describing the legislative and political
nature of a municipal council's function, Henry J.
stated, at p. 411:

On this process, which is simply our concept of
democracy in action, is imposed the requirement to hold

La nature et les fonctions d'un corps municipal
ainsi que Ia fagon dont elles influent sur les r6gles
de justice naturelle ont fait l'objet d'un examen
dans un certain nombre de d6cisions que j'estime

a utiles.

Dans l'affaire Re Cadillac Development Corp.
Ltd. and City of Toronto (1973), 1 O.R. (2d) 20,
le conseil avait a 6tudier l'opportunit6 d'abroger un

b r~glement en matibre d'utilisation du sol. La majo-
rit6 des membres du conseil avaient d6jA pris parti
et l'avaient signal6. En rejetant une demande d'an-
nulation du riglement pour ce motif, le juge Henry
a dit, A la p. 43:

C
[TRADUCTION] Dans le cas d'un tribunal quasi judi-

ciaire tenu, dans toute la force du concept, au respect
des principes de justice naturelle, cela constituerait une
all6gation de partialit6 pouvant justifier I'annulation de

d la d6cision. On doit toutefois tenir compte de la nature
de l'organisme charg6 d'examiner la question. Un con-
seil municipal est un corps 6lu qui exerce une fonction
16gislative A l'intbrieur d'un champ de competence limi-
the et d616gu6e. Selon le processus d6mocratique, on
s'attend A ce que les repr6sentants 6lus forment des

e opinions sur des questions d'int&t public touchant la
municipalit6. En fait, ils auront t 6lus pour donner
suite aux opinions exprimees par le public sur des politi-
ques importantes A mettre en auvre au -sein de la
collectivit6. [ ... ] Ce ne sont pas des juges mais bien

f des l6gislateurs qui, en derniare analyse, rendent compte
aux 6lecteurs. Ayant donn6 avis et entendu 6quitable-
ment les objections, le conseil est 6videmment libre de
prendre la d6cision qui lui semble indiqu6e dans l'intrt
public.

g
L'affaire Re McGill and City of Brantford,

pr&citbe, a fourni au juge Henry une nouvelle
occasion de s'6tendre sur ce sujet. 11 s'agissait
d'une requate en annulation, pour cause de partia-

h lit6, d'un rglement pr~voyant la fermeture de
certaines rues de la ville. A l'audition, la position
des opposants a 6t6 que le conseil s'6tait d6jA
engag6 A fermer les rues et qu'il 6tait en cons6-
quence peu probable qu'il puisse agir avec impar-
tialit6 et de fagon judiciaire.

Apris avoir d6crit la nature l6gislative et politi-
que du r6le d'un conseil municipal, le juge Henry a
affirm6, A la p. 411:

[TRADUCTION] Ce processus, qui n'est rien d'autre
que la manifestation concr6te de notre conception de la
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a hearing before roads are closed. What then is the
character of such a hearing? Its purpose is to ensure
that the Council, before exercising its power to enact a
law closing specific roads, must provide a forum in
which those whose private rights are adversely affected
may assert their objections. It fortifies by law the right
every ratepayer has to write to his alderman, organize
and address a meeting or conduct a peaceable demon-
stration. By statute, he is to be heard, and that by the
whole Council, who must provide the opportunity to do
so.

In his view it was only when Council had made
an irrevocable decision on the matter that a dis-
qualifying bias was made out. He continued, at
p. 416:

So if it could be shown, the onus being on the
objectors to do so, that the Council before the hearing
had irrevocably decided to pass the by-law to close the
roads, that would reflect disabling bias. No hearing in
the true sense of that concept was or could be held. As
such a hearing is a condition precedent, its absence
would be fatal to the exercise of the legislative power.

Oley and Moffatt v. Fredericton, supra, a case
in the New Brunswick Court of Appeal, applied
the test in Re McGill, supra. The court was con-
cerned with s. 68 of the Community Planning Act,
R.S.N.B. 1973, c. C-12, which required City
Council to hear and consider the objections to a
proposed by-law. The Council passed a by-law
amending land use designations to permit the
installation of a sewage lagoon. The by-law was
attacked on the ground that members of Council
had made statements committing themselves to the
project and on the further ground that Council had
entered into an agreement with the province in
respect of financing the project.

Stratton C.J.N.B. summed up as follows, at
p. 380:
In such circumstances, I would adopt the statement of
Henry, J., in McGill v. Corporation of the City of
Brantford (1980), 12 M.P.L.R. 24, at p. 35:

d6mocratie, est assujetti A l'exigence de la tenue d'une
audition ant~rieurement A la fermeture des rues. Quelle
est donc la nature de cette audition? Elle vise A empe-
cher le conseil d'exercer son pouvoir de 16gif6rer pour

a fermer certaines rues sans qu'il n'ait au pr6alable donn6
aux personnes qui en subiront une atteinte A leurs droits
priv6s l'occasion d'exprimer leurs objections. Elle vient
renforcer juridiquement le droit de tout contribuable
d'6crire A son conseiller municipal, d'organiser une r6u-

b nion et d'y prendre la parole, ou de proc6der a une
manifestation pacifique. Aux termes de la loi, le contri-
buable doit tre entendu, et ce, par le conseil au com-
plet, auquel il incombe de lui en accorder la possibilit6.

Selon lui, il n'y a partialit6 entrainant l'inhabi-
c lit6 que lorsque le conseil a pris irr6vocablement

parti sur la question. 11 ajoute, A la p. 416:

[TRADUCTION] Donc, s'il 6tait possible de d6montrer,

d et c'est aux opposants qu'il incombe de le faire, qu'ant6-
rieurement A l'audition le conseil avait d6cid6 irr6voca-
blement d'adopter le r6glement pr6voyant la fermeture
des rues, cela 6tablirait une partialit6 entrainant l'inha-
bilit6. Dans ces circonstances, il n'a pu, ni ne pouvait, y
avoir d'audition dans le vrai sens du terme. Comme la

e tenue d'une telle audition est une condition pr6alable, le
d6faut de la tenir s'av6rerait fatal A l'exercice du pouvoir
16gislatif.

Dans l'affaire Oley and Moffatt v. Fredericton,
f pr6cit6e, la Cour d'appel du Nouveau-Brunswick a

appliqu6 le critbre 6nonc6 dans la d6cision Re
McGill, pr6cit6e. La cour avait A se pencher sur
l'art. 68 de la Loi sur I'urbanisme, L.R.N.-B.
1973, ch. C-12, qui imposait au conseil municipal

g l'obligation d'entendre et d'examiner les objections
soulev6es A l'encontre d'un projet de raglement
municipal. Le conseil a adopt6 un r~glement por-
tant modification de l'affectation du sol de

h manibre A permettre l'am6nagement d'un bassin de
stabilisation des eaux us6es. On a attaqu6 ce rigle-
ment pour le motif que des membres du conseil
avait fait des d6clarations dans lesquelles ils s'en-
gageaient A approuver le projet et pour le motif

i que le conseil avait conclu avec la province une
entente relativement au financement du projet.

Le juge en chef Stratton a fait le r6sum6 sui-
vant, A Ia p. 380:

j Dans ces circonstances, je suis port6 A suivre la d6clara-
tion du juge Henry, dans I'arrt McGill v. Corporation
of the City of Brantford (1980), 12 M.P.L.R. 24, A la p.
35:
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"It must be assumed that the Legislature knew the
functions, and the mode of developing such a project
from its inception to the advanced stages, and
nonetheless designated the council as the body to hold
the hearing. In these circumstances all that can be
required of the council is to put aside their tentative
views individually and collectively, hear the objec-
tions, consider them honestly and fairly, see if they
can be accommodated and then make the final deci-
sion. No more and no less can be expected of them."

As I read s. 68 of the Community Planning Act it
requires a municipal council to honestly and fairly hear
and consider any objections to land use change even
though individual councillors may previously have
expressed opinions on the matter. In the present case,
there is no convincing evidence either that the council
did not honestly consider the objections of the citizens
opposed to the enactment of Bylaw 813 or that it had
made an irrevocable decision to approve the Bylaw
before hearing the objectors.

The role of a municipal councillor is quite dif-
ferent from that of the Chairman of the National
Energy Board which was considered in Committee
for Justice and Liberty v. National Energy Board,
supra. In that case, a majority of our Court con-
cluded that the Chairman of the Board was dis-
qualified from presiding over an application for a
certificate of public convenience and necessity in
connection with the Mackenzie Valley Pipeline
pursuant to s. 44 of the National Energy Board
Act, R.S.C. 1970, c. N-6, by reason of his partici-
pation in the work of a Study Group made up of
parties interested in the project. Laskin C.J. on
behalf of the majority stressed that the Chairman
had participated in discussions material to the
s. 44 application with members of the group which
included tlie applicant for the licence. In this
capacity he had assisted in the preparation of the
s. 44 application. Moreover, the Crown Corpora-
tion of which he was the president contributed
funds to the Study Group. In short, his relation-
ship with parties to the application had been such
that he virtually had a personal interest in the
s. 44 application and its outcome which created a
reasonable apprehension of bias.

oOn doit supposer que le L6gislateur connaissait les
fonctions et le mode de d6veloppement d'un projet de
ce genre depuis ses d6buts jusqu'aux stades avanc6s,
et qu'il a n6anmoins choisi le conseil comme orga-

a nisme charg6 de tenir l'audition. Dans ces circons-
tances, tout ce qu'on peut demander au conseil, c'est
qu'il mette de c6t6 ses premieres opinions, qu'il 6coute
les objections, qu'il les 6tudie honnatement et impar-
tialement, voie s'il peut les accepter et prenne ensuite

b la d6cision finale. On ne peut attendre ni plus ni
moins du conseil.D

Selon mon interpr6tation, I'art. 68 de la Loi sur
l'urbanisme exige que le conseil municipal entende et
examine honnitement et impartialement les objections

c au changement dans les usages permis pour les terrains,
mime si les conseillers ont d6jA exprim6 des opinions
personnelles sur la question. Dans la pr6sente cause, il
n'y a pas de preuve convaincante que le conseil n'a pas
examin6 honn~tement les objections des citoyens oppos6s

di l'adoption de l'arrt6 no 813, ni qu'il a pris la d6cision
irr6vocable d'adopter l'arrit6 avant d'entendre les
opposants.

