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ABSTRACT 

I n t h e t w e n t i e t h c e n t u r y , a d y n a m i c e x p a n s i o n o f i t s a c t i v i t i e s 

a n d p o w e r s has made g o v e r n m e n t a m a j o r s u p p l i e r o f i n f o r m a t i o n on an 

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

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

s o m e t i m e s i t i s i n a c c u r a t e , and g o v e r n m e n t i s p o w e r l e s s t o p r o t e c t 

t h e c i t i z e n f r o m t h e c o n s e q u e n c e s ; a t o t h e r s , i t p r o v e s m i s l e a d i n g 

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

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

by g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . 

The a n a l y s i s has two p r i n c i p a l a r e a s o f i n v e s t i g a t i o n . F i r s t , 

c o n s i d e r a t i o n i s g i v e n t o t h e means w h e r e b y t h e c i t i z e n may be a b l e 

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

h i m . S e p a r a t e t r e a t m e n t i s g i v e n t o t h e s i t u a t i o n s i n w h i c h t h e 

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

on him a l o s s , and i n w h i c h i t s u b j e c t s h i m t o t h e r i s k o f c r i m i n a l 

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

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

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

Of c e n t r a l i m p o r t a n c e i n t h i s w i d e - r a n g i n g a n a l y s i s i s t h e 

i s s u e o f t h e p r o p e r r o l e o f t h e c o u r t s . T h i s s t e m s f r o m t h e f a c t 

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

i n v o l v e c h a l l e n g e s t o g o v e r n m e n t d e c i s i o n s . Thus t h e m a j o r i t y o f 
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a t t e m p t s by c i t i z e n s t o h o l d g o v e r n m e n t bound by i t s i n f o r m a t i o n a r e 

g e n e r a t e d by t h e m a k i n g by g o v e r n m e n t i t s e l f o f a d e c i s i o n 

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

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

m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n commonly i n v o l v e an a l l e g a t i o n t h a t a 

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

i n f o r m a t i o n was n e g l i g e n t . I t i s e m p h a s i z e d t h r o u g h o u t t h i s t h e s i s 

t h a t t h e c o u r t s s h o u l d r e f u s e a s s i s t a n c e t o a c i t i z e n whose 

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

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

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

v a l u e s r e p r e s e n t e d i n s o c i e t y . The p r o v i s i o n o f a remedy i n s u c h a 

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

e m b o d i e d i n v a l u e - l a d e n g o v e r n m e n t d e c i s i o n s , and as s u c h w o u l d 

f a c i l i t a t e an u n w a r r a n t e d e x t e n s i o n o f t h e i r c o n s t i t u t i o n a l r o l e . 
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1 . I n f o r m a t i o n And U n c e r t a i n t y 

The f o c u s o f t h i s t h e s i s i s i n f o r m a t i o n . B e h i n d i n f o r m a t i o n 

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

e x i s t s . B e h i n d u n c e r t a i n t y , i n t u r n , l i e s t h e power o f s e l e c t i o n , f o r 

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

o f c h o i c e . * " ' I n f o r m a t i o n ' i n m o s t i f n o t a l l o f i t s c o n n o t a t i o n s 
2 

seems t o r e s t upon t h e n o t i o n o f s e l e c t i o n p o w e r . " 

U n c e r t a i n t y i s a p r o b l e m , f o r i t e n t a i l s t h e r i s k o f m a k i n g a 

w r o n g s e l e c t i o n . T h i s may r e s u l t i n t h e i n c u r r i n g o f some l o s s o r 

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

s e c u r e some g a i n o r a d v a n t a g e w h i c h m i g h t o t h e r w i s e have b e e n o b t a i n e d . 

A l l o f u s - i n d i v i d u a l s , c o r p o r a t i o n s and i n s t i t u t i o n s - a r e t o some 
3 

d e g r e e r i s k - a v e r s e . Our a v e r s i o n t o r i s k l e a d s us t o d i s t r u s t 

u n c e r t a i n t y and t o a d o p t m e a s u r e s t o l i m i t i t s p o t e n t i a l i m p a c t . The 

o p t i o n s a r e b r o a d l y t w o f o l d . F i r s t , we may seek t o t r a n s f e r t o o r s h a r e 

w i t h o t h e r s t h e r i s k a s s o c i a t e d w i t h u n c e r t a i n t y . T h i s i n v o l v e s a t r a d e 

i n r i s k . R i s k - t r a n s f e r t a k e s t h e f o r m o f i n s u r a n c e ; r i s k - s h a r i n g o c c u r s 

p r i m a r i l y i n t h e c o n t e x t o f b u s i n e s s v e n t u r e s and i s p r e s e n t i n t h e 

f o r m a t i o n o f p a r t n e r s h i p s , t h e p u r c h a s e o f company s t o c k and t h e 
4 

p r o v i s i o n o f c r e d i t . S e c o n d l y , we may s e e k t o r e d u c e o r e l i m i n a t e 
5 

t h e u n c e r t a i n t y w i t h w h i c h t h e r i s k i s a s s o c i a t e d , t h r o u g h t h e 

a c q u i s i t i o n o f i n f o r m a t i o n . 6 

G o v e r n m e n t i s no l e s s l i k e l y t o be d i s t r u s t f u l o f u n c e r t a i n t y 

t h a n a r e t h e c i t i z e n s whose l i v e s i t s e e k s t o r e g u l a t e . I t i s m e r e l y 

a n o t h e r i n s t i t u t i o n , c o m p o s e d o f i n d i v i d u a l s , e a c h o f whom may be 

p r e s u m e d t o be r i s k - a v e r s e . 7 T h i s e x p l a i n s t h e v o r a c i o u s a p p e t i t e 
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o f g o v e r n m e n t f o r i n f o r m a t i o n , r e q u i r e d t o e n a b l e i t t o make and 

m a i n t a i n c o r r e c t - o r a c c e p t a b l e - p o l i c y and programme c h o i c e s . B u t 

g o v e r n m e n t i s n o t o n l y a m a j o r c o n s u m e r o f i n f o r m a t i o n ; i t i s a l s o a 

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

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

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

u n c e r t a i n t i e s f a c i n g i t s c i t i z e n s . I t a d d r e s s e s t h e q u e s t i o n s w h e t h e r , 

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

g o v e r n m e n t may n o n e t h e l e s s be b o u n d by i t , o r made r e s p o n s i b l e i n damages 

f o r t h e c o n s e q u e n c e s . 

2 . E x p l a n a t i o n Of T e r m s 

The w o r d " i n f o r m a t i o n " h a s so f a r been u s e d i n a v e r y g e n e r a l 
9 

s e n s e , a s i n d i c a t i n g t h e " a n t i d o t e " t o u n c e r t a i n t y . I t w i l l 

c o n t i n u e t o be u s e d i n t h a t s e n s e . The s o p h i s t i c a t e d d e f i n i t i o n p r o v i d e d 

by i n f o r m a t i o n s c i e n c e , w h i c h b r e a k s t h e c o n c e p t down i n t o t h e c a t e g o r i e s 

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

c o n t e x t . U n d e r t h a t c l a s s i f i c a t i o n , " d a t a " s i g n i f i e s c o l l e c t i o n s o f 

s i g n s and c h a r a c t e r s g e n e r a l l y a r r a n g e d i n some o r d e r l y m a n n e r t o 

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

r e f i n e d f o r a p p l i c a t i o n by s p e c i f i c i n d i v i d u a l s i n s p e c i f i c s i t u a t i o n s 

f o r s p e c i f i c p u r p o s e s ; a n d " k n o w l e d g e " c o m p r i s e s a b o d y o f i n f o r m a t i o n 

c o l l e c t e d , s y s t e m a t i s e d and s t o r e d f o r r e p e a t e d f u t u r e u s e . 1 0 T h i s 

s t r u c t u r e i s o f some v a l u e i n i n d i c a t i n g t h e w i d e r a n g e o f phenomena 

w h i c h may be c o v e r e d by t h e t e r m " i n f o r m a t i o n " , b u t i t has no 
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c o n s e q u e n c e f o r t h e d i s c u s s i o n u n d e r t a k e n i n t h i s t h e s i s and i t w i l l n o t 

be f u r t h e r e m p l o y e d . 

A l s o o f l i m i t e d v a l u e i s t h e d i s t i n c t i o n s o m e t i m e s drawn 

b e t w e e n " i n f o r m a t i o n " and " a d v i c e " . T h i s d i s t i n c t i o n i s a t b e s t 

n e b u l o u s , and i n p r a c t i c e t h e two c o n c e p t s i n e v i t a b l y s h a d e i n t o one 

a n o t h e r . * * M o r e o v e r , t h e f o l l o w i n g d i s c u s s i o n i s i n t e n d e d t o 

e m b r a c e t h e phenomena c o v e r e d by b o t h t e r m s , as b o t h a r e c o n c e r n e d w i t h 

12 

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

The w o r d " g o v e r n m e n t " has so f a r a l s o b e e n u s e d i n a g e n e r a l 

s e n s e , a s s i g n i f y i n g g o v e r n m e n t a l a s o p p o s e d t o n o n - g o v e r n m e n t a l 

i n s t i t u t i o n s . I n t h e f o l l o w i n g d i s c u s s i o n i t i s p r i n c i p a l l y i n t e n d e d t o 
13 

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

s t r u c t u r e s , e s t a b l i s h e d by t h e c o n s t i t u t i o n o r by p u b l i c l a w s , h e a d e d by 

o f f i c i a l s e l e c t e d by c i t i z e n s o r a p p o i n t e d by e l e c t e d o f f i c i a l s , and 

p r i n c i p a l l y f i n a n c e d by t a x a t i o n o r w i t h i n p u b l i c o w n e r s h i p . In C a n a d a , 

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

a u t h o r i t i e s ; Crown c o r p o r a t i o n s and a g e n t s ; and a l l s t a t u t o r y p u b l i c 

b o d i e s . B u t i t i s n o t i n t e n d e d t o c o n c e n t r a t e e x c l u s i v e l y on C a n a d a . 

The e x e c u t i v e a u t h o r i t i e s o f o t h e r s t a t e s w i l l be r e f e r r e d t o w h e r e a 

r e f e r e n c e may be h e l p f u l o r i l l u m i n a t i n g , and l i b e r a l u s e w i l l be made o f 

j u d i c i a l d e c i s i o n s f r o m o t h e r , and p a r t i c u l a r l y f r o m C o m m o n w e a l t h , 

j u r i s d i c t i o n s . 

H o w e v e r , t h e i d e n t i f i c a t i o n o f t h e w o r d " g o v e r n m e n t " w i t h t h e 

e x e c u t i v e i s s u b j e c t t o an i m p o r t a n t c a v e a t r e l a t i n g t o t h e r o l e o f t h e 

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

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

i n f o r m a t i o n may i t s e l f be t h e r e s u l t o f a l e g i s l a t i v e , r a t h e r t h a n an 
14 

e x e c u t i v e , d e c i s i o n . A c c o r d i n g l y , r e f e r e n c e s i n t h e f o l l o w i n g 

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

m u s t be r e a d as e m b r a c i n g t h e d e c i s i o n s i n t h a t r e g a r d o f b o t h 

l e g i s l a t u r e and e x e c u t i v e . 

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

p r o g r a m m e s . "We j u d g e g o v e r n m e n t by what i t d o e s ( d e l i v e r i n g a 

m u l t i p l i c i t y o f p r o g r a m m e s ) a s w e l l a s by w h a t i t i s ( a s e t o f 
15 

o r g a n i z a t i o n s ) . " C o n s i d e r a t i o n o f t h e r e l a t i o n s h i p b e t w e e n 

g o v e r n m e n t p r o g r a m m e s and g o v e r n m e n t p r o d u c t i o n and d i s s e m i n a t i o n o f 

i n f o r m a t i o n e n a b l e s us t o t a k e a f i r s t s t e p t o w a r d s d e f i n i n g t h e r e m e d i e s 

a v a i l a b l e t o a c i t i z e n m i s l e d by s u c h i n f o r m a t i o n . 

3 . G o v e r n m e n t I n f o r m a t i o n ; T h e U n c e r t a i n t i e s A d d r e s s e d 

G o v e r n m e n t m a i n t a i n s a b e w i l d e r i n g number and v a r i e t y o f 

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

g o o d s and s e r v i c e s t o c i t i z e n s e n t i t l e d t o b e n e f i t f r o m t h e m . The number 

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

p r e s e n t c e n t u r y . The e x p e r i e n c e o f C a n a d a i s s y m p t o m a t i c o f a t r e n d 

w h i c h h a s o c c u r r e d t h r o u g h o u t t h e w e s t e r n w o r l d . I n 1 9 7 4 , t h e f e d e r a l 

g o v e r n m e n t made t r a n s f e r p a y m e n t s - t h a t i s , p a y m e n t s o t h e r t h a n f o r 

g o o d s and s e r v i c e s s u p p l i e d t o g o v e r n m e n t i t s e l f - t o t a l l i n g $ 9 , 9 6 8 . 6 

m i l l i o n ; b y 1 9 8 4 , t h e f i g u r e had r i s e n t o $ 4 1 , 6 9 7 . 6 m i l l i o n 

16 
( e s t i m a t e d ) . Some g o v e r n m e n t programmes a r e d e s i g n e d s p e c i f i c a l l y 
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t o r e d u c e o r e l i m i n a t e u n c e r t a i n t i e s f a c i n g c o r p o r a t e o r i n d i v i d u a l 

c i t i z e n s , by e n s u r i n g t h e p r o v i s i o n t o them o f i n f o r m a t i o n . A l l 

p r o g r a m m e s may i n any e v e n t t h e m s e l v e s g e n e r a t e u n c e r t a i n t i e s . 

U n c e r t a i n t i e s a d d r e s s e d o r g e n e r a t e d by g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n 

may r e l a t e t o t h e w h o l e s p e c t r u m o f human a f f a i r s and e x p e r i e n c e , and t o 

b o t h n a t u r a l and u n n a t u r a l p h e n o m e n a . B u t f o r t h e p u r p o s e o f t h e 

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

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

a r e a s s o c i a t e d w i t h o r g e n e r a t e d by g o v e r n m e n t , i t s p o l i c i e s , programmes 

and a c t i v i t i e s ; and " g o v e r n m e n t - u n c o n t r o l l e d " u n c e r t a i n t i e s , b e i n g t h o s e 

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

The f i r s t c a t e g o r y i s e a s i l y c o m p r e h e n d e d . The c i t i z e n may b e 

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

p o l i c i e s and p r o g r a m m e s ; o r t h e s t a t e o r i n t e r p r e t a t i o n o f t h e 

l a w ; 1 ^ o r t h e a v a i l a b i l i t y o f g o v e r n m e n t s e r v i c e s . The r e d u c t i o n o r 

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

p r o d u c t i o n and d i s s e m i n a t i o n o f i n f o r m a t i o n . " F a r m e r s , p r o c e s s o r s , 

w h o l e s a l e r s and r e t a i l e r s m u s t know w h a t [ A g r i c u l t u r e C a n a d a ] i s up t o . 

V e t e r a n s m u s t be i n f o r m e d o f t h e l e g i s l a t i o n a f f e c t i n g t h e i r b e n e f i t s . 
18 

A l l c i t i z e n s m u s t know how c h a n g e s i n t a x p o l i c y a f f e c t t h e m . " 

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

p u b l i c by means w h i c h i n c l u d e an i n q u i r y s e r v i c e l o c a t e d i n d i s t r i c t 

t a x a t i o n o f f i c e s and t h r o u g h t h e p u b l i c a t i o n o f I n t e r p r e t a t i o n B u l l e t i n s 
19 

and I n f o r m a t i o n C i r c u l a r s . A g a i n , t h e S m a l l B u s i n e s s C e n t r e o f 

t h e D e p a r t m e n t o f I n d u s t r y , T r a d e a n d Commerce a n d R e g i o n a l E c o n o m i c 
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E x p a n s i o n o f f e r s i n f o r m a t i o n a b o u t f e d e r a l g o v e r n m e n t programmes and 

s e r v i c e s r e l a t i n g t o s m a l l b u s i n e s s e s . F u r t h e r , t h e T e l i d o n E x p l o i t a t i o n 

P r o g r a m o f t h e C e n t r e f o r S e r v i c e t o t h e P u b l i c u s e s T e l i d o n a s a means 

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

b u s i n e s s e s , i n s t i t u t i o n s and t h e p u b l i c g e n e r a l l y ; a n d t h e C e n t r e 

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

T h e s e c o n d c a t e g o r y i s more a m o r p h o u s , as i t c o m p r e h e n d s a l l 

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

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

o r a t a l l t o c o n t r o l . Thus t h e A t m o s p h e r i c E n v i r o n m e n t S e r v i c e o f 

E n v i r o n m e n t C a n a d a o f f e r s a r a n g e o f i n f o r m a t i o n s e r v i c e s , f r o m t h e 

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

a p p l i c a t i o n o f c l i m a t i c i n f o r m a t i o n f o r s p e c i a l i s e d u s e r s ; t h e E a r t h 

P h y s i c s B r a n c h o f E n e r g y , M i n e s a n d R e s o u r c e s C a n a d a p r o v i d e s f o r e c a s t s 

o f g e o m a g n e t i c a c t i v i t y ; a n d t h e A n i m a l P a t h o l o g y D i v i s i o n o f A g r i c u l t u r e 

C a n a d a p r o v i d e s d i a g n o s t i c s e r v i c e s t o l i v e s t o c k o w n e r s . A l s o w i t h i n t h e 

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

a c t i v i t i e s and e x p e r i e n c e s u n c o n t r o l l e d by g o v e r n m e n t . Thus t h e Women's 

B u r e a u o f L a b o u r C a n a d a o f f e r s t o t h e p u b l i c i n f o r m a t i o n r e g a r d i n g e q u a l 

o p p o r t u n i t i e s and t h e s t a t u s o f women i n t h e w o r k f o r c e ; t h e L i v e s t o c k 

F e e d B o a r d o f C a n a d a p u b l i s h e s r e p o r t s and d i s s e m i n a t e s i n f o r m a t i o n 

r e g a r d i n g t h e f e e d g r a i n m a r k e t ; and t h e H e a l t h P r o m o t i o n D i r e c t o r a t e o f 

H e a l t h and W e l f a r e C a n a d a a d m i n i s t e r s h e a l t h e d u c a t i o n programmes i n 

r e l a t i o n i n t e r a l i a t o d r u g , a l c o h o l and t o b a c c o a b u s e . The e x a m p l e s 

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

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

u p o n t h e p o s i t i o n o f a c i t i z e n m i s l e d by g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . Where a 

c i t i z e n who has b e e n so m i s l e d s e e k s t h e a s s i s t a n c e o f t h e l a w , he may be 

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

t h a t o f h o l d i n g t h e g o v e r n m e n t b o u n d by i t s i n f o r m a t i o n , and t h a t o f 

r e c o v e r i n g f r o m i t damages f o r t h e c o n s e q u e n c e s o f i t s i n f o r m a t i o n h a v i n g 

p r o v e d m i s l e a d i n g . Where he a t t e m p t s by l e g a l p r o c e e d i n g s t o h o l d t h e 

g o v e r n m e n t bound by i t s i n f o r m a t i o n , t h e c i t i z e n i s c o n c e r n e d e f f e c t i v e l y 

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

i t s e a r l i e r s t a t e d p o s i t i o n . H i s o b j e c t i s t o a v o i d t h e a d v e r s e 

c o n s e q u e n c e s o f t h e i n f o r m a t i o n b e i n g i n f a c t m i s l e a d i n g , by r e q u i r i n g 

t h e g o v e r n m e n t t o t r e a t h i m as i f i t w e r e c o r r e c t . T h i s a p p r o a c h seems 

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

g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d u n c e r t a i n t y , t h a t i s an u n c e r t a i n t y a s s o c i a t e d w i t h 

o r g e n e r a t e d by g o v e r n m e n t i t s e l f . In s u c h a c a s e , i t w o u l d be 

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

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

i n f o r m a t i o n m u s t be a d h e r e d t o . A c c o r d i n g l y , a c i t i z e n who i s w r o n g l y 

a d v i s e d by g o v e r n m e n t t h a t he i s e l i g i b l e f o r a c e r t a i n g r a n t , o r t h a t he 

may e f f e c t a b u s i n e s s t r a n s a c t i o n w i t h o u t i n c u r r i n g any l i a b i l i t y t o t a x , 

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

g o v e r n m e n t t o a c t t o w a r d s h i m as i f t h a t a d v i c e was c o r r e c t . 

H o w e v e r , t h e p o s i t i o n w i t h r e s p e c t t o g o v e r n m e n t - u n c o n t r o l l e d 

u n c e r t a i n t i e s i s v e r y d i f f e r e n t . The c i t i z e n w i l l g e n e r a l l y h a v e no 
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i n t e r e s t i n h o l d i n g t h e g o v e r n m e n t bound by i n f o r m a t i o n p r o v i d e d i n 

r e s p o n s e t o s u c h u n c e r t a i n t i e s , f o r by t r e a t i n g him as i f t h e i n f o r m a t i o n 

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

20 

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

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

i n f o r m a t i o n o r t o e n s u r e t h a t i t s i n f o r m a t i o n i s c o r r e c t i n f u t u r e . T h u s 

i f t h e A t m o s p h e r i c E n v i r o n m e n t S e r v i c e p r e d i c t s f i n e w e a t h e r and a 

h u r r i c a n e e n s u e s , t h e r e i s no s e n s e i n w h i c h t h e g o v e r m e n t may be h e l d 

bound by t h e f o r e c a s t . S i m i l a r l y , i f a g o v e r n m e n t h e a l t h w a r n i n g s t a t e s 

t h a t b r a n d X c i g a r e t t e s c o n t a i n n amount o f t a r , when t h e c o r r e c t amount 

i s i n f a c t n + 1, i t a v a i l s t h e c i t i z e n n o t h i n g t o r e q u i r e t h e g o v e r n m e n t 
21 

t o t r e a t h i m as i f i t s i n f o r m a t i o n was c o r r e c t . 

The d i s t i n c t i o n b e t w e e n g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d and 

g o v e r n m e n t - u n c o n t r o l l e d u n c e r t a i n t y a c c o r d i n g l y e n a b l e s us t o t a k e one 

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

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

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

i m p o r t a n t and more c o m p l i c a t e d a r e t h e p o l i t i c a l c o n s i d e r a t i o n s w h i c h 

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

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

4 . Government Information: The Motivations For I t s P r o v i s i o n 
(a) Duties and Powers 

I n some c a s e s , i n f o r m a t i o n i s p r o v i d e d t o c i t i z e n s p u r s u a n t t o 

a s t a t u t o r y d u t y i m p o s e d on t h e e x e c u t i v e by t h e l e g i s l a t u r e . T h u s one 
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o f t h e f u n c t i o n s o f t h e B r i t i s h C o l u m b i a M i n i s t r y o f C o n s u m e r and 

C o r p o r a t e A f f a i r s i t t o " d i s s e m i n a t e i n f o r m a t i o n and e d u c a t e c o n s u m e r s " 

22 

w i t h r e s p e c t t o c o n s u m e r a f f a i r s m a t t e r s . A g a i n , t h e C h i e f 

I n s p e c t o r o f M i n e s o f t h e B r i t i s h C o l u m b i a M i n i s t r y o f E n e r g y , M i n e s a n d 

P e t r o l e u m R e s o u r c e s i s u n d e r a d u t y , on a p p l i c a t i o n by t h e owner o f a 

m i n e and a f t e r e x a m i n a t i o n o f p l a n s o f t h e two m i n e s and i f n e c e s s a r y 

t h e i r w o r k i n g s , t o r e p o r t t o t h e a p p l i c a n t w h e t h e r t h e a p p l i c a n t ' s 
23 

t e r r i t o r y i s o r i s n o t b e i n g e n c r o a c h e d upon by an a d j o i n i n g m i n e . 
F u r t h e r , one o f t h e d u t i e s o f t h e E c o n o m i c C o u n c i l o f C a n a d a i s t o f o s t e r 

24 
and p r o m o t e t h e d i s s e m i n a t i o n o f t e c h n i c a l i n f o r m a t i o n ; a n d t h e 

C o u n c i l i s a l s o o b l i g e d t o p u b l i s h an a n n u a l r e v i e w o f m e d i u m - a n d 
25 

l o n g - t e r m e c o n o m i c p r o s p e c t s and p r o b l e m s . 

In o t h e r c a s e s , t h e e x e c u t i v e p r o v i d e s i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s 

i n t h e e x e r c i s e o f an e x p r e s s s t a t u t o r y p o w e r , r a t h e r t h a n i n p e r f o r m a n c e 

o f a s t a t u t o r y d u t y . A c c o r d i n g l y , t h e f e d e r a l M i n i s t e r o f L a b o u r i s 

empowered t o " p r e p a r e and d i s s e m i n a t e d a t a o r i n f o r m a t i o n b e a r i n g upon 
26 

s a f e t y o r h e a l t h o f e m p l o y e e s . " A g a i n , t h e B r i t i s h C o l u m b i a 
27 

H e r i t a g e T r u s t i s empowered t o " c o n d u c t and a r r a n g e e x h i b i t s o r 
a c t i v i t i e s t o i n f o r m . . . t h e i n t e r e s t o f t h e p u b l i c i n p r o p e r t y o f h e r i t a g e 

28 

s i g n i f i c a n c e " w i t h i n t h e p r o v i n c e , and t o " a s s i s t i n o r 

u n d e r t a k e . . . p u b l i c a t i o n c o n c e r n i n g i t s o b j e c t s " o f s u p p o r t i n g , 

e n c o u r a g i n g and f a c i l i t a t i n g t h e c o n s e r v a t i o n , m a i n t e n a n c e and 
29 

r e s t o r a t i o n o f h e r i t a g e p r o p e r t y i n t h e p r o v i n c e . 

P e r h a p s more f r e q u e n t l y , t h e i n f o r m a t i o n a l a c t i v i t i e s o f 

g o v e r n m e n t a r e f o u n d e d on no e x p r e s s s t a t u t o r y p o w e r . T h e p o w e r i s t h e n 
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i m p l i e d , u n d e r t h e p r i n c i p l e t h a t t h e g r a n t o r i m p o s i t i o n by s t a t u t e o f 

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

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

d u t y . 

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

a c t s t o e n s u r e t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s , o r t h e e x e c u t i v e 

d e c i d e s i n i t s d i s c r e t i o n t o p r o v i d e i t ? What f a c t o r s g o v e r n t h e 

d e t e r m i n a t i o n o f t h e q u a n t i t y and q u a l i t y o f t h e i n f o r m a t i o n t o be 

p r o d u c e d ? A means o f a p p r o a c h i n g t h e s e i s s u e s i s p r o v i d e d by t h e 

econmomic t h e o r y o f i n f o r m a t i o n , w h i c h h o l d s o u t t h e p r o m i s e o f a 

c o m p r e h e n s i v e e x p l a n a t i o n o f t h e i n f o r m a t i o n a l r o l e o f g o v e r n m e n t . 

( b ) E c o n o m i c T h e o r y o f I n f o r m a t i o n 

I n f o r m a t i o n i s a c o m m o d i t y , and a c c o r d i n g l y a phenomenon 

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

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

b r o u g h t i t a b o u t t h a t i n f o r m a t i o n i s one o f t h e p r i n c i p a l c o m m o d i t i e s 
31 

t h a t t h e e c o n o m i c o r g a n i s a t i o n i s e n g a g e d i n s u p p l y i n g . " L i k e 

o t h e r g o o d s o r s e r v i c e s a v a i l a b l e i n t h e m a r k e t , i n f o r m a t i o n may be 

b o u g h t and s o l d ; i t u s u a l l y has a u s e f u l n e s s t o p e r s o n s o t h e r t h a n i t s 

p r o d u c e r ; and i t s p r o d u c t i o n c o n s u m e s r e s o u r c e s . B u t i n f o r m a t i o n d i f f e r s 

f r o m o t h e r , " o r d i n a r y " c o m m o d i t i e s i n f i v e i m p o r t a n t r e s p e c t s . The 

d i f f e r e n c e s a r e o f d e g r e e r a t h e r t h a n o f k i n d , b u t t h e y c o n t r i b u t e t o 
32 

make t r a d e i n i n f o r m a t i o n p e c u l i a r l y d i f f i c u l t . T h e y a r e as 

f o l l o w s : 
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( i ) D i v i s i o n 

I n f o r m a t i o n d o e s n o t a l w a y s come i n w e l l - d e f i n e d u n i t s . I t may 

be h a r d t o m e a s u r e , and t h e r e f o r e t o p r i c e . 

( i i ) E x c l u s i o n 

"A v i a b l e b u s i n e s s m u s t r e s t r a i n t h e f l o w o f b e n e f i t s f r o m i t s 
33 

p r o d u c t s f r o m r e a c h i n g p e o p l e who do n o t pay f o r t h e m . " H o w e v e r , 

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

f r o m n o n - p a y i n g b e n e f i c i a r i e s , o r " f r e e - r i d e r s . " P r o p e r t y r i g h t s i n i t 

may be h a r d t o m a i n t a i n . 

( i i i ) A l i e n a t i o n 

O r d i n a r y g o o d s may be d e s c r i b e d t o o r i n s p e c t e d by p r o s p e c t i v e 

p u r c h a s e r s i n some d e t a i l p r i o r t o s a l e w i t h o u t t h e p r o s p e c t i v e s e l l e r 

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

d i f f i c u l t y t h a t " t o t h e e x t e n t t h a t one h a s i n f o r m a t i o n a b o u t t h e 
34 

p r o d u c t , one a l r e a d y h a s t h e p r o d u c t i t s e l f . " A b u y e r o f 

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

( i v ) D e p l e t i o n 

O r d i n a r y g o o d s a r e d e p l e t e d 

s o i n f o r m a t i o n . I n f o r m a t i o n may l o s e 

c h a n g e s i n c i r c u m s t a n c e s , b u t i t w i l l 

o r u s e d up by c o n s u m p t i o n , b u t n o t 

i t s v a l u e o r become o b s o l e t e due t o 

e n d u r e i n d e f i n i t e l y . 
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(v) A p p r o p r i a t i o n 

O r d i n a r y g o o d s c a n u s u a l l y h a v e o n l y one owner o r p o s s e s s o r a t 

a t i m e , w h i c h e n t a i l s t h a t t o s e r v e a n o t h e r c o n s u m e r r e q u i r e s t h e 

c r e a t i o n o f a n o t h e r u n i t . B u t i n f o r m a t i o n may be p o s s e s s e d by any number 

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

s c a r c e ; and m a r g i n a l c o s t , o r t h e c o s t o f s e r v i n g a n o t h e r u s e r , i s 

a c c o r d i n g l y l o w . 

T h e s e i n h e r e n t c h a r a c t e r i s t i c s o r a t t r i b u t e s o f i n f o r m a t i o n 

c r e a t e " i m p e r f e c t i o n s " i n t h e i n f o r m a t i o n m a r k e t . The c o n c e p t o f a 

m a r k e t i m p e r f e c t i o n c a n be u n d e r s t o o d o n l y by r e f e r e n c e t o t h e 

" n e o c l a s s i c a l m o d e l " o f e c o n o m i c a n a l y s i s , f r o m w h i c h an i m p e r f e c t m a r k e t 
. 35 

i s s a i d t o d e v i a t e . T h i s model i s u s e d t o d e m o n s t r a t e t h a t , u n d e r 

c e r t a i n a s s u m p t i o n s , r e l i a n c e on c o m p e t i t i v e m a r k e t s w i l l r e s u l t i n 

o p t i m a l w e l f a r e f o r s o c i e t y as a w h o l e . The atom o f t h i s a n a l y s i s i s t h e 

i n d i v i d u a l ; t h e w e l f a r e o f s o c i e t y as a w h o l e i s e q u a t e d w i t h t h e w e l f a r e 

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

a c c o r d i n g t o t h e c r i t e r i o n named a f t e r t h e I t a l i a n e c o n o m i s t P a r e t o , 

w h e r e b y a movement f r o m one s i t u a t i o n t o a n o t h e r c o n s t i t u t e s an 

i m p r o v e m e n t o f s o c i e t y ' s w e l f a r e i f no i n d i v i d u a l ' s w e l f a r e i s r e d u c e d 

and a t l e a s t one i n d i v i d u a l i s made b e t t e r o f f . The new s i t u a t i o n i s 

" P a r e t o s u p e r i o r " t o t h e o l d o n e ; and " P a r e t o o p t i m u m " i s a c c o r d i n g l y t h e 

s i t u a t i o n i n w h i c h no P a r e t o i m p r o v e m e n t i s p o s s i b l e . " T h e c e n t r a l p o i n t 

o f t h e n e o c l a s s i c a l model i s t h a t u n d e r c e r t a i n a s s u m p t i o n s an economy 

c o n s i s t i n g o f c o m p e t i t i v e m a r k e t s , i . e . h a v i n g many s e l l e r s and many 

b u y e r s , f o r a l l g o o d s and s e r v i c e s as w e l l a s p r o d u c t i v e f a c t o r s w o u l d 
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b r i n g a b o u t a P a r e t o o p t i m u m and be i n e q u i l i b r i u m a t t h a t p o i n t . " 

When t h i s o c c u r s p r i c e s a r e e q u a l t o m a r g i n a l c o s t , t h a t i s t h e c o s t o f 

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

I f t h e a s s u m p t i o n s upon w h i c h t h e model r e s t s a r e n o t m e t , 

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

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

" i m p e r f e c t i o n " i n t h e m a r k e t . In t h a t e v e n t , p r i c e s a r e n o t e q u a l t o 

m a r g i n a l c o s t , and so t h e y do n o t r e f l e c t t h e s c a r c i t y o f t h e c o m m o d i t y . 

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

i n e f f i c i e n c y : " t o o m u c h , r e l a t i v e t o o t h e r c o m m o d i t i e s o r f a c t o r s , g i v e n 

t h e i r s c a r c i t y , [ i s ] u s e d o f t h e u n d e r - p r i c e d i t e m s , t o o l i t t l e o f t h e 

o v e r - p r i c e d o n e s . 

One o f t h e a s s u m p t i o n s o f t h e n e o c l a s s i c a l model i s t h a t e v e r y 

r e s o u r c e i s o w n e d , so t h a t one p e r s o n c a n e x c l u d e a l l o t h e r s f r o m i t s 

u s e . T h i s a s s u m p t i o n i s n o t met by w h a t a r e commonly c a l l e d " p u b l i c 

g o o d s " , f r o m w h o s e u s e n o b o d y c a n be e x c l u d e d and w h i c h may be u s e d by 

any number o f p e r s o n s a t o n c e w i t h o u t t h e i r u t i l i t y b e i n g 

38 
d i m i n i s h e d . I t h a s a l r e a d y b e e n p o i n t e d o u t t h a t i n f o r m a t i o n i s a 

c o m m o d i t y f r o m t h e use o f w h i c h i t may be d i f f i c u l t t o e x c l u d e o t h e r s a n d 
39 

w h i c h may be p o s s e s s e d by any number o f p e r s o n s a t t h e same t i m e . 

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

g o o d , and a s a r e s u l t o n e m i g h t e x p e c t i m p e r f e c t i o n s t o o c c u r i n t h e 

i n f o r m a t i o n m a r k e t . 