Le r6le d'un conseiller municipal diffrre nette-
e ment de celui du pr6sident de l'Office national de

l'6nergie, dont il est question dans l'arr& Commit-
tee for Justice and Liberty c. Office national de
'nergie, pr6cit6. II s'agit d'une affaire dans

laquelle notre Cour A la majorit6 a conclu qu'en
raison de sa participation aux travaux d'un groupe
d'6tude compos6 de personnes ayant un intrat
dans le projet, le pr6sident de l'Office 6tait inha-
bile A pr6sider l'audition d'une demande de certifi-

g cat de commodit6 et n6cessit6 publiques pour le
pipeline dans la vall6e du Mackenzie, pr6sent6e en
vertu de l'art. 44 de la Loi sur l'Office national de
'inergie, S.R.C. 1970, ch. N-6. Le juge en chef

Laskin a soulign6 au nom de la majorit6 que le
h pr6sident avait particip6 A des discussions se rap-

portant A la demande fond6e sur l'art. 44 avec des
membres du groupe dont faisait partie l'auteur de
la demande de permis. A ce titre, le pr6sident avait
aid6 A pr6parer la demande fond6e sur l'art. 44. De

i plus, la soci6t6 d'Etat dont il 6tait pr6sident avait
vers6 des fonds au groupe d'6tude. Bref, ses rap-
ports avec des parties A la demande avaient 6t6 de
nature A lui conf6rer pratiquement un int6r~t per-
sonnel dans la demande fond6e sur l'art. 44 et dans
le sort de celle-ci, ce qui faisait naitre une crainte
raisonnable de partialit6.
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The members of the National Energy Board do
not have political or legislative duties. Prejudg-
ment of issues is not inherent in the nature of their
extra-adjudicative functions. While it was argued
that the Chairman was required to deal, in the
course of his duties, with matters of supply and the
requirements for natural gas and that these mat-
ters would have some relevance to the s. 44
application, Laskin CJ. discounted them as
merely preparing the Chairman for the main
hearing.

I would distinguish between a case of partiality
by reason of pre-judgment on the one hand and by
reason of personal interest on the other. It is
apparent from the facts of this case, for example,
that some degree of pre-judgment is inherent in
the role of a councillor. That is not the case in
respect of interest. There is nothing inherent in the
hybrid functions, political, legislative or otherwise,
of municipal councillors that would make it man-
datory or desirable to excuse them from the
requirement that they refrain from dealing with
matters in respect of which they have a personal or
other interest. It is not part of the job description
that municipal councillors be personally interested
in matters that come before them beyond the
interest that they have in common with the other
citizens in the municipality. Where such an inter-
est is found, both at common law and by statute, a
member of Council is disqualified if the interest is
so related to the exercise of public duty that a
reasonably well-informed person would conclude
that the interest might influence the exercise of
that duty. This is commonly referred to as a
conflict of interest. See Re Blustein and Borough
of North York, [1967] 1 O.R. 604 (H.C.); Re
Moll and Fisher (1979), 23 O.R. (2d) 609 (Div.
Ct.); Committee for Justice and Liberty v. Na-
tional Energy Board, supra; and Valente v. The
Queen, [1985] 2 S.C.R. 673.

Statutory provisions in various provincial
Municipal Acts tend to parallel the common law
but typically provide a definition of the kind of
interest which will give rise to a conflict of interest.

Les tdches des membres de l'Office national de
l'6nergie ne rev~tent aucun caractbre politique ou
16gislatif. Pr6juger des questions n'est pas inh6rent
A la nature de leurs fonctions extra-juridictionnel-

a les. Bien qu'on ait fait valoir que la tAche du
pr6sident consistait notamment A se pencher sur
des questions d'approvisionnement et de demande
concernant le gaz naturel et que ces questions
auraient une certaine pertinence relativement A la

b demande fond6e sur l'art. 44, le juge en chef
Laskin n'y a pas attach6 d'importance, disant
qu'elles servaient simplement A pr6parer le pr6si-
dent A l'audition principale.

c
Je fais une distinction entre la partialit6 pour

cause de pr6jug6, d'une part, et la partialit6 d6cou-
lant d'un intbrat personnel, d'autre part. 11 se
d6gage nettement des faits de l'esp~ce, par exem-

d pie, qu'un certain niveau de pr6jug6 est inhbrent
au r6le de conseiller. On ne peut pas en dire autant
de l'int6rit personnel. En effet, il n'y a rien d'inh6-
rent aux fonctions hybrides des conseillers munici-
paux, qu'elles soient politiques, l6gislatives ou

e autres, qui rendrait obligatoire ou souhaitable de
les soustraire A l'obligation de ne pas intervenir
dans des affaires dans lesquelles ils ont un intrit
personnel ou autre. 11 n'est pas exig6 des conseil-
lers municipaux qu'ils aient dans les dossiers qui
leur sont soumis un int6r& personnel au-delA de
l'int6rt qu'ils partagent avec d'autres citoyens
dans la municipalit6. Quand on conclut A l'exis-
tence d'un tel intbrt personnel, alors, aussi bien en

g vertu de la common law que de la loi, un conseiller
devient inhabile si l'int6rt est A ce point li6 A
l'exercice d'une fonction publique qu'une personne
raisonnablement bien inform6e conclurait que cet
intbrat risquerait d'influer sur l'exercice de la fonc-

h tion en question. C'est ce qu'on appelle commun6-
ment un conflit d'intrits. Voir Re Blustein and
Borough of North York, [19671 1 O.R. 604
(H.C.), Re Moll and Fisher (1979), 23 O.R. (2d)
609 (C. div.), Committee for Justice and Liberty
c. Office national de l' nergie, pr6cit6, et Valente
c. La Reine, [1985] 2 R.C.S. 673.

11 existe une tendance au parall6lisme entre les
dispositions de diff&rentes lois provinciales sur les.
municipalit6s et la common law, mais ces disposi-
tions d6finissent normalement le genre d'intrt
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See Blustein and Moll, supra. In Manitoba, the
relevant provisions are found in the Municipal
Council Conflict of Interest Act, R.S.M. 1987,
c. 255, ss. 4, 5 and 8. No reference is made to
these sections in this appeal nor is there any
suggestion that they have been contravened.

In my opinion, the test that is consistent with
the functions of a municipal councillor and enables
him or her to carry out the political and legislative
duties entrusted to the councillor is one which
requires that the objectors or supporters be heard
by members of Council who are capable of being
persuaded. The Legislature could not have intend-
ed to have a hearing before a body who has
already made a decision which is irreversible. The
party alleging disqualifying bias must establish
that there is a prejudgment of the matter, in fact,
to the extent that any representations at variance
with the view, which has been adopted, would be
futile. Statements by individual members of Coun-
cil while they may very well give rise to an appear-
ance of bias will not satisfy the test unless the
court concludes that they are the expression of a
final opinion on the matter, which cannot be dis-
lodged. In this regard it is important to keep in
mind that support in favour of a measure before a
committee and a vote in favour will not constitute
disqualifying bias in the absence of some indica-
tion that the position taken is incapable of change.
The contrary conclusion would result in the dis-
qualification of a majority of Council in respect of
all matters that are decided at public meetings at
which objectors are entitled to be heard.

Application to this Appeal

The disqualifying conduct relied on in this case
consists of Councillor Savoie appearing before the
Finance Committee and speaking on behalf of the
developer. This in itself would not necessarily lead
to the conclusion that his mind could not be
changed. It is, however, suggested that this places
him in the role of advocate for the developer thus
giving him an interest in the issue which goes
beyond the public interest. This submission would
have substance if there was something to suggest

qui fait naltre un conflit d'int6r8ts. Voir les d6ci-
sions Blustein et Moll, pr6cities. Au Manitoba, les
dispositions pertinentes se trouvent dans la Loi sur
les conflits d'intirits au sein des conseils munici-

a paux, L.R.M. 1987, ch. 255, art. 4, 5 et 8. Ces
articles n'ont pas 6t6 invoqu6s dans le pr6sent
pourvoi et on n'all6gue aucune contravention de
ceux-ci.

b A mon avis, le critbre qui se concilie avec les
fonctions d'un conseiller municipal et qui permet A
ce dernier de remplir ses fonctions politiques et
16gislatives est celui qui exige que les tenants de
l'un ou l'autre point de vue soient entendus par des

c conseillers qu'il est possible de convaincre. Le
16gislateur n'a pu vouloir qu'une audition se tienne
devant un organisme qui a d6jA pris une d6cision
irr6vocable. La partie qui all6gue la partialit6

d entrainant l'inhabilit6 doit 6tablir que l'affaire a en
fait 6t6 pr6jug6e, de sorte qu'il ne servirait A rien
de pr6senter des arguments contredisant le point
de vue adopt6. Les d6clarations de conseillers indi-
viduels, bien qu'elles puissent fort bien cr6er une

e apparence de partialit6, ne satisfont au critbre que
si la cour conclut qu'elles sont l'expression d'une
opinion finale et irr6vocable sur la question. Il
importe de se rappeler A ce propos que ni le fait
d'appuyer une mesure devant un comit6 ni le fait

f de voter en faveur de cette mesure ne constituera,
en I'absence d'une indication du caractbre d6finitif
de la position prise, une preuve de partialit6 entral-
nant l'inhabilit6. La conclusion contraire rendrait
inhabiles la majorit6 des conseillers A l'6gard de
toutes les questions qui sont d6cid6es dans le cadre
d'assembl6es publiques au cours desquelles les
opposants A une mesure ont le droit de se faire
entendre.

h L'application au prdsent pourvoi

En I'espice, c'est la comparution du conseiller
Savoie devant le comit6 des finances pour y pren-
dre la parole au nom du promoteur qui, all6gue-
t-on, constitue la conduite entrainant l'inhabilit6.
Cela en soi ne mane pas n~cessairement A la
conclusion qu'il 6tait impossible de le faire changer
d'avis. On pr6tend toutefois qu'il s'6tait ainsi fait
partisan du promoteur, ce qui a eu pour effet de lui
conf6rer dans le dossier en question un intbrat qui
d6passe l'int6rat public. C'est IA un argument qui
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that the Councillor's support was motivated by
some relationship with or interest in the developer
rather than in the development. The evidence
shows, however, that he had previously supported
the development on its merits and there is no
evidence that suggests any relationship with the
developer. Furthermore, the judge of first instance
found as a fact that the Councillor had no such
interest. In his reasons Schwartz J. stated, at
p. 260:

There is no suggestion that Councillor Savoie did
what he did for any reason other than what he believed
to be the best interests of his community.

There is no suggestion that he had any personal
interest in the success of Tyrone's application other than
what he thought was his duty.

Schwartz J. did refer to the fact that Councillor
Savoie acted as an advocate for the development
but in light of the above finding this reference
must be taken to mean nothing more than that he
argued in favour of it. It was error, therefore, for
the learned judge to apply the reasonable appre-
hension of bias test. This test would have been
appropriate if it had been found that the Council-
lor had a personal interest in the development,
either pecuniary or by reason of a relationship with
the developer. In such circumstances, the test is
that which applies to all public officials: Would a
reasonably well-informed person consider that the
interest might have an influence on the exercise of
the official's public duty? If that duty is to hear
and decide, the test is expressed in terms of a
reasonable apprehension of bias. As I have stated
above, there is nothing arising from the political
and legislative nature of a councillor's duties that
requires a relaxation of this test. The situation is
quite distinct from a prejudgment case. In this
case no personal interest exists or was found and it
is purely a prejudgment case. Councillor Savoie
had not prejudged the case to the extent that he
was disqualified on the basis of the principles
outlined above. The Court of Appeal was right,
therefore, in reversing the judge of first instance

serait fond6 s'il existait une indication que l'appui
du conseiller a 6t6 motiv6 par un lien quelconque
avec la soci6t6 de promotion ou par un inter& dans
celle-ci plut6t que par un int6rt dans le projet

a d'am6nagement. La preuve r6vble cependant qu'il
avait auparavant manifest6 pour le projet un appui
fond6 sur sa valeur intrins6que et il n'y a aucun
616ment de preuve 6tablissant l'existence d'un lien
quelconque avec le promoteur. De plus, le juge de

b premibre instance a constat6 que le conseiller
n'avait pas de tel int6r8t. Le juge Schwartz affirme
dans ses motifs, A la p. 260:

[TRADUCTION] Rien n'indique que les gestes du con-
c seiller Savoie aient 6t6 motiv6s par autre chose que sa

conviction qu'il agissait au mieux des int6r~ts de son
secteur.

Rien ne permet de conclure qu'il avait dans le succ6s
d de la demande de Tyrone un autre int&t personnel que

I'accomplissement de ce qu'il concevait comme son
devoir.

Le juge Schwartz a en fait mentionn6 que le
e conseiller Savoie s'6tait fait partisan du projet

d'am6nagement mais, compte tenu de la constata-
tion expos6e ci-dessus, on doit conclure qu'il a
simplement voulu dire par lI que le conseiller avait
plaid6 en faveur du projet. C'est donc A tort que le

fjuge a appliqu& le critbre de la crainte raisonnable
de partialit6. L'application de ce critbre aurait 6t6
indiqu6e s'il avait conclu que le conseiller avait un
intrt personnel dans le projet d'am6nagement,

g que ce soit sur le plan p6cuniaire ou sur celui de
ses rapports avec le promoteur. Dans de telles
circonstances, le critbre est celui qui s'applique A
tous les fonctionnaires publics: une personne rai-
sonnablement bien informe estimerait-elle que

h l'int6r8t en question pourrait influer sur l'exercice
de la fonction publique du fonctionnaire? Si cette
fonction consiste A entendre et A d6cider certaines
questions, la crainte raisonnable de partialit6 cons-
titue le critbre applicable. Comme je l'ai indiqu6
pric6demment, il n'y a rien dans la nature politi-
que et l6gislative des fonctions d'un conseiller qui
commande l'assouplissement de ce critbre. Cette
situation diffbre tout A fait du cas ou il est question
de pr6jug6. En I'espice, aucun int&rt personnel
n'existe ni n'a 6t6 constat6 et il s'agit purement et
simplement d'un cas de pr6jug6. Le conseiller
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on this point. The appeal on this ground must
therefore fail.

2. Ownership

An argument advanced by the appellants is that
the developer did not have the statutory right to
apply for rezoning because part of the lands was
owned by the City and another part consisted of
streets that were in the process of being closed.
Section 609(1) of the Act provides that the
application shall be made by the owner or by a
person authorized in writing by him. It is submit-
ted by the appellant that when the application was
filed on August 7, 1986, at that time the City had
not authorized the developer to proceed with the
application in respect of its lands. As for the street
lands, it is submitted that the owner is the Prov-
ince and no authorization was received from it.

With respect to the lands owned by the City, I
agree with Huband J.A. that any defect in the
application as originally filed was remedied before
it was processed. It would be unduly technical to
require that the application be complete in every
respect on the day that it is. filed. I adopt the
following statement from the reasons of Huband
J.A. as determinative of the matter (at p. 265):

On September 17, 1986, the Director of Lands, Surveys
and Real Estate wrote to the solicitor for Tyrone in
these terms:

"Inasmuch as your client now has an interest in those
city-owned properties contained within the proposed
development area your client may now proceed to
make application for rezoning and subdivision."

It is obvious that Tyrone had received the necessary
authorization to seek a rezoning of city lands and
streets, as well as its own lands, well before the rezoning
application was first considered by the St. Boniface-St.
Vital Community Committee. In my opinion the recom-
mendations of the Community Committee, and the
action of City Council itself in ratifying the recommen-

Savoie n'avait pas pr6jug6 l'affaire au point de
devenir inhabile en application des principes expo-
s6s plus haut. C'est donc A bon droit que Ia Cour
d'appel a infirm6 la d6cision du juge de premiere

a instance sur ce point. Le pourvoi doit donc 6tre
rejet6 en ce qui concerne ce moyen.

2. La propridtd

b Un des arguments avanc6s par l'appelante est
que la Loi ne confbrait pas au promoteur le droit
de demander la modification du zonage parce
qu'une partie des biens-fonds vis6s appartenaient i
la ville et qu'une autre partie se composait de rues

c en voie de fermeture. Le paragraphe 609(1) de la
Loi pr6voit que la demande doit atre faite par le
propri6taire ou par une personne qui a requ l'auto-
risation 6crite de ce dernier. L'appelante soutient
qu'au moment du d6p6t de la demande, -le 7 aofit

d 1986, Ia ville n'avait pas autoris6 le promoteur A
pr6senter une demande relativement aux biens-
fonds dont elle 6tait propri6taire. Pour ce qui est
des biens-fonds occup6s par des rues, on fait valoir
que c'est la province qui en est propri6taire et que

e cette dernibre n'a pas accord6 d'autorisation.

Quant aux biens-fonds appartenant A la ville, je
partage l'avis du juge Huband que tout.vice dont
pouvait 8tre entach6e la demande pr6sent6e initia-

f lement avait 6t6 rectifi6 avant l'examen de celle-ci.
Or, ce serait faire preuve de formalisme excessif
que d'exiger que la demande soit complete A tous
les 6gards le jour de son d6p6t. La d6claration
suivante tir6e des motifs du juge Huband est con-
cluante sur cette question et je la fais mienne (A la
p. 265):
[TRADUCTION] Le 17 septembre 1986, le directeur du
service des lev6s de terrain et des biens immobiliers a

h 6crit A l'avocat de Tyrone, lui disant:
(En autant qu'elle poss6de maintenant un int6r6t dans
les biens-fonds appartenant A la ville situ6s dans le
secteur destin6 A l'am6nagement envisag6, votre
cliente peut maintenant pr6senter une demande de
modification de zonage et de lotissement.b
De toute 6vidence, Tyrone avait requ l'autorisation

n&cessaire pour demander la modification du zonage des
biens-fonds appartenant A la ville et des rues, ainsi que
de ses propres biens-fonds, et ce, bien avant que le

j comit6 municipal de St-Boniface-St-Vital ne se penche
pour Ia premibre fois sur la demande de modification de
zonage. A mon avis, le vice de forme que repr~sente
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dations, are not to be set aside on the technicality of
non-authorization prior to September 17th.

With respect to the street lands, I agree with
Huband J.A. that the City had a sufficient interest
to rezone these lands notwithstanding that the
Province technically was the owner. Furthermore,
I agree with him that it would make little sense to
require the City to apply to itself for rezoning
subject always to adequate notice being given to
persons affected and an opportunity provided to be
heard.