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

t h a t , a t P a r e t o o p t i m u m , w h e r e p r i c e i s e q u a l t o m a r g i n a l c o s t , t h e u s e 
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o f s u c h g o o d s w o u l d be f r e e . B u t p r o d u c e r s m u s t c h a r g e i n o r d e r t o c o v e r 

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

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

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

t h a n m a r g i n a l c o s t , and t h i s w o u l d t e n d t o u n d e r u t i l i s a t i o n and t o 

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

w i t h o u t p a y i n g o n e ' s s h a r e . 

T h e remedy f o r m a r k e t i m p e r f e c t i o n s i s s e e n t o l i e i n 

g o v e r n m e n t i n t e r v e n t i o n . To t h e e x t e n t t h a t g o v e r n m e n t i n t e r v e n e s t o 

r e m o v e t h e i m p e r f e c t i o n , t h e economy a s a w h o l e w i l l move c l o s e r t o 

P a r e t o o p t i m u m . In r e l a t i o n t o p u b l i c g o o d s , g o v e r n m e n t i n t e r v e n t i o n may 
40 

t a k e a v a r i e t y o f f o r m s , t h e m o s t i m p o r t a n t o f w h i c h f o r t h e 

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

i t s e l f a t t h e e x p e n s e o f t h e t a x p a y e r . 

(c) Weaknesses o f the Economic Theory 
As a t h e o r e t i c a l a p p r o a c h t o t h e r e a l i t i e s o f t h e m a r k e t f o r 

i n f o r m a t i o n , t h e n e o c l a s s i c a l model i s l e s s t h a n e n t i r e l y s a t i s f a c t o r y . 

F i r s t , i t i s c l e a r t h a t i n f o r m a t i o n d o e s n o t a l w a y s f a l l t o be t r e a t e d a s 

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

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

a c c o u n t a n t s , among o t h e r s , t h r i v e on s u p p l y i n g t h e a n t i d o t e t o 

u n c e r t a i n t i e s f a c i n g t h e i r f e l l o w c i t i z e n s . The p o i n t was d e m o n s t r a t e d 

w i t h w i t and e r u d i t i o n by t h e work o f C o a s e on t h e B r i t i s h l i g h t h o u s e 
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s y s t e m , p e r t i n e n t b e c a u s e t h e e s s e n t i a l p u r p o s e o f a l i g h t h o u s e 

4 2 

l i e s i n t h e p r o d u c t i o n and d i s s e m i n a t i o n o f i n f o r m a t i o n . A s a 

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

t h e c l a s s i c e x a m p l e o f a p u b l i c g o o d , w h i c h m u s t be p r o v i d e d by 
43 

g o v e r n m e n t i n t e r v e n t i o n . T h e r e a s o n was s a i d t o be t h a t t h e 

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

s h i p s b e n e f i t t i n g f r o m t h e e x i s t e n c e o f a l i g h t h o u s e , t h e r e b e i n g no way 

t o r e s t r i c t i t s b e n e f i t t o s h i p s whose o w n e r s d i d p a y , so t h a t 

l i g h t h o u s e s w o u l d be u n p r o f i t a b l e t o b u i l d and m a i n t a i n . B u t h i s s t u d i e s 

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

t h a t a s u c c e s s f u l and p r o f i t a b l e l i g h t h o u s e s y s t e m was d e v e l o p e d by t h e 

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

s h i p s e n t e r i n g and l e a v i n g p o r t . The r o l e o f g o v e r n m e n t - t h e Crown -

was l i m i t e d t o p e r m i t t i n g t h e c o n s t r u c t i o n o f l i g h t h o u s e s and t h e l e v y i n g 
44 

o f d u e s . When i n 1836 E n g l i s h l i g h t h o u s e s w e r e v e s t e d by s t a t u t e 
45 

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

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

T r i n i t y House w o u l d l e a d t o a l o w e r i n g o f d u e s . I t d i d n o t . The s y s t e m 

c o n t i n u e s t o be managed by T r i n i t y H o u s e , n o t by g o v e r n m e n t ; a n d t o be 

f i n a n c e d by d u e s , n o t f r o m g e n e r a l t a x a t i o n . 
The c o n c l u s i o n r e a c h e d by C o a s e t h a t t h e p r i v a t e s e c t o r i n 

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

46 
c o m m e n s u r a t e w i t h t h e b e n e f i t r e c e i v e d i n d i c a t e s t h a t i n f o r m a t i o n 

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

47 

o n l y t h r o u g h g o v e r n m e n t i n t e r v e n t i o n . 

B u t t h e n e o c l a s s i c a l model c o n t a i n s a s e c o n d d e f i c i e n c y a s a 

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

c o n s e q u e n c e s f o r t h e l e g a l r e m e d i e s a v a i l a b l e t o c i t i z e n s m i s l e d by 

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

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

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

e c o n o m i c e f f i c i e n c y . 

Many g o v e r n m e n t a c t i v i t i e s c a n i n d e e d be a n a l y s e d a c c o r d i n g t o 

t h i s m o d e l . W i t h r e s p e c t t o p u b l i c g o o d s , e x a m p l e s u s u a l l y c i t e d r a n g e 
48 

f r o m n a t i o n a l d e f e n c e t h r o u g h t h e s n o w p l o u g h i n g o f c i t y 
49 50 

s t r e e t s t o t h e c o n s t r u c t i o n o f r o a d s and b r i d g e s . T h e s e 

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

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

and t h e s n o w p l o u g h i n g o f c i t y s t r e e t s , t h e r e i s no way t o e x c l u d e 

n o n - p a y i n g b e n e f i c i a r i e s and t h e r e f o r e no way o f c o l l e c t i n g f r o m any 

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

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

l e v y c h a r g e s s u f f i c i e n t t o c o v e r i t s c o s t s . The o n l y a n s w e r i s 

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

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

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

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

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

t h e w e l f a r e o f s o c i e t y as a w h o l e , by a c h i e v i n g a s i t u a t i o n P a r e t o 

s u p e r i o r t o t h e p r e e x i s t i n g o n e . 

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

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

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

o f t h e a n a l y s i s . The n e o c l a s s i c a l model d e f i n e s t h e o p t i m u m l e v e l o f 

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

r e s o u r c e s w i t h i n s o c i e t y ; i t d o e s n o t q u e s t i o n t h a t d i s t r i b u t i o n . The 

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

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

d i s t r i b u t i o n a l c o n s i d e r a t i o n s , and a d o p t s a d e f i n i t i o n o f w e l f a r e w h i c h 
51 

l e a v e s them " t o t h e p r e a c h e r and t h e p o l i t i c i a n . " L e s s o r t h o d o x 

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

t h e model by b r o a d e n i n g t h e c o n c e p t o f w e l f a r e so as t o i n c l u d e " a n y 

o b j e c t i v e w h i c h c o n t r i b u t e s t o s o c i e t y ' s w e l f a r e i n t h e s e n s e t h a t i t 

s a t i s f i e s t h e w i s h e s o r d e s i r e s o f some c i t i z e n s - o r more g e n e r a l l y , o f 

t h o s e whose p r e f e r e n c e s c o u n t - and w h i c h r e q u i r e s d e c i s i o n s on t h e 
52 

a l l o c a t i o n o f s c a r c e r e s o u r c e s . T h i s , l i k e m o s t u n o r t h o d o x i e s , 
53 

b r i n g s i t s own d i f f i c u l t i e s . The i m p o r t a n t p o i n t f o r p r e s e n t 

p u r p o s e s i s t h a t b o t h o r t h o d o x and u n o r t h o d o x n e o c l a s s i c i s t s r e c o g n i s e 

t h a t t h e r e e x i s t o t h e r c o n s i d e r a t i o n s t h a n m e r e l y t h e e c o n o m i c a l l y 

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

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

a r e u n d e n i a b l y t a k e n i n t o a c c o u n n t by " t h e p o l i t i c i a n " ; t h a t i s , t h e y 
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p l a y a p a r t i n g o v e r n m e n t d e c i s i o n - m a k i n g . The r e s u l t may be d e c i s i o n s 

w h i c h have l i t t l e t o do w i t h e c o n o m i c e f f i c i e n c y , o r w h i c h i n v o l v e t h e 
54 

c o n t r o l o r r e s t r i c t i o n o f m a r k e t f o r c e s . The m a k i n g o f s u c h 

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

[ g o v e r n m e n t ' s ] p u r p o s e m u s t be i n p a r t t o e n s u r e t h a t d e c i s i o n s w h i c h 

a f f e c t t h e c o m m u n i t y r e f l e c t t h e . . . v a l u e s and d e s i r e s w i t h i n t h a t 
55 

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

The r e c o g n i t i o n by g o v e r n m e n t i n i t s d e c i s i o n s o f p a r t i c u l a r v a l u e s a n d 

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

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

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

t h e same v a l u e - s t r u c t u r e . C o n f l i c t s w i l l i n e v i t a b l y o c c u r . I t w i l l 

s o m e t i m e s be n e c e s s a r y f o r g o v e r n m e n t - p e r h a p s a f t e r some 

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

d e t e r m i n e w h i c h s h a l l be r e f l e c t e d i n t h e d e c i s i o n on a p a r t i c u l a r 

m a t t e r , and i n w h a t p r o p o r t i o n s . T h i s may n e c e s s i t a t e t h e s a c r i f i c e o f 

p a r t i c u l a r i n t e r e s t s , a f a c t w h i c h i s m a s k e d by t h o s e who v i e w t h e r o l e 

o f g o v e r n m e n t as b e i n g a l w a y s t o " r e f l e c t t h e c o n g l o m e r a t i o n o f s o c i e t a l 
56 

v a l u e s " and " c o m p r o m i s e and h a r m o n i s e c o m p e t i n g i n t e r e s t s . " 

C o m p r o m i s e and harmony w i l l s o m e t i m e s be i m p o s s i b l e o f a t t a i n m e n t . 

R e a s o n a b l e c i t i z e n s may a d o p t a t t i t u d e s on p a r t i c u l a r i s s u e s w h i c h a r e 

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

t h e E n v i r o n m e n t t o p r o v i d e w i n t e r f o d d e r f o r e l k i n a c e r t a i n a r e a may be 

g r e e t e d w i t h d i s m a y by l o c a l f a r m e r s , f e a r f u l o f c r o p and p r o p e r t y damage 

w h i c h h u n g r y e l k may i n f l i c t on them when t h e programme i s d i s c o n t i n u e d , 
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b u t w e l c o m e d by t h o s e who l i v e f u r t h e r away and who v a l u e t h e c o n t i n u e d 

57 

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

c o n s t r u c t a domed s p o r t s - s t a d i u m may r e c e i v e a p p r o b a t i o n f r o m t h e 

s p o r t s - l o v i n g s e c t i o n o f t h e c o m m u n i t y , b u t be r o u n d l y condemned by t h o s e 
58 

w h o s e i n t e r e s t s l i e i n o t h e r d i r e c t i o n s . S u c h d e c i s i o n s r e p r e s e n t 

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

c o m m u n i t y . They a r e n o t made by r e f e r e n c e t o an a g r e e d o r o b j e c t i v e 

s t a n d a r d . G o v e r n m e n t s o f d i f f e r e n t p o l i t i c a l c o m p l e x i o n s w o u l d 

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

p r o p o r t i o n s and so r e d i s t r i b u t i n g i n o t h e r ways t h e r e s o u r c e s o f 

s o c i e t y . 

D i s t r i b u t i o n a l c o n s i d e r a t i o n s a r e as a p p a r e n t i n d e c i s i o n s o f 

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

o t h e r d e c i s i o n s . In d e t e r m i n i n g w h a t i n f o r m a t i o n t o p r o v i d e , i n w h a t 

q u a n t i t y , by w h a t m e a n s , and t o whom, g o v e r n m e n t i s g e n e r a l l y c o n c e r n e d 

w i t h f a r more t h a n t h e e f f i c i e n t a l l o c a t i o n o f r e s o u r c e s . D e c i s i o n s t o 

p r o d u c e and d i s s e m i n a t e i n f o r m a t i o n , w h e t h e r on t h e r e s u l t s o f 

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

o t h e r m a t t e r , i n v o l v e a r e d i s t r i b u t i o n o f s o c i e t y ' s w e a l t h , t h e n a t u r e 

and e x t e n t o f t h e r e d i s t r i b u t i o n d e p e n d i n g upon t h e c o n t e n t o f t h e 

d e c i s i o n s t h e m s e l v e s . 

( d ) T h e R o l e o f t h e C o u r t s ; S t a n d a r d s 

The f u n c t i o n o f g o v e r n m e n t as t h e m a k e r o f v a l u e - l a d e n 

d e c i s i o n s h a s i m p o r t a n t i m p l i c a t i o n s f o r t h e r o l e o f t h e c o u r t s when 
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f a c e d w i t h a t t e m p t s by c i t i z e n s t o h o l d t h e g o v e r n m e n t bound by o r 

r e s p o n s i b l e i n damages f o r m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n . A g o v e r n m e n t 

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

v a l u e - s t r u c t u r e , and as s u c h may be p o l i t i c a l l y c o n t r o v e r s i a l . I t i s n o t 

f o r t h e c o u r t s t o p a s s j u d g m e n t upon t h a t v a l u e - s t r u c t u r e , by d e t e r m i n i n g 

a t t h e i n s t a n c e o f a d i s s a t i s f i e d c i t i z e n t h a t t h e d e c i s i o n i n w h i c h i t 

i s r e f l e c t e d i s " g o o d " o r " b a d " , " r i g h t " o r " w r o n g " . 6 0 The c o u r t s 

l a c k b o t h t h e m a n d a t e and t h e c o m p e t e n c e t o s u b s t i t u t e a n o t h e r 

v a l u e - s t r u c t u r e f o r t h a t o f g o v e r n m e n t . The r o l e o f t h e c o u r t s i s t o 

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

c h o i c e s made by g o v e r n m e n t b e t w e e n c o m p e t i n g v a l u e s and i n t e r e s t s 

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

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

b a l l o t - b o x a t t h e n e x t e l e c t i o n . 

T h i s i s n o t t o a r g u e t h a t g o v e r n m e n t d e c i s i o n s o u g h t 

n e c e s s a r i l y t o be immune f r o m r e v i e w by t h e c o u r t s w h e n e v e r t h e y a r e 

u n d e r p i n n e d by d i s t r i b u t i o n a l c o n s i d e r a t i o n s . R a t h e r , i m m u n i t y s h o u l d be 

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

c o u r t s t o q u e s t i o n t h e d e c i s i o n ' s d i s t r i b u t i o n a l u n d e r p i n n i n g . T h i s 

i s s u e has been a n a l y s e d by M a k u c h i n r e l a t i o n t o t h e r e v i e w o f g o v e r n m e n t 

d e c i s i o n s t h r o u g h a c t i o n s i n n e g l i g e n c e . 6 * M a k u c h a r g u e s t h a t t h e 

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

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

62 
d e c i s i o n - m a k e r a r e b e i n g c h a l l e n g e d . He d e m o n s t r a t e s t h a t t h e r e 

w i l l be no s u c h c h a l l e n g e w h e r e e v a l u a t i v e c r i t e r i a e x i s t , s u c h a s 

n a t i o n a l o r p r o v i n c i a l c o d e s o r s t a n d a r d s , by r e f e r e n c e t o w h i c h t h e 
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d e c i s i o n may be s c r u t i n i s e d . The e x i s t e n c e o f o b j e c t i v e s t a n d a r d s , 

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

w h e t h e r , i n t h e c i r c u m s t a n c e s , t h e p a r t i c u l a r d e c i s i o n was " r e a s o n a b l e " . 

The d e c i s i o n i s a d m i t t e d l y v a l u e - l a d e n , b u t t h e r e a r e means a v a i l a b l e o f 

a s s e s s i n g i t s q u a l i t y . M a k u c h a l s o a r g u e s t h a t , e v e n i f e x t e r n a l 

s t a n d a r d s e x i s t , r e v i e w w i l l r a r e l y be a p p r o p r i a t e w h e r e t h e d e c i s i o n i s 

" p o l y c e n t r i c " i n n a t u r e , t h a t i s m u l t i - f a c e t e d . "To t h e e x t e n t t h a t t h e 

d e c i s i o n b e i n g c h a l l e n g e d i s one w h i c h r e l a t e s t o many d i f f e r e n t f a c t o r s 
63 

t h e c o u r t s s h o u l d be r e l u c t a n t t o a l l o w an a c t i o n i n n e g l i g e n c e . " 
64 

He q u o t e s t h e s p i d e r 1 s - w e b a n a l o g y u s e d by F u l l e r : P u l l a s t r a n d 
h e r e , and a c o m p l e x p a t t e r n o f a d j u s t m e n t r u n s t h r o u g h t h e w h o l e w e b . 

P u l l a n o t h e r s t r a n d f r o m a d i f f e r e n t a n g l e , and a n o t h e r c o m p l e x p a t t e r n 
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r e s u l t s . " I f t h e r e v i e w o f a g o v e r n m e n t d e c i s i o n by a f i n d i n g o f 

n e g l i g e n c e w o u l d amount t o p u l l i n g one s t r a n d o f a web o f i n t e r r e l a t e d 

d e c i s i o n s , so as s u b s t a n t i a l l y t o a f f e c t o t h e r s t r a n d s o f t h e w e b , t h a t 

d e c i s i o n i s l i k e l y t o be one w h i c h i t i s i n a p p r o p r i a t e f o r t h e c o u r t s t o 

r e v i e w . Makuch c o n c l u d e s t h a t "To t h e e x t e n t t h a t e v a l u a t i v e c r i t e r i a 

a r e p r e s e n t and t o t h e e x t e n t t h a t t h e d e c i s i o n d o e s n o t s u b s t a n t i a l l y 
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a f f e c t many o t h e r a c t i v i t i e s and d e c i s i o n s " , t h e c o u r t s s h o u l d be 

more w i l l i n g t o a l l o w an a c t i o n i n n e g l i g e n c e . 

T h i s a n a l y s i s i s f u l l y as a p p l i c a b l e t o a c t i o n s a g a i n s t t h e 

g o v e r n m e n t i n n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t as i t i s t o o t h e r a c t i o n s i n 

n e g l i g e n c e . A c c o r d i n g l y , a t t e m p t s t o make g o v e r n m e n t r e s p o n s i b l e i n 

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

f a i l w h e r e t h e c o m p l a i n t i s d i r e c t e d t o w a r d s a d e c i s i o n w h i c h c a n n o t be 

e v a l u a t e d by r e f e r e n c e t o e x t e r n a l s t a n d a r d s , o r w h i c h f o r m s an 

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

c o n c e r n e d r a t h e r t o p r o t e c t f r o m r e v i e w g o v e r n m e n t d e c i s i o n s t a k e n w i t h i n 

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

f o c u s s i n g t h e a t t e n t i o n o f t h e c o u r t s on t h e i s s u e o f t h e e x i s t e n c e o f 

s t a n d a r d s f o r r e v i e w , i t f a i l s t o do so e x p r e s s l y , w i t h t h e r e s u l t t h a t 

i n c e r t a i n c a s e s t h e i m p o r t a n c e o f t h a t i s s u e h a s n o t been r e c o g n i s e d . 

T h i s p o i n t i s e l a b o r a t e d l a t e r . 6 7 

The Makuch a n a l y s i s i s a l s o a p p l i c a b l e by e x t e n s i o n t o c a s e s 

w h e r e t h e c i t i z e n s e e k s t o h o l d g o v e r n m e n t bound by m i s l e a d i n g 
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i n f o r m a t i o n . S u c h a t t e m p t s have h i s t o r i c a l l y t e n d e d t o i n v o l v e 

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

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

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

t o l i m i t t h e a p p l i c a t i o n o f t h e d o c t r i n e t o g o v e r n m e n t . Of p a r t i c u l a r 

i m p o r t a n c e i n t h e p r e s e n t c o n t e x t i s t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e , w h i c h 

i s i n t e n d e d t o e n s u r e t h a t e s t o p p e l c a n n o t o p e r a t e w h e r e i t w o u l d have 

t h e e f f e c t o f i n t e r f e r i n g w i t h g o v e r n m e n t i n t h e p e r f o r m a n c e o f i t s 

d u t i e s o r i n t h e e x e r c i s e o f i t s p o w e r s . T h i s p r i n c i p l e p e r f o r m s i n 

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

t o t h e t o r t o f n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t by t h e r u l e o f g o v e r n m e n t i m m u n i t y 

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

r o b e s t o p p e l o f much o f i t s p o t e n t i a l i m p a c t i n t h i s a r e a , i n t h e 

i n t e r e s t s o f l e a v i n g g o v e r n m e n t f r e e t o make v a l u e - l a d e n d e c i s i o n s 

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

The p r i n c i p l e s o f j u d i c i a l r e v i e w , on t h e o t h e r h a n d , w e r e 

d e v e l o p e d by t h e c o u r t s i n o r d e r t o f a c i l i t a t e , r a t h e r t h a n t o p r e v e n t , 
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j u d i c i a l s c r u t i n y o f t h e d e c i s i o n s o f g o v e r n m e n t . They o f f e r a means o f 

e n s u r i n g t h e l e g a l i t y o f g o v e r n m e n t d e c i s i o n - m a k i n g and o f t h e d e c i s i o n s 

w h i c h i t p r o d u c e s . H o w e v e r , t h e c o n t r o l w h i c h t h e y e x e r t o v e r t h e 

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

d e c i s i o n w i l l be u n r e a s o n a b l e and t h e r e f o r e u n l a w f u l o n l y i f i t i s so 

i r r a t i o n a l o r o u t r a g e o u s t h a t no r e a s o n a b l e p e r s o n o r a u t h o r i t y i n t h e 

p o s i t i o n o f t h e d e c i s i o n - m a k e r c o u l d have made i t . 7 0 A g a i n , w h i l e 

a l l r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n s m u s t be t a k e n i n t o a c c o u n t i n t h e 

d e c i s i o n - m a k i n g p r o c e s s , 7 1 i t i s e x t r e m e l y r a r e f o r t h e r e s u l t i n g 

d e c i s i o n t o be o v e r t u r n e d m e r e l y on t h e g r o u n d t h a t t h e d e c i s i o n - m a k e r 
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f a i l e d t o a t t a c h t o t h o s e c o n s i d e r a t i o n s t h e i r " c o r r e c t w e i g h t . 

Of c o u r s e , t h i s g e n e r a l i z a t i o n , l i k e a l l o t h e r s , i s s u b j e c t t o 

e x c e p t i o n s . I n p a r t i c u l a r , t h e d e g r e e o f p e n e t r a t i o n o f t h e p r i n c i p l e s 

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

a c t i v i s m o f t h e c o u r t s . B u t t h e o v e r a l l p i c t u r e r e m a i n s c l e a r : t h e 

c o u r t s w i l l be s l o w t o a l l o w c i t i z e n s t o u s e t h e medium o f j u d i c i a l 

r e v i e w t o o v e r t u r n v a l u e - l a d e n g o v e r n m e n t d e c i s i o n s . The r e a s o n i s t h a t 

" e r r o r [ s ] . . . . o f p o l i t i c a l j u d g m e n t , u s i n g t h e e x p r e s s i o n n o t i n a p a r t y 

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

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

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

w h i c h i n v o l v e t h e w e i g h i n g o f t h o s e d i f f e r e n t i n t e r e s t s . "The v e r y f a c t 

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

H o w e v e r , t h e p r i n c i p l e s o f j u d i c i a l r e v i e w c o n t i n u e t o d e v e l o p 

and e x p a n d . R e c e n t E n g l i s h d e c i s i o n s have s o u g h t t o h a r n e s s t h e i r 

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

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . Thus t h e d u t y t o a c t f a i r l y and t h e r e q u i r e m e n t 

t h a t d e c i s i o n - m a k e r s t a k e i n t o a c c o u n t a l l r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n s h a v e 

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

d e c i s i o n - m a k i n g t o t h e e x p e c t a t i o n s a r o u s e d by i n f o r m a t i o n w h i c h i t h a s 

e a r l i e r p r o v i d e d t o c i t i z e n s . T h e s e d e v e l o p m e n t s h a v e p r o v e d a c c e p t a b l e 

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

g o v e r n m e n t d e c i s i o n - m a k i n g r a t h e r t h a n on t h e s u b s t a n t i v e c o n t e n t o f 

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

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

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

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

c o n d u c t a s u n f a i r , o r t o r e f u s e r e l i e f f o r a c k n o w l e d g e d u n f a i r n e s s , w i l l 

p e r f o r m a r o l e s i m i l a r t o t h a t p e r f o r m e d i n r e l a t i o n t o e s t o p p e l by t h e 

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

d e c i s i o n s w h i c h a r e v a l u e - l a d e n . A g a i n , t h e s e p o i n t s a r e e l a b o r a t e d 

1 a t e r . 

Thus t h e l e g a l i s s u e s a r i s i n g f r o m t h e p r o v i s i o n by g o v e r n m e n t 

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

t h e p r o p e r r o l e s o f g o v e r n m e n t and c o u r t s . Where t h e c o u r t s a r e a s k e d 

e f f e c t i v e l y t o h o l d t h e g o v e r n m e n t bound by m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n , o r t o 

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

t h e r i g h t o f g o v e r n m e n t t o i m p l e m e n t v a l u e s and t o p r o m o t e i n t e r e s t s 

t h r o u g h i t s d e c i s i o n - m a k i n g i s n o t u s u r p e d . The e f f e c t i s t o l i m i t t h e 

c i r c u m s t a n c e s i n w h i c h a j u d i c i a l remedy w i l l be a v a i l a b l e t o an 

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

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

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

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

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

5. Government Information; The Means Of P r o v i s i o n 
Where g o v e r n m e n t p r o v i d e s i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s , i t may do s o 

by any o f a number o f m e a n s . F i r s t , and m o s t i m p o r t a n t l y , i t may i t s e l f 

p r o d u c e and d i s s e m i n a t e t h e i n f o r m a t i o n . 7 7 S e c o n d l y , i t may 

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

s u b s i d i e s o r o t h e r i n c e n t i v e s . T h i r d l y , i t may c o m p e l d i s c l o s u r e 

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

m e t h o d s ; f o r e x a m p l e , i t may c o m p e l d i s c l o s u r e t o i t s e l f and t h e n i t s e l f 
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d i s s e m i n a t e t h e i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s . 

T h i s t h e s i s i s c o n c e r n e d w i t h t h e s i t u a t i o n w h e r e g o v e r n m e n t 

i t s e l f p r o d u c e s and d i s s e m i n a t e s i n f o r m a t i o n . B u t i t i s i m p o r t a n t t o 

r e c o g n i s e t h a t t h e means a d o p t e d may have a p r o f o u n d i m p a c t upon t h e 

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

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

t h e p r e v i o u s s e c t i o n , t o h o l d g o v e r n m e n t bound by o r r e s p o n s i b l e i n 
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damages f o r m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n w h e r e t o do so w o u l d e f f e c t i v e l y 

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

a p p o i n t e d d e c i s i o n - m a k e r , as e m b o d i e d i n a d e c i s i o n r e l a t i n g t o t h e 

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

i n c o n s i s t e n t l y w i t h i t . The same c o n s t r a i n t s do n o t a p p l y w h e r e t h e 

i n f o r m a t i o n e m a n a t e s f r o m a n o n - g o v e r n m e n t a l s o u r c e . W h i l e t h e d e c i s i o n 

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

i n f o r m a t i o n by t h e p r i v a t e s e c t o r may be v a l u e - l a d e n , t h a t f a c t w i l l n o t 

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

g o v e r n m e n t d e c i d e s t o a l l o c a t e $X t o t h e p r o d u c t i o n o f i n f o r m a t i o n on a 

c e r t a i n m a t t e r , and as a c o n s e q u e n c e o f u n d e r - f u n d i n g t h e i n f o r m a t i o n 

p r o d u c e d i s m i s l e a d i n g , a c i t i z e n who s u f f e r s as a r e s u l t w i l l be 

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

n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t . B u t i f t h e same d e c i s i o n i s made by t h e p r i v a t e 

s e c t o r , t h e r e w i l l be no p o l i t i c a l o b j e c t i o n t o s u c h an a c t i o n . 

S i m i l a r l y , i f t h e g o v e r n m e n t i n f o r m s a c i t i z e n t h a t i t s p o l i c y on a 

c e r t a i n m a t t e r i s A , and i t l a t e r s e e k s t o a p p l y p o l i c y B , any a t t e m p t by 

t h e c i t i z e n t o c o m p e l t h e g o v e r n m e n t t o a p p l y i n r e l a t i o n t o him p o l i c y A 

i s l i k e l y t o be d e f e a t e d by p r i n c i p l e s i n t e n d e d t o p r o t e c t t h e 

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

p r o v i d e s i m i l a r p o l i c y a d v i c e , t h e r e w o u l d be no p o l i t i c a l o b j e c t i o n t o 

h o l d i n g i t bound by t h a t a d v i c e a t t h e i n s t a n c e o f an a g g r i e v e d c i t i z e n . 

6 . G o v e r n m e n t I n f o r m a t i o n : C h a r a c t e r i s t i c s And R e l i a b i l i t y 

G o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n h a s no f i x e d c h a r a c t e r i s t i c s . I t s f o r m 

and c o n t e n t a r e d e t e r m i n e d by a v a r i e t y o f f a c t o r s , among w h i c h t h e m o s t 

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

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

i n f o r m a t i o n ; and t h e n a t u r e and number o f i t s i n t e n d e d r e c i p i e n t s . T h e s e 

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

f o r m , c o n t e n t and r e l i a b i l i t y a r e i n e x t r i c a b l y bound t o g e t h e r . W i t h t h i s 

i n m i n d , c e r t a i n i s s u e s r e q u i r e s p e c i f i c c o n s i d e r a t i o n . 

(a) Information Express, Implied or I n f e r r e d 
G o v e r n m e n t may p r o v i d e i n f o r m a t i o n by e x p r e s s w o r d s . B u t 

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

o f g o v e r n m e n t may h a v e i n f o r m a t i o n a l a s p e c t s . T h i s i s o f p a r t i c u l a r 

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

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

c i t i z e n m u s t p o i n t t o a r e p r e s e n t a t i o n made by o r on b e h a l f o f 

g o v e r n m e n t . I t h a s l o n g b e e n a c c e p t e d t h a t a r e p r e s e n t a t i o n s u f f i c i e n t 
81 

t o f o u n d an e s t o p p e l may be i m p l i e d o r i n f e r r e d , b u t t h e p o s i t i o n 
w i t h r e s p e c t t o n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t i s l e s s c l e a r . Some Commonwealth 

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

a p p r o a c h , and i n a s e r i e s o f c a s e s l i a b i l i t y has been b a s e d upon 

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

a p p r o a c h e s . 
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(b) Information Volunteered or Requested 
G o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n may be e i t h e r v o l u n t e e r e d o r p r o v i d e d 

p u r s u a n t t o a s p e c i f i c r e q u e s t . I t i s l i k e l y t o be v o l u n t e e r e d when i t 

i s d i r e c t e d t o c i t i z e n s as a w h o l e o r t o g r o u p s o f c i t i z e n s , t h r o u g h 

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

s t a t e m e n t s and t h e l i k e . The i m p l i c a t i o n s o f h o l d i n g t h e g o v e r n m e n t 

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

i n s t a n c e o f a c i t i z e n may c l e a r l y be more f a r - r e a c h i n g w h e r e t h e 

i n f o r m a t i o n was p r o v i d e d t o t h a t c i t i z e n as a member o f a g r o u p , r a t h e r 
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t h a n a s an i n d i v i d u a l . As i s d e m o n s t r a t e d l a t e r , t h i s 

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

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

t o l i m i t t h e a m b i t o f p o t e n t i a l l i a b i l i t y , a d e s i r e w h i c h has m a n i f e s t e d 

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

" v o l u n t e e r e d s t a t e m e n t s " and " s t a t e m e n t s t o a c l a s s " may f o u n d l i a b i l i t y . 

The u n d e r l y i n g p r e m i s e i s t h a t t h e c o u r t s , i n d e c i d i n g w h e t h e r o r n o t i t s 

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

be i n f l u e n c e d by t h e s i z e o f t h e c l a s s t o w h i c h t h e i n f o r m a t i o n was 

p r o v i d e d ; t h e more l i m i t e d t h e number o f p o t e n t i a l p l a i n t i f f s , t h e more 

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

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

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

h a v e c o n c e r n e d i n f o r m a t i o n g i v e n s p e c i f i c a l l y , p u r s u a n t t o r e q u e s t , t o an 

i n d i v i d u a l c i t i z e n , b u t i n a n y e v e n t t h e p r i n c i p l e s a p p l i e d by t h e 

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

o p e r a t i n g a g a i n s t t h e g o v e r n m e n t , have made t h e i s s u e r e d u n d a n t . A s f o r 
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j u d i c i a l r e v i e w , E n g l i s h c o u r t s h a v e shown no r e l u c t a n c e t o q u a s h 

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

i n f o r m a t i o n . 8 6 T h i s i s u n d o u b t e d l y t h e c o r r e c t a p p r o a c h . I t i s one 

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

t h e p o t e n t i a l l i a b i l i t y o f t h e d e f e n d a n t ; i t w o u l d be q u i t e a n o t h e r f o r 

them on a p p l i c a t i o n s f o r j u d i c i a l r e v i e w t o a p p l y p r i n c i p l e s i n t e n d e d t o 

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

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

by g r a n t i n g d i s p e n s a t i o n f r o m t h e p r i n c i p l e s o f j u d i c i a l r e v i e w t o more 

w i d e s p r e a d i l l e g a l i t i e s . 

( c ) I n f o r m a t i o n O r a l o r W r i t t e n 

I n f o r m a t i o n t a k i n g v e r b a l f o r m may be o r a l o r w r i t t e n . W r i t t e n 

i n f o r m a t i o n may i t s e l f t a k e a v a r i e t y o f d o c u m e n t a r y and o t h e r f o r m s . 

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

l i k e l y t o be p u b l i s h e d i n a f o r m w h i c h i s p e r m a n e n t and w r i t t e n , b u t much 
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w i l l d e p e n d upon t h e n a t u r e o f t h e u n c e r t a i n t y a d d r e s s e d . 

I n f o r m a t i o n p r o v i d e d t o an i n d i v i d u a l c i t i z e n p u r s u a n t t o r e q u e s t may 

f a l l a n y w h e r e on a r a n g e f r o m t h e i n f o r m a l , o r a l r e p l y g i v e n t o an ad h o c 

q u e r y o v e r a c o u n t e r o r by t e l e p h o n e , t o t h e f o r m a l w r i t t e n a d v i c e 

p r o v i d e d by a s e n i o r o f f i c i a l i n r e s p o n s e t o a d e t a i l e d , a r m ' s l e n g t h 

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

f a l l a t t h e more f o r m a l end o f t h e r a n g e . B u t i n e v e r y c a s e t h e d e g r e e 

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

g o v e r n m e n t t o a c h i e v e . 