3. Plan Winnipeg

Non-conformity

A further argument raised by the Residents
Association is that the rezoning by-law is invalid
for failure to comply with the development plan
for the greater urban area which came into effect
on April 9, 1986, Plan Winnipeg. Section 599 of
the City of Winnipeg Act specifies that in exercis-
ing its zoning power "the council shall conform to
the Greater Winnipeg development plan, and any
relevant provision in a community plan and action
area plan". Furthermore, under the Act (s.
597.1(1)):

... each action area plan shall conform with the com-
munity plan, a component of which the action area plan
implements; and each community plan shall conform
with the Greater Winnipeg development plan.

It is clear that the Act establishes a complex
scheme of nested plans of increasing specificity.
That these plans are not intended to alter zoning,
but are intended to guide future development and
planning, is made clear in the definition of the
Greater Winnipeg development plan (Plan Win-
nipeg) (s. 569(f)):

... a statement of the city's policy and general proposals
in respect of the development or use of the land in the
city and the additional zone, set out in texts, maps or
illustrations, and measures for the improvement of the

l'omission d'accorder I'autorisation antbrieurement au
17 septembre ne doit pas entrainer le rejet des recom-
mandations du comit6 municipal ni l'annulation de la
ratification des recommandations faite par le conseil

a municipal lui-mime.

En ce qui concerne les biens-fonds occup6s par
des rues, j'estime, comme le juge Huband, que Ia
ville poss6dait un intbrt suffisant pour qu'elle

b puisse en modifier le zonage, mime si, en principe,
ils appartenaient A la province. Je partage en outre
son avis qu'il serait illogique d'exiger que la ville
s'adresse A elle-mime pour une demande de modi-
fication de zonage, toujours en donnant aux per-

c sonnes touch6es un avis suffisant et en leur accor-
dant la possibilit6 de se faire entendre.

3. Le plan de la ville de Winnipeg

d La non-conformit6

L'association des r6sidents a fait valoir en outre
que le riglement portant modification du zonage
est invalide pour cause de non-conformit6 avec le

plan directeur de la r6gion urbaine, le plan de la
ville de Winnipeg, entr6 en vigueur le 9 avril 1986.
L'article 599 de la City of Winnipeg Act pr6cise
que, dans l'exercice de son pouvoir de zonage,
[TRADUCTION] ((le conseil doit se conformer au

f plan directeur de la ville de Winnipeg, et A toute
disposition pertinente d'un plan de secteur et d'un
plan d'action de secteur. De plus, aux termes de la
Loi (par. 597.1(1)):
[TRADUCTION] ... chaque plan d'action de secteur doit

g tre conforme au plan de secteur dont une partie est
mise A ex6cution par le plan d'action de secteur; et
chaque plan de secteur doit 8tre conforme au plan
directeur de la ville de Winnipeg.

h 11 est clair que la Loi 6tablit un ensemble com-
plexe de plans superpos6s pr6sentant un degr6
croissant de pr6cision. Il se d6gage nettement de la
d6finition du plan directeur de la ville de Winnipeg
(le plan de la ville de Winnipeg) que ces plans sont
destin6s non pas A modifier le zonage mais A servir
de guide pour l'am6nagement et la planification
futurs (al. 569f)).
[TRADUCTION] ... un 6nonc6 de la politique et des

j propositions g6n6rales de la ville concernant I'am6nage-
ment ou I'utilisation des biens-fonds situ6s dans la ville
et dans la zone additionnelle, 6tabli dans les textes, les
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physical, social and economic environment and transpor-
tation;

It is contended by the appellant that the pro-
posed zoning does.not conform to Plan Winnipeg.
There was no community plan for the area. An
earlier district plan had been adopted as the action
area plan. In this plan the land was designated
"future residential" though zoning heights and
densities were left undetermined. In the map
accompanying the text of Plan Winnipeg, the land
in question was designated partly "regional park"
with the balance designated "older residential
neighbourhood".

Is there non-conformity with Plan Winnipeg?
As in the instant case, it may frequently be dif-
ficult to determine if a proposed rezoning does not
conform with a general statement of policies and
principles. The Act provides (s. 609(2.1)):

Where the designated commissioner is of the opinion
that the zoning by-law applied for would not conform to
The Greater Winnipeg Development Plan, a relevant
community plan or an action area plan, he shall refer
the application to the designated committee and if that
committee is of the same opinion the application shall
not be referred to the community committee . . . unless
and until the council has given Ist reading to a by-law to
amend the plan to remove that non-conformity.
[Emphasis added.]

The development is residential, though it cer-
tainly is not single-family dwellings. This is con-
sistent with the area plan. However, though it
conforms in the main with Plan Winnipeg, the part
of the project designated parkland in that plan is
the source of the alleged non-conformity. As men-
tioned in Plan Winnipeg, the proposed develop-
ment would retain a strip, albeit reduced in width,
of park beside the river. One street providing
access to the river will be closed; it is not clear
whether pedestrian access to the river will be
prevented. In addition, the development is definite-
ly in conformity with a policy of encouraging

cartes ou les illustrations, ainsi que les mesures visant
I'amblioration de l'environnement physique, social et
6conomique et le transport;

L'appelante soutient que le zonage propos6 n'est
pas conforme au plan de la ville de Winnipeg. 11
n'existait pour le secteur en question aucun plan de
secteur. Un plan de district antbrieur avait 6
adopt6 comme plan d'action de secteur. Dans ce

b plan, les biens-fonds en cause figuraient A titre de
[TRADUCTION] ((futur quartier r6sidentiels, quoi-
que la hauteur et la densit6 des immeubles n'aient
pas 6 pr6cis6es. Sur la carte jointe au texte du
plan de la ville de Winnipeg, une partie des mimes

c biens-fonds figure comme [TRADUCTION] ((parc
r~gionals, le reste 6tant d6sign6 comme [TRADUC-
TION] ((vieux quartier r6sidentiel>.

Y a-t-il non-conformit6 avec le plan de la ville
d de Winnipeg? Comme.c'est le cas en l'espice, la

non-conformit6 d'un projet de modification de
zonage avec un 6nonc6 g6n6ral de politiques et de
principes peut souvent tre difficile A d6terminer.
La Loi pr6voit (par. 609(2.1)):

e [TRADUCTION] Lorsque le commissaire d6sign6
estime que le raglement de zonage demand6 ne serait
pas conforme au plan directeur de la ville de Winnipeg,
au plan de secteur applicable ou A un plan d'action de
secteur, il renvoie la demande au comit6 d6sign6. Si ce

f comit6 est du mime avis, la demande n'est pas renvoy6e
au comit6 municipal [ ... ] tant que le conseil n'aura
pas examine en premiere lecture un r~glement visant A
modifier le projet de supprimer la non-conformit6. [Je
souligne.]

Il s'agit en l'occurrence d'un projet de construc-
tion r6sidentielle, quoiqu'il ne soit certainement
pas question d'habitations unifamiliales. Cela est
conforme au plan de secteur. Toutefois, en d6pit de

h la conformit6 g6n6rale du projet d'am6nagement
avec le plan de la ville de Winnipeg, on pr6tend
non conforme la partie du projet touchant les
biens-fonds d6sign6s comme parc dans ce plan.
Conform6ment au plan de la ville de Winnipeg, le
projet d'am6nagement comprendrait un parc
lin6aire, moins large cependant, au bord de la
rivibre. Une rue donnant acc6s A la rivibre serait
ferm6e, mais il n'est pas certain si l'acc~s serait en
consequence interdit aux pi6tons. De surcroit, le
projet d'amenagement est certainement conforme
A la politique d'encouragement du secteur priv6 a
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private sector investment in older residential
neighbourhoods, a goal of Plan Winnipeg.

It is clear from the facts of this case that the
designated commissioner was of the opinion that
the proposed rezoning did conform to Plan Win-
nipeg. Huband J.A. came to the same conclusion
on the basis that the proposed rezoning complied
with the spirit of the text and map "in terms of
what our civic elected representatives hope for the
future for that particular area".

The question of conformity to an official plan is
primarily a planning decision which is based on
fact and policy. The opinion of the designated
commissioner while not immune from judicial
review should not be disturbed by an appellate
court simply because it disagrees with the opinion
in respect of policy or fact. The commissioner is in
a much better position to assess whether a new
development conforms to the planning policy of
the municipality than is the court. Huband J.A.
was not prepared to disagree with the commission-
er's opinion. Indeed, he confirmed the opinion. In
light of the above, this Court would not be justified
in substituting its view of fact and policy except in
the most exceptional circumstances.

4. Bad Faith and Expectation of Consultation

The appellant contends that in the course of
reviewing the area plan which occurred during the
period 1979-85, the Community Committee
indicated to members of the appellant that they
would be involved in the formation of a new area
plan prior to any redevelopment. The developer
Tyrone was not involved in these discussions.

The appellant relies on the affidavits of two City
Councillors, Evelyn Reese and Al Ducharme. The
affidavits are textually identical on this point.
They read:
8. During my tenure as Councillor, the St. Boniface-St.
Vital Community Committee had repeatedly requested
that Council develop an overall plan for the North St.

investir dans les vieux quartiers r6sidentiels, ce qui
repr6sente l'un des buts vis6s par le plan de la ville
de Winnipeg.

Les faits de la pr6sente esp~ce r6vblent claire-
ment que le commissaire d6sign6 a estim6 con-
forme au plan de la ville de Winnipeg le projet de
modification de zonage. Le juge Huband est arriv6
A la mime conclusion en affirmant que le projet de

b modification de zonage 6tait conforme A l'esprit du
texte et de la carte [TRADUCTION] arelativement A
ce que nos repr6sentants 6lus envisagent pour
l'avenir de ce secteur en particuliers.

c La conformit6 avec un plan officiel tient essen-
tiellement A une d6cision d'urbanisme fond6e sur
les faits et sur la politique. L'opinion du commis-
saire d6sign6 n'est certes pas soustraite au contrile
judiciaire, mais il ne convient pas qu'une cour

d d'appel y touche pour le simple motif qu'elle ne la
partage pas sur le plan de la politique ou des faits.
Le commissaire se trouve beaucoup mieux plac6
que la cour pour d6terminer si un nouveau projet
d'am6nagement est conforme A la politique de la
municipalit6 en matibre d'urbanisme. Le juge
Huband n'6tait pas dispos6 A 6carter l'opinion du
commissaire. En fait, il l'a confirm6e. Compte tenu
de ce qui pr6chde, notre Cour ne saurait 8tre

f justifibe A substituer son opinion concernant les
faits et la politique en question que dans les cir-
constances les plus exceptionnelles.

4. La mauvaise foi et I'expectative de consulta-
tion

g

L'appelante fait valoir que dans le cadre de
l'examen du plan de secteur qui a eu lieu entre
1979 et 1985, le comit6 municipal avait indiqu6

h aux membres de l'association appelante qu'on les
ferait participer A la mise au point d'un nouveau
plan de secteur avant que ne s'effectue tout r6am&
nagement. Le promoteur Tyrone n'avait pas parti-
cip6 A ces discussions.

L'appelante s'appuie sur les affidavits de deux
conseillers municipaux, Evelyn Reese et Al
Ducharme. Ces affidavits, dont la formulation est
identique sur ce point, portent notamment:

j [TRADUCTION] 8. Lorsque j'ai occup6 le poste de con-
seiller, le comitE municipal de St-Boniface-St-Vital avait
demand6 A plusieurs reprises au conseil de concevoir un
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Boniface area. Councillor Savoie was a member of the
Community Committee during this time. Furthermore,
the Community Committee had indicated to the resi-
dents that they would be involved in the formation of a
plan for the area. a
9. I was, therefore, surprised to hear Councillor Savoie's
presentation in support of the development prior to a
plan being formulated for the area as a whole. Since it
was my understanding, from the conduct of the Commu-
nity Committee during the preceding years, that no b
development should be undertaken in the area without
an area plan first being approved.

Neither Schwartz J. nor the Court of Appeal C
dealt with this issue and we do not have the benefit
of a finding as to whether this amounted to an
undertaking. In these circumstances, I would hesi-
tate to find that the evidence establishes a binding
undertaking. But, assuming the evidence amounts d
to an undertaking, I do not see how it could avail
against the statutory right of Tyrone who was not
a party to the undertaking to apply for a rezoning
pursuant to s. 609 of the Act. Furthermore, mem-
bers of Council could not enter into a private
arrangement imposing a general moratorium on
applications for rezoning in an area of the munici-
pality. This kind of land-use freeze would ordinar-
ily require statutory authority or at the very least a
resolution of the council of the municipality.

It appears, however, that at bottom the appel-
lant's submission is that the conduct of the Com-
mittee created a legitimate expectation of consul-
tation. The appellant cites the decision of the
House of Lords in Council of Civil Service Unions h
v. Minister for the Civil Service, [ 1984] 3 All E.R.
935. The principle is also discussed in the leading
cases of Attorney General of Hong Kong v. Ng
Yuen Shiu, [1983] 2 All E.R. 346 (P.C.), and R.
v. Hull Prison Board of Visitors, ex parte St.
Germain, [1979] 1 All E.R. 701 (C.A.). It is also
referred to in the following Canadian cases: Re
Multi- Malls Inc. and Minister of Transportation
and Communications (1976), 14 O.R. (2d) 49; Re
Canadian Occidental Petroleum Ltd. and District
of North Vancouver (1983), 148 D.L.R. (3d) 255;

plan global pour le secteur de St-Boniface nord. Au
cours de la pbriode vis6e, le conseiller Savoie 6tait
membre du comit6 municipal. De plus, le comit6 munici-
pal avait indiqu6 aux r6sidents qu'on les ferait participer
A la mise au point d'un plan pour le secteur en question.
9. C'est donc avec 6tonnement que j'ai entendu la pr6-
sentation du conseiller Savoie en faveur du projet d'am&
nagement avant la conception d'un plan pour l'ensemble
du secteur, car j'avais conclu de la conduite du comit6
municipal au cours des ann6es pr6c6dentes qu'aucun
am6nagement ne devrait etre entrepris dans le secteur
sans que ne soit approuv6 au pr6alable un plan de
secteur.

Ni le juge Schwartz ni la Cour d'appel n'a
examin6 ce point, de sorte que nous ne b6n6ficions
pas d'une conclusion sur la question de savoir s'il
s'agissait IA d'un engagement. Dans ces circons-
tances, j'h6siterais A conclure que la preuve 6tablit
l'existence d'un engagement ex6cutoire. Toutefois,
en supposant que l'existence d'un tel engagement
ressort de la preuve, je ne vois comment il pourrait
8tre oppos6 au droit de Tyrone, qui n'a pas 6t6
partie A l'engagement, de demander la modifica-
tion du zonage en vertu de l'art. 609 de la Loi. De
plus, les membres du conseil n'6taient pas autoris6s
A conclure un accord priv6 imposant la suspension
g6n6rale des demandes de modification de zonage
visant un secteur d6termin6 de la municipalit6. 11
faudrait normalement que ce genre de gel de l'af-
fectation du sol soit autoris6 par un texte l6gislatif
ou, A tout le moins, qu'il se fasse par voie de
r6solution du conseil municipal.

11 appert toutefois que I'appelante fait valoir au
fond que le comit6, par sa conduite, a cr66 une
expectative 16gitime de consultation. L'appelante
invoque l'arrt de la Chambre des lords Council of
Civil Service Unions v. Minister for the Civil
Service, [1984] 3 All E.R. 935. Le pr6cepte en
question fait 6galement l'objet d'un examen dans
les arr~ts de principe Attorney General of Hong
Kong v. Ng Yuen Shiu, [1983] 2 All E.R. 346
(P.C.), et R. v. Hull Prison Board of Visitors, ex
parte St. Germain, [1979] 1 All E.R. 701 (C.A.).
Mention en est faite aussi dans les d6cisions cana-
diennes suivantes: Re Multi-Malls and Minister
of Transportation and Communications (1976),
14 O.R. (2d) 49, Re Canadian Occidental Petro-
leum Ltd. and District of North Vancouver
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Gaw v. Commissioner of Corrections (1986), 2
F.T.R. 122 and Re Bruhn-Mou and College of
Dental Surgeons of British Columbia (1975), 59
D.L.R. (3d) 152.

The principle developed in these cases is simply
an extension of the rules of natural justice and
procedural fairness. It affords a party affected by
the decision of a public official an opportunity to
make representations in circumstances in which
there otherwise would be no such opportunity. The
court supplies the omission where, based on the
conduct of the public official, a party has been led
to believe that his or her rights would not be
affected without consultation.

The planning and zoning process is an elaborate
structure designed to enable all those affected not
only to be consulted but to be heard. The appellant
availed itself of this process by making representa-
tions before the Community Committee. Even if
the conduct of this Committee raised expectations
on the part of the appellant, I am of the opinion
that this would not justify this Court in mounting
onto the elaborate statutory scheme yet another
process of consultation.

Disposition

The appeal is dismissed with costs.

The following are the reasons delivered by

LAMER C.J.-1 have concurred in the reasons of
Justice La Forest in Save Richmond Farmland
Society v. Richmond (Township), [1990]
3 S.C.R. 1213 (released concurrently today). In
applying his test to the facts of this case, I am of
the view that the appeal should be dismissed.

On the issue of conformity with Plan Winnipeg,
I am in agreement with the reasons of Justice
Sopinka. Accordingly, I would dispose of this
appeal in the manner set out by Sopinka J.

The reasons of La Forest, L'Heureux-Dub6 and
Cory JJ. were delivered by

LA FOREST J. (dissenting)-Three issues are
raised in this appeal:

(1983), 148 D.L.R. (3d) 255, Gaw v. Commissio-
ner of Corrections (1986), 2 F.T.R. 122, et Re
Bruhn-Mou and College of Dental Surgeons of
British Columbia (1975), 59 D.L.R. (3d) 152.

a
Le principe 61abor6 dans cette jurisprudence

n'est que le prolongement des ragles de justice
naturelle et de l'6quit6 proc6durale. 11 accorde A
une personne touch6e par la d6cision d'un fonc-

b tionnaire public la possibilit6 de pr6senter des
observations dans des circonstances o6, autrement,
elle n'aurait pas cette possibilit6. La cour suppl6e A
l'omission dans un cas o6, par sa conduite, un
fonctionnaire public a fait croire A quelqu'un qu'on

C ne toucherait pas A ses droits sans le consulter.

Le processus de planification et de zonage cons-
titue un ensemble complexe destin6 A permettre

d que toutes les personnes concern6es soient non
seulement consult6es mais aussi entendues. L'ap-
pelante s'est pr6value de ce processus en faisant
des observations devant le comit6 municipal. Or,
mime si la conduite de ce comit6 a suscit6 certai-

e nes attentes chez l'appelante, j'estime que cela ne
justifierait pas que notre Cour introduise dans le
r6gime complexe 6tabli par la Loi encore un autre
processus de consultation.

f
Dispositif

Le pourvoi est rejet6 avec d6pens.

Version frangaise des motifs rendus par

, LE JUGE EN CHEF LAMER-J'ai souscrit aux
motifs du juge La Forest dans Save Richmond
Farmland Society c. Richmond (Canton), [ 1990] 3
R.C.S. 1213 (rendu simultandment aujourd'hui).
Appliquant le critbre qu'il propose aux faits de

h l'espace, je suis d'avis de rejeter le pourvoi.