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

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

i s s u p p l i e d i s g o v e r n m e n t - u n c o n t r o l l e d o r g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d . Where 

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

t h e i n f o r m a t i o n i s a guage m e r e l y o f t h e l i k e l i h o o d t h a t i t i s a c c u r a t e , 

o r r i g h t . T h e r e i s a l w a y s a r i s k t h a t i n f o r m a t i o n , w h e t h e r p r o v i d e d by 

g o v e r n m e n t o r by some o t h e r p e r s o n o r i n s t i t u t i o n , w i l l i n f a c t be 

i n a c c u r a t e , o r w r o n g . A w e a t h e r f o r e c a s t may p r e d i c t r a i n w h i c h n e v e r 

a r r i v e s ; a h e a l t h w a r n i n g may s t a t e t h a t t h e t a r c o n t e n t o f b r a n d X 

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

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

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

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

o f t h e r i s k t h a t i n f o r m a t i o n , w h i c h may be a c c u r a t e when p r o v i d e d , w i l l 

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

i n t e r p r e t a t i o n . F o r e x a m p l e , w h e r e an o f f i c i a l a d v i s e s a c i t i z e n t h a t he 

i s e n t i t l e d t o a p a r t i c u l a r s t a t u t o r y b e n e f i t , t h a t a d v i c e may be 

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

when g i v e n b u t l a t e r i n v a l i d a t e d by a d e l i b e r a t e c h a n g e o f a p p r o a c h on 

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

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d by g o v e r n m e n t i s a c c u r a t e and w h e t h e r i t w i l l be 

a d h e r e d t o - a r e s e p a r a t e o n l y on a t h e o r e t i c a l a n a l y s i s ; i n p r a c t i c e 

t h e y w i l l be m e s h e d . They w i l l p r e s e n t t h e m s e l v e s t o t h e c i t i z e n i n t h e 

c o m p e n d i o u s f o r m , how r e l i a b l e i s t h i s i n f o r m a t i o n ? 
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T h e d e g r e e o f r e l i a b i l i t y o f g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n may be o f 

g r e a t i m p o r t a n c e t o a c i t i z e n d e c i d i n g how t o s h a p e h i s f u t u r e c o n d u c t . 

B u t i t w i l l a l s o be h i g h l y r e l e v a n t , maybe e v e n c r u c i a l , when t h e 

i n f o r m a t i o n p r o v e s m i s l e a d i n g and t h e c i t i z e n s e e k s t o h o l d t h e 

g o v e r n m e n t b o u n d by o r r e s p o n s i b l e i n damages f o r i t . The w i l l i n g n e s s o f 

t h e c o u r t s t o g r a n t a remedy t o a c i t i z e n m i s l e d by g o v e r n m m e n t 

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

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

t h e i n h e r e n t r e l i a b i l i t y o f w r i t t e n i n f o r m a t i o n a s b e i n g g r e a t e r t h a n 

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

r e c e i v e more d e t a i l e d c o n s i d e r a t i o n d u r i n g i t s f o r m u l a t i o n . I n a d d i t i o n , 

t h e r e i s a g r e a t e r p o s s i b i l i t y o f a c h e c k b e i n g made on w r i t t e n 

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

o r s u p e r i o r , b e f o r e i t i s p u b l i s h e d t o t h e c i t i z e n o r c i t i z e n s 

c o n c e r n e d . " W r i t t e n a d v i c e . . . r e q u i r e s i t s a u t h o r t o r e f l e c t a b o u t t h e 

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

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

t h e l i m i t s o f c o s t and p r a c t i c a b i l i t y , t h a t i t i s r e l i a b l e . The l e s s e r 

r e l i a b i l i t y o f o r a l i n f o r m a t i o n may be r e f l e c t e d by t h e l a w i n a v a r i e t y 

o f w a y s , d e p e n d i n g upon t h e n a t u r e o f t h e remedy s o u g h t by t h e a g g r i e v e d 

c i t i z e n . A l l a r e m a n i f e s t a t i o n s o f a n a t u r a l j u d i c i a l r e l u c t a n c e t o h o l d 

t h e g o v e r n m e n t bound by o r r e s p o n s i b l e i n damages f o r i n f o r m a t i o n t h e 

i n h e r e n t r e l i a b i l i t y o f w h i c h was f r o m t h e o u t s e t l o w . The p r e s e n t s t a t e 

o f Commonwealth a u t h o r i t i e s i n d i c a t e s t h a t t h i s r e l u c t a n c e i s m o s t l i k e l y 

t o t a k e e i t h e r o f two f o r m s . 
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F i r s t , t h e c o u r t s a r e r e l u c t a n t t o f i n d t h a t t h e p r o v i s i o n o f 

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

T h u s i t was h e l d t h a t no d u t y o f c a r e a r o s e w h e r e t h e o w n e r o f a 

b u i l d i n g , who w i s h e d t o l e a r n w h e t h e r he c o u l d i n a c c o r d a n c e w i t h t h e 

l o c a l z o n i n g b y - l a w l e a s e i t as o f f i c e s t o a g o v e r n m e n t d e p a r t m e n t , 

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

d e c l i n e d t o f i n d a d u t y o f c a r e w h e r e a s o l i c i t o r , i n s t r u c t e d by h i s 

c l i e n t s t o a s c e r t a i n w h e t h e r t h e i r p r o p e r t y was a f f e c t e d by r o a d - w i d e n i n g 
p r o p o s a l s , r e l i e d upon an o r a l s t a t e m e n t made o v e r t h e t e l e p h o n e by an 

93 

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

c a s e s a v o w e d l y p r o c e e d on t h e b a s i s t h a t no " s p e c i a l r e l a t i o n s h i p " 

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

I t i s c l e a r f r o m o t h e r c a s e s t h a t o r a l i n f o r m a t i o n m a y , i n a p p r o p r i a t e 

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

94 
r e l a t i o n s h i p . B u t w h e r e t h e n a t u r e o f t h e i n f o r m a t i o n and t h e 

c i r c u m s t a n c e s o f i t s p r o v i s i o n c o n s p i r e t o r e n d e r r e l i a n c e upon i t 

u n r e a s o n a b l e , a d u t y o f c a r e i s u n l i k e l y t o be f o u n d . Thus a d u t y o f 

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

t h e r e e x i s t s a common p r a c t i c e o f f o r m a l , w r i t t e n i n q u i r y and 
95 

r e s p o n s e ; o r w h e r e t h e i n q u i r y was made on a s o c i a l 
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o c c a s i o n ; o r w h e r e t h e i n q u i r e r was h i m s e l f e x p e r t i n t h e 

97 
f i e l d ; o r w h e r e t h e i n q u i r y r e l a t e d t o a m a t t e r o f some 
c o m p l e x i t y , p e r h a p s i n v o l v i n g t h e e x e r c i s e o f s k i l l o r j u d g m e n t , a s 

98 
o p p o s e d t o a s t r a i g h t f o r w a r d m a t t e r o f f a c t . The e f f e c t i s t h a t 
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t h e l i k e l i h o o d o f a d u t y o f c a r e b e i n g f o u n d t o e x i s t i s made t o 

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

p r o v i d e d . 

S e c o n d l y , t h e l e s s e r r e l i a b i l i t y o f o r a l i n f o r m a t i o n may be 

r e f l e c t e d i n t h e a p p r o a c h a d o p t e d by t h e c o u r t s t o t h e r e q u i r e m e n t , 

99 100 common t o e s t o p p e l , n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t a n d t h e 

c r i m i n a l d e f e n c e o f o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r , 1 0 1 t h a t i n o r d e r t o 

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

upon t h e i n f o r m a t i o n c o n c e r n e d . I n r e l a t i o n t o a c t i o n s f o r n e g l i g e n t 

m i s s t a t e m e n t , as h a s b e e n d e m o n s t r a t e d , a f i n d i n g t h a t t h e c i t i z e n ' s 

r e l i a n c e upon o r a l i n f o r m a t i o n was u n r e a s o n a b l e w i l l u s u a l l y m a n i f e s t 
102 

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

t h e r e q u i r e m e n t s o f a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p and o f r e a s o n a b l e r e l i a n c e 

a r e , a t l e a s t i n t h e o r y , d i s t i n c t . I n r e l a t i o n t o e s t o p p e l , i t may be 

r e a s o n a b l e f o r t h e c i t i z e n t o h a v e a c t e d upon a m i s u n d e r s t a n d i n g o f t h e 
103 

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d t o h i m , w h i c h may p r o v e i m p o r t a n t w h e r e t h e 
104 

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

c i t i z e n ' s m i s u n d e r s t a n d i n g and h i s s u b s e q u e n t c o n d u c t m u s t have b e e n 
105 

r e a s o n a b l e . 

An i s s u e o f i m p o r t a n c e i n t h i s c o n t e x t i s w h e t h e r t h e 

a p p l i c a b l e s t a n d a r d o f r e a s o n a b l e n e s s i s o b j e c t i v e o r s u b j e c t i v e . I t i s 
106 

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

107 
m i s s t a t e m e n t t h a t t h e s t a n d a r d i s o b j e c t i v e . S u c h a u t h o r i t y a s 
e x i s t s i n r e l a t i o n t o t h e d e f e n c e o f o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r s u g g e s t s a 

108 

s i m i l a r c o n c l u s i o n . An o b j e c t i v e s t a n d a r d means t h a t t h e c o u r t s 

w i l l n o t c o n s i d e r t h e c i t i z e n ' s m e n t a l o r e m o t i o n a l i d i o s y n c r a c i e s i n 
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a s s e s s i n g t h e r e a s o n a b l e n e s s o f h i s r e l i a n c e . " T h e l a w t a k e s no a c c o u n t 

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

makes t h e i n t e r n a l c h a r a c t e r o f a g i v e n a c t so d i f f e r e n t i n d i f f e r e n t 
109 

m e n . " T h i s may w o r k h a r d s h i p t o t h e l e s s a d v a n t a g e d members o f 

s o c i e t y , who may be l e s s d i s c r i m i n a t i n g i n t h e i r d e f i n i t i o n o f a n d 

r e l i a n c e upon o f f i c i a l g u i d a n c e , and t o whom t h e a d m o n i t i o n "Make s u r e 

y o u g e t i t i n w r i t i n g " may be m e a n i n g l e s s . A c i t i z e n who i s i l l i t e r a t e 

may be e x p e c t e d t o r e l y more h e a v i l y t h a n o t h e r c i t i z e n s upon o r a l 

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

a f f o r d e d t o h i m by t h e c o u r t s i s l i k e l y t o be c o r r e s p o n d i n g l y l o w e r . A 

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

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

by m a k i n g m e a g r e e f f o r t s t o o b t a i n i n f o r m a t i o n and t h e n a l l e g i n g t h a t he 

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

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

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

t o e s t o p p e l and n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t . I t i s a r g u e d l a t e r 1 1 0 t h a t 

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

o f l a w n e w l y r e c o g n i s e d by C a n a d i a n c r i m i n a l c o u r t s makes i t a p p r o p r i a t e 

f o r an o b j e c t i v e s t a n d a r d o f r e a s o n a b l e n e s s t o be a d o p t e d i n t h a t 

c o n t e x t . 
F i n a l l y , t h e r e i s i n a l l c a s e s c o n c e r n i n g o r a l i n f o r m a t i o n an 

a n t e c e d e n t e v i d e n t i a l d i f f i c u l t y , n a m e l y t h a t o f s a t i s f y i n g t h e c o u r t on 
111 

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

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

i n r e l a t i o n t o w r i t t e n i n f o r m a t i o n w h i c h has b e e n p r e s e r v e d , any p r o b l e m 
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t h a t may a r i s e w i t h r e s p e c t t o s u c h i n f o r m a t i o n b e i n g more l i k e l y t o 
112 

c o n c e r n c o n s t r u c t i o n t h a n e v i d e n c e . B u t i n r e l a t i o n t o o r a l 

i n f o r m a t i o n t h e e v i d e n t i a l h u r d l e may be i n s u r m o u n t a b l e . M e m o r i e s f a d e ; 

p r e c i s e w o r d s a r e f o r g o t t e n . T h e r e may be a c o n f l i c t o f e v i d e n c e b e t w e e n 
113 

t h e c i t i z e n and t h e o f f i c i a l w i t h whom he d e a l t . T h a t o f f i c i a l 

may e v e n be u n i d e n t i f i e d and u n t r a c e a b l e , i n w h i c h c a s e j u d i c i a l 

s c e p t i c i s m i s l i k e l y t o be a t i t s s t r o n g e s t : t h e c o u r t s a r e 

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

m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . E v e n t h e Ombudsman, e q u i p p e d w i t h 

i n v e s t i g a t o r y p o w e r s a n d n o t o b l i g e d t o make d e c i s i o n s upon f a c t s 

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

and t h e l a w o f e v i d e n c e , may f i n d i t e x t r e m e l y d i f f i c u l t t o a s c e r t a i n 
114 

w h a t was a c t u a l l y s a i d a c r o s s a c o u n t e r o r on a t e l e p h o n e . 

(d) Assurances and Undertakings 
G o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n o f t e n r e l a t e s t o t h e f u t u r e . O b v i o u s 

e x a m p l e s o f i n f o r m a t i o n p r o v i d e d i n r e s p o n s e t o f u t u r e u n c e r t a i n t i e s 

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

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

t a k e t h e f o r m o f an a s s u r a n c e o r u n d e r t a k i n g . T h i s " p r o m i s e " may be 

e x p r e s s , as w h e r e t h e g o v e r n m e n t u n d e r t a k e s t o s h a r e h o l d e r s o f a company 
115 

t h a t i t w i l l n o t a l l o w t h e company t o f a i l , o r w h e r e i t a s s u r e s 

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

a u t h o r i t i e s , t h e i r c a s e s w i l l a l l be t r e a t e d on t h e i r m e r i t s . * * 6 I n 

o t h e r c a s e s t h e p r o m i s e may be i m p l i e d o r i n f e r r e d . Thus i f a c i t i z e n 
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who w i s h e s t o b r i n g a c h i l d o f a n o t h e r n a t i o n a l i t y i n t o t h e c o u n t r y f o r 

a d o p t i o n i s a d v i s e d t h a t he may be a l l o w e d t o do so by t h e a p p r o p r i a t e 

M i n i s t e r i f he f i r s t m e e t s c e r t a i n c o n d i t i o n s , he may w i t h some 

j u s t i f i c a t i o n t r e a t t h e a d v i c e as an a s s u r a n c e t h a t , i f t h e c o n d i t i o n s 

117 

a r e m e t , t h e r e l e v a n t d i s c r e t i o n w i l l be e x e r c i s e d i n h i s f a v o u r . 

The c o u r t s h a v e e x p e r i e n c e d c o n s i d e r a b l e d i f f i c u l t y when a s k e d b y 

c i t i z e n s t o h o l d g o v e r n m e n t b o u n d by o r r e s p o n s i b l e i n damages f o r e v e n 

t h e c l e a r e s t a s s u r a n c e s o r u n d e r t a k i n g s , w h e t h e r e x p r e s s , i m p l i e d o r 

i n f e r r e d . 
I t was e a r l y e s t a b l i s h e d t h a t e s t o p p e l by r e p r e s e n t a t i o n 

118 

a p p l i e d o n l y t o s t a t e m e n t s o f e x i s t i n g f a c t , and n o t t o p r o m i s e s . 

A s t a t e m e n t o f i n t e n t i o n c o u l d a c c o r d i n g l y f o u n d an e s t o p p e l o n l y i n so 

f a r a s i t m i s r e p r e s e n t e d t h e m a k e r ' s a c t u a l i n t e n t i o n , t h e s t a t e o f h i s 
119 

m i n d b e i n g a s much a f a c t as t h e s t a t e o f h i s d i g e s t i o n . S u c h 

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

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

h i s i n t e n t i o n , n o t t h a t . . . h e n e v e r had any s u c h i n t e n t i o n i n t h e f i r s t 
120 

p l a c e . " T h e r e f u s a l o f t h e l a w t o c o u n t e n a n c e s u c h c o m p l a i n t s 
d i d n o t commend i t s e l f t o D e n n i n g J . , a s he t h e n w a s , i n C e n t r a l L o n d o n 

121 
P r o p e r t y T r u s t L t d . v . H i g h T r e e s H o u s e L t d . , a n d he c o n t r i v e d 
e f f e c t i v e l y t o o v e r t u r n i t by p r o p o u n d i n g t h e d o c t r i n e o f p r o m i s s o r y 

122 123 
e s t o p p e l . L a t e r c o u r t s i n C a n a d a a s w e l l a s i n E n g l a n d 

h a v e r e c o g n i s e d t h e new d o c t r i n e , by w h i c h an a s s u r a n c e as t o t h e f u t u r e 

may f o u n d an e s t o p p e l i f t h e p r o m i s s o r i n t e n d e d t o be l e g a l l y b o u n d by i t 

and i n t e n d e d i t t o be a c t e d u p o n , w i t h t h e r e s u l t t h a t i t was a c t e d upon 

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

124 

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

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

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

by g o v e r n m e n t a s s u r a n c e s o r u n d e r t a k i n g s . 

H o w e v e r , r e c e n t d e v e l o p m e n t s i n E n g l a n d and A u s t r a l i a i n t h e 

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

may be a b l e t o a c h i e v e by a s i d e w i n d w h a t he c a n n o t a c h i e v e d i r e c t l y ; 

n a m e l y , t h e e n f o r c e m e n t o f p r o m i s e s made t o h i m by g o v e r n m e n t . The 
125 

a u t h o r i t i e s a r e d i s c u s s e d i n d e t a i l l a t e r , b u t i n e s s e n c e t h e y 

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

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

u n d e r t a k i n g s , a t l e a s t w h e r e no o p p o r t u n i t y i s f i r s t o f f e r e d t o t h e 

a p p l i c a n t t o p r e s e n t r e a s o n s why any d e c i s i o n made i n r e l a t i o n t o h i m 

s h o u l d r e s p e c t t h a t a s s u r a n c e o r u n d e r t a k i n g . I t r e m a i n s t o be s e e n how 

f a r t h e c o u r t s w i l l be p r e p a r e d t o t a k e t h i s d e v e l o p m e n t , and w h e t h e r i t 

w i l l f i n d f a v o u r i n C a n a d a . 

I f some Commonwealth c o u r t s have r e c e n t l y m a n i f e s t e d a 

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

t o b i n d g o v e r n m e n t t o i t s p r o m i s e s , i t a p p e a r s t h a t o t h e r s may be 

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

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

b r e a k i n g t h o s e p r o m i s e s . B r o k e n p r o m i s e s h a v e t r a d i t i o n a l l y been u n a b l e , 
126 

i n t h e a b s e n c e o f a c o n t r a c t , t o f o u n d an a c t i o n i n d a m a g e s . 
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H o w e v e r , a r e c e n t d e c i s i o n o f t h e New Z e a l a n d C o u r t o f A p p e a l 
o p e n s up t h e p o s s i b i l i t y t h a t t h e m a k i n g by g o v e r n m e n t o f p r o m i s e s w h i c h 
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i t s u b s e q u e n t l y f a i l s t o e x e c u t e may g i v e r i s e t o an a c t i o n i n n e g l i g e n t 

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

d i s c u s s i o n a s i t c o n c e r n s a g o v e r n m e n t a s s u r a n c e . T h i s d e v e l o p m e n t and 
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i t s i m p l i c a t i o n s a r e d i s c u s s e d l a t e r . 

( e ) F e e s a n d C h a r g e s 

I n t h e m i n i - b u d g e t o f November 1 9 8 4 , t h e r e c e n t l y - e l e c t e d 

C a n a d i a n g o v e r n m e n t e v i n c e d an i n t e n t i o n t o i m p o s e c h a r g e s upon t h o s e 
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b e n e f i t t i n g f r o m c e r t a i n o f i t s i n f o r m a t i o n a l a c t i v i t i e s . The 

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

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

o f c h a r g e s , s u c h as t h e means o f c o l l e c t i o n , have been l e f t i n e a c h c a s e 

t o t h e d i s c r e t i o n o f t h e a p p r o p r i a t e d e p a r t m e n t , i n d i c a t i n g an a s s u m p t i o n 

t h a t s o l u t i o n s may r e a d i l y be d e v i s e d . The i m m e d i a t e and m o s t o b v i o u s 

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

f u r t h e r e f f e c t s may be g e n e r a t e d . 
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I t h a s b e e n s e e n t h a t on t h e n e o c l a s s i c a l model o f 

e c o n o m i c t h e o r y , g o v e r n m e n t may be e x p e c t e d t o u n d e r t a k e t h e p r o d u c t i o n 

and d i s s e m i n a t i o n o f i n f o r m a t i o n i n r e s p o n s e t o i m p e r f e c t i o n s i n t h e 

i n f o r m a t i o n m a r k e t . T h e s e i m p e r f e c t i o n s a r e t h e c o n s e q u e n c e o f t h e 

c h a r a c t e r i s t i c s o f i n f o r m a t i o n as a c o m m o d i t y , w h i c h o p e r a t e t o p r e v e n t 

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

r e s u l t o f t h e f a c t t h a t , a t P a r e t o o p t i m u m , w h e r e p r i c e i s e q u a l t o 

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

c h a r g e m u s t be l e v i e d i f p r o d u c t i o n c o s t s a r e t o be c o v e r e d . On t h e 

o t h e r h a n d , l e v y i n g a c h a r g e w i l l t e n d t o u n d e r u t i l i s a t i o n , as t h e p r i c e 

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

The u s e o f g o v e r n m e n t r e s o u r c e s may c i r c u m v e n t t h e f i r s t o f 

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

c h a r g e s f o r g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n may be e x p e c t e d , j u s t l i k e t h e l e v y i n g 

o f c h a r g e s by t h e p r i v a t e s e c t o r , t o e n c o u r a g e u n d e r u t i l i s a t i o n . 

A c c o r d i n g l y , i f g o v e r n m e n t i n t e r v e n e s t o p r o v i d e i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s , 

i t m u s t be p r e p a r e d t o do so f r e e o f c h a r g e i f t h e o p t i m a l w e l f a r e o f 

s o c i e t y i s t o be a c h i e v e d . 

F u n d a m e n t a l t o t h i s a n a l y s i s i s t h e a s s u m p t i o n t h a t t h e 

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

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

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

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

p r o d u c t i o n o f i n f o r m a t i o n may be a c h i e v e d by t h e p r i v a t e s e c t o r w i t h o u t 

t h e n e c e s s i t y f o r g o v e r n m e n t i n t e r v e n t i o n . 
133 

F u r t h e r m o r e , i t h a s been d e m o n s t r a t e d a b o v e t h a t 

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

i n f o r m a t i o n may be u n d e r p i n n e d by c o n s i d e r a t i o n s o t h e r t h a n t h e need t o 

e n s u r e e c o n o m i c e f f i c i e n c y by r e m e d y i n g m a r k e t i m p e r f e c t i o n s . G o v e r n m e n t 

may be m o t i v a t e d by d i s t r i b u t i o n a l c o n s i d e r a t i o n s . I n r e l a t i o n i n 

p a r t i c u l a r t o g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d u n c e r t a i n t i e s , i t may p o s s e s s 

a d v a n t a g e s o v e r t h e p r i v a t e s e c t o r i n t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n , w h i c h 
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o p e r a t e a s i n c e n t i v e s t o i t t o i n t e r v e n e i n t h e m a r k e t . I n any 

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

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

i t s e l f a d d r e s s i n g . An e x a m p l e i s p r o v i d e d by t a x a t i o n p r o b l e m s . T h e r e 

i s a l a r g e and s u c c e s s f u l i n d u s t r y i n t h e p r i v a t e s e c t o r , t h e p u r p o s e o f 

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

i n d i v i d u a l and c o r p o r a t e c i t i z e n s by t a x l a w s and p o l i c i e s . Y e t R e v e n u e 

C a n a d a T a x a t i o n has i t s e l f e s t a b l i s h e d an e l a b o r a t e s y s t e m o f i n f o r m a t i o n 

p r o v i s i o n i n t h e same f i e l d , i n v o l v i n g A d v a n c e R u l i n g s , I n t e r p r e t a t i o n 

B u l l e t i n s and o v e r - t h e - c o u n t e r a d v i c e o r a s s i s t a n c e on r o u t i n e o r s i m p l e 
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m a t t e r s . C h a r g e s a r e l e v i e d f o r A d v a n c e R u l i n g s . 

I t f o l l o w s f r o m t h e f a c t s t h a t t h e p r i v a t e s e c t o r may f i n d i t 

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

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

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

n e c e s s a r i l y be made a v a i l a b l e f r e e o f c h a r g e , a t t h e e x p e n s e o f 

t a x p a y e r s , i f e c o n o m i c e f f i c i e n c y i s t o be a c h i e v e d - a l t h o u g h t h a t i s 

t h e l o g i c a l c o n c l u s i o n t o be drawn f r o m t h e n e o c l a s s i c a l m o d e l . I n d e e d , 

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

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

i m p o s i t i o n . F o r i f i n f o r m a t i o n i s made a v a i l a b l e a t a p r i c e l e s s t h a n 

m a r g i n a l c o s t , demand may be e x p e c t e d t o be a r t i f i c i a l l y s t i m u l a t e d , 

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

a l l o c a t i v e c o n s i d e r a t i o n s a r e n o t d e t e r m i n a t i v e . The m a i n b u r d e n o f t h e 

a r g u m e n t s f o r and a g a i n s t t h e i m p o s i t i o n o f c h a r g e s i n s u c h c a s e s i s 
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d i s t r i b u t i o n a l . The d e c i s i o n r e a c h e d by g o v e r n m e n t on t h i s 

i s s u e , as on many i s s u e s r e l a t i n g t o t h e p r o d u c t i o n and d i s s e m i n a t i o n o f 

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

w e r e l e v i e d f o r i n f o r m a t i o n as t o t h e e n t i t l e m e n t o f c i t i z e n s t o g r a n t s 

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

g o v e r n m e n t seems f o r l o n g t o have been t h a t , as c i t i z e n s p r o v i d e 

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

e n t i t l e d f r e e o f c h a r g e t o any i n f o r m a t i o n p r o d u c e d by g o v e r n m e n t f o r 

t h e i r b e n e f i t by means o f t h o s e r e s o u r c e s . The e x c e p t i o n a l c a s e s h a v e 

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

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

C i r c u l a r 7 0 - 6 R o f t h e D e p a r t m e n t o f N a t i o n a l R e v e n u e , a n n o u n c i n g t h e f e e 

s c h e d u l e f o r A d v a n c e R u l i n g s , s t a t e d t h a t " i t seems r e a s o n a b l e . . . t h a t t h e 

c o s t o f p r o v i d i n g t h e s e r v i c e s h o u l d be b o r n e by t h o s e who b e n e f i t f r o m 
140 

i t and t h a t t a x p a y e r s i n g e n e r a l s h o u l d n o t be f u r t h e r b u r d e n e d . " 

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

r e c e n t move t o w a r d s t h e more g e n e r a l i m p o s i t i o n o f c h a r g e s f o r g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n r e p r e s e n t s a r e c o g n i t i o n o f t h e i r r e v e n u e - g e n e r a t i n g 

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

r e c e s s i o n . I t s r e s u l t i s t o r e q u i r e more c o g e n t d i s t r i b u t i o n a l a r g u m e n t s 

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

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

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

g o v e r n m e n t i n t e n d s t o t r e a t a s b i n d i n g , t h e i r i m p o s i t i o n w i l l h a v e no 

l e g a l r a m i f i c a t i o n s : t h e i n f o r m a t i o n c a n n o t p r o v e m i s l e a d i n g , and 

t h e r e f o r e i s u n l i k e l y t o g e n e r a t e c o u r t p r o c e e d i n g s . The more w i d e s p r e a d 

i m p o s i t i o n o f c h a r g e s r a i s e s a new i s s u e . F o r i f c h a r g e s a r e t o r e f l e c t , 

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

t e n s i o n b e t w e e n t h e d e s i r e s f o r an e c o n o m i c a l l y e f f i c i e n t a l l o c a t i o n and 

a s o c i a l l y j u s t d i s t r i b u t i o n o f s o c i e t y ' s r e s o u r c e s , i n f o r m a t i o n f o r 

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

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

h a s any l e g a l s i g n i f i c a n c e , and i n p a r t i c u l a r w h e t h e r i t c a n be t r e a t e d 

as an i n d i c a t i o n o f t h e d e g r e e o f r e l i a b i l i t y o f t h e i n f o r m a t i o n . 

C l e a r l y , t h e m o t i v e s o f g o v e r n m e n t i n i m p o s i n g a c h a r g e and t h e 

a s s u m p t i o n s made a b o u t t h o s e m o t i v e s by c i t i z e n s r e q u i r e d t o pay i t may 

d i f f e r . The g o v e r n m e n t may i n t e n d m e r e l y t o r e d u c e o r remove a s u b s i d y 

by m a k i n g t h e c i t i z e n m e e t some p a r t o r a l l o f t h e c o s t o f p r o d u c i n g t h e 

i n f o r m a t i o n ; t h e c i t i z e n may assume t h a t t h e i m p o s i t i o n o f t h e c h a r g e 

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

a s s u m p t i o n may be o b j e c t i v e l y r e a s o n a b l e , an a s s e s s m e n t w h i c h w i l l 

d e p e n d u p o n a l l t h e c i r c u m s t a n c e s , and i n p a r t i c u l a r on t h e n a t u r e o f t h e 

u n c e r t a i n t y c o n c e r n e d , t h e f o r m and c o n t e n t o f t h e i n f o r m a t i o n and t h e 

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

q u e s t i o n a r i s e s w h e t h e r t h e c o u r t s s h o u l d r e f l e c t t h a t f a c t i n s u b s e q u e n t 

p r o c e e d i n g s b r o u g h t by t h e c i t i z e n s e e k i n g t o h o l d t h e g o v e r n m e n t b o u n d 

by o r r e s p o n s i b l e i n damages f o r t h e i n f o r m a t i o n c o n c e r n e d , f o r e x a m p l e 

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

c a n v a s s e d i n any a u t h o r i t y t o d a t e , and i n d e e d i t may be o f l i t t l e 

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

t h e r e a s o n a b l e n e s s o f t h e c i t i z e n ' s b e l i e f t h a t t h e c h a r g e i n d i c a t e s h i g h 

r e l i a b i l i t y m u s t be a s s e s s e d by r e f e r e n c e t o t h e c i r c u m s t a n c e s , t h e 

e f f e c t o f w h i c h i s t o make t h a t b e l i e f more l i k e l y t o be r e a s o n a b l e w h e r e 

t h e c i r c u m s t a n c e s a r e s u c h as i n any e v e n t t o c o n f e r on t h e i n f o r m a t i o n a 

r e l a t i v e l y h i g h d e g r e e o f r e l i a b i l i t y . In o t h e r w o r d s , t h e c o u r t s may be 

e x p e c t e d t o a l l o w c h a r g e s a t m o s t t o r e f l e c t , r a t h e r t h a n t o g e n e r a t e , 

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

i n f o r m a t i o n w i l l i n v o l v e n o t so much an i n c r e a s e i n t h e c i t i z e n ' s i n j u r y 

as t h e a d d i t i o n o f an i n s u l t t o t h a t i n j u r y , a m a t t e r w h i c h s h o u l d n o t 

a f f e c t t h e i s s u e o f l i a b i l i t y . 

7 . S e l f - B i n d i n g Government Information 
In an i d e a l w o r l d , a l l g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n w o u l d be 

p e r f e c t l y c o r r e c t when p r o v i d e d and w o u l d s u b s e q u e n t l y be a d h e r e d t o . 

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

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

t o be f o u n d i n Commonwealth a n d U n i t e d S t a t e s l a w r e p o r t s . One means o f 

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

b i n d i n g i n f o r m a t i o n p r o v i d e d by i t t o c i t i z e n s . Of c o u r s e , as h a s 
144 

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

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

u n c e r t a i n t y . Where t h e u n c e r t a i n t y i s g o v e r n m e n t - u n c o n t r o l l e d , 
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g o v e r n m e n t i s u n a b l e by t r e a t i n g t h e c i t i z e n as i f i t s i n f o r m a t i o n was 

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

Some d e p a r t m e n t s o f t h e C a n a d i a n a n d U n i t e d S t a t e s f e d e r a l 

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

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

e x c e p t i o n a l c a s e s , i n v o l v i n g more o r l e s s s o p h i s t i c a t e d p r o c e d u r e s 

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

more u s u a l g o v e r n m e n t p r a c t i c e o f r e l y i n g on a b s e n c e o f p r o c e d u r e and on 

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

d i f f e r e n t s y s t e m s e m p l o y e d by t a x a t i o n a u t h o r i t i e s i n C a n a d a ( R e v e n u e 

C a n a d a T a x a t i o n ) a n d t h e U n i t e d K i n g d o m ( I n l a n d R e v e n u e ) i n o r d e r t o 

r e d u c e o r e l i m i n a t e t h e u n c e r t a i n t i e s f a c i n g c i t i z e n s as a r e s u l t o f t a x 

l a w o r p o l i c y . 

T h e s y s t e m d e v e l o p e d by R e v e n u e C a n a d a T a x a t i o n t o p r o v i d e t a x 

i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s o f f e r s t h r e e m a i n a v e n u e s by w h i c h i n f o r m a t i o n 

may be o b t a i n e d as t o t h e i n t e r p r e t a t i o n o r a p p l i c a t i o n o f t a x l a w o r 

p o l i c y . I n t h e f i r s t p l a c e , t h e c i t i z e n may o b t a i n an A d v a n c e R u l i n g , 

w h i c h i s a w r i t t e n s t a t e m e n t p r o v i d e d t o a t a x p a y e r by t h e D e p a r t m e n t ' s 

C o r p o r a t e R u l i n g s D i r e c t o r a t e , i n f o r m i n g him o r h e r o f how i t w i l l 

i n t e r p r e t e a s p e c i f i c t a x p r o v i s i o n i n r e l a t i o n t o a p a r t i c u l a r 
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c o n t e m p l a t e d t r a n s a c t i o n . An a p p l i c a t i o n f o r an A d v a n c e R u l i n g 
w i l l be a c c e p t e d i f i t r e l a t e s t o a p r o p o s e d t r a n s a c t i o n and d o e s n o t 
f a l l w i t h i n one o f t h e g e n e r a l c a t e g o r i e s o f e x c l u d e d 

148 
t r a n s a c t i o n s . The a p p l i c a t i o n m u s t c o n t a i n a c l e a r s t a t e m e n t o f 
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t h e q u e s t i o n on w h i c h t h e R u l i n g i s s o u g h t , and a c o m p l e t e and d e t a i l e d 

149 
s t a t e m e n t o f t h e r e l e v a n t f a c t s . I t m u s t a l s o be a c c o m p a n i e d by 

a minimum f e e o f $ 2 5 0 , a c h a r g e o f $ 5 0 an h o u r c u r r e n t l y b e i n g made f o r 

150 
t h e p r e p a r a t i o n o f A d v a n c e R u l i n g s . The r e c e n t l y - e l e c t e d f e d e r a l 

g o v e r n m e n t h a s a n n o u n c e d i t s i n t e n t i o n t o commence t h e p u b l i c a t i o n o f 
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A d v a n c e R u l i n g s o f b r o a d g e n e r a l i n t e r e s t . B u t p u b l i s h e d R u l i n g s 

w i l l s e r v e o n l y a s g u i d a n c e ; A d v a n c e R u l i n g s a p p l y o n l y t o t h e t a x p a y e r s 

t o whom t h e y a r e g i v e n . 