QuantA la question de la conformit6 avec le
plan de la ville de Winnipeg, je suis d'accord avec
les motifs du juge Sopinka. En cons6quence, je

i trancherais le pourvoi de la manibre expos6e par le
juge Sopinka.

j

Version frangaise des motifs des juges La
Forest, L'Heureux-Dub6 et Cory rendus par

LE JUGE LA FOREST (dissident)-Trois ques-
tions sont soulev6es dans le pr6sent pourvoi:

1204 OLD ST. BONIFACE RESIDENTS V. WINNIPEG Lamer C.J. [1990] 3 S.C.R.

HeinOnline  -- 1990 3 S.C.R. 1204 1990



RESIDENTS DU VIEUX ST-BONIFACE C. WINNIPEG Lejuge La Forest

a) In a contested rezoning under ss. 609-15 of
the City of Winnipeg Act, S.M. 1971, c. 105, do
the rules of natural justice or fairness apply so
as to preclude participation by a councillor
which would raise a reasonable apprehension of a
bias?

b) Did the City show bad faith in proceeding as
it did?
c) Was the City's proposed rezoning in con-
formity with Plan Winnipeg, and, if not, was
this non-conformity subject to judicial review?

My colleague, Justice Sopinka, has set out the
facts, the judicial history and the applicable legis-
lation. In my view, this appeal can be disposed of
on the basis of the third issue, and I shall, there-
fore, confine my remarks to that issue.

Plan Winnipeg

The Residents Association attacks the rezoning
by-law on the ground that Council exceeded its
zoning power by failing to conform with Plan
Winnipeg. It points to s. 599 of the City of Win-
nipeg Act, which delimits the zoning power of
Council as follows:

599. In exercising the power delegated by section 598,
the council shall conform to the Greater Winnipeg
development plan, and any relevant provision in a com-
munity plan and action area plan. [Emphasis added.]

Plan Winnipeg designated the area north of the
CN Highline as residential and parkland. Part of
the site proposed for the Tyrone development is
designated for "regional parks" on the Plan's
policy area map. By contrast, the developer's site
plan indicates one condominium tower situated
almost wholly on the designated park area. This,
the Association argues, constitutes a violation of s.
599 of the Act, which renders the by-law void for
non-compliance with a provision that constitutes a
prerequisite to its passing.

b

a) Dans le cadre d'une contestation de modifi-
cation de zonage fond6e sur les art. 609 A 615 de
la City of Winnipeg Act, S.M. 1971, ch. 105, les
r~gles de justice naturelle ou d'6quit6 s'appli-
quent-elles de manidre A emp&her la participa-
tion d'un conseiller qui pourrait entrainer une
crainte raisonnable de partialit?
b) La ville a-t-elle fait preuve de mauvaise foi
en agissant comme elle l'a fait?
c) Le projet de modification du zonage de la
ville 6tait-il conforme au plan de la ville de
Winnipeg, sinon, cette absence de conformit6
6tait-elle sujette A un contr6le judiciaire?

C Mon colligue le juge Sopinka a expos6 les faits,
trac6 l'historique des proc6dures judiciaires et
6nonc6 les dispositions 16gislatives applicables. A
mon avis, ce pourvoi peut tre tranch6 en fonction

d de la troisibme question et je vais donc limiter mes
observations A cette question.

Le plan de la ville de Winnipeg

L'association des r6sidents conteste le riglement
e portant modification de zonage pour le motif que

le conseil a outrepass6 son pouvoir de zonage en
omettant de se conformer au plan de la ville de
Winnipeg. Elle souligne l'art. 599 de la City of
Winnipeg Act qui d6limite le pouvoir de zonage du
conseil de Ia manibre suivante:
[TRADUCTION] 599. Dans l'exercice du pouvoir d616-
gu6 par l'article 598, le conseil doit se conformer au plan
directeur de la ville de Winnipeg, et A toute disposition
pertinente d'un plan de secteur et d'un plan d'action de

g secteur. [Je souligne.]

Le plan de la ville de Winnipeg affectait le secteur
situ6 au nord de la voie du CN, dite Highline, A la
construction r6sidentielle et A l'am6nagement d'un

h parc. Une partie du site propos6 pour le projet
immobilier de Tyrone est affect6e A l'am6nage-
ment de <(parcs r6gionaux) sur la carte 6tablie
conform6ment A la politique du plan pour le sec-
teur. Par contre, le plan du site du promoteur
montre une tour de condominiums presque entibre-
ment situ6e dans le secteur d6sign6 comme parc.
L'association soutient que cela constitue une viola-
tion de l'art. 599 de la Loi, qui a pour effet

j d'annuler le raglement pour cause de non-confor-
mit6 avec une disposition constituant une condition
pr6alable A son adoption.
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The City, in responding to the argument that a
condominium does not conform to a park, rests its
submission on the notion that the by-law did
indeed conform to the Plan because a strip park
was retained for public access. The City also sug-
gests that it is appropriate to interpret the text and
map of the Plan in a flexible manner, since the
Plan is a policy document containing only general
proposals.

The Court of Appeal agreed with the City,
holding that the by-law need only conform to the
spirit of the text and map. The Court also held
that the matter of Council's compliance with Plan
Winnipeg in promulgating the by-law is not open
to judicial review, given the duty of the designated
commissioner to screen for non-compliance.

This issue centres on what is meant by the
requirement in s. 599 that the City "conform" to
Plan Winnipeg. Does it mean that the City must
follow the exact scheme set out in the policy area
map, or should "conform" be interpreted in a more
flexible manner, to permit Council to enact zoning
by-laws which may not represent an exact fit with
the map, but comply with the general direction of
the articulated policies? In order to resolve this
issue, it is necessary to first understand the func-
tion of Plan Winnipeg in the planning process.

The Nature of the Plan

Section 569(f) of the Act defines Plan Winnipeg
as follows:

569....
(f) "Greater Winnipeg development plan" means a
statement of the city's policy and general proposals in
respect of the development or use of the land in the
city and the additional zone, set out in texts, maps or
illustrations, and measures for the improvement of the
physical, social and economic environment and
transportation;

La ville, dans sa r6ponse A l'argument selon
lequel un immeuble en copropri6t6 ne correspond
pas A un parc, fonde son argument sur la notion
que le r6glement 6tait en fait conforme au plan

a parce qu'une bande de terrain d6sign6e A titre de
parc avait 6t6 conserv6e pour que le public y ait
acc6s. La ville soutient 6galement qu'il convient
d'interpr6ter le texte et la carte du plan d'une
manibre souple, 6tant donn6 que ce plan est un

b document de principe qui ne contient que des
propositions g6ndrales.

La Cour d'appel a fait droit aux arguments de la
ville en concluant que le r~glement ne devait res-

c pecter que l'esprit du texte et de la carte. La cour
a 6galement conclu que la question de savoir si le
conseil avait respect6 le plan de la ville de Winni-
peg en adoptant le r6glement n'est pas sujette A un

d contrile judiciaire, compte tenu de l'obligation du
commissaire d6sign6 de verifier s'il y a non-res-
pect.

Cette question porte sur le sens de l'exigence de
l'art. 599 que la ville [TRADUCTION] ase conforme
[. . .] au plan de la ville de Winnipeg. Cela
signifie-t-il que la ville doit suivre exactement le
plan indiqu6 sur la carte 6tablie conform6ment A la
politique en vigueur pour le secteur, ou l'expres-
sion use conformer) devrait-elle 8tre interpr6t6e
d'une manibre plus souple, pour permettre au con-
seil d'adopter des riglements de zonage suscepti-
bles de ne pas concorder exactement avec la carte,
mais qui respectent les directives g6nbrales des

g politiques formul6es? Pour trancher cette question,
il est n6cessaire de comprendre d'abord la fonction
du plan de la ville de Winnipeg dans le processus
de planification.

h La nature du plan

L'alin6a 569f) de la Loi d6finit ainsi le plan de
la ville de Winnipeg:

[TRADUCTION] 569....

i f) aplan directeur de la ville de Winnipego d6signe un
6nonc6 de la politique et des propositions g6ndrales de
la ville concernant I'aminagement ou l'utilisation des
biens-fonds situ6s dans la ville et dans la zone addi-
tionnelle, 6tablis dans les textes, les cartes ou les
illustrations, ainsi que les mesures visant I'am6liora-
tion de I'environnement physique, social et 6conomi-
que et le transport;
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Plan Winnipeg was adopted as a by-law of the
City in April 1986. The Plan is the instrument by
which overall planning for the entire territory of
the city is instituted. It is a general, long-term
policy document which serves as a framework in
which specific policies and zoning by-laws are
formulated. It may be viewed as the very founda-
tion of all planning. Indeed, master plans like Plan
Winnipeg are characterized by Rogers in Canadi-
an Law of Planning and Zoning (1990), at pp.
68-69, as "quasi-constitutional documents":

In some respects a community plan operates as kind
of a constitutional document controlling the future de-
velopment of the municipality. As a constitution, it
embodies limitations on the local authority in both its
legislative and administrative spheres and is less subject
to change than ordinary laws.

Although the author was speaking in general
terms, his insights are applicable to Plan Win-
nipeg. By section 599 of the Act, the zoning power
of council is constrained by the plan, although the
extent of the constraint may not be entirely clear.
In addition, the procedure for amendment to the
plan, found in ss. 574-78 of the Act, is more
onerous than the process for the amendment of a
zoning by-law, in that it involves consultation with
community committees, requires the entire coun-
cil, rather than simply the executive policy com-
mittee, to deliberate on the plan by-law, and con-
tains more stringent public notice provisions.
Moreover, council is required to obtain the written
approval of the minister before it can finally pass
the plan by-law.