The p r i n c i p a l a d v a n t a g e t o t h e t a x p a y e r o f an A d v a n c e R u l i n g i s 

t h e r e l i a b i l i t y w h i c h i t p r o v i d e s . H o w e v e r , a R u l i n g may be r e v o k e d and 

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

i n t e r p r e t a t i o n o f l a w on w h i c h t h e R u l i n g was b a s e d i s l a t e r c h a n g e d a s 

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

e f f e c t p r i o r t o t h e d a t e o f d e c i s i o n and w i l l be e f f e c t e d by n o t i c e t o 
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t h e t a x p a y e r . S i m i l a r l y , a R u l i n g w i l l n o t b i n d t h e D e p a r t m e n t 

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

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

c o n f i r m a t i o n t h a t t h e R u l i n g i s s t i l l i n e f f e c t . A g a i n , w h e r e t h e l a w o n 

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

e f f e c t i v e d a t e o f t h e c h a n g e , and t h e t a x p a y e r w i l l n o t be so n o t i f i e d by 
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t h e D e p a r t m e n t . F i n a l l y , a R u l i n g may be r e v o k e d p r o s p e c t i v e l y 

by n o t i c e t o t h e t a x p a y e r c o n c e r n e d w h e r e i t c o n c e r n s a c o n t i n u i n g a c t i o n 

o r s e r i e s o f a c t i o n s , and i t i s d e t e r m i n e d t h a t t h e R u l i n g i s no l o n g e r 
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i n a c c o r d w i t h D e p a r t m e n t p r a c t i c e , o r i s i n e r r o r . 
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The v i e w o f t h e C o r p o r a t e R u l i n g s D i r e c t o r a t e i s t h a t t h e 

A d v a n c e R u l i n g p r o c e d u r e h a s b e e n " a n i m p o r t a n t and u s e f u l s e r v i c e t o t h e 
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b u s i n e s s c o m m u n i t y . " I t has c e r t a i n l y p r o v e d p o p u l a r , a l t h o u g h 

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

l e t t e r r u l i n g p r o c e d u r e o f t h e U n i t e d S t a t e s I n t e r n a l R e v e n u e S e r v i c e . 

T h u s i n t h e 1 9 8 1 - 8 2 t a x y e a r , t h e D e p a r t m e n t i s s u e d a t o t a l o f 1 , 0 0 0 

159 

A d v a n c e R u l i n g s . The p r o c e d u r e h a s had b e n e f i c i a l s p i n - o f f s f o r 

t h e D e p a r t m e n t , i n t h a t i t has i n c r e a s e d u n i f o r m i t y and v o l u n t a r y 

c o m p l i a n c e , d e c r e a s e d t h e v o l u m e o f t a x l i t i g a t i o n , i n f o r m e d t h e 
D e p a r t m e n t o f i s s u e s o f c o n c e r n t o t a x p a y e r s , and l i g h t e n e d t h e b u r d e n on 
e x a m i n i n g o f f i c e r s , who n e e d o n l y v e r i f y t h a t t h e f a c t s o f a c o n s u m m a t e d 
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t r a n s a c t i o n c o r r e s p o n d t o t h o s e s e t o u t i n t h e R u l i n g . 

N o n e t h e l e s s , t h e p r o c e d u r e has b e e n s u b j e c t e d t o c r i t i c i s m on a v a r i e t y 

o f g r o u n d s , i n c l u d i n g d e l a y , t h e n e c e s s i t y f o r f u l l d i s c l o s u r e , t h e 
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number and s c o p e o f t h e e x c l u s i o n s , and c o s t . M o r e o v e r , t h e 

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

e x c l u s i v e l y t o b u s i n e s s t r a n s a c t i o n s , so t h a t t r a n s a c t i o n s o f o t h e r s o r t s 

f a l l o u t s i d e i t s s c o p e . 

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

may o b t a i n t a x i n f o r m a t i o n i s t h e c o l l e c t i o n o f I n t e r p r e t a t i o n B u l l e t i n s 

p u b l i s h e d by t h e D e p a r t m e n t t o t h e p u b l i c g e n e r a l l y , and w h i c h c o n t a i n s 

t h e D e p a r t m e n t ' s i n t e r p r e t a t i o n o f s e c t i o n s o f t h e l a w w h i c h i t 

162 

a d m i n i s t e r s . I f p r o p e r l y u n d e r s t o o d and a p p l i e d , t h e s e B u l l e t i n s 

c a n be r e l i e d upon i n v i r t u a l l y e v e r y c a s e . The r a r e c i r c u m s t a n c e s i n 

w h i c h t h e y c a n n o t a r e when t h e y become o u t d a t e d by r e a s o n o f a c o u r t 

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

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

i n t h e l a w , o r , when i t i s a c h a n g e i n t h e D e p a r t m e n t ' s i n t e r p r e t a t i o n o f 

t h e l a w , f r o m t h e d a t e when i t i s made p u b l i c . R e v i s e d B u l l e t i n s a r e 

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

c o r r e c t i o n s h e e t s and s p e c i a l r e l e a s e s . H o w e v e r , B u l l e t i n s o c c a s i o n a l l y 

become o b s o l e t e and due t o an o v e r s i g h t a r e n o t c o r r e c t e d . A g a i n , a 

B u l l e t i n may c o v e r a s e t o f f a c t s w h i c h i t was n e v e r i n t e n d e d t o c o v e r ; 

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

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

B u l l e t i n . 

The f i n a l o p t i o n open t o t h e C a n a d i a n t a x p a y e r i s t h a t o f 

m a k i n g an i n f o r m a l a p p r o a c h t o t h e D e p a r t m e n t . When t h e A d v a n c e R u l i n g 

p r o c e d u r e was i n t r o d u c e d , i t was e x p r e s s l y s t a t e d t h a t o v e r - t h e - c o u n t e r 

a d v i c e and a s s i s t a n c e on r o u t i n e o r s i m p l e m a t t e r s w o u l d c o n t i n u e t o be 

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

d i s c u s s i o n s o f p r o p o s e d t r a n s a c t i o n s o f a more c o m p l i c a t e d n a t u r e m i g h t 
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t a k e p l a c e a t d i s t r i c t o f f i c e s o r a t Head O f f i c e . H o w e v e r , 

e x p r e s s i o n s o f o p i n i o n a r i s i n g o u t o f s u c h d i s c u s s i o n s o r e x c h a n g e s o f 
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c o r r e s p o n d e n c e a r e n o t t r e a t e d by t h e D e p a r t m e n t as b i n d i n g . 

Of c o u r s e , s i n c e t h e A d v a n c e R u l i n g p r o c e d u r e i s c o n f i n e d t o p r o p o s e d 

t r a n s a c t i o n s o f a b u s i n e s s n a t u r e , i n f o r m a t i o n c o n c e r n i n g o t h e r 

t r a n s a c t i o n s m u s t o f n e c e s s i t y be o b t a i n e d i n f o r m a l l y . 

The s y s t e m o f i n f o r m a t i o n - p r o v i s i o n e m p l o y e d by R e v e n u e C a n a d a 

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

c i t i z e n and o f t h e D e p a r t m e n t . By m a k i n g A d v a n c e R u l i n g s a p p l i c a b l e o n l y 
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t o t h e p a r t i c u l a r t a x p a y e r t o whom t h e y a r e a d d r e s s e d , so t h a t t h e 

p o t e n t i a l c o n s e q u e n c e s o f e r r o r a r e m i n i m i s e d , t h e D e p a r t m e n t i s a b l e t o 

a t t a c h t o them a h i g h d e g r e e o f r e l i a b i l i t y and s p e c i f i c i t y . 

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

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

h i g h - l e v e l r e v i e w i n o r d e r t o m i n i m i s e t h e r i s k t h a t t h e y may p r o v e 

m i s l e a d i n g . H o w e v e r , t h e r e s t r i c t e d s p h e r e o f o p e r a t i o n o f A d v a n c e 
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R u l i n g s , t o g e t h e r w i t h t h e i n h e r e n t l i m i t a t i o n s on t h e number a n d 

t h e a m b i t o f I n t e r p r e t a t i o n B u l l e t i n s , i n e v i t a b l y c o m p e l t h e t a x p a y e r t o 

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

i n f o r m a t i o n w h i c h t h e D e p a r t m e n t d o e s n o t r e g a r d as b i n d i n g . 

N o n e t h e l e s s , t h e C a n a d i a n t a x p a y e r i s i n t h i s r e g a r d i n a 

s u b s t a n t i a l l y b e t t e r p o s i t i o n t h a n h i s U n i t e d K i n g d o m c o u n t e r p a r t . F o r 

t h e I n l a n d R e v e n u e h a s a d o p t e d no f o r m a l p r o c e d u r e f o r r u l i n g on t h e t a x 

c o n s e q u e n c e s o f p r o p o s e d t r a n s a c t i o n s , a l t h o u g h when r e q u e s t e d t o do so 

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

o f t a x l a w . Thus i t has b e e n s t a t e d i n P a r l i a m e n t t h a t , i n c e r t a i n 

c a s e s , I n l a n d R e v e n u e o f f i c e r s w i l l comment on d r a f t d o c u m e n t s o r on t h e 

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

t h e comment w i l l be r e s t r i c t e d t o a n a r r o w a r e a w h e r e a l l t h e f a c t s a r e 

known and a l l d r a f t d o c u m e n t s a r e a v a i l a b l e . * 6 7 C o n f l i c t i n g v i e w s 

h a v e b e e n e x p r e s s e d on t h e q u e s t i o n w h e t h e r an a d v a n c e r u l i n g s p r o c e d u r e 
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s i m i l a r t o t h a t o f R e v e n u e C a n a d a T a x a t i o n s h o u l d be a d o p t e d . 

The I n l a n d R e v e n u e d o e s i s s u e S t a t e m e n t s o f P r a c t i c e w h e r e i t w i s h e s t o 

make known g e n e r a l l y how i n i t s v i e w t h e l a w s h o u l d be i n t e r p r e t e d o r 
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a p p l i e d . O t h e r w i s e , t a x p a y e r s w i s h i n g t o o b t a i n t a x i n f o r m a t i o n 
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f r o m t h e I n l a n d R e v e n u e and u n a b l e t o f i n d i t i n any o f t h e D e p a r t m e n t ' s 

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

f o r m s , m u s t r e l y upon i n f o r m a l a p p r o a c h e s . The i n f o r m a t i o n o b t a i n e d by 

s u c h a p p r o a c h e s w i l l n o t , o f c o u r s e , be t r e a t e d as b i n d i n g by t h e 

D e p a r t m e n t . 

I n f a c t , I n l a n d R e v e n u e p r a c t i c e w i t h r e s p e c t t o t h e p r o v i s i o n 

o f i n f o r m a t i o n i s f a r more r e p r e s e n t a t i v e o f g o v e r n m e n t p r a c t i c e 

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

T a x a t i o n . T h a t D e p a r t m e n t h a s r e s p o n d e d t o t h e n e e d s o f c i t i z e n s f o r 

c e r t a i n and s p e c i f i c i n f o r m a t i o n on m a t t e r s w i t h i n i t s s p h e r e o f 

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

i n f o r m a t i o n , b u t a t t h e same t i m e t o p e r s e r v e a s u b s t a n t i a l m e a s u r e o f 

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

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

and r e v i e w e d a t a h i g h l e v e l , so as t o m i n i m i s e t h e r i s k t h a t i t w i l l 

p r o v e m i s l e a d i n g , o r by r e s t r i c t i n g i t s a p p l i c a t i o n t o t h e c i t i z e n t o 

whom i t i s p r o v i d e d , so as t o m i n i m i s e t h e c o n s e q u e n c e s i f i t d o e s p r o v e 

m i s l e a d i n g . The need f o r r e l i a b l e and s p e c i f i c t a x i n f o r m a t i o n may be 

a s s u m e d t o be no l e s s p o w e r f u l i n t h e U n i t e d K i n g d o m t h a n i n C a n a d a , a n d 

i t i s a c c o r d i n g l y some o t h e r f a c t o r o r f a c t o r s - p e r h a p s p o l i t i c a l , 

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

s e l f - p e r c e p t i o n - w h i c h h a s l e d t h e I n l a n d R e v e n u e t o s t e e r i t s own 

c o u r s e . Y e t i t i s d i f f i c u l t t o c o n c e i v e o f a s i t u a t i o n w h e r e c i t i z e n s 

a r e more l i k e l y t o need r e l i a b l e i n f o r m a t i o n , o r a r e b e t t e r a b l e t o 

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

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

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

p r a c t i c a l c o m p r o m i s e b e t w e e n t h e i n t e r e s t s o f t h e c i t i z e n i n a c q u i r i n g 

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

a c t i o n . No s y s t e m , h o w e v e r s o p h i s t i c a t e d , g u a r a n t e e s t h a t t h e 

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d t o c i t i z e n s w i l l a l w a y s be c o m p l e t e l y r e l i a b l e . 

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

i n i n f o r m a t i o n i n h e r e n t l y l e s s r e l i a b l e by f a r t h a n a r e f o r m a l 

p r o c e d u r e s , c a n n e v e r be e n t i r e l y e r a d i c a t e d . M o r e o v e r , t h e more 

r u d i m e n t a r y s y s t e m s do n o t a t t e m p t t o g u a r a n t e e e v e n a m e a s u r e o f 

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

l e g a l means e x i s t t o e n a b l e c i t i z e n s t o h o l d g o v e r n m e n t t o i n f o r m a t i o n 

w h i c h i t h a s p r o v i d e d t o them and w h i c h has s i n c e p r o v e d u n r e l i a b l e . 

I t i s i m p o r t a n t t o t h e o u t s e t o f any s u c h c o n s i d e r a t i o n t o 

d i s t i n g u i s h two s i t u a t i o n s i n w h i c h t h e c i t i z e n may w i s h t o h o l d 

g o v e r n m e n t t o i t s m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n . The f i r s t i s w h e r e t h e r e s u l t 

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

b e n e f i t o r i n f l i c t upon h i m some l o s s ; t h e s e c o n d i s w h e r e i t i s t o 

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

be t r e a t e d s e p a r a t e l y , 1 7 0 a s t h e y g i v e r i s e t o v e r y d i f f e r e n t l e g a l 

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

l a w and t h e l a t t e r t h r o u g h t h a t o f t h e c r i m i n a l l a w . 
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7 5 . G o u r i e t v . U n i o n o f P o s t O f f i c e W o r k e r s , s u p r a n o t e 7 3 , a t 4 8 2 , 4 8 4 
p e r L o r d W i l b e r f o r c e . 

7 6 . I n f r a , P a r t I I . 

7 7 . A l t e r n a t i v e l y , g o v e r n m e n t may u s e t h e p r i v a t e s e c t o r , and t y p i c a l l y 
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1 9 8 2 ) , p p . 1 2 , 1 6 , c i t i n g CRTC p o l i c y o f d i s c l o s i n g t h e f i n a n c i a l 
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8 5 . I n f r a , P a r t I V . 
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104 S . C t . 2 2 1 8 , a t 2227 ( U . S . S . C t . ) . 

9 1 . I n f o r m a t i o n c o m m u n i c a t e d o r a l l y o r v i s u a l l y may a l s o t a k e p e r m a n e n t 
f o r m : s e e s u p r a n o t e 8 9 . 
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1 0 1 . R^ v . F l e m m i n g ( 1 9 8 1 ) 43 N . S . R . ( 2 d ) 2 4 9 ; R^ v . C a r l G r u b e r [ 1 9 8 2 ] 1 
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1 0 3 . C f . M a r i t i m e E l e c t r i c C o . L t d . v . G e n e r a l D a i r i e s L t d . [ 1 9 3 5 ] S . C . R . 
5 1 9 ; L 1 9 3 5 J 4 D . L . R . 196 ( S . C . C ) , p o i n t e x p r e s s l y l e f t u n d e c i d e d by 
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1 0 5 . T a r a n a k i E l e c t r i c - P o w e r B o a r d v . P r o p r i e t o r s o f P u k e t a p u 3A B l o c k  
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1 0 9 . H o l m e s , O . W . , T h e Common Law ( B o s t o n , L i t t l e , Brown a n d C o m p a n y , 
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PART I I 

HOLDING GOVERNMENT BOUND: MISLEADING 

GOVERNMENT INFORMATION AND DEPRIVATION 

OF BENEFIT OR INFLICTION OF LOSS 
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A . ESTOPPEL BY REPRESENTATION 

1 . I n t r o d u c t i o n : The D o c t r i n e D e f i n e d 

The l e g a l t o o l m o s t o f t e n e m p l o y e d by c i t i z e n s a t t e m p t i n g t o 

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

e s t o p p e l by r e p r e s e n t a t i o n . 1 T h i s d o c t r i n e - h e r e a f t e r r e f e r r e d t o f o r 

c o n v e n i e n c e , i f n o t f o r a c c u r a c y , s i m p l y as e s t o p p e l 2 _ i s p r o p e r l y 

r e g a r d e d as a r u l e o f e v i d e n c e r a t h e r t h a n o f s u b s t a n t i v e l a w . 3 I t 

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

some f a c t e s s e n t i a l t o h i s o p p o n e n t ' s c a s e . " I t s s o l e o f f i c e i s e i t h e r 

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

o r t o remove an i m p e d i m e n t o u t o f t h e way o f a c a s e w h i c h m i g h t o t h e r w i s e 

f a i l . " 4 i n t h e f i e l d o f m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , t h e d o c t r i n e 

i s commonly u s e d t o s u p p o r t a c a u s e o f a c t i o n o r a d e f e n c e d e s i g n e d t o 

e s t a b l i s h t h a t t h e c i t i z e n ' s l e g a l r i g h t s o r l i a b i l i t i e s a r e as t h e 

i n f o r m a t i o n s t a t e d o r i n d i c a t e d them t o b e . In s u c h c a s e s , e s t o p p e l i s 

r a i s e d i n an a t t e m p t t o p r e v e n t g o v e r n m e n t f r o m i n t r o d u c i n g e v i d e n c e 

w h i c h w i l l c o n t r a d i c t i t s e a r l i e r i n f o r m a t i o n by s h o w i n g t h a t i t 

p r o c e e d e d on t h e b a s i s o f an e r r o r o f f a c t . 

The e s s e n t i a l t e n o r o f t h e d o c t r i n e was s u c c i n c t l y s t a t e d by 

L o r d B i r k e n h e a d i n M a c L a i n e v . G a t t y ; 5 "Where A has by h i s w o r d s o r 

c o n d u c t j u s t i f i e d B i n b e l i e v i n g t h a t a c e r t a i n s t a t e o f f a c t s e x i s t s , 

a n d B h a s a c t e d upon s u c h b e l i e f t o h i s p r e j u d i c e , A i s n o t p e r m i t t e d t o 

a f f i r m a g a i n s t B t h a t a d i f f e r e n t s t a t e o f f a c t s e x i s t e d a t t h e same 

t i m e . " M o r e s p e c i f i c a l l y , t h e e l e m e n t s o f e s t o p p e l a r e : 

( i ) a r e p r e s e n t a t i o n o f f a c t - i n w o r d s o r by a c t s o r 
c o n d u c t - made by one p e r s o n ( t h e r e p r e s e n t o r ) t o 
a n o t h e r ( t h e r e p r e s e n t e e ) w i t h 
t h e a c t u a l o r p r e s u m e d i n t e n t i o n o f i n d u c i n g t h e 
r e p r e s e n t e e t o u n d e r t a k e a c o u r s e o f c o n d u c t ; 
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( i i ) an a c t o r o m i s s i o n on t h e p a r t o f t h e r e p r e s e n t e e w h i c h 
t h e r e p r e s e n t a t i o n was r e a s o n a b l y c a p a b l e o f i n d u c i n g 
a n d w h i c h i t a c t u a l l y i n d u c e d ; a n d 

( i i i ) d e t r i m e n t t o t h e r e p r e s e n t e e as a r e s u l t o f t h e 
a c t o r o m i s s i o n . 6 

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

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

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

r e p r e s e n t a t i o n . I t w i l l be i m m e d i a t e l y a p p a r e n t t h a t e s t o p p e l h a s " n o 

r e l a t i o n t o a b s o l u t e t r u t h " 7 ; i t s o n l y a i m i s t o m a i n t a i n t r u t h b e t w e e n 

t h e r e p r e s e n t o r and t h e r e p r e s e n t e e . T h i s was made c l e a r by L o r d 

B l a c k b u r n i n B u r k i n s h a w v . N i c h o l l s 8 : "When a p e r s o n makes t o a n o t h e r 

t h e r e p r e s e n t a t i o n , I t a k e upon m y s e l f t o s a y s u c h and s u c h t h i n g s do 

e x i s t , and y o u may a c t upon t h a t b a s i s , i t seems t o me o f t h e v e r y 

e s s e n c e o f j u s t i c e t h a t , b e t w e e n t h e s e two p a r t i e s , t h e i r r i g h t s s h a l l be 

r e g u l a t e d , n o t by t h e r e a l s t a t e o f f a c t s , [ b u t ] by t h a t c o n v e n t i o n a l 

s t a t e o f f a c t s w h i c h t h e two p a r t i e s a g r e e t o make t h e b a s i s o f t h e i r 

a c t i o n . " I t i s i m p o r t a n t t o b e a r t h i s j u s t i f i c a t i o n i n m i n d , as i t 

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

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

i t s i n f o r m a t i o n . 

2 . E s t o p p e l And The C r o w n 

I n E n g l a n d , t h e l a t t e r h a l f o f t h e l a s t c e n t u r y w i t n e s s e d t h e 

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

w h i c h has been a v a s t i n c r e a s e i n t h e number and p o w e r s o f s t a t u t o r y 
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p u b l i c a u t h o r i t i e s . B e f o r e t h i s a d m i n i s t r a t i v e e x p l o s i o n , by f a r t h e 

m a j o r i t y o f g o v e r n m e n t p o w e r s w e r e v e s t e d i n t h e C r o w n . I t was e a r l y 

e s t a b l i s h e d a g a i n s t a b a c k g r o u n d o f a b s o l u t i s t t h e o r i e s t h a t " f i c t i o n s o f 

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

e x e r c i s e o f i t s p o w e r s . 9 B u t as t i m e p a s s e d , c h a n g e d p e r c e p t i o n s o f t h e 

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

t h i s s w e e p i n g i m m u n i t y . The n i n e t e e n t h and e a r l y t w e n t i e t h c e n t u r i e s 

w i t n e s s e d s e v e r a l e n c r o a c h m e n t s , 1 0 w h i c h t o g e t h e r c r e a t e d an a t m o s p h e r e 

i n w h i c h E n g l i s h c o u r t s f e l t a b l e t o q u e s t i o n t h e v e r y e x i s t e n c e o f a 

Crown i m m u n i t y f r o m e s t o p p e l . Thus i n A t t o r n e y - G e n e r a l t o t h e P r i n c e o f  

W a l e s v . C o l l o m 1 1 , A t k i n J . f e l t a b l e t o s a y , i n r e s p o n s e t o t h e 

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

C r o w n , " T h e r e i s a u t h o r i t y f o r t h e g e n e r a l p r o p o s i t i o n so f a r as e s t o p p e l 

by d e e d i s c o n c e r n e d . I know ^ no a u t h o r i t y f o r t h e p r o p o s i t i o n a s 

a p p l i e d t o e s t o p p e l i n p a i s " . 1 2 T h i s d e v e l o p m e n t r e a c h e d i t s a p o t h e o s i s 

w i t h t h e c o n f i d e n t a s s e r t i o n o f D e n n i n g J . ( a s he t h e n was) i n R o b e r t s o n 

v . M i n i s t e r o f P e n s i o n s l 3 t h a t t h e i d e a t h a t t h e Crown c a n n o t be b o u n d by 

e s t o p p e l " h a s l o n g been e x p l o d e d . " P a r t s o f t h e j u d g m e n t i n t h a t c a s e 

h a v e b e e n t h e s u b j e c t o f a d v e r s e comment i n l a t e r c a s e s , 1 4 u U t i t s 

a u t h o r i t y on t h i s p o i n t h a s s i n c e b e e n a c k n o w l e d g e d . Thus i n L a k e r  

A i r w a y s L t d . v . D e p a r t m e n t o f T r a d e , 1 5 t h e A t t o r n e y - G e n e r a l c o n c e d e d t h a t 

e s t o p p e l may b i n d t h e C r o w n ; and a s i m i l a r c o n c e s s i o n made i n Gowa v . 

A t t o r n e y - G e n e r a l 16 was d i s c u s s e d w i t h a p p r o v a l by t h e c o u r t . L l o y d L . J . 

s a i d l 7 : " A t t h e o u t s e t i t i s i m p o r t a n t t o n o t i c e t h a t t h e r e i s no l o n g e r 

a n y g e n e r a l r u l e , i f i n d e e d t h e r e e v e r was s u c h a r u l e , t h a t an e s t o p p e l 

c a n n o t b i n d t h e C r o w n . " 
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On t h i s i s s u e , E n g l a n d and C a n a d a c o u l d n o t be f u r t h e r a p a r t . 

A l o n g s u c c e s s i o n o f C a n a d i a n c a s e s h a s c o n s i s t e n t l y a p p l i e d t h e 

p r i n c i p l e t h a t e s t o p p e l s , o f w h a t e v e r k i n d , c a n n o t b i n d t h e C r o w n . 1 8 

I s o l a t e d d i c t a s u p p o r t i n g an e x c e p t i o n i n t h e c a s e o f e s t o p p e l by 

r e p r e s e n t a t i o n ^ h a v e had l i t t l e e f f e c t , b e y o n d p r o v o k i n g an a g g r e s s i v e 

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

p r i n c i p l e . 2 0 B u t i t i s one t h i n g t o p r o m o t e t h e p r i n c i p l e o f Crown 

i m m u n i t y f r o m e s t o p p e l s , and q u i t e a n o t h e r t o j u s t i f y i t . The c a s e s 

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

a u t h o r i t y e i t h e r on a n c i e n t t e x t s 2 ! o r on t h e b a l d a s s e r t i o n s o f e a r l i e r 

c o u r t s 2 2 - i n no c a s e i s any b a s i s f o r t h e p r i n c i p l e a d v a n c e d w h i c h m i g h t 

w i t h s t a n d a t w e n t i e t h c e n t u r y a n a l y s i s . 

H o w e v e r , w h i l e t h e a p p r o a c h o f C a n a d i a n c o u r t s i s 

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

s i g n i f i c a n c e . F o r t h e a p p a r e n t l i b e r a l i t y o f t h e E n g l i s h p o s i t i o n 

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

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

a r e now s t a t u t o r y 2 3 , t h e p r e r o g a t i v e b e i n g o f c o m p a r a t i v e l y s m a l l 

i m p o r t a n c e i n t h e e v e r y d a y c o n t a c t s b e t w e e n g o v e r n m e n t and c i t i z e n s . As 

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

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

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

s t a t u t o r y d u t i e s . The r e s u l t i s t h a t t h e w i l l i n g n e s s o f E n g l i s h c o u r t s 

and t h e r e f u s a l o f C a n a d i a n s t o a c c e p t t h a t i n p r i n c i p l e e s t o p p e l c a n 
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b i n d t h e Crown l e a d s i n p r a c t i c e t o no s u b s t a n t i a l d i v e r g e n c e b e t w e e n t h e 

e a s e l aw o f t h e two j u r i s d i c t i o n s . 

3 . E s t o p p e l A n d S t a t u t o r y P o w e r s a n d D u t i e s 

I t i s g e n e r a l l y s t a t e d by E n g l i s h a c a d e m i c w r i t e r s t o be a 

b a s i c r u l e t h a t a l l s t a t u t o r y p u b l i c a u t h o r i t i e s may become b o u n d by 

e s t o p p e l . 2 4 As a s t a t e m e n t o f p r i n c i p l e , t h i s i s u n e x c e p t i o n a b l e ; b u t 

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

two m a j o r l i m i t a t i o n s w h i c h s e v e r e l y r e s t r i c t i t s a p p l i c a t i o n , n a m e l y t h e 

j u r i s d i c t i o n a l and d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s . 

( a ) The J u r i s d i c t i o n a l P r i n c i p l e 

The e s s e n t i a l p u r p o s e o f t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e i s t o 

e n s u r e t h a t e s t o p p e l c a n n o t o p e r a t e so as t o v i o l a t e t h e d o c t r i n e o f 

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

was b e y o n d i t s p o w e r s t o m a k e . The p r i n c i p l e f i n d s i t s t h e o r e t i c a l 

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

o p e r a t e i n s u c h a way as t o o v e r r i d e t h e l i m i t a t i o n s p l a c e d by t h e 

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

g e n e r a l l y , t h a t i s a l l t h o s e whose i n t e r e s t s m i g h t be a d v e r s e l y a f f e c t e d 

by t h e o v e r r i d i n g o f t h o s e 1 i m i t a t i o n s . ^ 

The o p e r a t i o n o f t h e p r i n c i p l e , w h i c h i s a p p l i e d w i d e l y 

t h r o u g h o u t t h e C o m m o n w e a l t h 2 7 , i s e x e m p l i f i e d by t h e E n g l i s h c a s e , 

M i n i s t e r o f A g r i c u l t u r e a n d F i s h e r i e s v . M a t t h e w s 2 8 . The M i n i s t e r , 

a c t i n g i n p u r s u a n c e o f t h e p o w e r s c o n f e r r e d upon him by r e g . 51 o f t h e 
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D e f e n c e o f t h e R e a l m R e g u l a t i o n s 1 9 3 9 , had t a k e n p o s s e s s i o n o f c e r t a i n 

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

o f good h u s b a n d r y . S u b s e q u e n t l y , he e n t e r e d i n t o an a g r e e m e n t w i t h t h e 

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

a g r e e m e n t d e s c r i b e d t h e d e f e n d a n t as " t h e t e n a n t " and c o n t a i n e d many o f 

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

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

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

M i n i s t e r was e s t o p p e d by t h e a c t o f e n t e r i n g i n t o t h e a g r e e m e n t f r o m 

d e n y i n g t h a t he had t h e r e b y c r e a t e d a t e n a n c y . T h i s a r g u m e n t f a i l e d . 

C a s s e l s J . s a i d : " I t may w e l l be t h a t i f i t had been a p r i v a t e 

i n d i v i d u a l who had e n t e r e d i n t o t h i s c o n t r a c t , he w o u l d have b e e n 

e s t o p p e d f r o m d e n y i n g t h a t a t e n a n c y had been c r e a t e d , . . . b u t t h e 

p l a i n t i f f i s a s t a t u t o r y body and n o t an a c t u a l p e r s o n and c a n , 

t h e r e f o r e , o n l y p e r f o r m t h e a c t s w h i c h he i s empowered t o p e r f o r m . " 2 9 

He w e n t on t o h o l d t h a t t h e M i n i s t e r had no power t o g r a n t a t e n a n c y o f 

l a n d o f w h i c h he had t a k e n p o s s e s s i o n u n d e r r e g . 51 o f t h e 1939 

R e g u l a t i o n s , and q u o t e d t h e s t a t e m e n t o f L o r d G r e e n e M . R . i n t h e 

u n r e p o r t e d c a s e M i n i s t e r o f A g r i c u l t u r e a n d F i s h e r i e s v . H u l k i n t h a t " I t 

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

p o s s i b l e f o r t h e donee o f a s t a t u t o r y power t o e x t e n d h i s power by 

c r e a t i n g an e s t o p p e l . " 

H o w e v e r , t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e has n o t been a p p l i e d 

w i t h o u t e x c e p t i o n . Thus t h e r e a r e c a s e s w h e r e t h e c o u r t s have a l l o w e d 

e s t o p p e l t o o p e r a t e a g a i n s t g o v e r n m e n t , a l t h o u g h by so d o i n g t h e y have 
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e f f e c t i v e l y i m p o s e d upon g o v e r n m e n t a d e c i s i o n t h a t was p r o c e d u r a l l y 

u l t r a v i r e s . T h i s was t h e e f f e c t o f t h e d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h C o u r t 

o f A p p e a l i n W e l l s v . M i n i s t e r o f H o u s i n g a n d L o c a l G o v e r n m e n t ^ O , i n 

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

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

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

r e g a r d e d a s p e r m i t t e d d e v e l o p m e n t . The C o u r t o f A p p e a l h e l d by a 

m a j o r i t y t h a t t h e l e t t e r b o u n d t h e a u t h o r i t y as a s t a t u t o r y d e t e r m i n a t i o n 

t h a t p l a n n i n g p e r m i s s i o n was n o t n e c e s s a r y , a l t h o u g h t h e company had n o t 

a s k e d f o r s u c h a d e t e r m i n a t i o n . W e l l s was f o l l o w e d i n Re L ( A . C . ) An  

I n f a n t 3 1 , i n w h i c h a s o l i c i t o r f a i l e d t o c o m p l y w i t h t h e s t a t u t o r y 

t i m e - l i m i t f o r s t a t i n g o b j e c t i o n s t o a l o c a l a u t h o r i t y ' s a s s u m p t i o n o f 

p a r e n t a l r i g h t s o v e r h i s c l i e n t ' s c h i l d , h a v i n g been l e d by t h e 

a u t h o r i t y ' s o f f i c i a l s t o b e l i e v e t h a t i t was u n n e c e s s a r y f o r h i m t o do 

s o . Cumming B r u c e J . h e l d t h e a u t h o r i t y e s t o p p e d f r o m r e l y i n g on t h e 

t i m e - 1 i m i t . 

I t i s c l e a r f r o m t h e c a s e s t h a t t h i s e x c e p t i o n t o t h e 

j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e i s i n t e n d e d t o a p p l y o n l y i n r e l a t i o n t o 

p r o c e d u r a l " t e c h n i c a l i t i e s " . 3 2 B r a d l e y has w r i t t e n t h a t " e s t o p p e l on 

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

e s t o p p e l on a m a t t e r c o n c e r n i n g s u b s t a n t i v e p o w e r s . . . [ N ] o harm t o t h e 

l e g a l o r d e r seems t o be c a u s e d i f a p a r t y i s e s t o p p e d f r o m r e l y i n g on a 

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

h i m t o do so i n v i e w o f h i s e a r l i e r c o n d u c t t o w a r d s t h e o t h e r s i d e . " 3 3 

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

p o i n t s w h i c h a r e o f a d v a n t a g e o n l y t o t h e r e p r e s e n t o r . Thus i n Re L , 
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w h e r e t h e c h i l d had been made a w a r d o f c o u r t , t h e e f f e c t o f a l l o w i n g 

e s t o p p e l t o o p e r a t e was t o e n s u r e t h a t , a t t h e h e a r i n g w h i c h was 

n e c e s s a r y b e f o r e t h e c h i l d c o u l d be d e - w a r d e d , t h e m o t h e r w o u l d be 

r e q u i r e d t o s a t i s f y a l o w e r s t a n d a r d o f p r o o f . I t i s i m p o s s i b l e t o 

a s c e r t a i n w h a t i m p a c t t h a t d e c i s i o n may have had on t h e i n t e r e s t s o f t h e 

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

by t h e l o c a l a u t h o r i t y was o f a d v a n t a g e o n l y t o i t s e l f . A g a i n , t h e 

l i t i g a t i o n i n W e l l s a r o s e p r e c i s e l y b e c a u s e o f t h e v i g o u r o u s o b j e c t i o n s 

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

r e s u l t t h a t t h e " t e c h n i c a l i t y " r a i s e d i n t h e c a s e was o f a d v a n t a g e 

p r i m a r i l y t o t h o s e r e s i d e n t s , and n o t t o t h e l o c a l p l a n n i n g a u t h o r i t y . 

D e c i s i o n s s u c h a s W e l l s and Re L . may n o t p r e j u d i c e t h e m a i n t e n a n c e o f 

t h e " l e g a l o r d e r " , b u t t h e y may c e r t a i n l y p r e j u d i c e t h e i n t e r e s t s o f 

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

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

was t h e b a s i s o f R u s s e l l L . J . ' s d i s s e n t i n W e l l s , w h e r e he s t a t e d t h a t 

t h e l o c a l p l a n n i n g a u t h o r i t y was n o t f r e e " t o w a i v e s t a t u t o r y 

r e q u i r e m e n t s i n f a v o u r o f ( s o t o s p e a k ) an a d v e r s a r y ; i t i s t h e g u a r d i a n 

o f t h e p l a n n i n g s y s t e m ."34 

P e r h a p s t h e t r u e e x p l a n a t i o n o f d e c i s i o n s s u c h as W e l l s a n d Re 

I i s t h a t t h e c o u r t s have s o m e t i m e s b e e n p r e p a r e d t o a l l o w e s t o p p e l t o 

o v e r r i d e t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e , w h e r e t h e p o t e n t i a l p r e j u d i c e 

t h e r e b y c a u s e d t o t h e i n t e r e s t s o f t h i r d p a r t i e s has a p p e a r e d t o them t o 

be m i n i m a l o r n e b u l o u s c o m p a r e d w i t h t h e i n j u s t i c e o t h e r w i s e done t o t h e 

r e p r e s e n t e e . 3 5 T h a t t h i s f l e x i b i l i t y o f a p p r o a c h has n o t been c o n f i n e d 

t o c a s e s o f p r o c e d u r a l u l t r a v i r e s i s d e m o n s t r a t e d by R o b e r t s o n v . 

M i n i s t e r o f P e n s i o n s 3 6 , a d e c i s i o n o f D e n n i n g J . d e s c r i b e d by B r a d l e y 3 7 
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a s an e x a m p l e o f t h e " p e r s i s t e n t c u r r e n t s " w h i c h h a v e s o u g h t t o 

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

b e f o r e t h e S e c o n d W o r l d W a r , t h e a p p e l l a n t , an army o f f i c e r , s u f f e r e d an 

i n j u r y w h i c h l e f t h i m w i t h a p e r m a n e n t b a c k c o n d i t i o n . H i s b a c k was 

a g a i n i n j u r e d w h i l e he was on m i l i t a r y s e r v i c e i n D e c e m b e r 1 9 3 9 , and he 

was l a t e r f o u n d u n f i t t o s e r v e . I n 1941 he w r o t e t o t h e War O f f i c e 

r e q u e s t i n g a d e c i s i o n on w h e t h e r h i s d i s a b i l i t y was a t t r i b u t a b l e t o h i s 

m i l i t a r y s e r v i c e , so as t o e n t i t l e him t o a p e n s i o n u n d e r t h e w a r 

p e n s i o n s s c h e m e . He r e c e i v e d a r e p l y f r o m t h e D i r e c t o r o f P e r s o n a l 

S e r v i c e s a t t h e War O f f i c e , s t a t i n g t h a t h i s c a s e had been d u l y 

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

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

i n d e p e n d e n t m e d i c a l o p i n i o n . S u b s e q u e n t l y , t h e a p p e l l a n t was i n f o r m e d 

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

o f t h e w a r had b e e n t r a n s f e r r e d i n 1939 t o t h e M i n i s t e r o f P e n s i o n s , and 

t h a t t h e M i n i s t e r had d e c i d e d t h a t t h e a p p e l l a n t ' s d i s a b i l i t y was n o t 

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

t r i b u n a l , D e n n i n g J . h e l d t h e M i n i s t e r o f P e n s i o n s bound by t h e War 

O f f i c e l e t t e r . The n o v e l b a s i s on w h i c h he d i d so was s o o n d i s a p p r o v e d 

by t h e House o f L o r d s 3 8 , b u t t h e d e c i s i o n i t s e l f has r e c e i v e d l i t t l e 

a d v e r s e c r i t i c i s m . B r a d l e y has w r i t t e n : " I t i s n o t d i f f i c u l t t o 

d e m o n s t r a t e t h a t t h e War O f f i c e l e t t e r c o u l d have been r e g a r d e d as a s 

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

P e n s i o n s w e r e n o t i n l a w e x e r c i s a b l e by t h e War O f f i c e . . . B u t I am i n no 

d o u b t t h a t a s t r i c t r e l i a n c e on t h e u l t r a v i r e s d o c t r i n e i n R o b e r t s o n ' s 

c a s e w o u l d h a v e g i v e n r i s e t o m a n i f e s t i n j u s t i c e . " 3 9 C r a i g n o t e s 4 0 t h a t 

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

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

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

t o s y m p a t h i s e , t o t h e e f f e c t t h a t t h e m a n i f e s t i n j u s t i c e t h a t w o u l d be 

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

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

s e c o n d . 

T h e s e c a s e s i l l u s t r a t e t h e p o t e n t i a l w h i c h t h e j u r i s d i c t i o n a l 

p r i n c i p l e has i n p a r t i c u l a r c a s e s t o work i n j u s t i c e , and t h e r e l u c t a n c e 

o f c e r t a i n c o u r t s t o a l l o w i t t o do s o . B u t R o b e r t s o n i s t r e a t e d as a 

" r o g u e " d e c i s i o n , w h i l e W e l l s a n d Re L a r e e x p l a i n e d as e x a m p l e s o f a 

m i n o r e x c e p t i o n t o t h e p r i n c i p l e . 4 1 The b a s i c r u l e r e m a i n s t h a t e s t o p p e l 

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

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

C r a i g i s u n h a p p y w i t h t h i s s t a t e o f a f f a i r s , and i s l e d by h i s a n a l y s i s 

o f R o b e r t s o n t o q u e s t i o n " [ t ] h e v a l i d i t y o f t h e p r e s u m p t i o n t h a t t h e 

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

d o c t r i n e , w i l l a l w a y s o u t w e i g h t h e h a r s h e f f e c t upon t h e i n d i v i d u a l . " 4 2 

He c o n c e d e s t h a t t h e r e a r e many s i t u a t i o n s w h e r e t h i s p r e s u m p t i o n w i l l be 

b o r n e o u t by t h e f a c t s . " T h i s w i l l be d e p e n d e n t upon t h e c o n t e x t , 

p l a n n i n g , s o c i a l s e c u r i t y o r t a x , i n w h i c h t h e r e p r e s e n t a t i o n o c c u r s . " 4 3 

B u t i n o t h e r c a s e s , as i n R o b e r t s o n , t h e b a l a n c e o f harm w i l l t i l t t h e 

o t h e r w a y . C r a i g a c c o r d i n g l y a r g u e s t h a t " [ w ] h e n . . . a n i n d i v i d u a l h a s 

d e t r i m e n t a l l y r e l i e d upon an u l t r a v i r e s r e p r e s e n t a t i o n , and t h e harm t o 

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

w o u l d seem e v e r y r e a s o n t o a l l o w e s t o p p e l t o a p p l y . " 4 4 i n t h e a b s e n c e o f 

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

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

The d i f f i c u l t y w i t h t h i s a p p r o a c h , a s C r a i g a c c e p t s , i s 

p o l i t i c a l . " I f P a r l i a m e n t h a s l a i d down c e r t a i n l i m i t s t o t h e p o w e r s o f 

a body o r i m p o s e d c e r t a i n d u t i e s upon i t , a r e t h e c o u r t s t h e c o r r e c t 

b o d i e s t o d e c i d e t h a t t h e s e l i m i t s c a n be e x c e e d e d , o r t h a t a s t a t u t o r y 

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

i n t e r e s t i s m i n i m a l c o m p a r e d w i t h t h a t o f an i n d i v i d u a l ? " 4 5 i n t h e 

r e s u l t , C r a i g ' s a n a l y s i s r e q u i r e s a p o l i t i c a l v a l u e j u d g m e n t . " T h e 

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

i n c r e a s e d j u d i c i a l d i s c r e t i o n . " 4 6 T h i s e n c a p s u l a t e s t h e c e n t r a l 

d i f f i c u l t y i n h e r e n t i n t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e . On t h e one h a n d , t o 

a p p l y i t i n f l e x i b l y may harm i m p o r t a n t i n t e r e s t s o f t h e i n d i v i d u a l 

c i t i z e n . On t h e o t h e r , a f l e x i b l e a p p r o a c h t o i t s a p p l i c a t i o n , i n v o l v i n g 

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

a f f o r d e d t o t h i r d p a r t y i n t e r e s t s by s t a t u t o r y l i m i t a t i o n s on g o v e r n m e n t 

p o w e r . No e x c e p t i o n c a n be t a k e n t o c a s e s s u c h as R o b e r t s o n , i n w h i c h 

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

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

i n t e r e s t . B u t , t a k e n b e y o n d t h e c l e a r e s t c a s e s , t h i s a p p r o a c h t h r e a t e n s 

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

t h i s t h e s i s t h a t t h e c o u r t s l a c k b o t h t h e m a n d a t e and t h e c o m p e t e n c e t o 

make c h o i c e s b e t w e e n t h e c o m p e t i n g i n t e r e s t s r e p r e s e n t e d i n s o c i e t y . Y e t 

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

O t h e r a c a d e m i c w r i t e r s , e q u a l l y unhappy w i t h t h e j u r i s d i c t i o n a l 

p r i n c i p l e , h a v e s o u g h t t o l i m i t i t s i m p a c t by p l a c i n g r e s t r i c t i o n s upon 

i t s s c o p e . 4 7 T h i s a p p r o a c h i s f a c i l i t a t e d by t h e f a c t t h a t t h e p r i n c i p l e 
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c a n be d e f i n e d w i t h d i f f e r e n t d e g r e e s o f b r e a d t h . A t i t s n a r r o w e s t , i t 

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

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

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

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

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

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

" h a r m f u l " . 4 8 T h i s i s d i f f i c u l t t o f o l l o w . I f o n l y a n a r r o w v e r s i o n o f 

t h e p r i n c i p l e i s a p p l i e d , e s t o p p e l may be u s e d e f f e c t i v e l y t o i m p o s e upon 

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

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

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

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

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

U n f o r t u n a t e l y no a t t e m p t i s made by B r a d l e y t o p r o v i d e a r e a s o n e d 

j u s t i f i c a t i o n f o r i t . 

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

by a n o t h e r means was made by t h e E n g l i s h C o u r t o f A p p e a l i n Gowa v . 

A t t o r n e y - G e n e r a l 4 9 t w h i c h c o n c e r n e d an a p p l i c a t i o n by t h e s e v e n c h i l d r e n 

o f o n e Gowa f o r a d e c l a r a t i o n t h a t t h e y w e r e C i t i z e n s o f t h e U n i t e d 

K i n g d o m and C o l o n i e s ( C U K C s ) . Gowa was h i m s e l f a CUKC, and t h e 

a p p l i c a n t s , who w e r e a l l b o r n b e f o r e 1 9 4 7 , became B r i t i s h s u b j e c t s a t 

b i r t h . On J a n u a r y 1 s t 1 9 4 9 , t h e B r i t i s h N a t i o n a l i t y A c t 1948 came i n t o 

f o r c e . U n d e r t h a t A c t , t h e S e c r e t a r y o f S t a t e was empowered t o c a u s e t h e 

m i n o r c h i l d o f a CUKC t o be i t s e l f r e g i s t e r e d a s a CUKC, upon a p p l i c a t i o n 

made i n t h e p r e s c r i b e d m a n n e r by a p a r e n t o f t h e c h i l d . I n 1 9 5 1 , Gowa 

a p p r o a c h e d t h e S e c r e t a r i a t i n D a r - e s - S a l a a m , w h e r e t h e f a m i l y was t h e n 
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l i v i n g , and a p p l i e d f o r t h e a p p l i c a n t s t o be r e g i s t e r e d p u r s u a n t t o t h e 

A c t . The Member f o r Law a n d O r d e r 5 0 w r o t e i n r e p l y t h a t no f u r t h e r 

a c t i o n w o u l d be t a k e n on t h e a p p l i c a t i o n , as " y o u and y o u r f a m i l y a r e 

a l r e a d y C i t i z e n s o f t h e U n i t e d K i n g d o m a n d C o l o n i e s . " As a r e s u l t o f 

t h i s l e t t e r , Gowa t o o k no f u r t h e r s t e p s i n t h e m a t t e r . I n 1 9 7 9 , t h e 

a p p l i c a n t s s o u g h t f r o m t h e F o r e i g n a n d Commonwealth O f f i c e c o n f i r m a t i o n 

t h a t t h e y w e r e C U K C s . I n r e s p o n s e , t h e F o r e i g n O f f i c e drew a t t e n t i o n t o 

t h e e r r o r c o n t a i n e d i n t h e M e m b e r ' s l e t t e r , and i n f o r m e d t h e a p p l i c a n t s 

t h a t t h e y w e r e n o t C U K C s , and c o u l d no l o n g e r be r e g a r d e d as e l i g i b l e f o r 

r e g i s t r a t i o n as s u c h . The a p p l i c a n t s s o u g h t a d e c l a r a t i o n as t o t h e i r 

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

d e n y i n g t h a t t h e y w e r e C U K C s . T h i s a r g u m e n t was a c c e p t e d by a m a j o r i t y 

o f t h e C o u r t o f A p p e a l . The c e n t r a l i s s u e was w h e t h e r t h e a p p l i c a t i o n o f 

e s t o p p e l w o u l d c o n t r a v e n e t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e . The 

A t t o r n e y - G e n e r a l c o n t e n d e d t h a t t h e power o f t h e Member f o r Law and 

O r d e r , a c t i n g as a g e n t o f t h e G o v e r n o r , had been l i m i t e d t o g r a n t i n g t h e 

s t a t u s o f CUKC b y one m e t h o d o n l y , n a m e l y by r e g i s t r a t i o n ; i f he 

p u r p o r t e d t o e m p l o y any o t h e r m e t h o d , he a c t e d u l t r a v i r e s . S t e p h e n s o n 

and L l o y d L . J J . r e j e c t e d t h i s a r g u m e n t ; t h e i m p o r t a n t c o n s i d e r a t i o n was 

t h a t t h e Member had power t o g r a n t t h e s t a t u s o f CUKC, and i t m a t t e r e d 

n o t w h e t h e r he d i d so by r e g i s t r a t i o n o r by d e c l a r i n g t h a t an a p p l i c a n t 

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

T h e d e c i s i o n i s d i f f i c u l t t o j u s t i f y . I t i s i m p o s s i b l e t o 

d i s m i s s i t s i m p l y as an e x a m p l e o f e s t o p p e l b e i n g p e r m i t t e d t o g i v e r i s e 

t o p r o c e d u r a l u l t r a v i r e s , f o r t h e c a s e t u r n e d , n o t on t h e p r o c e d u r e 

f o l l o w e d by t h e M e m b e r , b u t on t h e e x t e n t o f h i s p o w e r s . Thus S i r D a v i d 

C a i r n s d i s s e n t e d on t h e g r o u n d t h a t " i n r e l a t i o n t o t h e a p p l i c a n t s , who 
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w e r e n o t C U K C s , [ t h e M e m b e r ' s ] d u t y was t o e x e r c i s e h i s d i s c r e t i o n . . . t o 

d e c i d e w h e t h e r o r n o t t h e y s h o u l d be r e g i s t e r e d a s s u c h . I f , i n s t e a d o f 

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

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

[ j u r i s d i c t i o n a l ] p r i n c i p l e . " 5 1 The Member was empowered t o r e g i s t e r 

a p p l i c a n t s as CUKCs o r t o r e j e c t t h e i r a p p l i c a t i o n s , and n o t s i m p l y t o 

g r a n t t h e s t a t u s o f CUKC b y a p a r t i c u l a r p r o c e d u r e . A c c o r d i n g l y , t h e 

C o u r t o f A p p e a l ' s d e c i s i o n had t h e e f f e c t o f i m p o s i n g upon t h e S e c r e t a r y 

o f S t a t e , as t h e s u c c e s s o r a u t h o r i t y , a d e c i s i o n w h i c h was s u b s t a n t i v e l y 

u l t r a v i r e s . 

The i m p l i c a t i o n t o be d r a w n f r o m t h e r e a s o n i n g a d o p t e d by t h e 

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

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

s t a t e o f a f f a i r s t h e r e b y e s t a b l i s h e d c o u l d have been b r o u g h t a b o u t by an 

i n t r a v i r e s d e c i s i o n . I n o t h e r w o r d s , t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e w i l l 

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

make a d e c i s i o n w h i c h i t h a s no power t o m a k e , p r o v i d e d t h a t i t c o u l d 

have a c h i e v e d t h e same r e s u l t by a d e c i s i o n w h i c h i t d o e s have power t o 

m a k e . I t i s i n t e r e s t i n g t o s p e c u l a t e how f a r t h i s a p p r o a c h may be t a k e n . 

One a r e a i n w h i c h i t has t h e p o t e n t i a l t o o p e r a t e i s i n r e l a t i o n t o 

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

r e c e i v e a f i n a n c i a l b e n e f i t , o r t o a v o i d o r be r e l i e v e d o f a f i n a n c i a l 

l i a b i l i t y o r p e n a l t y . I t i s n o t uncommon f o r g o v e r n m e n t t o be g r a n t e d o r 

t o assume c o n c e s s i o n a r y p o w e r s e n a b l i n g i t t o h o n o u r t h e e x p e c t a t i o n s 

c r e a t e d by s u c h i n f o r m a t i o n . T h u s s . 3 4 A ( 1 ) o f t h e A u s t r a l i a n A u d i t A c t 

1 9 0 1 5 2 empowers t h e M i n i s t e r o f F i n a n c e , w h e r e he i s s a t i s f i e d t h a t , by 

r e a s o n o f s p e c i a l c i r c u m s t a n c e s , i t i s r e a s o n a b l e t o do s o , t o d i r e c t 
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t h a t an amount up t o A u s t . $ 2 5 0 0 p r o p o s e d t o be p a i d t o a p e r s o n by t h e 

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

$ 5 0 0 0 p e r p a y m e n t , be t r e a t e d as p r o p e r l y p a y a b l e n o t w i t h s t a n d i n g t h a t 

t h e amount i s , o r t h e a m o u n t s a r e , n o t l e g a l l y p a y a b l e . One c a s e w h e r e 

t h i s power i s u s e d i s w h e r e an o f f i c i a l , i n t h e e x e r c i s e o f h i s d u t i e s , 

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

o f a c t i o n t o h i s f i n a n c i a l d e t r i m e n t . 5 3 s i m i l a r l y , u n d e r s . 7 0 C ( 2 ) o f 

t h e A c t t h e M i n i s t e r i s empowered t o w a i v e t h e payment o f any amount up 

t o A u s t . $ 2 5 , 0 0 0 . A g a i n , e x t r a - s t a t u t o r y c o n c e s s i o n s made by t h e I n l a n d 

R e v e n u e and by C u s t o m s a n d E x c i s e i n t h e U n i t e d K i n g d o m p e r m i t t h e 

r e m i s s i o n o r w a i v e r o f t a x e s o r d u t i e s l e g a l l y d u e , on g r o u n d s i n c l u d i n g 

e q u i t y and p o v e r t y . 5 4 The r e a s o n i n g o f t h e m a j o r i t y i n Gowa s u g g e s t s 

t h a t , w h e r e s u c h p o w e r s e x i s t , t h e c i t i z e n may u s e e s t o p p e l t o b i n d 

g o v e r n m e n t t o i n f o r m a t i o n as t o h i s f i n a n c i a l e n t i t l e m e n t s o r 

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

w o u l d o r d i n a r i l y be u l t r a v i r e s . The j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e c a n n o t be 

o f f e n d e d i n s u c h a c a s e , as t h e r e s u l t b r o u g h t a b o u t by e s t o p p e l c o u l d be 

a c h i e v e d by u s e o f t h e c o n c e s s i o n a r y p o w e r . 

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

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

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

a t l a r g e . I t may a l s o be e m p l o y e d i n c i r c u m s t a n c e s w h e r e e s t o p p e l w i l l 

h a v e a f a r g r e a t e r i m p a c t upon t h i r d p a r t y i n t e r e s t s . T a k e t h e c a s e 

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

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

empowered t o remove i n p a r t i c u l a r c a s e s a f t e r f i r s t a c c o r d i n g a h e a r i n g 

t o a l l i n t e r e s t e d p e r s o n s . The r e a s o n i n g i n Gowa w o u l d e n a b l e t h e c o u r t s 
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t o h o l d g o v e r n m e n t b o u n d by an i n c o r r e c t r e p r e s e n t a t i o n t h a t a 

p a r t i c u l a r e n t e r p r i s e i s n o t s u b j e c t t o t h e r e s t r i c t i o n s , on t h e b a s i s 

t h a t e s t o p p e l w o u l d m e r e l y a c h i e v e a r e s u l t w h i c h c o u l d have been 

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

t o e x p l a i n s u c h a d e c i s i o n as an e x a m p l e o f t h e e x c e p t i o n i n f a v o u r o f 

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

i n t e r e s t e d p e r s o n s c o u l d n o t be d e s c r i b e d as a p r o c e d u r a l 

" t e c h n i c a l i t y " . 

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

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

w h i c h t h e c i t i z e n p o i n t s as j u s t i f y i n g an e s t o p p e l i s v e s t e d i n t h e v e r y 

body a g a i n s t w h i c h t h e e s t o p p e l i s r a i s e d . 5 5 H o w e v e r , t h e c a s e i s 

u n s a t i s f a c t o r y . I t manages t o a v o i d a c l e a r i n j u s t i c e , b u t i n a manner 

w h i c h may c r e a t e i n j u s t i c e i n f u t u r e c a s e s . F o r by e n a b l i n g t h e c o u r t s , 

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

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

c i t i z e n , i t p u t s i n j e o p a r d y t h e p r o t e c t i o n w h i c h t h o s e l i m i t a t i o n s 

a f f o r d t o o t h e r i n t e r e s t s . U l t i m a t e l y , l i k e C r a i g ' s p r o p o s e d b a l a n c i n g 

t e s t , t h e r e a s o n i n g i n Gowa t h r e a t e n s an u n a c c e p t a b l e e x t e n s i o n o f t h e 

r o l e o f t h e c o u r t s , by a l l o w i n g them t o make c h o i c e s b e t w e e n c o m p e t i n g 

i n t e r e s t s r e p r e s e n t e d w i t h i n s o c i e t y . M o r e o v e r , t h e c a s e i s an 

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

j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e , w h i c h i t a t t e m p t s t o a d d r e s s m e r e l y by l i m i t i n g 

t h e s c o p e o f t h e p r i n c i p l e i n a more o r l e s s a r b i t r a r y w a y . I t i s 

p o s s i b l e t o j u s t i f y t h e d e c i s i o n i n Gowa on t h e same g r o u n d a s t h a t i n 

R o b e r t s o n , n a m e l y , t h a t by a l l o w i n g e s t o p p e l t o o p e r a t e t h e c o u r t managed 

t o a v o i d a m a n i f e s t i n j u s t i c e w i t h o u t d o i n g harm t o any o t h e r s i g n i f i c a n t 
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i n t e r e s t . 5 6 u n f o r t u n a t e l y , t h e c o u r t s t r o v e t o f i n d a d i f f e r e n t 

j u s t i f i c a t i o n , w i t h a r e s u l t w h i c h i t i s hoped w i l l n o t commend i t s e l f t o 

l a t e r c o u r t s . 

( b ) T h e D u t y / D i s c r e t i o n P r i n c i p l e 

The d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e e s s e n t i a l l y has two s e p a r a t e b u t 

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

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

d u t y . 5 7 j h e c l a s s i c e x a m p l e o f t h i s a s p e c t o f t h e p r i n c i p l e i n a c t i o n i s 

M a r i t i m e E l e c t r i c C o . L t d . v . G e n e r a l D a i r i e s L t d . 5 8 , a d e c i s i o n o f t h e 

P r i v y C o u n c i l on a p p e a l f r o m t h e Supreme C o u r t o f C a n a d a . The a p p e l l a n t 

was a p r i v a t e company w h i c h g e n e r a t e d and s u p p l i e d e l e c t r i c i t y i n 

F r e d e r i c t o n , New B r u n s w i c k . A s a " p u b l i c u t i l i t y " c o m p a n y , i t was u n d e r 

a s t a t u t o r y d u t y t o f u r n i s h r e a s o n a b l y a d e q u a t e s e r v i c e and f a c i l i t i e s , 

a n d t o c h a r g e a t s p e c i f i e d r a t e s . The r e s p o n d e n t , w h i c h c a r r i e d on a 

d a i r y b u s i n e s s i n F r e d e r i c t o n , was s u p p l i e d by t h e a p p e l l a n t w i t h 

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

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

e l e c t r i c i t y m e t e r a t t h e r e s p o n d e n t ' s p r e m i s e s was m i s r e a d o v e r a p e r i o d 

o f two y e a r s , w i t h t h e r e s u l t t h a t d u r i n g t h a t p e r i o d t h e r e s p o n d e n t was 

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

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

t h a t t h e a p p e l l a n t was e s t o p p e d f r o m d e n y i n g t h a t t h e c o r r e c t amount had 

been c o l l e c t e d . T h i s a r g u m e n t f a i l e d . The s t a t u t e i m p o s e d a d u t y upon 

t h e a p p e l l a n t t o c h a r g e and upon t h e r e s p o n d e n t t o pay a t a s p e c i f i e d 

r a t e f o r a l l e l e c t r i c i t y c o n s u m e d by t h e l a t t e r , w h i c h d u t y c o u l d n o t be 

d e f e a t e d o r a v o i d e d by a mere m i s t a k e i n c o m p u t a t i o n o f t h e a c c o u n t s . 
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L o r d Maugham, d e l i v e r i n g t h e j u d g m e n t o f t h e B o a r d , h e l d t h a t "The 

s e c t i o n s o f t h e P u b l i c U t i l i t i e s A c t w h i c h a r e h e r e i n q u e s t i o n a r e 

s e c t i o n s e n a c t e d f o r t h e b e n e f i t o f a s e c t i o n o f t h e p u b l i c , t h a t i s , on 

- r o u n d s o f p u b l i c p o l i c y i n a g e n e r a l s e n s e . In s u c h a c a s e - and t h e i r 

L o r d s h i p s t o n o t p r o p o s e t o e x p r e s s any o p i n i o n as t o s t a t u t e s w h i c h a r e 

n o t w i t h i n t h i s c a t e g o r y - w h e r e , as h e r e , t h e s t a t u t e i m p o s e s a d u t y o f 

a p o s i t i v e k i n d , n o t a v o i d a b l e by t h e p e r f o r m a n c e o f any f o r m a l i t y , f o r 

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

t o t h e d e f e n d a n t t o s e t up an e s t o p p e l t o p r e v e n t i t . " 5 9 A l t h o u g h t h e 

s t a t u t o r y d u t y i n t h e M a r i t i m e E l e c t r i c c a s e was i m p o s e d upon b o t h t h e 

a p p e l l a n t and t h e r e s p o n d e n t , i t i s c l e a r t h a t t h e p r i n c i p l e e n u n c i a t e d 

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

r e p r e s e n t o r o r t h e r e p r e s e n t e e a l o n e . 6 0 

The s e c o n d p u r p o s e o f t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e i s t o 

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

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

S o u t h e n d - O n - S e a C o r p o r a t i o n v . Hodgson ( W i c k f o r d ) L t d . 6 1 , a d e c i s i o n o f 

t h e E n g l i s h D i v i s i o n a l C o u r t . The r e s p o n d e n t company w i s h e d t o e s t a b l i s h 

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

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

t h a t p u r p o s e . The b o r o u g h e n g i n e e r r e p l i e d t h a t t h e y c o u l d , and t h a t no 

p l a n n i n g p e r m i s s i o n was n e c e s s a r y . R e l y i n g upon h i s r e p l y , t h e 

r e s p o n d e n t b e g a n t o use t h e p r e m i s e s as a b u i l d e r ' s y a r d . L a t e r , t h e 

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

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

t h e r e s p o n d e n t d e c l i n e d t o d i s c o n t i n u e t h e u s e , i t was s e r v e d by t h e 

l o c a l a u t h o r i t y w i t h an e n f o r c e m e n t n o t i c e r e q u i r i n g i t t o do s o . The 
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r e s p o n d e n t a p p e a l e d a g a i n s t t h e n o t i c e a n d , a t t h e h e a r i n g o f t h e 

a p p e a l . s o u g h t t o a r g u e t h a t t h e b o r o u g h e n g i n e e r ' s l e t t e r e s t o p p e d t h e 

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

and so f r o m e x e r c i s i n g i t s e n f o r c e m e n t p o w e r s . T h i s a r g u m e n t was 

r e j e c t e d by t h e D i v i s i o n a l C o u r t . L o r d P a r k e r C . J . s a i d : " I c a n s e e no 

l o g i c a l d i s t i n c t i o n b e t w e e n a c a s e s u c h as t h a t o f an e s t o p p e l b e i n g 

s o u g h t t o be r a i s e d t o p r e v e n t t h e p e r f o r m a n c e o f a s t a t u t o r y d u t y and 

one w h e r e i t i s s o u g h t t o be r a i s e d t o h i n d e r t h e e x e r c i s e o f a s t a t u t o r y 

d i s c r e t i o n . A f t e r a l l , i n a c a s e o f d i s c r e t i o n t h e r e i s a d u t y u n d e r t h e 

s t a t u t e t o e x e r c i s e a f r e e and u n h i n d e r e d d i s c r e t i o n . " 6 2 

L i k e t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e , t h e d u t y / d i s c r e t i o n 

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

t h e o r e t i c a l j u s t i f i c a t i o n l i e s i n t h e i d e a t h a t i t i s n o t f o r t h e c o u r t s 

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

upon i t by t h e l e g i s l a t u r e . Once a g a i n , t h e b e n e f i c i a r i e s a r e t h o s e 

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

p r e v e n t e d f r o m p e r f o r m i n g i t s s t a t u t o r y d u t i e s o r f r o m e x e r c i s i n g i t s 

s t a t u t o r y p o w e r s . 6 3 The e f f e c t o f t h e p r i n c i p l e i s t h a t c i t i z e n s c a n n o t 

p r e v e n t g o v e r n m e n t f r o m a c t i n g upon d e c i s i o n s w h i c h a r e i n c o n s i s t e n t w i t h 

i t s e a r l i e r s t a t e m e n t s o f f a c t , w h e r e t h o s e d e c i s i o n s f a l l w i t h i n t h e 

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

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

i t t o d i s r e g a r d t h a t s t a t e m e n t . T h i s i s e f f e c t i v e l y an i n v e r s e 

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

j u r i s d i c t i o n a l and d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s i s t h a t e s t o p p e l may be 

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

i n f o r m a t i o n e a r l i e r p r o v i d e d t o t h e c i t i z e n o n l y w h e r e t h a t d e c i s i o n i s 
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u l t r a v i r e s 6 4 > and a d e c i s i o n i n a c c o r d a n c e w i t h t h e i n f o r m a t i o n w o u l d be 

i n t r a v i r e s . 6 5 

B o t h l o g i c and c o n s i s t e n c y f a v o u r t h e a d o p t i o n i n r e l a t i o n t o 

the d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e , as w e l l as t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e 6 6 , 

o f a b r o a d d e f i n i t i o n o f u l t r a v i r e s . H o w e v e r , i t s h o u l d be n o t e d t h a t , 

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

j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e , i t m i n i m i z e s t h a t o f t h e d u t y / d i s c r e t i o n 

p r i n c i p l e . F o r a w i d e c o n c e p t o f u l t r a v i r e s makes i t h a r d e r t o s a t i s f y 

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

d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e . In t h i s c o n t e x t , i t i s i m p o r t a n t t o b e a r i n 

m i n d t h e i m p l i c a t i o n s o f t h e d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h H o u s e o f L o r d s i n 

R. v . I n l a n d R e v e n u e C o m m i s s i o n e r s , ex p . P r e s t o n 6 7 , i n w h i c h i t was h e l d 

t h a t i t may be an a b u s e o f p o w e r , and so u l t r a v i r e s , f o r a s t a t u t o r y 

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

c i t i z e n s . I n t h e c o n t e x t o f e s t o p p e l , t h i s e x p a n s i o n o f t h e c o n c e p t o f 

u l t r a v i r e s has t h e p o t e n t i a l t o r e n d e r t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e 

r e d u n d a n t , by e n s u r i n g t h a t i t i s a l w a y s s a t i s f i e d . 6 8 B u t t h e i m p o r t a n c e 

o f P r e s t o n l i e s r a t h e r i n a n o t h e r d i r e c t i o n . F o r i f t h e c o n c e p t o f u l t r a  

v i r e s c o v e r s i n c o n s i s t e n c y on t h e p a r t o f g o v e r n m e n t , i t may be e x p e c t e d 

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

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

f a v o u r o f an a p p l i c a t i o n f o r j u d i c i a l r e v i e w o f t h e d e c i s i o n i t s e l f . 

T h i s p o i n t i s e l a b o r a t e d b e l o w . 6 9 

H o w e v e r , t h e r e a r e s u g g e s t i o n s i n t h e a u t h o r i t i e s t h a t i n 

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

i n f o r m a t i o n . Thus i n t h e M a r i t i m e E l e c t r i c c a s e , t h e P r i v y C o u n c i l 

e m p h a s i z e d t h a t t h e s t a t u t o r y d u t y w i t h w h i c h i t was c o n c e r n e d had b e e n 

i m p o s e d f o r t h e b e n e f i t o f a s e c t i o n o f t h e p u b l i c , and e x p r e s s e d no 

o p i n i o n on w h e t h e r t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e w o u l d e x t e n d t o d u t i e s 

o f o t h e r s o r t s . 7 0 In o t h e r w o r d s , t h e B o a r d h e l d t h a t t h e d u t y had b e e n 

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

a p p e l l a n t , and t h a t i t w o u l d be w r o n g f o r i t t o p e r m i t e s t o p p e l t o 

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

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

made e a r l i e r 7 ! , t o t h e e f f e c t t h a t w h e r e p a r t i c u l a r i n t e r e s t s a r e s e c u r e d 

o r p r o m o t e d by a g o v e r n m e n t d e c i s i o n t a k e n i n a c c o r d a n c e w i t h a s t a t u t o r y 

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

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

a d v a n c e o t h e r s . T h i s a r g u m e n t , l i k e t h e d e c i s i o n o f t h e B o a r d i n t h e 

M a r i t i m e E l e c t r i c c a s e , l e a v e s open t h e p o s s i b i l i t y t h a t e s t o p p e l may be 

a l l o w e d t o o p e r a t e w h e r e no t h i r d p a r t y i n t e r e s t i s s e c u r e d o r p r o m o t e d 

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

d i s c r e t i o n , so t h a t no o t h e r i n t e r e s t s t a n d s t o be a d v e r s e l y a f f e c t e d . 