There is a temptation to view the plan as a
document too policy oriented to command any
legal status. Such an approach, however, misap-
prehends the true nature of the plan. Although the
policies are articulated in relatively general terms,
this does not detract from the legal force of the
plan. The specific legal effect of the plan, pursuant
to s. 599 of the Act, is to set the parameters of the
zoning power of council. If council adopts a by-law
which does not conform with the plan, it has
overstepped its statutory authority; see Christie v.

Le plan de la ville de Winnipeg a 6t6 adopt6 A
titre de riglement municipal en avril 1986. Ce plan
constitue l'instrument qui 6tablit la planification
g6nbrale de l'ensemble du territoire de la ville. II

a s'agit d'un document 6nongant une politique g6n6-
rale A long terme, en fonction duquel des politiques
pr6cises et des r6glements de zonage sont formul6s.
11 peut 8tre consid6r6 comme le fondement mime
de toute planification. En fait, les plans directeurs

b comme le plan de la ville de Winnipeg sont quali-
fi6s par Rogers dans Canadian Law of Planning
and Zoning (1990), aux pp. 68 et 69, de [TRADUC-
TION] ((documents quasi constitutionnelss:

c [TRADUCTION] A certains 6gards, un plan directeur
fonctionne comme un genre de document constitutionnel
qui contrble l'am6nagement futur de la municipalit6. A
titre de constitution, il comprend des restrictions impo-
s6es au pouvoir local dans ses champs de comp6tence

d l6gislative et administrative et est moins susceptible de
subir des modifications que les lois ordinaires.

Bien que l'auteur se soit exprim6 en termes
generaux, ses opinions s'appliquent au plan de la
ville de Winnipeg. Aux termes de l'art. 599 de lae
Loi, le pouvoir de zonage du conseil est limit6 par
le plan, bien que l'6tendue de la limite ne soit pas
tout A fait claire. De plus, la proc6dure de modifi-
cation du plan, qui se trouve aux art. 574 A 578 de

f la Loi, est plus lourde que la proc6dure de modifi-
cation d'un rbglement de zonage parce qu'elle
comporte une consultation avec les comit6s muni-
cipaux, exige que le conseil au complet, et non
simplement le comit6 ex6cutif, d6libbre sur le

g riglement relatif au plan, et contient des disposi-
tions plus strictes en matibre d'avis public. En
outre, le conseil est tenu d'obtenir l'autorisation
6crite du ministre avant l'adoption finale du r6gle-

h ment relatif au plan.

On est tent6 de consid6rer le plan comme un
document qui est trop ax6 sur des politiques g6n6-
rales pour avoir un statut juridique. Toutefois, une
telle position repose sur une mauvaise compr6hen-
sion de la v&ritable nature du plan. Bien que les
politiques soient formulbes en des termes relative-
ment g6ndraux, cela ne diminue pas le caractbre
juridique du plan. L'effet juridique pr6cis du plan,
selon l'art. 599 de la Loi, est d'6tablir les param6-
tres du pouvoir de zonage du conseil. Si le conseil
adopte un riglement non conforme au plan, il
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City of Winnipeg (1981), 16 M.P.L.R. 128 (Man.
Q.B.).

At the same time, I recognize that the Plan does
not have the specificity of a zoning by-law, and
must be approached accordingly. The distinction
between master plans and zoning by-laws is
explained by Rogers, supra, at p. 69:

Because plans are expressed in generalities, it would
not be practical to ascribe to them the same effect that a
statute or by-law has. Something more is usually needed
to translate the policies set out in broad terms in plans
into legislative action. One of the essential requisites of a
law is that it must be definite and certain and this is
lacking in a planning scheme. Courts may be inclined to
give a fairly liberal interpretation to statements of policy
and prescribed land uses contained in a plan.

It appears then, that as a "quasi-constitutional"
document, the Plan should be interpreted with an
appropriate measure of flexibility, which reflects a
balance between its general, long-term nature, and
its statutorily mandated function as the foundation
of the planning process.

It remains to apply these general principles to
Plan Winnipeg and s. 599 of the Act.

Does the By-law Conform With the Plan?

Huband J.A. adopted the following approach to
the issue of whether the by-law is in conformity
with Plan Winnipeg, at p. 268:

It is no easy thing to decide whether a particular
zoning "conforms" with a long-term planning document
which consists of a mixture of policy statements, long-
term objectives, general proposals and land designation
map. I think it must be recognized that the new zoning
need not fit the designation of that land on the map.
What is important is that the zoning conform to the
spirit of the text and map in terms of what our civic
elected representatives hope for the future for that
particular area.

outrepasse le pouvoir que la Loi lui confire; voir
Christie v. City of Winnipeg (1981), 16 M.P.L.R.
128 (B.R. Man.).

a En mime temps, je reconnais que le plan n'a pas
la pr&cision d'un riglement de zonage et doit 6tre
examin6 en cons6quence. La distinction entre les
plans directeurs et les r~glements de zonage est
expliqu6e par Rogers, pr6cit6, A la p. 69:

b
[TRADUCTION] Parce que les plans sont r6dig~s en

termes gbnbraux, il ne serait pas pratique de leur attri-
buer le meme effet qu'une loi ou qu'un raglement.
Habituellement, il faut quelque chose de plus pour
traduire en action l6gislative les politiques 6nonc~es en
termes g6n6raux dans des plans. L'une des conditions
essentielles d'une loi est qu'elle doit 8tre pr6cise et
certaine, et pareille condition ne se retrouve pas dans un
programme de planification. Les tribunaux peuvent Etre
port6s A interpr6ter de fagon assez lib6rale les 6nonc6s

d de politique et les utilisations de biens-fonds prescrites
dans un plan.

11 appert alors que le plan, A titre de document
(quasi constitutionneh>, devrait tre interprt6 avec

e une juste mesure de souplesse qui repr6sente un
6quilibre entre sa nature gen6rale et A long terme,
et sa fonction prescrite par la Loi comme le fonde-
ment du processus de planification.

11 reste A appliquer ces principes generaux au
plan de la ville de Winnipeg et A l'art. 599 de la
Loi.

Le r'glenient est-il conforme au plan?

Le juge Huband a adopt6 la position suivante A
l'6gard de la question de savoir si le r6glement est
conforme au plan de la ville de Winnipeg, A la

h p. 268:

[TRADUCTION] II n'est pas facile de d6cider si un
zonage en particulier est -conformeD A un document de
planification A long terme qui comprend un ensemble
d'6nonc6s de politique, d'objectifs A long terme, de pro-

i positions g6n~rales ainsi qu'une carte sur I'affectation
des biens-fonds. Je suis d'avis qu'il faut reconnaitre qu'il
n'est pas n6cessaire que le nouveau zonage soit conforme
A l'affectation de cc bien-fonds sur la carte. Ce qui est
important c'est que le zonage soit conforme A l'esprit du

j texte et de la carte relativement A ce que nos represen-
tants 6lus envisagent pour I'avenir de ce secteur en
particulier.
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With respect, I find that Huband J.A.'s
approach accommodates a more tenuous relation-
ship between the zoning by-law and the Plan than
was contemplated by the Legislature.

The development site is designated "regional
park" on the Plan Winnipeg policy map. Surely,
there is no ambiguity here which requires recourse
to the "spirit" of the Plan; if it was intended that
the area be open to residential development, the
map would have been marked accordingly. I find it
difficult to understand what Huband J.A. meant
to say when he held that "it must be recognized
that the new zoning need not fit the designation of
that land on the map". In support of such a
proposition, the City submits that the text of the
Plan, specifically policy 80(1), a policy of estab-
lishing a linear river-bank park system, provides
sufficient support for the by-law. There is nothing
in s. 569(f) of the Act, however, that confers
pre-eminence to the text of the Plan, as opposed to
the map. On the contrary, as noted by Wilson J. in
Christie, supra, at p. 135, maps or illustrations
are by s. 569(f) of the Act an integral part of the
Plan.

Furthermore, I doubt that it was ever intended
that the linear park system policy would preclude
the establishment of larger parks adjacent to the
river. It seems to me that the linear park policy
complements rather than contradicts other park
policies in the plan, including policy 75(1), which
provides that the City shall develop additional
parkland in older neighbourhoods, in accordance
with specific neighbourhood requirements, and
policy 78(1), which provides that the City shall
establish a system of regional parks, to offset
existing deficiencies and meet projected needs.

I would also note that policy 6(1), relied on by
Huband .A., does not really provide support for
the proposed development. That policy is stated in
the Plan as follows:

En toute d6f6rence, je suis d'avis que Ia position
du juge Huband correspond A un rapport plus t6nu
entre le riglement de zonage et le plan qui avait
6 envisag6 par l'assembl6e 16gislative.

a

Le site d'am6nagement est affect6 A un ((parc
r6gionalb sur la carte 6tablie conform6ment A la
politique du plan de la ville de Winnipeg. De toute

b 6vidence, dans ce cas, aucune ambiguft6 n'exige
d'avoir recours A l'<<esprit) du plan; si on avait
voulu que le secteur fasse l'objet d'un am6nage-
ment r6sidentiel, la carte l'aurait indiqu6. A mon
avis, il est difficile de comprendre ce que le juge

c Huband a voulu dire quand il a conclu qu'[TRA-
DUCTION] <<il faut reconnaitre qu'il n'est pas n6ces-
saire que le nouveau zonage soit conforme A l'af-
fectation de ce bien-fonds sur la carte)). A l'appui
d'un tel argument, la ville soutient que le texte du

d plan, particulibrement la politique 80(1), une poli-
tique qui cr6e un r6seau de pares linbaires rive-
rains, apporte une justification suffisante du r~gle-
ment. Toutefois, il n'y a rien dans I'al. 569f) de la

e Loi qui confbre la pr66minence au texte du plan,
par rapport A la carte. Au contraire, comme l'a
soulign6 le juge Wilson dans l'arrat Christie, pr6-
cit6, A la p. 135, les cartes ou les illustrations sont,
aux termes de l'al. 569f) de la Loi, une partie

f int6grante du plan.