T h i s a p p r o a c h has n o t y e t b e e n a p p l i e d i n any r e p o r t e d c a s e , b u t i t h a s 

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

G l e n o r e S u p e r m a r k e t a n d C a f e 7 2 , t h e f a c t s o f w h i c h w e r e c l o s e l y s i m i l a r 

t o t h o s e o f t h e M a r i t i m e E l e c t r i c c a s e . The d e f e n d a n t was s u p p l i e d by 

t h e p l a i n t i f f w i t h e l e c t r i c i t y , b u t was u n d e r c h a r g e d f o r t h e amount 

c o n s u m e d as a r e s u l t o f t h e i n c o r r e c t a d j u s t m e n t o f t h e e l e c t r i c i t y m e t e r 

a t i t s p r e m i s e s . In an a c t i o n by t h e p l a i n t i f f t o r e c o v e r t h e a m o u n t s 
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u n d e r c h a r g e d , t h e d e f e n d a n t s o u g h t t o r a i s e an e s t o p p e l t o p r e v e n t t h e 

p l a i n t i f f f r o m c o n t e n d i n g t h a t t h e r e had been any e r r o r . In r e s p o n s e , 

t h e p l a i n t i f f p o i n t e d t o a d u t y p l a c e d upon i t by s t a t u t e t o s u p p l y 

e l e c t r i c i t y t o p e r s o n s w i t h i n t h e j u r i s d i c t i o n on t h e same t e r m s and t o 

a c c o r d "no p r e f e r e n c e o r p r i v i l e g e " t o any o f t h e m , and a r g u e d t h a t 

e s t o p p e l c o u l d n o t o p e r a t e t o p r e v e n t t h e p e r f o r m a n c e o f s u c h a d u t y , 

w h i c h was i n t e n d e d t o be p e r f o r m e d f o r t h e b e n e f i t o f t h e p u b l i c 

g e n e r a l l y , o r o f a s e c t i o n t h e r e o f . T h i r i o n J . a n a l y s e d t h e S o u t h 

A f r i c a n and E n g l i s h a u t h o r i t i e s , and c o n c l u d e d t h a t i n S o u t h A f r i c a n l a w , 

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

s t a t u t o r y d u t y o n l y w h e r e t h a t d u t y i s " p e r e m p t o r y " and i m p o s e d i n t h e 

p u b l i c i n t e r e s t . He w e n t on t o h o l d t h a t t h e s t a t u t o r y d u t y i n t h e 

i n s t a n t c a s e s a t i s f i e d b o t h c r i t e r i a , so t h a t e s t o p p e l c o u l d n o t o p e r a t e : 

"The o b j e c t o f t h e s e c t i o n i s t o p r o v i d e f o r e q u a l t r e a t m e n t o f a l l 

c o n s u m e r s i n t h e same p a r t o f t h e b o r o u g h w h e r e c i r c u m s t a n c e s a r e 

s i m i l a r . . . I f p l a i n t i f f w e r e t o be e s t o p p e d f r o m c l a i m i n g f r o m d e f e n d a n t 

t h e amount by w h i c h d e f e n d a n t h a s b e e n u n d e r c h a r g e d t h e e f f e c t w o u l d be 

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

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

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

w h i c h i t i s by l a w o b l i g e d i n t h e i n t e r e s t s o f r a t e p a y e r s t o r e c o v e r ." 73 

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

o p e r a t e t o p r e v e n t t h e p e r f o r m a n c e o f s t a t u t o r y d u t i e s - a n d , by 

e x t e n s i o n , l a w f u l e x e r c i s e s o f s t a t u t o r y d i s c r e t i o n - w h i c h do n o t 

p r o t e c t t h i r d p a r t y i n t e r e s t s . 



- 86 -

4 . The E l e m e n t s Of E s t o p p e l 

The j u r i s d i c t i o n a l and d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s , and t h e r u l e 

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

o b s t a c l e s t o t h e o p e r a t i o n o f e s t o p p e l a g a i n s t g o v e r n m e n t . M a j o r 

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

i t s e l f . In some c a s e s , t h e c o u r t s have r e l i e d upon t h e f a i l u r e o f t h e 

c i t i z e n t o make o u t t h e s e e l e m e n t s i n o r d e r t o a v o i d t h e n e c e s s i t y o f 

d e c i d i n g w h e t h e r i n p r i n c i p l e t h e c l a i m t o r a i s e an e s t o p p e l i s 

w e l 1 - f o u n d e d . 7 4 B u t i n m o s t c a s e s , t h e y have p r e f e r r e d t o meet i s s u e s o f 

p r i n c i p l e h e a d o n ; and s i n c e t h o s e i s s u e s have u s u a l l y been d e c i d e d i n 

f a v o u r o f g o v e r n m e n t , t h e c o u r t s have o f t e n f o u n d i t u n n e c e s s a r y t o 

d e t e r m i n e w h e t h e r t h e e l e m e n t s o f e s t o p p e l c o u l d i n any e v e n t be made 

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

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

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

a l l t h e p r o b l e m s w h i c h may be g e n e r a t e d by m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n . 

I n t h e f i r s t p l a c e , t h e c i t i z e n s e e k i n g t o r a i s e an e s t o p p e l 

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

r e p r e s e n t a t i o n upon w h i c h he r e l i e s was a c t u a l l y m a d e . T h i s i s m o s t 

l i k e l y t o h a p p e n w h e r e t h e a l l e g e d r e p r e s e n t a t i o n was o r a l . The 

e v i d e n t i a l d i f f i c u l t i e s w h i c h may f a c e a c i t i z e n s e e k i n g t o h o l d 

g o v e r n m e n t bound by o r r e s p o n s i b l e i n damages f o r o r a l i n f o r m a t i o n h a v e 

a l r e a d y been c o n s i d e r e d .75 i n t h e p a r t i c u l a r c a s e o f e s t o p p e l , t h e s e 

d i f f i c u l t i e s a r e s o m e t i m e s compounded by a p r o n o u n c e d j u d i c i a l f e a r o f 

f a l s e c l a i m s . I n d e e d , i n t h e U n i t e d S t a t e s t h i s f e a r h a s l e d t h e Supreme 

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

e s t o p p e l . 7 6 B u t e v i d e n t i a l d i f f i c u l t i e s may o c c u r e v e n w h e r e t h e a l l e g e d 

r e p r e s e n t a t i o n was made i n w r i t i n g , a s w h e r e t h e c i t i z e n i s u n a b l e t o 

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

r e p r e s e n t a t i o n upon w h i c h h i s c a s e i s f o u n d e d . 7 7 

S e c o n d l y , t h e c i t i z e n m u s t be a b l e t o e s t a b l i s h t h a t he was t h e 

r e c i p i e n t o f t h e r e p r e s e n t a t i o n ; t h a t i s , t h a t he was t h e r e p r e s e n t e e . 

The e f f e c t o f t h i s r e q u i r e m e n t i s i l l u s t r a t e d b y M o n t a n a v . K e n n e d y 7 * * , a 

d e c i s i o n o f t h e Supreme C o u r t o f t h e U n i t e d S t a t e s i n w h i c h a 

r e p r e s e n t a t i o n made by a c o n s u l a r o f f i c i a l t o t h e p e t i t i o n e r ' s m o t h e r was 

h e l d u n a b l e t o f o u n d an e s t o p p e l i n f a v o u r o f t h e p e t i t i o n e r . I n t h a t 

c a s e , i t was t h e r e l i a n c e o f t h e r e p r e s e n t e e h e r s e l f upon t h e 

r e p r e s e n t a t i o n w h i c h a d v e r s e l y a f f e c t e d t h e c i t i z e n ' s i n t e r e s t s , b u t t h e 

r e s u l t w o u l d be no d i f f e r e n t i f t h e c i t i z e n s u f f e r e d d e t r i m e n t by r e a s o n 

o f h i s own r e l i a n c e upon a r e p r e s e n t a t i o n p a s s e d on t o him by t h e 

r e p r e s e n t e e . 

E v e n i f i t i s a c c e p t e d o r p r o v e d t h a t t h e r e p r e s e n t a t i o n r e l i e d 

upon as c r e a t i n g an e s t o p p e l was a c t u a l l y made t o t h e c i t i z e n , he may 

f a i l t o s a t i s f y t h e c o u r t t h a t t h e s e n s e i n w h i c h he u n d e r s t o o d t h a t 

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

l a w . T h i s i s d e m o n s t r a t e d by B e d f o r d i a P l a n t L i m i t e d v . S e c r e t a r y o f  

S t a t e f o r t h e E n v i r o n m e n t a n d N o r t h B e d f o r d s h i r e D i s t r i c t C o u n c i l 7 9 , a 

d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h D i v i s i o n a l C o u r t . The c a s e r e s u l t e d f r o m t h e 

s e r v i c e by t h e D i s t r i c t C o u n c i l o f e n f o r c e m e n t n o t i c e s r e q u i r i n g t h e 

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

h i r i n g o f p l a n t and e q u i p m e n t . On i t s a p p e a l a g a i n s t t h e n o t i c e s , t h e 
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a p p e l l a n t c o n t e n d e d i n t e r a l i a t h a t , by v i r t u e o f a m i n u t e o f t h e r u r a l 

d i s t r i c t c o u n c i l w h i c h was t h e p r e d e c e s s o r o f t h e D i s t r i c t C o u n c i l , t h e 

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

a r g u m e n t was d i s m i s s e d by t h e S e c r e t a r y o f S t a t e f o r t h e E n v i r o n m e n t , 

a n d , on a f u r t h e r a p p e a l on a m a t t e r o f l a w , by t h e D i v i s i o n a l C o u r t . 

The c o u r t n o t e d t h a t t h e m i n u t e was c a p a b l e o f two i n t e r p r e t a t i o n s , o n l y 

one o f w h i c h w o u l d a c c o r d w i t h t h e a p p e l l a n t ' s c o n t e n t i o n s . On t h e 

a p p e a l , t h e S e c r e t a r y o f S t a t e had f a v o u r e d t h e o t h e r i n t e r p r e t a t i o n , a n d 

he c o u l d n o t be s a i d t o have e r r e d i n l a w by so d o i n g . 

A f o u r t h p o t e n t i a l o b s t a c l e i s t h a t e s t o p p e l may n o t be f o u n d e d 

upon a r e p r e s e n t a t i o n o f l a w . " [ A ] s t a t e m e n t o f a r u l e , p r i n c i p l e , o r 

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

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

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

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

no e s t o p p e l a g a i n s t a s u b s e q u e n t a s s e r t i o n t h a t t h e l a w i s o t h e r w i s e . " 8 0 

T h i s p o i n t d e f e a t e d t h e a t t e m p t t o r a i s e an e s t o p p e l i n G i l l i e s B r o s . 

L t d . v . The K i n g 8 1 , w h i c h a r o s e f r o m a r e q u e s t by t h e D e p a r t m e n t o f M i n e s 

and R e s o u r c e s f o r t e n d e r s t o c u t and remove j a c k p i n e on one o f i t s 

s t a t i o n s . The s u p p l i a n t s u b m i t t e d a t e n d e r , w h i c h was d u l y a c c e p t e d . 

H o w e v e r , b e f o r e c u t t i n g b e g a n , t h e Crown e x p r o p r i a t e d t h e s u p p l i a n t ' s 

r i g h t t o e n t e r and c u t t h e t i m b e r , and l a t e r a w a r d e d i t t o a n o t h e r f i r m . 

The s u p p l i a n t c l a i m e d c o m p e n s a t i o n f o r t h e e x p r o p r i a t i o n , c o n t e n d i n g t h a t 

t h e commencement o f e x p r o p r i a t i o n p r o c e e d i n g s a m o u n t e d t o a 

r e p r e s e n t a t i o n , w h i c h t h e Crown was e s t o p p e d f r o m d e n y i n g , t h a t i t was 

e n t i t l e d t o an i n t e r e s t i n t h e l a n d s u f f i c i e n t t o a t t r a c t a r i g h t t o 
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c o m p e n s a t i o n u n d e r t h e E x p r o p r i a t i o n A c t . Cameron J . r e j e c t e d t h i s 

a r g u m e n t , on t h e g r o u n d t h a t t h e r e p r e s e n t a t i o n was as t o t h e l e g a l 

i n f e r e n c e t o be drawn f r o m f a c t s known e q u a l l y t o b o t h p a r t i e s , and was 

t h e r e f o r e u n a b l e t o f o u n d an e s t o p p e l . A g a i n , t h e Supreme C o u r t o f S o u t h 

A u s t r a l i a h e l d i n Wormald v . G i o i a 8 2 t h a t an e s t o p p e l c o u l d n o t be b a s e d 

upon a r e p r e s e n t a t i o n t h a t a l i c e n c e was n e c e s s a r y t o s e l l f r u i t a n d 

v e g e t a b l e s f r o m a k e r b - s i d e s t a l l , as t h a t r e p r e s e n t a t i o n was one o f 

l a w . 

T h i s l i m i t a t i o n on t h e o p e r a t i o n o f e s t o p p e l i s p o t e n t i a l l y o f 

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

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

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

a p r o p o s e d t r a n s a c t i o n i s l i a b l e t o t a x ; w h e t h e r c e r t a i n c i r c u m s t a n c e s 

g e n e r a t e an e n t i t l e m e n t t o a g r a n t o r b e n e f i t ; w h e t h e r a p a r t i c u l a r 

c o u r s e o f c o n d u c t i s p r o h i b i t e d : a l l a r e q u e s t i o n s o f l a w , and t h e 

a n s w e r s t o them a r e a c c o r d i n g l y u n a b l e t o f o u n d an e s t o p p e l . I t has b e e n 

p o i n t e d o u t 8 3 t h a t e s t o p p e l c a n be o f v a l u e i n r e l a t i o n t o g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n o n l y w h e r e t h a t i n f o r m a t i o n was p r o v i d e d i n r e s p o n s e t o a 

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

r e l a t e p u r e l y t o m a t t e r s o f f a c t , o r t o m a t t e r s o f m i x e d f a c t and l a w , 

may be e x p e c t e d t o be r e l a t i v e l y f e w , and p e r h a p s c o n f i n e d l a r g e l y t o t h e 

r e a l m o f p r o c e d u r e . 

H o w e v e r , t h e e f f e c t o f t h e e x c l u s i o n o f r e p r e s e n t a t i o n s o f l a w 

i s more o v e r w h e l m i n g i n t h e o r y t h a n i t h a s p r o v e d i n p r a c t i c e . In t h e 

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

p r o v i d e d i n r e s p o n s e t o g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d u n c e r t a i n t y o f t e n t a k e s t h e 
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f o r m o f an u n d e r t a k i n g o r a s s u r a n c e . 8 4 i n s u c n c a s e s , t h e c i t i z e n may be 

* b l e t o c a l l i n a i d t h e d o c t r i n e o f p r o m i s s o r y e s t o p p e l , w h i c h may a p p l y 

t o r e p r e s e n t a t i o n s b o t h o f f a c t and o f l a w . 8 5 s e c o n d l y , t h e c o u r t s a r e 

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

i l l u s t r a t e d by W e l l s v . M i n i s t e r o f H o u s i n g a n d L o c a l G o v e r n m e n t 8 6 t w h i c h 

c o n c e r n e d a l e t t e r f r o m a l o c a l p l a n n i n g a u t h o r i t y t o t h e e f f e c t t h a t no 

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

t h e l e t t e r c o n t a i n e d an e x p r e s s r e p r e s e n t a t i o n on a m a t t e r o f l a w , t h e 

m a j o r i t y o f t h e C o u r t o f A p p e a l 8 7 h e ! d i t b i n d i n g by t h e e x p e d i e n t o f 

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

was a f o r m a l d e t e r m i n a t i o n made p u r s u a n t t o s t a t u t e . E s t o p p e l t h e r e f o r e 

o p e r a t e d , n o t t o h o l d t h e l o c a l p l a n n i n g a u t h o r i t y t o i t s e x p r e s s 

r e p r e s e n t a t i o n t h a t no p l a n n i n g p e r m i s s i o n was r e q u i r e d , b u t t o p r e v e n t 

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

t h a t e f f e c t . H o w e v e r , i t i s d i f f i c u l t t o s e e any m a t e r i a l d i s t i n c t i o n i n 

t h i s r e s p e c t b e t w e e n an e x p r e s s r e p r e s e n t a t i o n on a m a t t e r o f l a w , and an 

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

r e p r e s e n t a t i o n . B o t h a r e s u r e l y r e p r e s e n t a t i o n s o f l a w . 

A f i f t h d i f f i c u l t y f a c i n g t h e c i t i z e n s e e k i n g t o r a i s e an 

e s t o p p e l a g a i n s t g o v e r n m e n t l i e s i n t h e r e q u i r e m e n t t h a t t h e 

r e p r e s e n t a t i o n upon w h i c h he r e l i e s m u s t have been made w i t h t h e 

i n t e n t i o n o f i n d u c i n g h i m t o a d o p t a c o u r s e o f c o n d u c t . 8 8 The e f f e c t o f 

t h i s r e q u i r e m e n t i s m o d e r a t e d by t h e f a c t t h a t an i n t e n t i o n t o i n d u c e may 

be p r e s u m e d . T h i s i s i l l u s t r a t e d by t h e d e c i s i o n o f t h e Supreme C o u r t o f 

C a n a d a i n G e n e r a l D a i r i e s L t d . v . M a r i t i m e E l e c t r i c C o . L t d . 8 9 , w h e r e i t 



- 91 -

was h e l d t h a t t h e r e s p o n d e n t e l e c t r i c i t y s u p p l y company m u s t be t a k e n t o 

h a v e i n t e n d e d t h e a p p e l l a n t d a i r y company t o a c t i n t h e o r d i n a r y c o u r s e 

o f i t s b u s i n e s s upon t h e r e p r e s e n t a t i o n s made t o i t r e g a r d i n g t h e amount 

o f i t s e l e c t r i c i t y c h a r g e s . H o w e v e r , t h a t t h e r e q u i r e m e n t may s t i l l h a v e 

a s i g n i f i c a n t i m p a c t i s d e m o n s t r a t e d by S t a i r s v . P r o v i n c e o f New  

B r u n s w i c k 9 0 , i n w h i c h i t was h e l d t h a t r e p r e s e n t a t i o n s made by t h e 

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

c o n s t r u c t i o n o f a r e s t a u r a n t - s e r v i c e s t a t i o n a d j a c e n t t o t h e T r a n s - C a n a d a 

H i g h w a y c o u l d n o t f o u n d an e s t o p p e l . The p l a i n t i f f ' s a r g u m e n t t h a t t h e 

r e p r e s e n t a t i o n s w e r e made w i t h t h e i n t e n t i o n o f i n d u c i n g him t o p u r c h a s e 

t h e r e l e v a n t l a n d was r e j e c t e d by t h e c o u r t , on t h e g r o u n d t h a t t h e 

p l a i n t i f f had l e d p r o v i n c i a l o f f i c i a l s t o b e l i e v e t h a t he was a l r e a d y t h e 

l a n d ' s o w n e r . 

S i x t h l y , t h e c i t i z e n m u s t e s t a b l i s h t h a t t h e r e p r e s e n t a t i o n 

a c t u a l l y i n d u c e d an a c t o r o m i s s i o n on h i s p a r t . Thus a s e c o n d g r o u n d on 

w h i c h t h e c l a i m t o r a i s e an e s t o p p e l was d e f e a t e d i n S t a i r s v . P r o v i n c e  

o f New B r u n s w i c k was t h a t , s u b s e q u e n t t o h i s r e c e i p t o f t h e r e l e v a n t 

r e p r e s e n t a t i o n s , t h e c i t i z e n had a b a n d o n e d h i s p l a n s f o r a 

r e s t a u r a n t - s e r v i c e s t a t i o n i n f a v o u r o f a new p r o j e c t , w h o l l y u n i n d u c e d 

by w h a t he had e a r l i e r been t o l d by t h e P r o v i n c e . F u r t h e r m o r e , t h e 

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

c i t i z e n ' s a c t o r o m i s s i o n . T h i s r e q u i r e m e n t i s i l l u s t r a t e d by t h e 

d e c i s i o n o f t h e H i g h C o u r t o f S o u t h e r n R h o d e s i a i n S a l i s b u r y C i t y C o u n c i l 

v . D o n n e r 9 1 , i n w h i c h i t was h e l d t h a t e s t o p p e l c o u l d n o t p r e v e n t t h e 

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

z o n i n g p l a n , when t h e o n l y r e p r e s e n t a t i o n s r e l i e d upon w e r e a p p r o v a l s 
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g i v e n by t h e C i t y A r c h i t e c t and C i t y E n g i n e e r p u r s u a n t t o t h e b u i l d i n g 

b y l a w s . H o w e v e r , i t a p p e a r s f r o m o t h e r c a s e s , and n o t a b l y f r o m t h e 

d e c i s i o n o f t h e Supreme C o u r t o f C a n a d a i n t h e M a r i t i m e E l e c t r i c c a s e , 9 2 

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

t o a c t as he d i d , i t d o e s n o t m a t t e r t h a t i t was i n t e n d e d t o i n d u c e him 

t o a c t i n some o t h e r w a y . 

F i n a l l y , t h e r e i s a p o t e n t i a l d i f f i c u l t y f o r t h e c i t i z e n i n t h e 

r e q u i r e m e n t t h a t he m u s t h a v e i n c u r r e d some d e t r i m e n t as a r e s u l t o f h i s 

a c t o r o m i s s i o n . 9 3 /\s a g e n e r a l r u l e , o n l y a l o s s q u a n t i f i a b l e i n 

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

e s t o p p e l . 9 4 The r e s t r i c t i v e e f f e c t w h i c h t h i s has on t h e o p e r a t i o n o f 

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

C o u n c i l , 9 5 a d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h C o u r t o f A p p e a l . The p l a i n t i f f ' s 

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

a c c e p t e d was o v e r t h r e e m i l e s f r o m h e r home. I n s u c h a c a s e , t h e l o c a l 

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

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

e x p e n s e s ; t h e C o u n c i l c h o s e t o p r o v i d e t h e p l a i n t i f f ' s d a u g h t e r w i t h a 

b u s p a s s . S h o r t l y t h e r e a f t e r , t h e d i s t a n c e b e t w e e n t h e p l a i n t i f f ' s home 

and t h e s c h o o l was m e a s u r e d , and f o u n d t o be u n d e r t h r e e m i l e s . As a 

r e s u l t , t h e C o u n c i l d e c i d e d t h a t t h e b u s p a s s s h o u l d be w i t h d r a w n . The 

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

c o n t e n d i n g t h a t t h e C o u n c i l was e s t o p p e d f r o m a s s e r t i n g an e n t i t l e m e n t t o 

w i t h d r a w t h e p a s s . The d e t r i m e n t a l l e g e d was t h e a b a n d o n m e n t by t h e 

p l a i n t i f f , upon r e c e i p t o f an a s s u r a n c e f r o m t h e C o u n c i l t h a t a b u s p a s s 

w o u l d be p r o v i d e d , o f h e r r i g h t o f a p p e a l t o t h e S e c r e t a r y o f S t a t e f o r 
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E d u c a t i o n a g a i n s t t h e s c h o o l p l a c e a l l o c a t e d t o h e r d a u g h t e r ; a n d t h e 

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

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

The C o u r t o f A p p e a l h e l d t h a t t h i s was a l o n g way f r o m a m o u n t i n g t o 

s u f f i c i e n t d e t r i m e n t f o r t h e p u r p o s e s o f e s t o p p e l , and d i s m i s s e d t h e 

p l a i n t i f f ' s a p p l i c a t i o n . 

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

o f t h e e l e m e n t s o f e s t o p p e l i s t h a t t h e c i t i z e n i s l i k e l y t o f i n d t h e 

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

i t s i n f o r m a t i o n . T h i s a r b i t r a r i n e s s may be f u r t h e r i n c r e a s e d , i n t h e 

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

a g e n c y . 

5. E s t o p p e l A n d A g e n c y 

Where a c i t i z e n w i s h e s t o e m p l o y e s t o p p e l t o h o l d g o v e r n m e n t t o 

a r e p r e s e n t a t i o n made t o h i m by a g o v e r n m e n t o f f i c e r , a c r i t i c a l q u e s t i o n 

w i l l be w h e t h e r t h e r e p r e s e n t a t i o n may p r o p e r l y be r e g a r d e d as made by 

g o v e r n m e n t i t s e l f . T h i s q u e s t i o n r e s o l v e s i t s e l f t h r o u g h t h e r u l e s o f 

a g e n c y . The s i t u a t i o n w i l l be s t r a i g h t f o r w a r d w h e r e t h e o f f i c e r h a d 

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

g r e a t e r d i f f i c u l t y w i l l be c a u s e d w h e r e t h e o f f i c e r assumed a u t h o r i t y on 

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

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

c i r c u m s t a n c e s i s more l i k e l y t o be wrong a t t h e o u t s e t , o r l a t e r d i s o w n e d 

by g o v e r n m e n t . I f i n s u c h a c a s e t h e c i t i z e n i s u n a b l e t o r a i s e an 
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e s t o p p e l , t h e e f f e c t i v e n e s s o f t h a t d o c t r i n e as a p r o t e c t i o n a g a i n s t 

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

I n R o b e r t s o n v . M i n i s t e r o f P e n s i o n s 9 6 , D e n n i n g J . o f f e r e d a 

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

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

on i t s e l f t o assume a u t h o r i t y on a m a t t e r w i t h w h i c h he i s c o n c e r n e d , he 

i s e n t i t l e d t o r e l y on i t h a v i n g t h e a u t h o r i t y w h i c h i t a s s u m e s . " 9 7 B u t 

t h i s p r i n c i p l e was s o o n d i s a p p r o v e d by t h e House o f L o r d s . 9 ^ As a 

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

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d by a g o v e r n m e n t o f f i c e r l a c k i n g a c t u a l a u t h o r i t y t o 

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

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

T h i s d o c t r i n e , w h i c h o p e r a t e s t o p r e v e n t one p e r s o n f r o m 

d e n y i n g t h a t a n o t h e r a c t e d i n a p a r t i c u l a r m a t t e r as h i s a g e n t 9 9 , i s 

i t s e l f f o u n d e d upon t h e d o c t r i n e o f e s t o p p e l . A l l g o v e r n m e n t b o d i e s may 

be s u b j e c t t o i t ; i t i s r e a s o n a b l y c l e a r t h a t t h e d o c t r i n e c o n s t i t u t e s an 

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

t h e C r o w n . 1 0 0 No c a s e i n t h e f i e l d o f p u b l i c l a w h a s y e t d e f i n i t i v e l y 

s t a t e d t h e e l e m e n t s o f o s t e n s i b l e a u t h o r i t y , b u t t h e r e i s no r e a s o n t o 

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

l a w . l ° l T h o s e e l e m e n t s a r e , i n e s s e n c e , a r e p r e s e n t a t i o n ; r e l i a n c e upon 

t h a t r e p r e s e n t a t i o n ; and an a l t e r a t i o n o f p o s i t i o n r e s u l t i n g f r o m t h a t 

r e l i a n c e . 1 ° 2 The more d e t a i l e d f o r m u l a t i o n o f D i p l o c k L . J . ( a s he t h e n 

w a s ) i n F r e e m a n & L o c k y e r (A F i r m ) v . B u c k h u r s t P a r k P r o p e r t i e s ( M a n g a l ) 

L t d . , 1 0 3 - j n r e l a t i o n t o t h e m a k i n g o f c o n t r a c t s on b e h a l f o f p r i v a t e 
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c o m p a n i e s , c a n be a d o p t e d t o t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n by g o v e r n m e n t 

o f f i c e r s so as t o r e q u i r e : 

( i ) a r e p r e s e n t a t i o n t h a t t h e o f f i c e r had a u t h o r i t y 
t o p r o v i d e i n f o r m a t i o n o f t h e s o r t c o n c e r n e d i n 
t h e c a s e , made t o t h e c i t i z e n by a p e r s o n w i t h 
a c t u a l a u t h o r i t y t o manage t h e a f f a i r s o f 
g o v e r n m e n t i n r e l a t i o n t o t h e m a t t e r w i t h w h i c h 
t h e i n f o r m a t i o n was c o n c e r n e d , o r i n r e l a t i o n t o 
t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n g e n e r a l l y ; 

( i i ) an a c t o r o m i s s i o n on t h e p a r t o f t h e c i t i z e n 
i n d u c e d by t h e r e p r e s e n t a t i o n ; and 

( i i i ) s a t i s f a c t o r y e v i d e n c e t h a t t h e p r o v i s i o n t o 
c i t i z e n s o f i n f o r m a t i o n o f t h e s o r t c o n c e r n e d i n 
t h e c a s e i s i n t r a v i r e s g o v e r n m e n t . 

The f i r s t e l e m e n t , t h a t o f a " h o l d i n g o u t , " may p r o v e e x t r e m e l y 

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

c a n n o t a c q u i r e a u t h o r i t y by h o l d i n g h i m s e l f o u t a s h a v i n g i t ; 104 t h e 

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

f r o m t h e p r i n c i p a l , n o t f r o m t h e a g e n t . H o w e v e r , i t i s c l e a r t h a t t h e 

r e p r e s e n t a t i o n may be made t h r o u g h c o n d u c t . T h i s i s i l l u s t r a t e d by L e v e r  

( F i n a n c e ) L t d . v . W e s t m i n s t e r C o r p o r a t i o n , ! 0 5 a d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h 

C o u r t o f A p p e a l , i n w h i c h L o r d D e n n i n g M . R . and Megaw L . J . h e l d t h a t a 

r e p r e s e n t a t i o n by a p l a n n i n g o f f i c e r , t o t h e e f f e c t t h a t an a p p r o v e d p l a n 

c o u l d be m o d i f i e d i n c e r t a i n r e s p e c t s w i t h o u t t h e need f o r a f r e s h 

p l a n n i n g p e r m i s s i o n , had been made w i t h i n t h e s c o p e o f h i s o s t e n s i b l e 

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

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

t o t h e p l a n s p r o d u c e d when p l a n n i n g p e r m i s s i o n was g i v e n ; t h e a r c h i t e c t 
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f o r L e v e r ( F i n a n c e ) L t d . c o u l d be p r e s u m e d t o know o f t h a t p r a c t i c e , and 

was a c c o r d i n g l y e n t i t l e d t o assume t h a t i t had been a u t h o r i s e d by 

a u t h o r i t i e s i n whose a r e a s i t was f o l l o w e d . In s h o r t , by a d o p t i n g t h e 

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

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

The s e c o n d e l e m e n t , w h e r e b y t h e c i t i z e n m u s t have been i n d u c e d 

by t h e h o l d i n g o u t t o r e l y upon t h e o f f i c e r ' s i n f o r m a t i o n , may a l s o 

p r e s e n t p r o b l e m s . F o r t h e c i t i z e n may be e x p e c t e d i n many c a s e s t o r e l y 

r a t h e r on t h e a p p a r e n t r e l i a b i l i t y o f t h e i n f o r m a t i o n i t s e l f t h a n on a 

p r i o r r e p r e s e n t a t i o n t h a t t h e o f f i c e r was a u t h o r i s e d t o p r o v i d e i t . Y e t 

u n l e s s he c a n s a t i s f y t h e c o u r t t h a t t h e l a t t e r i s t r u e t h e n , a t l e a s t i n 

t h e o r y , t h e r e c a n be no o s t e n s i b l e a u t h o r i t y . 

The f i n a l e l e m e n t , w h i c h r e q u i r e s t h a t t h e p r o v i s i o n o f 

i n f o r m a t i o n o f t h e s o r t c o n c e r n e d i n t h e c a s e m u s t be i n t r a v i r e s 

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

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

p r o v i d e d by an o f f i c e r w i t h i n h i s o s t e n s i b l e a u t h o r i t y , t h e 

j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e w i l l be r e l e v a n t t w i c e : t o e n s u r e f i r s t , t h a t 

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

n o t h a v e t h e e f f e c t o f c o n f e r r i n g on t h e o f f i c e r a u t h o r i t y t o p r o v i d e 

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

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

t h e o f f i c e r w i l l n o t h a v e t h e e f f e c t o f c o n f e r r i n g on g o v e r n m e n t power t o 

do s o m e t h i n g w h i c h o t h e r w i s e i t i s n o t empowered t o d o . 
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6 . A s s e s s m e n t 

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

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

i n f o r m a t i o n . J u s t how s e r i o u s t h e s e l i m i t a t i o n s a r e i s d i s g u i s e d by t h e 

f a c t t h a t i n a n o t i n s i g n i f i c a n t number o f c a s e s t h e c o u r t s have c h o s e n 

t o i g n o r e t h e m . Thus t h e a u t h o r i t i e s c i t e d by W a d e * 0 6 f o r t h e 

p r o p o s i t i o n t h a t " l e g a l r u l e s a b o u t . . . e s t o p p e l a r e a p p l i c a b l e t o p u b l i c 

a u t h o r i t i e s a s w e l l as t o o t h e r p e r s o n s " 1 0 7 a c t u a l l y d i s p l a y a d i s r e g a r d 

o f t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e . The same i s t r u e o f t h o s e c a s e s i n 

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

a u t h o r i t y . 108 

The m o s t i m p o r t a n t l i m i t a t i o n s a r e t h e j u r i s d i c t i o n a l and 

d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s , and t h e r u l e s t i l l a p p l i e d i n C a n a d a t h a t 

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

j u r i s d i c t i o n a l and d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s , i n p a r t i c u l a r , i s t h a t 

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

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

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

i n f o r m a t i o n w o u l d h a v e b e e n i n t r a v i r e s . The r e s u l t i s t h a t e s t o p p e l may 

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

c o u l d i n any e v e n t be o v e r t u r n e d on an a p p l i c a t i o n f o r j u d i c i a l r e v i e w . 

T h i s a p p r o a c h i s c o n s i s t e n t w i t h t h e a r g u m e n t s made e a r l i e r l ° 9 , t o t h e 

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

a c t i n g w i t h i n t h e s c o p e o f t h e p o w e r s and d u t i e s c o n f e r r e d and i m p o s e d 

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

t h e i n t e r e s t s and v a l u e s r e p r e s e n t e d i n s o c i e t y s h o u l d be p r o m o t e d , and 

t o w h a t e x t e n t . The p e r f o r m a n c e o f t h i s f u n c t i o n may l e a d g o v e r n m e n t t o 
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make d e c i s i o n s w h i c h a r e i n c o n s i s t e n t w i t h i n f o r m a t i o n e a r l i e r p r o v i d e d 

t o c i t i z e n s . A c c o r d i n g l y , t h e u n r e s t r i c t e d a p p l i c a t i o n o f e s t o p p e l t o 

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

g o v e r n m e n t a l f u n c t i o n by i n v o l v i n g t h e c o u r t s i n a r e v i e w o f l a w f u l 

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

v a l u e s . As i t i s , t h e j u r i s d i c t i o n a l and d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s 

t o g e t h e r e n s u r e t h a t e s t o p p e l may o p e r a t e o n l y w h e r e i t s e f f e c t i s t o 

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

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

j u r i s d i c t i o n a l and d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s , and t h e C a n a d i a n r u l e 

t h a t e s t o p p e l c a n n o t f e t t e r t h e C r o w n , i s a p p a r e n t e v e n f r o m t h e e a r l i e s t 

a u t h o r i t i e s . I n G i l e s v . G r o v e r 1 1 0 , A l d e r s o n J . a s s e r t e d t h a t one o f t h e 

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

r i g h t o f t h e Crown was t o be p r e f e r r e d t o t h a t o f t h e s u b j e c t , was t h a t 

" b y t h e K i n g i s i n r e a l i t y t o be u n d e r s t o o d t h e n a t i o n a t l a r g e , t o whose 

i n t e r e s t t h a t o f any p r i v a t e i n d i v i d u a l o u g h t t o g i v e w a y . " H I The same 

p o l i t i c a l c o n s t r a i n t was s u c c i n c t l y s t a t e d by L i n d l e y M . R . i n V e s t r y o f  

t h e P a r i s h o f S t . M a r y , I s l i n g t o n v . H o r n s e y U r b a n D i s t r i c t C o u n c i l 

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

p l a i n t i f f : " T h i s i s n o t a q u e s t i o n a f f e c t i n g t h e p l a i n t i f f s a s p r i v a t e 

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

and p o w e r s c o n f e r r e d upon them f o r t h e p u r p o s e o f e n a b l i n g them t o 

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

e f f e c t o f t h e i r p a s t c o n d u c t , when t h a t i s r e l i e d upon as e s t o p p i n g them 

f r o m a s s e r t i n g a r i g h t t o p u t an end t o w h a t t h e y have p e r m i t t e d , and 

e v e n e n c o u r a g e d and a g r e e d t o a l l o w . " 1 1 3 F o r t h e c o u r t s t o p e r m i t 

e s t o p p e l t o o p e r a t e i n s u c h a c a s e w o u l d be f o r them t o r i s k s a c r i f i c i n g 
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t h i r d p a r t y i n t e r e s t s , s e c u r e d o r a d v a n c e d by a g o v e r n m e n t d e c i s i o n made 

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

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

t h e e s t o p p e l . 1 1 4 T h i s t h e y h a v e g e n e r a l l y s t r i v e n t o a v o i d . 

H o w e v e r , c e r t a i n c o u r t s have a l s o d i s p l a y e d a w i l l i n g n e s s t o 

a l l o w e s t o p p e l t o o p e r a t e w h e r e t h e r e f u s a l t o do so w o u l d v/ork 

i n j u s t i c e . No e x c e p t i o n c a n be t a k e n t o t h i s f l e x i b i l i t y w h e r e t h e 

i n j u s t i c e so a v o i d e d i s m a n i f e s t and no t h i r d p a r t y i n t e r e s t i s 

p r e j u d i c e d , a t l e a s t more t h a n m i n i m a l l y . B u t , t a k e n b e y o n d t h e c l e a r e s t 

c a s e s , t h i s a p p r o a c h c o u l d u n d e r m i n e t h e j u r i s d i c t i o n a l a n d 

d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e s , and so a l l o w t h e c o u r t s t o u s u r p t h e r o l e o f 

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

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

" t h e o p e r a t i o n o f e s t o p p e l may i n v o l v e a d e p a r t u r e f r o m s t r i c t r u l e s o f 

l e g a l i t y i n f a v o u r o f a more e q u i t a b l e and j u s t s o l u t i o n b e t w e e n t h e 

p a r t i e s . When a c o u r t e x e r c i s e s a f u n c t i o n o f t h i s k i n d , i t i s i m p o r t a n t 

t h a t a d d i t i o n a l i n j u s t i c e i s n o t c r e a t e d i n t h e p r o c e s s . W h e r e , as i n 

R o b e r t s o n v . M i n i s t e r o f P e n s i o n s , t h e o n l y p a r t i e s t o t h e d i s p u t e a r e a 

p u b l i c a u t h o r i t y and t h e c i t i z e n , and t h e c o u r t by u s e o f e s t o p p e l 

r e q u i r e s a p e n s i o n t o be p a i d t o t h e c i t i z e n , t h i s f i n a n c i a l o u t c o m e 

c r e a t e s no i n j u s t i c e . B u t w h e n , as i n L e v e r ( F i n a n c e ) L t d . v . 

W e s t m i n s t e r C o r p o r a t i o n , e n v i r o n m e n t a l i s s u e s and t h e i n t e r e s t s o f t h i r d 

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

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

a c c o u n t t h e harm t o o t h e r s t h a t may be c a u s e d by a d e c i s i o n i n f a v o u r o f 

t h e d e v e l o p e r ? " 1 1 6 [my e m p h a s i s ] . I t i s t h e f i n a l p a r t o f t h i s e x t r a c t 
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w h i c h i s u n a c c e p t a b l e : i t i s n o t f o r t h e c o u r t s t o w e i g h and make 

c h o i c e s b e t w e e n c o n f l i c t i n g i n t e r e s t s . 

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

u n d e r t a k e t h a t t a s k ; t h e y a l s o l a c k t h e t o o l s by w h i c h t o p e r f o r m i t . 

E s t o p p e l i s c e r t a i n l y a w h o l l y i n a p p r o p r i a t e v e h i c l e f o r t h e 

c o n s i d e r a t i o n o f t h i r d p a r t y i n t e r e s t s . The d o c t r i n e r e c e i v e s i t s 

j u s t i f i c a t i o n f r o m t h e p e r c e i v e d need t o m a i n t a i n t r u t h i n t e r p a r t e s l l 7 , 

and a c c o r d i n g l y f o c u s s e s n a r r o w l y upon t h e p a r t i e s t o t h e l i t i g a t i o n , 

t h e i r r e s p e c t i v e l e g a l r i g h t s and c o n d u c t . I t c a n n o t f a c i l i t a t e an 

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

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

c o n d u c t w i t h due r e g a r d t o a l l t h e i n t e r e s t s r e p r e s e n t e d i n s o c i e t y , a n d 

n o t m e r e l y t h o s e o f t h e c i t i z e n w i t h whom i t h a p p e n s t o be i n v o l v e d i n 

l i t i g a t i o n . F a r f r o m e n a b l i n g t h e c o u r t s t o w e i g h c o n f l i c t i n g i n t e r e s t s , 

e s t o p p e l i s i n f a c t c a p a b l e o n l y o f a l l o w i n g one c i t i z e n t o a s s e r t h i s 

own i n t e r e s t s a t t h e e x p e n s e o f a l l o t h e r s . T h i s was made c l e a r i n 

W e s t e r n F i s h P r o d u c t s L t d . v . P e n w i t h D i s t r i c t C o u n c i l l!8, w h e r e , i n 

d i s c u s s i n g L e v e r ( F i n a n c e ) L t d . v . W e s t m i n s t e r C o r p o r a t i o n , Megaw L . J . 

s a i d : "To p e r m i t t h e e s t o p p e l no d o u b t a v o i d e d an i n j u s t i c e t o t h e 

p l a i n t i f f s . B u t i t may a l s o be f a i r l y r e g a r d e d as h a v i n g c a u s e d an 

i n j u s t i c e t o one o r more members o f t h e p u b l i c , t h e o w n e r s o f a d j a c e n t 

h o u s e s who w o u l d be a d v e r s e l y a f f e c t e d by t h i s w r o n g and c a r e l e s s 

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

m a t e r i a l . Y e t t h e y w e r e n o t , and i t w o u l d seem c o u l d n o t , be h e a r d . 

How, i n t h e i r a b s e n c e , c o u l d t h e c o u r t b a l a n c e t h e r e s p e c t i v e i n j u s t i c e s 

a c c o r d i n g as t h e c o u r t d i d o r d i d n o t h o l d t h a t t h e r e was an e s t o p p e l i n 

f a v o u r o f t h e p l a i n t i f f s ? What " e q u i t y " i s t h e r e i n h o l d i n g , i f s u c h be 
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t h e e f f e c t o f t h e d e c i s i o n , t h a t t h e p o t e n t i a l i n j u s t i c e t o a t h i r d 

p a r t y , as a r e s u l t o f t h e g r a n t i n g o f t h e e s t o p p e l , i s i r r e l e v a n t ? " ! ! 9 

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

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

I n o t h e r w a y s , t o o , e s t o p p e l i s an i n s t r u m e n t s i n g u l a r l y i l l 

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

i n f o r m a t i o n may g i v e r i s e . F i r s t , t h e e l e m e n t s o f t h e d o c t r i n e e n s u r e 

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

I n p a r t i c u l a r , t h e r e q u i r e m e n t s t h a t t h e r e p r e s e n t a t i o n upon w h i c h an 

e s t o p p e l i s f o u n d e d m u s t be one o f f a c t and t h a t t h e d e t r i m e n t i n c u r r e d 

by t h e r e p r e s e n t e e m u s t be q u a n t i f i a b l e i n f i n a n c i a l t e r m s a r e b o t h 

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

be g o o d r e a s o n f o r t h e s e r e q u i r e m e n t s when b o t h r e p r e s e n t o r and 

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

t h e y p r o d u c e r e s u l t s w h i c h a r e b o t h a r b i t r a r y and d i f f i c u l t t o j u s t i f y . 

In p a r t i c u l a r , t h e r e s u l t o f t h e r u l e t h a t an e s t o p p e l c a n n o t be f o u n d e d 

upon a r e p r e s e n t a t i o n o f l a w i s t h a t t h e s i g n i f i c a n t q u a n t i t i e s o f l e g a l 

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

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

m a n n e r w h i c h w i l l a p p e a r t o t h e a g g r i e v e d c i t i z e n t o be e q u a l l y 

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

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

i f i t was made by a g o v e r n m e n t o f f i c e r a c t i n g w i t h i n t h e s c o p e o f h i s 

a c t u a l o r o s t e n s i b l e a u t h o r i t y . 

L o r d S c a r m a n has s a i d t h a t " i t i s wrong t o i n t r o d u c e i n t o 

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

e s s e n t i a l l y a i d s t o t h e d o i n g o f j u s t i c e i n p r i v a t e l a w . " 1 2 0 j n e 
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d i s c u s s i o n i n t h i s s e c t i o n has a t t e m p t e d t o d e m o n s t r a t e t h a t t h e 

d o c t r i n e i s c e r t a i n l y an u n s a t i s f a c t o r y and i n a p p r o p r i a t e means o f 

p r o t e c t i n g t h e i n t e r e s t s o f c i t i z e n s m i s l e d by g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . 

I t r e m a i n s t o be c o n s i d e r e d w h e t h e r a d m i n i s t r a t i v e l a w i s c a p a b l e b y , 

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

m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n may g i v e r i s e . 

B . J U D I C I A L REVIEW 

1 . I n t r o d u c t i o n : The P r o m i s e Of J u d i c i a l R e v i e w 

The t y p i c a l s i t u a t i o n w i t h w h i c h t h i s P a r t i s c o n c e r n e d i s t h a t 

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

a c i t i z e n and t h e c i t i z e n w i s h e s t o h o l d g o v e r n m e n t bound by t h a t 

i n f o r m a t i o n . I t m i g h t a p p e a r a t f i r s t s i g h t t h a t p r o c e e d i n g s f o r 

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

s i t u a t i o n . The e s s e n t i a l f u n c t i o n o f j u d i c i a l r e v i e w i s t o e n a b l e 

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

on t h e g r o u n d t h a t t h o s e d e c i s i o n s a r e l e g a l l y d e f e c t i v e . I t i n v o l v e s 

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

o f t h e i r i m m u t a b i l i t y . T h u s B r a d l e y , a t t h e o u t s e t o f h i s a n a l y s i s o f 

t h e l e g a l i s s u e s g e n e r a t e d by m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , i s l e a d 

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

j u d i c i a l r e v i e w o f a d m i n i s t r a t i v e a c t i o n . " 1 2 1 

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

I t i s c e r t a i n l y t r u e t h a t e s t o p p e l by r e p r e s e n t a t i o n has h i s t o r i c a l l y 

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

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

t h e p r i n c i p l e s o f j u d i c i a l r e v i e w . 1 2 2 The hope o f e s t o p p e l i s t h a t i t 

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

t h e c i t i z e n f r o m d e n y i n g t h a t t h e i n f o r m a t i o n w h i c h i t o r i g i n a l l y 

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

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

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

a t t a c k t h e p r o b l e m f r o m t h e o p p o s i t e d i r e c t i o n . I t e n a b l e s t h e c i t i z e n 

t o f o c u s on t h e new p o s i t i o n w h i c h g o v e r n m e n t h a s p u r p o r t e d t o a d o p t and 

t o a s s e r t t h a t , i n t h e l i g h t i n t e r a l i a o f t h e i n c o n s i s t e n t i n f o r m a t i o n 

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

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

p u r p o r t e d t o do s o . 

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

p r o b l e m s g e n e r a t e d by m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n has b e e n 

r e c o g n i s e d o n l y r e c e n t l y , l a r g e l y a s a r e s u l t o f j u d i c i a l a c t i v i t y i n 

E n g l a n d . The a u t h o r i t i e s , w h i c h a r e on t h e c u t t i n g edge o f t h e l a w , f o r m 

p a r t o f t h e r e s u r g e n c e o f j u d i c i a l r e v i e w e x p e r i e n c e d i n E n g l a n d i n t h e 

l a s t t w e n t y y e a r s . They p r o b a b l y owe s o m e t h i n g t o t h e P a r l i a m e n t a r y 

C o m m i s s i o n e r f o r A d m i n i s t r a t i o n - t h e Ombudsman - w h o s e o f f i c e was 

c r e a t e d i n 1 9 6 7 1 2 3 , when t h e l a w seemed t o be f a i l i n g t o p r o t e c t t h e 

c i t i z e n a g a i n s t " m a l a d m i n i s t r a t i o n " ! 2 4
 u V g o v e r n m e n t . T h a t t e r m i s n o t 

d e f i n e d i n t h e P a r l i a m e n t a r y C o m m i s s i o n e r A c t , b u t " t h e Ombudman's 

r e p o r t s l e a v e us i n no d o u b t t h a t he i s a s t u t e t o l o o k o u t f o r i n s t a n c e s 

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

h a v e b e e n g i v e n by o f f i c i a l s t o i n d i v i d u a l s , who t h e r e a f t e r s u f f e r l o s s 
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o r o t h e r i n j u s t i c e t h r o u g h r e l i a n c e on t h e s e s t a t e m e n t s . " 1 2 5 The 

Ombudsman's w i l l i n g n e s s t o c l a s s i f y as m a l a d m i n i s t r a t i o n c a s e s w h e r e 

g o v e r n m e n t d i s o w n s i n f o r m a t i o n e a r l i e r p r o v i d e d by i t t o c i t i z e n s has 

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

some w r i t e r s , a c k n o w l e d g i n g t h e w e a k n e s s o f e s t o p p e l i n t h i s f i e l d , h a v e 

been c o n t e n t t o l e a v e t h e p r o b l e m e x c l u s i v e l y t o t h e Ombudsman.126 T h i s 

i s an u n s a t i s f a c t o r y s o l u t i o n , i n v o l v i n g a s i t does a p a r t i a l a b d i c a t i o n 

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

d i s c r e t i o n l 2 7 t t h e " t w i l i g h t w o r l d " 1 2 8 0 f m a l a d m i n i s t r a t i o n . F o r 

B r a d l e y , t h e e s s e n t i a l q u e s t i o n i s "how do we g r a f t on t o t h e l a w t h e 

e s s e n t i a l p r i n c i p l e s o f a d m i n i s t r a t i v e j u s t i c e a c c e p t e d and a p p l i e d by 

t h e 0mbudsman?"129 The f o l l o w i n g d i s c u s s i o n i n d i c a t e s t h a t , i n r e l a t i o n 

t o g o v e r n m e n t i n c o n s i s t e n c y , g r a f t i n g may be u n n e c e s s a r y and t h a t 

a d m i n i s t r a t i v e j u s t i c e may be c a p a b l e o f a c h i e v e m e n t t h r o u g h use o f t h e 

p r i n c i p l e s o f j u d i c i a l r e v i e w . 

The c a s e s i n w h i c h t h e c o u r t s have o v e r t u r n e d g o v e r n m e n t 

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

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

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

an a b u s e o f d i s c r e t i o n . 

2 . T h e D u t y To A c t F a i r l y : P r o c e d u r a l F a i r n e s s 

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

p u r p o s e s t h a t w h i c h r e q u i r e s d e c i s i o n s a f f e c t i n g t h e i n t e r e s t s o f an 

i n d i v i d u a l t o be t a k e n o n l y a f t e r t h e i n d i v i d u a l has been g i v e n an 

o p p o r t u n i t y t o be h e a r d on t h e m a t t e r . No a t t e m p t w i l l be made h e r e t o 
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e l a b o r a t e t h e p r e c i s e c o n t e n t o f t h i s r e q u i r e m e n t o r t h e c i r c u m s t a n c e s 

i n w h i c h i t a p p l i e s . 1 3 0 The o b j e c t o f t h e f o l l o w i n g d i s c u s s i o n i s r a t h e r 

t o c o n s i d e r t h e c a s e s i n w h i c h t h e d u t y t o a c t f a i r l y has been u s e d t o 

c o n t r o l g o v e r n m e n t i n c o n s i s t e n c y and t o a s s e s s i t s v a l u e f o r t h a t 

p u r p o s e . 

The f o u n d a t i o n o f t h e u s e o f t h e d u t y t o a c t f a i r l y i n t h i s 

f i e l d i s v . L i v e r p o o l C o r p o r a t i o n , ex p . L i v e r p o o l T a x i F l e e t  

O p e r a t o r s ' A s s o c i a t i o n l 3 1 , h e r e a f t e r r e f e r r e d t o as t h e L i v e r p o o l  

C o r p o r a t i o n c a s e , w h i c h c o n c e r n e d i n f o r m a t i o n i n t h e f o r m o f an 

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

c i t i z e n s . The C o r p o r a t i o n , as l i c e n s i n g a u t h o r i t y , had i n 1948 l i m i t e d 

t h e number o f t a x i c a b l i c e n c e s i n t h e c i t y o f L i v e r p o o l t o 3 0 0 , b u t i n 

1970 i t p r o p o s e d s u b s t a n t i a l l y t o i n c r e a s e t h e i r n u m b e r . T h i s p r o p o s a l 

was o p p o s e d by t h e o p e r a t o r s ' a s s o c i a t i o n , w h i c h was i n f o r m e d by l e t t e r s 

f r o m t h e Town C l e r k t h a t i t w o u l d be g i v e n an o p p o r t u n i t y t o make 

r e p r e s e n t a t i o n s b e f o r e any d e c i s i o n was m a d e . I n J u l y 1971 t h e m a t t e r 

was c o n s i d e r e d by a s u b - c o m m i t t e e o f t h e c i t y c o u n c i l , b e f o r e w h i c h t h e 

a s s o c i a t i o n was l e g a l l y r e p r e s e n t e d . The s u b - c o m m i t t e e p r o p o s e d a 

s t a g g e r e d i n c r e a s e , and t h e f u l l c o u n c i l l a t e r a p p r o v e d t h a t p r o p o s a l . 

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

c h a i r m a n o f t h e s u b - c o m m i t t e e g a v e an u n d e r t a k i n g t h a t no l i c e n c e s 

a d d i t i o n a l t o t h e 300 e x i s t i n g o n e s w o u l d be i s s u e d u n t i l p r o p o s e d 

l e g i s l a t i o n t o c o n t r o l p r i v a t e h i r e c a r s had come i n t o f o r c e . T h i s 

u n d e r t a k i n g was l a t e r p u t i n t o w r i t i n g i n a l e t t e r t o t h e a s s o c i a t i o n 

f r o m t h e Town C l e r k . S u b s e q u e n t l y , i n N o v e m b e r , t h e s u b - c o m m i t t e e met 

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



- 106 -

t h e p r o p o s e d l e g i s l a t i o n was n o t y e t i n f o r c e , p u t f o r w a r d new p r o p o s a l s 

f o r an i n c r e a s e i n t h e number o f l i c e n c e s . T h e s e p r o p o s a l s w e r e a d o p t e d 

b y t h e c o u n c i l . The a s s o c i a t i o n a p p l i e d f o r an o r d e r q u a s h i n g t h e 

C o r p o r a t i o n ' s d e c i s i o n , and s u c c e e d e d b e f o r e t h e C o u r t o f A p p e a l . 

I t was h e l d t h a t , i n e x e r c i s i n g i t s f u n c t i o n o f d e c i d i n g f u t u r e 

p o l i c y as t o t h e number o f t a x i c a b l i c e n c e s i n t h e c i t y , t h e C o r p o r a t i o n 

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

f r o m t h e u n d e r t a k i n g g i v e n by t h e c h a i r m a n o f t h e s u b - c o m m i t t e e i n A u g u s t 

1971 o n l y i f i t f i r s t g a v e due and p r o p e r c o n s i d e r a t i o n t o any 

r e p r e s e n t a t i o n s w h i c h p e r s o n s o r b o d i e s whose i n t e r e s t s w e r e a f f e c t e d , 

i n c l u d i n g t h e a s s o c i a t i o n , m i g h t w i s h t o m a k e . E v e n t h e n , a c c o r d i n g t o 

L o r d D e n n i n g M . R . 1 3 2 , t h e u n d e r t a k i n g c o u l d be d i s r e g a r d e d o n l y i f t h e 

C o r p o r a t i o n was s a t i s f i e d t h a t t h e " o v e r r i d i n g p u b l i c i n t e r e s t " r e q u i r e d 

i t . In t h e e v e n t , t h e C o r p o r a t i o n had f a i l e d t o a c t f a i r l y i n d e a l i n g 

w i t h t h e c o n f l i c t i n g i n t e r e s t s on w h i c h i t had t o d e c i d e , and i t s 

d e c i s i o n was a c c o r d i n g l y q u a s h e d . 

The L i v e r p o o l C o r p o r a t i o n c a s e h a s been c h a r a c t e r i s e d by 

W a d e l 3 3 as one w h e r e a p u b l i c a u t h o r i t y was h e l d bound by a 

n o n - c o n t r a c t u a l u n d e r t a k i n g , and he q u e s t i o n s t h e l e g a l v a l i d i t y o f t h a t 

r e s u l t . H o w e v e r , Wade i n a d e q u a t e l y s u m m a r i s e s t h e b a s i s o f t h e d e c i s i o n . 

The c o u r t d i d n o t deny t h e r i g h t o f t h e C o r p o r a t i o n t o d e p a r t f r o m i t s 

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

a c c o r d i n g t o a f f e c t e d c i t i z e n s an o p p o r t u n i t y t o make r e p r e s e n t a t i o n s as 

t o why t h e u n d e r t a k i n g s h o u l d c o n t i n u e t o be o b s e r v e d . T h i s f a l l s f a r 

s h o r t o f b e s t o w i n g upon t h e u n d e r t a k i n g any b i n d i n g q u a l i t y . I t was n o t 

t h e i n t e n t i o n o f t h e c o u r t t o d i c t a t e p o l i c y t o t h e C o r p o r a t i o n , b u t 
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r a t h e r " t o s e e t h a t w h a t e v e r p o l i c y [ i t ] a d o p t s i s a d o p t e d a f t e r due and 

f a i r r e g a r d t o a l l t h e c o n f l i c t i n g i n t e r e s t s . " 1 3 4 The comments o f L o r d 

D e n n i n g M . R . t o t h e e f f e c t t h a t t h e C o r p o r a t i o n was o b l i g e d t o h o n o u r i t s 

u n d e r t a k i n g u n l e s s t h e " o v e r r i d i n g p u b l i c i n t e r e s t " r e q u i r e d o t h e r w i s e 

w e r e n o t a d o p t e d by t h e o t h e r members o f t h e c o u r t , and a c c o r d i n g l y c a n 

be r e g a r d e d o n l y a s d i c t a . 1 3 5 C e r t a i n l y l a t e r d e c i s i o n s ! 3 6 have t r e a t e d 

t h e L i v e r p o o l C o r p o r a t i o n c a s e a s t u r n i n g on t h e d u t y t o a c t f a i r l y 

r a t h e r t h a n on any i n h e r e n t b i n d i n g q u a l i t y o f t h e u n d e r t a k i n g i t s e l f . 

I n t h o s e d e c i s i o n s , t h e c o u r t s have i d e n t i f i e d t h e c r i t i c a l i s s u e as 

b e i n g w h e t h e r t h e c i t i z e n had a l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n o f b e i n g a c c o r d e d 

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

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

i n c o n s i s t e n t w i t h t h a t d e c i s i o n , s u c h as t h e u n d e r t a k i n g i n t h e L i v e r p o o l  

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

e x p e c t a t i o n s . 1 3 7 

The c l e a r e s t c i r c u m s t a n c e i n w h i c h g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n may 

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

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

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

A t t o r n e y G e n e r a l o f Hong K o n g v . Ng Y u e n S h i u l 3 8 > a n a p p e a l f r o m t h e 

C o u r t o f A p p e a l o f Hong K o n g . The r e s p o n d e n t had e n t e r e d Hong K o n g 

i l l e g a l l y f r o m M a c a u i n 1976 a n d had r e m a i n e d t h e r e u n d e t e c t e d , b e c o m i n g 

p a r t - o w n e r o f a s m a l l f a c t o r y . I n O c t o b e r 1980 a c h a n g e o f i m m i g r a t i o n 

p o l i c y was a n n o u n c e d by t h e Hong K o n g g o v e r n m e n t , t o t h e e f f e c t t h a t 

i l l e g a l i m m i g r a n t s w o u l d be i n t e r v i e w e d i n due c o u r s e a n d , w h i l e no 

g u a r a n t e e s c o u l d be g i v e n t h a t t h e y w o u l d n o t s u b s e q u e n t l y be r e m o v e d 
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f r o m t h e c o l o n y , e a c h c a s e w o u l d be t r e a t e d on i t s m e r i t s . As a r e s u l t 

o f t h i s a n n o u n c e m e n t t h e r e s p o n d e n t r e p o r t e d on t h e f o l l o w i n g day t o an 

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

r e m o v a l o r d e r was made a g a i n s t h i m by t h e D i r e c t o r o f I m m i g r a t i o n . T h e 

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

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

h i m , and s u c c e e d e d b e f o r e t h e P r i v y C o u n c i l . L o r d F r a s e r , d e l i v e r i n g t h e 

j u d g m e n t o f t h e B o a r d , h e l d t h a t a p e r s o n i s e n t i t l e d t o a f a i r h e a r i n g 

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

o f f i c i a l o r body i f he has a l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n o f b e i n g a c c o r d e d 

s u c h a h e a r i n g . A l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n m i g h t be b a s e d on some 

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

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

o f f i c e r s , a c t e d i n a way t h a t w o u l d make i t u n f a i r o r i n c o n s i s t e n t w i t h 

g o o d a d m i n i s t r a t i o n f o r h i m t o be d e n i e d s u c h an i n q u i r y . H i s l o r d s h i p 

c i t e d t h e L i v e r p o o l C o r p o r a t i o n c a s e a s an i l l u s t r a t i o n o f t h a t 

p r i n c i p l e , w h i c h he j u s t i f i e d on t h e b a s i s t h a t "when a p u b l i c a u t h o r i t y 

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

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

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

d u t y . " 1 3 9 j n t n e i n s t a n t c a s e , t h e u n d e r t a k i n g g i v e n by t h e Hong K o n g 

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

g i v e n an o p p o r t u n i t y t o p u t h i s c a s e f o r a f a v o u r a b l e e x e r c i s e o f 

d i s c r e t i o n by t h e D i r e c t o r . A c c o r d i n g l y , t h e P r i v y C o u n c i l g r a n t e d an 

o r d e r o f c e r t i o r a r i t o q u a s h t h e r e m o v a l o r d e r . 
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A t t o r n e y G e n e r a l o f Hong K o n g v . Ng Yuen S h i u h a s s i n c e been 

a p p l i e d by t h e F e d e r a l C o u r t o f A u s t r a l i a i n C o l e v . C u n n i n g h a m * 4 0 , t h e 

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

C o r p o r a t i o n c a s e i n t h a t i t c o n c e r n e d an e x p r e s s u n d e r t a k i n g a s t o a 

m a t t e r o t h e r t h a n p r o c e d u r e . The r e s p o n d e n t had been an o f f i c e r i n t h e 

D e p a r t m e n t o f I m m i g r a t i o n a n d E t h n i c A f f a i r s , b u t had r e s i g n e d when 

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

i m m i g r a n t , a F i j i a n woman w i t h whom he had f o r m e d an a t t a c h m e n t . B e f o r e 

r e s i g n i n g , he was i n f o r m e d by a s u p e r i o r t h a t " i f y o u l e a v e now i t w i l l 

be a n o r m a l r e s i g n a t i o n and y o u w i l l l e a v e w i t h a c l e a r r e c o r d . " Some 

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

S e r v i c e , and was i n f o r m e d by an i n t e r v i e w i n g c l e r k t h a t he w o u l d be 

o f f e r e d a p o s i t i o n s u b j e c t t o a p p r o p r i a t e c l e a r a n c e s . The f o l l o w i n g day 

t h e c l e r k i n f o r m e d him t h a t t h e D e p a r t m e n t o f I m m i g r a t i o n had g i v e n an 

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

r e s i g n a t i o n . He was r e f u s e d a c o p y o f t h e r e p o r t , b u t was i n v i t e d t o 

g i v e h i s v e r s i o n o f t h e f a c t s , w h i c h he d i d . He was n o t r e a p p o i n t e d . 

The F e d e r a l C o u r t g r a n t e d h i s a p p l i c a t i o n f o r j u d i c i a l r e v i e w o f t h e 

d e c i s i o n n o t t o r e a p p o i n t h i m . The c o u r t c i t e d A t t o r n e y G e n e r a l o f Hong  

Kong v . Ng Yuen S h i u w i t h a p p r o v a l , and w e n t on t o c o n s i d e r w h e t h e r t h e r e 

was i n t h e i n s t a n t c a s e any s t a t e m e n t o r u n d e r t a k i n g s u f f i c i e n t t o f o u n d 

a l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n . In t h i s r e s p e c t , t h e r e p r e s e n t a t i o n made t o 

t h e r e s p o n d e n t b e f o r e h i s r e s i g n a t i o n was " o f p a r t i c u l a r i m p o r t a n c e . " 1 4 1 

I t was " a c l e a r r e p r e s e n t a t i o n t o t h e r e s p o n d e n t t h a t i f he r e s i g n e d he 

w o u l d l e a v e t h e D e p a r t m e n t w i t h an u n b l e m i s h e d r e c o r d . . . I n t h o s e 

c i r c u m s t a n c e s we t h i n k t h e r e s p o n d e n t was e n t i t l e d t o h o l d t h e r e a s o n a b l e 



- 110 -

e x p e c t a t i o n t h a t he w o u l d be a f f o r d e d a r e a s o n a b l e o p p o r t u n i t y o f 

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

t o w a r d s him and a s s e r t ( c o n t r a r y t o t h e r e p r e s e n t a t i o n made t o him) t h a t 

he had l e f t t h e D e p a r t m e n t w i t h a b l e m i s h e d r e c o r d . " 1 4 2 

B u t i t i s c l e a r t h a t i t i s n o t o n l y an e x p r e s s s t a t e m e n t o r 

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

a c c o r d e d a h e a r i n g . T h a t s u c h an e x p e c t a t i o n may be f o u n d e d upon an 

u n d e r t a k i n g i m p l i e d i n t o o r i n f e r r e d f r o m a s t a t e m e n t o f g o v e r n m e n t i s 

d e m o n s t r a t e d by t h e j u d g m e n t o f P a r k e r L . J . i n v . S e c r e t a r y o f S t a t e  

f o r t h e Home D e p a r t m e n t , ex p . K h a n , 1 4 3 w h i c h c o n c e r n e d i n f o r m a t i o n 

p r o v i d e d t o c i t i z e n s g e n e r a l l y by means o f a Home O f f i c e c i r c u l a r l e t t e r . 

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

U n i t e d K i n g d o m who w i s h e d t o a d o p t a c h i l d f r o m a b r o a d , and s t a t e d t h a t , 

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

t h e U n i t e d K i n g d o m f o r t h e p u r p o s e s o f a d o p t i o n , t h e S e c r e t a r y o f S t a t e 

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

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

a p p l i c a n t , who was s e t t l e d i n E n g l a n d , w i s h e d t o a d o p t a r e l a t i v e ' s 

c h i l d , who l i v e d i n P a k i s t a n . He o b t a i n e d a c o p y o f t h e c i r c u l a r and 

a p p l i e d f o r an e n t r y c l e a r a n c e c e r t i f i c a t e f o r t h e c h i l d . The 

a p p l i c a t i o n and t h e e n t r y c l e a r a n c e o f f i c e r ' s r e p o r t w e r e r e f e r r e d t o t h e 

S e c r e t a r y o f S t a t e , who d e c l i n e d t o a p p l y t h e c r i t e r i a s e t o u t i n t h e 

c i r c u l a r and i n s t e a d d e c i d e d t h e a p p l i c a t i o n by d i f f e r e n t c r i t e r i a . The 

c h i l d was a c c o r d i n g l y r e f u s e d l e a v e t o e n t e r . The a p p l i c a n t s o u g h t t o 

h a v e t h e S e c r e t a r y o f S t a t e ' s d e c i s i o n q u a s h e d , c o n t e n d i n g t h a t he had a 

l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n a r i s i n g o u t o f t h e t e r m s o f t h e c i r c u l a r t h a t t h e 
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c r i t e r i a t h e r e s e t o u t w o u l d be a p p l i e d . H i s a p p l i c a t i o n was g r a n t e d by 

a m a j o r i t y o f t h e C o u r t o f A p p e a l . 1 4 4 P a r k e r L . J . b a s e d h i s j u d g m e n t 

s q u a r e l y on t h e a r g u m e n t r a i s e d by t h e a p p l i c a n t . A l t h o u g h t h e c i r c u l a r 

d i d n o t s a y t h a t , on t h e S e c r e t a r y o f S t a t e b e i n g s a t i s f i e d t h a t t h e 

s p e c i f i e d c r i t e r i a had b e e n m e t , t h e c h i l d w o u l d be a l l o w e d i n , " a r e a d e r 

m i g h t w e l l i n f e r t h a t t h i s w o u l d be t h e l i k e l y r e s u l t " 1 4 5 , and t h e 

l e a r n e d j u d g e p r o c e e d e d on t h e b a s i s t h a t t h e c i r c u l a r c o n t a i n e d an 

i m p l i e d o r i n f e r r e d u n d e r t a k i n g t o t h a t e f f e c t . He c i t e d t h e L i v e r p o o l  

C o r p o r a t i o n c a s e w i t h a p p r o v a l , and w e n t on t o c o n s i d e r and a p p l y t h e 

r e a s o n i n g o f A t t o r n e y G e n e r a l o f Hong Kong v . Ng Yuen S h i u , h o l d i n g t h a t 

t h e a p p l i c a n t had a r e a s o n a b l e e x p e c t a t i o n 1 4 6 t h a t h i s a p p l i c a t i o n w o u l d 

be d e c i d e d a c c o r d i n g t o t h e c r i t e r i a s e t o u t i n t h e c i r c u l a r , and t h a t i f 

t h e S e c r e t a r y o f S t a t e was t o a d o p t d i f f e r e n t c r i t e r i a he c o u l d do so 

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

F u r t h e r m o r e , a l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n e n t a i l i n g t h e r i g h t t o a 

h e a r i n g may be g e n e r a t e d by t h e c o n d u c t o f g o v e r n m e n t . Thus i f 

g o v e r n m e n t f o l l o w s a r e g u l a r p r a c t i c e i n a p a r t i c u l a r m a t t e r , i t may be 

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

i f s o , t h e n b e f o r e t h e p r a c t i c e i s d e p a r t e d f r o m i n h i s c a s e he w i l l be 

e n t i t l e d t o an o p p o r t u n i t y t o make r e p r e s e n t a t i o n s as t o why i t s h o u l d be 

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

a s p e c t s : t h e u n c e r t a i n t y f a c i n g t h e c i t i z e n as t o w h a t p r a c t i c e w i l l be 

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

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

e x p e c t a t i o n i s p a r t i c u l a r l y l i k e l y t o a r i s e w h e r e t h e r e g u l a r p r a c t i c e i s 

a c t u a l l y t h e g i v i n g o f a h e a r i n g . T h a t was t h e c a s e i n C o u n c i l o f C i v i l 
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S e r v i c e U n i o n s v . M i n i s t e r f o r t h e C i v i l S e r v i c e 1 4 ? , w h i c h c o n c e r n e d a 

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

e x c l u d e s t a f f a t G o v e r n m e n t C o m m u n i c a t i o n s H e a d q u a r t e r s ( G . C . H . Q . ) f r o m 

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

a p p r o v e d by t h e G . C . H . Q . d i r e c t o r . On an a p p l i c a t i o n t o q u a s h t h e 

e x c l u s i o n , i t was f o u n d t h a t t h e r e was an e s t a b l i s h e d p r a c t i c e a t 

G . C . H . Q . o f c o n s u l t a t i o n b e t w e e n management and u n i o n s a b o u t i m p o r t a n t 

a l t e r a t i o n s i n t h e t e r m s and c o n d i t i o n s o f e m p l o y m e n t o f s t a f f . The 

H o u s e o f L o r d s h e l d t h a t t h i s p r a c t i c e g a v e r i s e t o an o b l i g a t i o n on t h e 

p a r t o f g o v e r n m e n t t o a c t f a i r l y by c o n s u l t i n g G . C . H . Q . s t a f f b e f o r e 

w i t h d r a w i n g t h e b e n e f i t o f t r a d e u n i o n m e m b e r s h i p . 1 4 8 

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

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

may compel g o v e r n m e n t t a k e i n t o a c c o u n t i n i t s d e c i s i o n - m a k i n g t h e 

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

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

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

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

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

h i m o f t h a t a d v a n t a g e o r s u b j e c t h i m t o t h a t d i s a d v a n t a g e . 1 4 9 H o w e v e r , 

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

h e a r i n g may be l i m i t e d . G o v e r n m e n t i s o b l i g e d t o a l l o w t h e c i t i z e n an 

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

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

h a s d o n e s o . I t " m u s t make up i t s own m i n d w h a t p o l i c y i t w i s h e s t o 
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f o l l o w ; b u t b e f o r e d o i n g so i t m u s t a c t f a i r l y t o a l l c o n c e r n e d . " 1 5 0 

Where g o v e r n m e n t d i s c l a i m s i n f o r m a t i o n e a r l i e r p r o v i d e d t o a c i t i z e n 

a f t e r a c c o r d i n g h i m a h e a r i n g and c o n s i d e r i n g h i s r e p r e s e n t a t i o n s , t h e 

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

t h e i n c o n s i s t e n t d e c i s i o n . 1 5 1 E v e n w h e r e a h e a r i n g i s g r a n t e d , t h e r e may 

be l i t t l e t h a t t h e c i t i z e n c a n s a y t o p e r s u a d e g o v e r n m e n t t h a t , i n 

r e l a t i o n t o h i m , i t s h o u l d a d h e r e t o i t s o r i g i n a l i n f o r m a t i o n . T h i s i s 

d e m o n s t r a t e d w i t h s t a r k c l a r i t y b y A t t o r n e y G e n e r a l o f Hong Kong v . Ng  

Yuen S h i u , t h e d e c i s i o n i n w h i c h r e s t e d upon an e x t r e m e l y n a r r o w f a c t u a l 

b a s i s . As B a b e r J . e m p h a s i e d i n t h e c o u r t b e l o w , t h e u n l a w f u l n e s s o f t h e 

r e m o v a l o r d e r i n t h a t c a s e l a y s i m p l y i n t h e f a c t " t h a t [ t h e r e s p o n d e n t ] 

was n o t e x p r e s s l y a s k e d a t h i s i n t e r v i e w . . . 1 have y o u a n y t h i n g t o s a y a s 

t o why y o u s h o u l d be a l l o w e d t o r e m a i n i n Hong K o n g ? 1 a n d h i s a n s w e r 

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

and had t h i s been done t h e s e p r o c e e d i n g s w o u l d have been u n n e c e s s a r y . " I 5 2 

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

r e s p o n d e n t had b e e n p r e v e n t e d f r o m b r i n g i n g t o t h e D i r e c t o r ' s a t t e n t i o n 

by t h e f a i l u r e t o ask t h a t q u e s t i o n was t h e f a c t t h a t he was p a r t - o w n e r 

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

i n q u a s h i n g t h e i n i t i a l d e c i s i o n t o remove h i m , s u b s e q u e n t l y f a i l e d t o 

i m p r e s s t h e D i r e c t o r o f I m m i g r a t i o n w i t h t h e i n f o r m a t i o n t h a t he was an 

e m p l o y e r r a t h e r t h a n an e m p l o y e e , he c o u l d e x p e c t t o be made t h e s u b j e c t 

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

s u c c e s s f u l u s e o f t h e d u t y t o a c t f a i r l y by c i t i z e n s m i s l e d by g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n may buy them t i m e , and an o p p o r t u n i t y t o a r g u e a g a i n s t a 
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d e p a r t u r e f r o m t h a t i n f o r m a t i o n , b u t u l t i m a t e l y may s e c u r e them no 

l a s t i n g b e n e f i t . 