Qui plus est, je doute qu'on ait jamais voulu que
la politique du r6seau de parcs lin6aires empiche
la cr6ation de parcs plus grands sur le bord de la

g rivibre. 11 me semble que la politique des parcs
lin~aires complkte plut6t que contredit d'autres
politiques relatives aux parcs dans le plan, y com-
pris la politique 75(1), qui pr6voit que la ville doit

h am6nager des parcs suppl6mentaires dans des
vieux quartiers, conform6ment aux exigences pre-
cises du quartier, et la politique 78(1), qui pr~voit
que la ville doit cr6er un r6seau de parcs r6gio-
naux, pour combler les lacunes existantes et r6pon-

i dre aux besoins projetbs.

Je tiens 6galement A souligner que la politique
6(1), sur laquelle se fonde le juge Huband, n'ap-
puie pas r6ellement le projet d'am6nagement.
Cette politique est 6nonc6e dans le plan de la
manibre suivante:
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The City shall encourage, wherever possible, private
sector investment in appropriate development in older
residential neighbourhoods. [Emphasis added.]

To my mind, a development that conflicts with
policies articulated in both the map and text of the
Plan cannot be considered appropriate develop-
ment within the meaning of policy 6(1).

In determining whether the zoning by-law con-
forms with the Plan, the purpose of the Plan in the
context of the planning process must not be forgot-
ten. The whole point of establishing a master plan
is precisely to place constraints on the future char-
acter of development in the City, in accordance
with long-term objectives. In order to ensure that
Council does not exercise its powers in such a way
as to inhibit the ultimate implementation of these
objectives, the Act mandates that zoning must fit
the designation of lands outlined on the Plan.
Otherwise, with the effluxion of time, the City
could change in a way wholly in conflict with the
carefully designed and publicly vetted provisions of
the Plan.

As I see it, the regional park designation is clear
from the Plan, and the condominium development
represents a derogation from that Plan. The state
of affairs here can bear no other interpretation.
Thus, if the City wishes to permit development
that conflicts with the policy of the Plan, it must
first seek amendment to the Plan itself. The proce-
dures for amendment to the Plan, including the
provision for public participation, are an important
component of the system of checks and balances
that characterizes the planning process. This
system provides for public participation in all
stages of policy development and implementation,
from the adoption of a master plan to the enact-
ment of zoning by-laws. It is not open to Council
to circumvent any part of this public process, a
process established by its own Act of incorpora-
tion, by the simple passage of a zoning by-law.

The Appropriateness of Judicial Review

A subsidiary issue is raised as a result of the
Court of Appeal's decision, which also held that it

[TRADUCTION] La ville doit, autant que possible, encou-
rager le secteur priv6 A investir dans l'am6nagement
appropri6 de vieux quartiers r6sidentiels. [Je souligne.]

aA mon avis, I'am6nagement qui ne respecte pas les
politiques de la carte et du texte du plan ne peut
8tre consid6r& comme approprie au sens de la
politique 6(1).

Pour d6terminer si le r6glement de zonage est
b conforme au plan, il ne faut pas oublier le but du

plan dans le contexte du processus de planification.
La mise au point d'un plan directeur a pr6cis6ment
pour but de limiter le caractere futur de l'am6na-

c gement urbain, conform6ment A des objectifs A
long terme. Afin d'assurer que le conseil n'exerce
pas ses pouvoirs de maniere A empecher la r6alisa-
tion ultime de ces objectifs, la Loi pr6voit que le
zonage doit &re conforme A l'affectation des biens-

d fonds sur le plan. Autrement, avec le temps, la
ville pourrait tre modifi6e d'une maniere compl-
tement contraire aux dispositions du plan soigneu-
sement conques et v6rifiees publiquement.

e
Selon moi, I'affectation A un parc r6gional res-

sort clairement du plan et I'am6nagement de con-
dominiums repr6sente une d6rogation A ce plan.
Les circonstances de l'espece ne sauraient 8tre

f interpr6t6es d'une autre fagon. Par cons6quent, si
la ville d6sire autoriser un am6nagement qui ne
respecte pas la politique du plan, elle doit d'abord
demander la modification du plan lui-meme. Les

g proc6dures de modification du plan, y compris la
participation pr6vue du public, constituent une
composante importante du systeme de verification
qui caracterise le processus de planification. Ce
systeme pr6voit la participation du public A toutes

h les 6tapes de la conception et de la mise en applica-
tion des politiques, de l'adoption d'un plan direc-
teur A l'adoption de reglements de zonage. 11 n'est
pas loisible au conseil de se soustraire A une partie
de ce processus public, qui est cr66 par sa propre
loi constitutive, par la simple adoption d'un regle-
ment de zonage.

L'A-propos du contrble judiciaire

Une question subsidiaire est soulevEe par suite
de l'arrEt de la Cour d'appel qui a 6galement
conclu qu'on n'a jamais voulu qu'une cour de
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was never intended that a court of law consider
whether a proposal complies with Plan Winnipeg.
In effect the Court of Appeal held that the matter
was not open to judicial review.

The Act provides for the "designated commis-
sioner" to determine whether a zoning by-law
conforms to the Plan. The proposal is then for-
warded to another committee of Council for a
consideration of the same issue. While normally I
am prepared to accord some deference to those
empowered under the Act to consider whether a
by-law conforms to the Plan, an issue not lacking
in difficulty and where local knowledge is of great
assistance, I do not think judicial review is inap-
propriate in this case.

First, the designated commissioner is not
independent of Council, but is appointed and may
be dismissed by Council pursuant to s. 2(5) of the
Act. It should be noted, as well, that there is no
privative clause. Thus, it is open to the courts to
overturn a decision which is legally incorrect,
rather than patently unreasonable. It is also impor-
tant to realize that we are not dealing here with a
subtle issue which requires great planning exper-
tise and direct knowledge of local land use dynam-
ics. We are faced with the prospect of a seven-
storey condominium tower which is to be built on
an area clearly designated on the Plan policy map
as parkland. With all deference, I am unable to
understand how this can be said to conform with
the Plan. To so hold would be to set at nought the
carefully crafted provisions devised by the Legisla-
ture to ensure the participation of citizens in plan-
ning decisions affecting the character of the com-
munity in which they live.

I conclude that the City was precluded from
adopting the zoning by-law in question, and.must
look to amending the Plan.

conclu qu'on n'a jamais voulu qu'une cour de
justice examine si un projet est conforme au plan
de la ville de Winnipeg. En effet, la Cour d'appel a
conclu que la question n'6tait pas sujette A un

a contr6le judiciaire.

La Loi pr6voit que le <<commissaire d6sign&
d6termine si un r~glement de zonage est conforme

b au plan. Le projet est alors transmis A un autre
comit6 du conseil pour qu'il examine la mime
question. Bien que normalement je sois prit A faire
preuve de d6f6rence envers ceux que la Loi habilite
A examiner la question de savoir si un r6glement

c est conforme au plan, question qui n'est pas facile
et A l'6gard de laquelle une connaissance locale est
tris utile, je ne suis pas d'avis que le contrble
judiciaire est inopportun en l'espace.

d

D'abord, le commissaire d6sign6 n'est pas ind6-
pendant du conseil, mais il est nomm6 et peut 8tre
d6mis de ses fonctions par le conseil, aux termes

e du par. 2(5) de la Loi. 11 convient 6galement de
noter qu'il n'y a pas de clause privative. Les tribu-
naux peuvent ainsi infirmer une d6cision qui est
erronde du point de vue 16gal plut~t que manifeste-
ment d6raisonnable. 11 est 6galement important de

f r6aliser que nous ne traitons pas en l'espice d'une
question subtile qui exige une grande expertise en
matibre de planification ainsi qu'une connaissance
directe de la dynamique locale d'affectation des
biens-fonds. Nous sommes confront6s A un projet

g de construction d'une tour de condominiums de
sept 6tages dans un secteur clairement d6sign6
comme parc sur la carte 6tablie conform6ment A la
politique du plan. En toute d6f6rence, je ne puis
comprendre comment on peut dire que cela est
conforme au plan. Une telle conclusion 6quivau-
drait A ne tenir aucun compte des dispositions
soigneusement conques qui ont 6t6 adopt6es par
l'assembl6e 16gislative pour assurer la participation

i des citoyens aux d6cisions de planification qui ont
un effet sur le caractbre de la collectivit6 dans
laquelle ils vivent.

Je conclus que la ville a 6t6 empich6e d'adopter
le riglement de zonage en question et doit s'occu-
per de modifier le plan.
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Disposition

For these reasons, I would allow the appeal and
restore the decision of Schwartz J., with costs
throughout.

Appeal dismissed with costs, LA FOREST,
L'HEUREux-DUBE and CORY JJ. dissenting.

Solicitors for the appellant: Public Interest Law
Centre, Winnipeg.

Solicitors for the respondents: Taylor, McCaf-
frey, Chapman, Winnipeg.

Dispositif

Pour ces motifs, je suis d'avis d'accueillir le
pourvoi et de r6tablir la d6cision du juge Schwartz,

a avec d6pens dans toutes les cours.

Pourvoi rejett avec dipens, les juges LA
FOREST, L'HEUREUX-DUBE et CORY sont dissi-
dents.

b Procureurs de I'appelante: Public Interest Law
Centre, Winnipeg.

Procureurs des intimis: Taylor, McCaffrey,
Chapman, Winnipeg.
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