From t h e p o i n t o f v i e w o f t h e c i t i z e n who has been m i s l e d , t h i s 

may a p p e a r t o be a g r a v e w e a k n e s s . B u t h i s i s n o t t h e m o s t d i s i n t e r e s t e d 

p e r s p e c t i v e . I t h a s been a r g u e d 1 5 3 t h a t t h e t a s k o f d e t e r m i n i n g w h i c h 

i n t e r e s t s and v a l u e s a r e t o be p r o m o t e d by o r r e f l e c t e d i n g o v e r n m e n t 

d e c i s i o n s i s a t a s k f o r g o v e r n m e n t a l o n e , and n o t f o r t h e c o u r t s . The 

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

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

a r g u m e n t . To a t t a c k a g o v e r n m e n t d e c i s i o n on t h e b a s i s o f an a l l e g e d 

b r e a c h o f t h a t d u t y i s t o a t t a c k t h e m a n n e r i n w h i c h t h e d e c i s i o n was 

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

p r o c e d u r e , n o t s u b s t a n c e . I t s e s s e n t i a l p u r p o s e i s t o e n s u r e t h a t a 

s t a t u t o r y d e c i s i o n - m a k e r p e r m i t s t h o s e whose i n t e r e s t s may be a f f e c t e d by 

i t s d e c i s i o n t o make r e p r e s e n t a t i o n s i n s u p p o r t o f t h e i r i n t e r e s t s b e f o r e 

a d e c i s i o n i s r e a c h e d ; i t i s f o r t h e d e c i s i o n - m a k e r , h a v i n g h e a r d t h o s e 

r e p r e s e n t a t i o n s , t o make w h a t i t c o n s i d e r s t o be an a p p r o p r i a t e d e c i s i o n . 

B u t , o n c e a g a i n , d e c i s i o n - m a k e r s c a n n o t be a l l o w e d t o e x c e e d 

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

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

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

The e f f e c t o f t h a t p r i n c i p l e i n t h i s c o n t e x t i s t o p r e v e n t t h e c o u r t f r o m 

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

i n f o r m a t i o n p r e v i o u s l y p r o v i d e d t o c i t i z e n s , w h e r e t o do so w o u l d 

o v e r r i d e t h e l i m i t a t i o n s on g o v e r n m e n t ' s p o w e r . Where t h e i n f o r m a t i o n 

t a k e s t h e f o r m o f an u n d e r t a k i n g - e x p r e s s , i m p l i e d o r i n f e r r e d -
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a c t u a l l y t o g r a n t a h e a r i n g , t h e o p e r a t i o n o f t h e j u r i s d i c t i o n a l 

p r i n c i p l e w i l l be o f l i m i t e d i m p o r t a n c e . C a s e s w i l l be few i n w h i c h no 

d i s c r e t i o n t o h o l d a h e a r i n g e x i s t s . T h u s i t i s c l e a r t h a t a l e g i t i m a t e 

e x p e c t a t i o n o f b e i n g a c c o r d e d a h e a r i n g may a r i s e e v e n when t h e power o r 

d u t y c o n c e r n e d i s n o t i n o r d i n a r y c i r c u m s t a n c e s r e q u i r e d t o be e x e r c i s e d 

i n a c c o r d a n c e w i t h t h e d u t y t o a c t f a i r l y . 1 5 4 The p r i n c i p l e w i l l 

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

f o r m o f a s t a t e m e n t o r u n d e r t a k i n g c o n c e r n i n g a m a t t e r o t h e r t h a n 

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

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

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

g o v e r n m e n t f r o m b e i n g bound by e s t o p p e l t o i n f o r m a t i o n w h i c h i t l i e s 

o u t s i d e t h e s c o p e o f i t s p o w e r s t o i m p l e m e n t , 1 5 5 i t m u s t o p e r a t e a l s o t o 

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

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

i n f o r m a t i o n . 

A f u r t h e r f a c t o r w h i c h m u s t be c o n s i d e r e d i s t h e p o t e n t i a l 

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

a c i t i z e n m i s l e d by i n f o r m a t i o n f r o m a g o v e r n m e n t s o u r c e may be d e p e n d e n t 

upon h i s a b i l i t y t o d e m o n s t r a t e t h a t t h e i n f o r m a t i o n was p r o v i d e d by 

someone a u t h o r i s e d by g o v e r n m e n t t o p r o v i d e i t . No a r g u m e n t h a s b e e n 

r a i s e d i n any o f t h e c a s e s d e c i d e d t o d a t e t h a t t h e i n f o r m a t i o n was 

p r o v i d e d by an o f f i c e r a c t i n g o u t s i d e t h e s c o p e o f h i s a u t h o r i t y , and i t 

r e m a i n s t o be s e e n w h a t a t t i t u d e t h e c o u r t s w i l l a d o p t when s u c h an 

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

u n a u t h o r i s e d i n f o r m a t i o n i n c e r t a i n c i r c u m s t a n c e s t o g e n e r a t e a 
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l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n o f a h e a r i n g ; a s t r o n g c a n d i d a t e m i g h t be w h e r e an 

e x p r e s s u n d e r t a k i n g t o g r a n t a h e a r i n g i s g i v e n by an o f f i c e r o f some 

s e n i o r i t y , who i n f a c t l a c k s a u t h o r i t y t o g i v e i t . B u t s t r o n g 

c o u n t e r - a r g u m e n t s c a n be r a i s e d . Thus t h e r e i s a u t h o r i t y t h a t i f a 

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

t h e c i t i z e n i s n o t t h e r e b y e n t i t l e d t o assume t h a t he p o s s e s s e s t h a t 

a u t h o r i t y . 1 5 6 A g a i n , i f g o v e r n m e n t i s n o t i n o r d i n a r y c i r c u m s t a n c e s 

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

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

may be t h o u g h t u n j u s t i f i a b l e t o s u b j e c t i t t o an o b l i g a t i o n t o c o n s i d e r 

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

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

a r g u m e n t s i s t h a t t h e y have t h e p o t e n t i a l t o c r e a t e h a r d s h i p . The 

c o n c e p t o f a l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n i s a f l e x i b l e o n e , and i t i s t o be 

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

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

e x p e c t a t i o n s g e n e r a t e d by u n a u t h o r i s e d g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . 

F i n a l l y , t h e c i t i z e n m u s t i n e v e r y c a s e be a b l e t o e s t a b l i s h 

t h a t , as a r e s u l t o f t h e i n f o r m a t i o n p r o v i d e d t o h i m , he e n j o y e d a 

l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n o f b e i n g a c c o r d e d a h e a r i n g . T h a t t h i s may be 

d i f f i c u l t i s d e m o n s t r a t e d by v . S e c r e t a r y o f S t a t e f o r t h e Home  

D e p a r t m e n t , ex p . K h a n , w h e r e W a t k i n s L . J . d i s s e n t e d on t h e g r o u n d t h a t 

t h e c i r c u l a r p u b l i s h e d by t h e Home O f f i c e was i n t e n d e d m e r e l y as a 

" h e l p f u l g u i d e " 1 5 7 t o p r o s p e c t i v e a d o p t e r s , and c o n t a i n e d n o t h i n g 

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

a c c o r d e d b e f o r e t h e S e c r e t a r y o f S t a t e a d o p t e d any c r i t e r i a o t h e r t h a n 

t h o s e t h e r e s e t o u t . 
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3 . Abuse Of D i s c r e t i o n : Substantive F a i r n e s s , Relevant  
Considerations And Reasonableness 

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

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

c i t i z e n s h a s r e c e i v e d g r e a t e r a c a d e m i c r e c o g n i t i o n t h a n has t h e u s e f o r 

t h e same p u r p o s e o f t h e d u t y t o a c t f a i r l y . 1 5 8 H o w e v e r , t h e c a s e s i n 

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

r e m a r k a b l y f e w . A l l a r e E n g l i s h , and a l l a r e r e c e n t . 

The f i r s t i n d i c a t i o n t h a t i n c o n s i s t e n c y on t h e p a r t o f 

g o v e r n m e n t m i g h t i n i t s e l f amount t o an a b u s e o f d i s c r e t i o n came i n t h e 

d e c i s i o n o f t h e C o u r t o f A p p e a l i n H . T . V . L t d . v . P r i c e C o m m i s s i o n . 1 5 9 

The p l a i n t i f f , w h i c h was a t e l e v i s i o n programme c o n t r a c t o r , was o b l i g e d 

u n d e r c o n t r a c t s w i t h t h e I n d e p e n d e n t B r o a d c a s t i n g A u t h o r i t y ( I B A ) t o make 

p a y m e n t s c a l l e d t h e E x c h e q u e r l e v y , w h i c h t h e I B A p a s s e d on t o t h e 

E x c h e q u e r . In i t s r e t u r n s o f p r o f i t m a r g i n t o t h e P r i c e C o m m i s s i o n u n d e r 

t h e C o u n t e r - I n f l a t i o n A c t 1 9 7 3 , t h e p l a i n t i f f t r e a t e d t h i s l e v y as p a r t 

o f i t s c o s t s and d e d u c t e d i t i n o r d e r t o a r r i v e a t a f i n a l p r o f i t f i g u r e . 

By l e t t e r o f J u n e 1973 t h e P r i c e C o m m i s s i o n i n f o r m e d t h e p l a i n t i f f t h a t 

i t was o f t h e o p i n i o n t h a t t h e p l a i n t i f f was r i g h t t o t r e a t t h e l e v y i n 

t h i s w a y . From J u n e 1974 t h e p l a i n t i f f a l s o t o o k t h e l e v y i n t o a c c o u n t 

i n c a l c u l a t i n g i t s t o t a l c o s t s p e r u n i t o f o u t p u t , f o r t h e p u r p o s e o f 

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

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

The p l a i n t i f f s o u g h t a d e c l a r a t i o n t h a t i t w a s , and t h e d e c l a r a t i o n was 

g r a n t e d by t h e C o u r t o f A p p e a l . A l l t h r e e members o f t h e c o u r t h e l d t h a t 

i t was t h e d u t y o f t h e C o m m i s s i o n t o a c t c o n s i s t e n t l y and f a i r l y i n i t s 
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d e a l i n g s w i t h m a n u f a c t u r e r s and t r a d e r s . 1 6 0 i _ 0 r d D e n n i n g M . R . 

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

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

q u a l i f i c a t i o n t h a t i t m u s t n o t m i s u s e i t s p o w e r s : and i t i s a m i s u s e o f 

p o w e r f o r i t t o a c t u n f a i r l y o r u n j u s t l y t o w a r d s a p r i v a t e c i t i z e n when 

t h e r e i s no p r e s s i n g p u b l i c i n t e r e s t t o w a r r a n t i t . " 1 6 1 S i n c e t h e 

C o m m i s s i o n had p r e v i o u s l y and as a m a t t e r o f r e g u l a r i t y t r e a t e d t h e 

E x c h e q u e r l e v y as p r o p e r l y i n c l u d e d i n t h e p l a i n t i f f ' s c o s t s , i t h a d 

a c t e d i n c o n s i s t e n t l y and u n f a i r l y i n r e f u s i n g t o t r e a t t h e l e v y as a c o s t 

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

The i m p o r t a n c e o f t h e H . T . V . c a s e l a y i n i t s e l e v a t i o n o f t h e 

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

I n c o n s i s t e n c y l e a d i n g t o u n f a i r n e s s c o u l d , l i k e u n r e a s o n a b l e n e s s , f a i l u r e 

t o t a k e i n t o a c c o u n t a l l r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n s and i m p r o p e r p u r p o s e , 

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

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

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

g o v e r n m e n t t o a c i t i z e n i s p o t e n t i a l l y o p e n t o c h a l l e n g e by way o f 

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

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

f a r more e x t e n s i v e t h a n t h o s e o f o v e r t u r n i n g a d e c i s i o n f o r b r e a c h o f t h e 

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

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

d e p a r t u r e by g o v e r n m e n t f r o m i t s own i n f o r m a t i o n . Used i n t h i s w a y , t h e 

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

i t s i n f o r m a t i o n . 
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H o w e v e r , t h e d e c i s i o n f a i l e d t o g e n e r a t e an e x p l o s i o n o f 

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

a c a d e m i c s p e c u l a t i o n . L o r d D e n n i n g M . R . h i m s e l f f o l l o w e d i t i n R^ v . 

B a s i l d o n D i s t r i c t C o u n c i l , ex p . B r o w n . 1 6 2 B u t i n L a k e r A i r w a y s L t d . v . 

D e p a r t m e n t o f T r a d e l 6 3 , b o t h R o s k i l l L . J . 1 6 4 a n d L a w t o n L . J . 1 6 5 made i t 

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

r e s t r i c t i o n s upon t h e a b i l i t y o f g o v e r n m e n t t o f o r m u l a t e and c h a n g e i t s 

p o l i c y . T h a t was p r e c i s e l y w h a t t h e H . T . V . c a s e a p p e a r e d t o t h r e a t e n . 

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

p o t e n t i a l l y be a b l e , l i k e e s t o p p e l , a c t u a l l y t o remove f r o m g o v e r n m e n t 

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

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

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

p r o c e d u r a l a s p e c t s . 

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

d e c i s i o n o f t h e House o f L o r d s i n R^ v . I n l a n d R e v e n u e C o m m i s s i o n e r s , e x  

p . P r e s t o n 1 6 6 , i n w h i c h t h e H . T . V . c a s e was a p p r o v e d and a p p l i e d . The 

c a s e a r o s e o u t o f a r e q u e s t made i n 1978 by an i n s p e c t o r o f t h e S p e c i a l 

I n v e s t i g a t i o n S e c t i o n o f t h e I n l a n d R e v e n u e f o r a m e e t i n g w i t h t h e 

a p p l i c a n t i n o r d e r t o d i s c u s s h i s t a x r e t u r n s f o r two e a r l i e r y e a r s . O f 

p a r t i c u l a r c o n c e r n t o t h e i n s p e c t o r w e r e t h e c l a i m s f o r t a x r e l i e f made 

i n t h o s e r e t u r n s , w h i c h a r o s e f r o m c e r t a i n t r a n s a c t i o n s i n t h e s h a r e s o f 

a company i n w h i c h t h e a p p l i c a n t had h e l d h a l f o f t h e s h a r e c a p i t a l . 

T h e r e was an e x c h a n g e o f c o r r e s p o n d e n c e , and e v e n t u a l l y i t was a g r e e d 

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

r e q u i r e d by t h e I n l a n d R e v e n u e , w o u l d w i t h d r a w h i s c l a i m s f o r r e l i e f i n 

r e t u r n f o r t h e s e t t l e m e n t by t h e I n l a n d R e v e n u e o f h i s t a x l i a b i l i t y f o r 
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t h e r e l e v a n t y e a r s and i t s a g r e e m e n t t o r a i s e no f u r t h e r i n q u i r i e s i n t o 

t h e s h a r e t r a n s a c t i o n s . In r e l i a n c e upon t h a t a g r e e m e n t t h e t a x p a y e r 

w i t h d r e w h i s c l a i m s f o r r e l i e f . I n 1979 t h e I n l a n d R e v e n u e r e c e i v e d 

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

p a r t o f a t a x a v o i d a n c e scheme and t h a t t h e i n f o r m a t i o n p r o v i d e d by t h e 

t a x p a y e r i n 1978 had been l e s s t h a n f u l l and f r a n k . I n 1 9 8 2 , by w h i c h 

t i m e i t was t o o l a t e f o r t h e a p p l i c a n t t o make h i s c l a i m s f o r t a x r e l i e f , 

i t i s s u e d a n o t i c e u n d e r s . 4 6 0 o f t h e Income a n d C o r p o r a t i o n T a x e s A c t 

1970167 c a n c e l l i n g t h e t a x a d v a n t a g e g a i n e d by t h e a p p l i c a n t . The 

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

d e c l a r a t i o n t h a t t h e I n l a n d R e v e n u e was n o t e n t i t l e d t o a s s e s s h i m 

f u r t h e r i n r e s p e c t o f t h e s h a r e s . 

He s u c c e e d e d b e f o r e W o o l f J . 1 6 8 , who h e l d t h a t i n d e c i d i n g 

w h e t h e r o r n o t t o i s s u e a n o t i c e u n d e r s . 460 t h e I n l a n d R e v e n u e was 

o b l i g e d t o have r e g a r d t o t h e f a i r n e s s o f t a k i n g t h a t c o u r s e . On t h e 

m a t e r i a l b e f o r e t h e c o u r t , t h e d e c i s i o n t o i s s u e t h e s . 460 n o t i c e h a d 

b e e n made w i t h o u t r e g a r d t o t h e e v e n t s o f 1 9 7 8 , w h i c h t h e I n l a n d R e v e n u e 

had t r e a t e d as i r r e l e v a n t . T h i s a m o u n t e d t o a f a i l u r e t o t a k e i n t o 

a c c o u n t a l l r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n s . " W h e r e a s i t i s n o t open t o an 

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

s t a t u t o r y d i s c r e t i o n t o be e x e r c i s e d , w h a t i t i s p o s s i b l e f o r t h e R e v e n u e 

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

one s t a g e h a v e t o be t a k e n i n t o a c c o u n t a t a l a t e r s t a g e when i t becomes 

n e c e s s a r y t o a s s e s s w h e t h e r o r n o t t o t a k e a p a r t i c u l a r c o u r s e o f 

c o n d u c t . " 1 6 9 

T h i s i s a much more o r t h o d o x a p p l i c a t i o n o f t h e p r i n c i p l e s 

g o v e r n i n g a b u s e o f d i s c r e t i o n t h a n t h a t r e p r e s e n t e d by t h e H . T . V . c a s e . 
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I t d o e s n o t e l e v a t e f a i r n e s s t o t h e l e v e l o f a s u b s t a n t i v e d u t y , so t h a t 

i n c o n s i s t e n c y on t h e p a r t o f g o v e r n m e n t a u t o m a t i c a l l y c o n s t i t u t e s an 

a b u s e o f d i s c r e t i o n , b u t r a t h e r t r e a t s f a i r n e s s as a f a c t o r w h i c h 

g o v e r n m e n t i s bound t o t a k e i n t o a c c o u n t d u r i n g i t s d e c i s i o n - m a k i n g . I t s 

o m i s s i o n t o do so - w h a t e v e r t h e c o n t e n t o f t h e r e s u l t i n g d e c i s i o n - w i l l 

amount t o a f a i l u r e t o t a k e i n t o a c c o u n t a r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n , and so 

t o an a b u s e o f d i s c r e t i o n . I n o t h e r w o r d s , t h e c o n c e p t o f a b u s e o f 

d i s c r e t i o n i s a b l e i n t h i s c o n t e x t , l i k e t h e d u t y t o a c t f a i r l y , t o 

e n s u r e t h a t t h e i n t e r e s t s o f t h e p a r t i c u l a r c i t i z e n a r e t a k e n i n t o 

a c c o u n t b e f o r e a d e c i s i o n i s made; b u t i t s t o p s s h o r t o f a s s e r t i n g t h e 

i n t e r e s t s o f t h a t c i t i z e n o v e r a l l o t h e r s . 

B u t W o o l f J . was p r e p a r e d t o go f u r t h e r . I f he was w r o n g o n 

h i s f i r s t p o i n t , he n o n e t h e l e s s f e l t a b l e t o o v e r t u r n t h e I n l a n d 

R e v e n u e ' s d e c i s i o n t o i s s u e t h e s . 4 6 0 n o t i c e on t h e g r o u n d t h a t t h e 

d i s c r e t i o n t o i s s u e i t had been e x e r c i s e d u n r e a s o n a b l y , n o t h i n g i n t h e 

c i r c u m s t a n c e s o f 1982 j u s t i f y i n g a d e c i s i o n t o i n i t i a t e f u r t h e r 

i n q u i r i e s . T h i s a p p r o a c h r e p r e s e n t s a d e e p e r p e n e t r a t i o n i n t o t h e 

s u b s t a n c e o f t h e I n l a n d R e v e n u e ' s d e c i s i o n , b u t one w h i c h s t i l l r e s p e c t s 

t h e R e v e n u e ' s d e c i s i o n - m a k i n g r o l e . F o r i t h a s a l r e a d y been p o i n t e d o u t 

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

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

s y n o n y m o u s w i t h " i r r a t i o n a l i t y " 1 7 0 , and a p p l i e s t o a d e c i s i o n " s o 

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

no s e n s i b l e p e r s o n who had a p p l i e d h i s m i n d t o t h e q u e s t i o n t o be d e c i d e d 

c o u l d h a v e a r r i v e d a t i t . " 1 7 1 T h e r e i s , o f c o u r s e , s c o p e f o r d i f f e r e n c e s 

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

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

d e c i s i o n s . M o r e o v e r , s u c h d i f f e r e n c e s a r e an i n e v i t a b l e a t t r i b u t e o f t h e 

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

r e q u i r e m e n t o f r e a s o n a b l e n e s s p o s e s no t h r e a t t o t h e d e c i s i o n - m a k i n g r o l e 

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

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

i n t h i s c o n t e x t i s c o m p a t i b l e w i t h t h e a r g u m e n t 1 7 2 t h a t t h e c o u r t s s h o u l d 

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

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

s t a n d a r d o f a s s e s s m e n t . 

T h e c a r e f u l d e c i s i o n o f W o o l f J . was s u c c e s s f u l l y a p p e a l e d by 

t h e I n l a n d R e v e n u e t o t h e C o u r t o f A p p e a l , 1 7 3 w h e r e L a w t o n L . J . 1 7 4 

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

was h e l d t h a t t h e d e c i s i o n o f t h e I n l a n d R e v e n u e t o i s s u e a s . 460 n o t i c e 

was r e a s o n a b l e i n l i g h t o f t h e a p p l i c a n t ' s o m i s s i o n i n 1978 t o make a 

f u l l d i s c l o s u r e o f t h e r e l e v a n t f a c t s . 1 7 5 The c o u r t d i d n o t a d d r e s s t h e 

a r g u m e n t t h a t t h e f a i l u r e o f t h e I n l a n d R e v e n u e t o t a k e i n t o a c c o u n t t h e 

e v e n t s o f 1978 i t s e l f a m o u n t e d t o an a b u s e o f d i s c r e t i o n . 

D i s s a t i s f i e d w i t h t h e d e c i s i o n o f t h e C o u r t o f A p p e a l , t h e 

a p p l i c a n t a p p e a l e d t h e m a t t e r f u r t h e r , t o t h e House o f L o r d s . 1 7 6 H i s 

a p p e a l was d i s m i s s e d , b u t n o t b e f o r e t h e i r L o r d s h i p s had d e a l t a t some 

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

l e a d i n g s p e e c h 1 7 7 , h e l d t h a t t h e I n l a n d R e v e n u e owes t o e a c h i n d i v i d u a l 

t a x p a y e r a d u t y o f f a i r n e s s . 1 7 8 B u t no t a x p a y e r c a n c o m p l a i n o f a b r e a c h 

o f t h a t d u t y m e r e l y b e c a u s e t h e R e v e n u e d e c i d e s t o p e r f o r m a s t a t u t o r y 
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d u t y o r t o e x e r c i s e a s t a t u t o r y d i s c r e t i o n ; t h e c o u r t s c a n i n t e r v e n e by 

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

a p p l i c a n t c o m p l a i n s amounts t o an a b u s e o f p o w e r . 1 7 9 H i s L o r d s h i p w e n t 

on t o c o n s i d e r i n some d e t a i l t h e H . T . V . c a s e , w h i c h he e x p l a i n e d a s 

t u r n i n g upon an e r r o r o f l a w w h e r e b y t h e P r i c e C o m m i s s i o n m i s c o n s t r u e d 

t h e c o d e w h i c h t h e y w e r e i n t e n d i n g t o e n f o r c e . " I f t h e P r i c e C o m m i s s i o n 

h a d n o t m i s c o n s t r u e d t h e c o d e , t h e y w o u l d n o t h a v e a c t e d ' i n c o n s i s t e n t l y 

and u n f a i r l y ' . " 1 8 0 H o w e v e r , h i s L o r d s h i p a l s o i n t e r p r e t e d t h e H . T . V . 

c a s e as s u g g e s t i n g t h a t t h e I n l a n d R e v e n u e was " g u i l t y o f ' u n f a i r n e s s ' 

a m o u n t i n g t o an a b u s e o f power i f . . . [ i t s ] c o n d u c t w o u l d , i n t h e c a s e o f 

an a u t h o r i t y o t h e r t h a n a Crown a u t h o r i t y , e n t i t l e t h e a p p e l l a n t t o an 

i n j u n c t i o n o r damages b a s e d on b r e a c h o f c o n t r a c t o r e s t o p p e l by 

r e p r e s e n t a t i o n . " 1 8 1 He c o n t i n u e d : " I n p r i n c i p l e I s e e no r e a s o n why t h e 

a p p e l l a n t s h o u l d n o t be e n t i t l e d t o j u d i c i a l r e v i e w o f a d e c i s i o n t a k e n 

by t h e [ I n l a n d R e v e n u e ] i f t h a t d e c i s i o n i s u n f a i r t o t h e a p p e l l a n t 

b e c a u s e t h e c o n d u c t o f t h e [ I n l a n d R e v e n u e ] i s e q u i v a l e n t t o a b r e a c h o f 

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

a m b i t o f an a b u s e o f power f o r w h i c h i n t h e p r e s e n t c a s e j u d i c i a l r e v i e w 

i s t h e s o l e remedy and an a p p r o p r i a t e r e m e d y . T h e r e may be c a s e s i n 

w h i c h c o n d u c t w h i c h s a v o u r s o f b r e a c h o f c o n d u c t [ s i c ] o r b r e a c h o f 

r e p r e s e n t a t i o n d o e s n o t c o n s t i t u t e an a b u s e o f p o w e r ; t h e r e may be 

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

by j u d i c i a l r e v i e w n o t w i t h s t a n d i n g c o n d u c t w h i c h s a v o u r s o f b r e a c h o f 

c o n t r a c t o r b r e a c h o f r e p r e s e n t a t i o n . In t h e p r e s e n t c a s e , h o w e v e r , I 

c o n s i d e r t h a t t h e a p p e l l a n t i s e n t i t l e d t o r e l i e f by way o f j u d i c i a l 

r e v i e w f o r ' u n f a i r n e s s ' a m o u n t i n g t o a b u s e o f power i f t h e [ I n l a n d 
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R e v e n u e h a s ] b e e n g u i l t y o f c o n d u c t e q u i v a l e n t t o a b r e a c h o f c o n t r a c t o r 

b r e a c h o f r e p r e s e n t a t i o n s on [ i t s ] p a r t . " 1 8 2 H i s L o r d s h i p t h e n a n a l y s e d 

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

c o n t a i n e d no a g r e e m e n t o r r e p r e s e n t a t i o n w h i c h made i t u n f a i r f o r t h e 

I n l a n d R e v e n u e s u b s e q u e n t l y t o i s s u e a s . 4 6 0 n o t i c e . 1 8 3 

The i m p o r t a n c e o f t h e d e c i s i o n o f t h e House o f L o r d s i n P r e s t o n 

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

s t a t e d i n t h e H . T . V . c a s e , n a m e l y t h a t u n f a i r n e s s i n t h e p e r f o r m a n c e o f a 

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

c o n s t i t u t i n g an a b u s e o f p o w e r and so o f p r o v i d i n g a g r o u n d f o r j u d i c i a l 

r e v i e w . The d e c i s i o n a l s o makes i t c l e a r t h a t i t i s p o s s i b l e t o o f f e n d 

a g a i n s t t h e d u t y o f f a i r n e s s by c o n d u c t c o n s t i t u t i n g o r e q u i v a l e n t t o 

b r e a c h o f a r e p r e s e n t a t i o n . ! 8 4 I n d e e d , a t one p o i n t i n h i s s p e e c h L o r d 

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

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

by r e p r e s e n t a t i o n . 1 8 5 T h i s i s u n s a t i s f a c t o r y . I f t h e a v a i l a b i l i t y o f 

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

s a t i s f a c t i o n o f i n t r i c a t e c o n c e p t s o f p r i v a t e l a w , t h e p o t e n t i a l 

f l e x i b i l i t y o f t h e d u t y o f f a i r n e s s as an i n s t r u m e n t f o r a d m i n i s t r a t i v e 

c o n t r o l w i l l be l o s t . In p a r t i c u l a r , t o t i e t h e d u t y t o t h e d o c t r i n e o f 

e s t o p p e l w o u l d be u n n e c e s s a r i l y t o p e r p e t u a t e t h e t e c h n i c a l i t i e s w h i c h 

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

r e m a i n d e r o f h i s L o r d s h i p ' s s p e e c h , i n c l u d i n g h i s a n a l y s i s o f t h e 

r e l e v a n t c o r r e s p o n d e n c e , h a p p i l y f a i l s t o f o l l o w up h i s e a r l i e r 

s u g g e s t i o n . 

L o r d Templeman t o o k c a r e t o i n d i c a t e t h a t t h e r e may a r i s e c a s e s 
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i n w h i c h c o n d u c t s a v o u r i n g o f a b r e a c h o f c o n t r a c t o r o f a b r e a c h o f 

r e p r e s e n t a t i o n i s h e l d n o t t o amount t o u n f a i r n e s s , and so t o an a b u s e o f 

p o w e r , o r i n w h i c h t h e c o u r t i n i t s d i s c r e t i o n r e f u s e s r e l i e f 

n o t w i t h s t a n d i n g c o n d u c t c o n s t i t u t i n g s u c h u n f a i r n e s s . 1 8 7 H i s L o r d s h i p 

g a v e no i n d i c a t i o n o f when t h e s e d i s c r e t i o n a r y l i m i t a t i o n s o f t h e d u t y o f 

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

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

i s v a l u e - l a d e n . I t h a s a l r e a d y been p o i n t e d o u t 1 8 8 t h a t t h e c o u r t s p i t c h 

a t a r e l a t i v e l y l o w l e v e l t h e c o n t r o l w h i c h t h e y e x e r c i s e o v e r t h e 

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

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

d e c i s i o n . T h e r e i s no r e a s o n t o s u p p o s e t h a t t h e r e c o g n i t i o n by t h e 

H o u s e o f L o r d s o f t h e d u t y o f f a i r n e s s r e p r e s e n t s o r w i l l l e a d t o a 

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

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

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

i t s d e c i s i o n - m a k i n g r o l e . T h i s i t m i g h t do w h e r e t h e d e c i s i o n o f w h i c h 

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

c o n f l i c t w i t h h i s o w n . I n s u c h a c a s e , f o r t h e c o u r t s t o o v e r t u r n t h e 

d e c i s i o n on t h e g r o u n d o f u n f a i r n e s s w o u l d be f o r them e f f e c t i v e l y t o 

u s u r p t h e r o l e o f g o v e r n m e n t , by d e t e r m i n i n g t h e p r i o r i t y o f c o m p e t i n g 

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

t h e c o u r t s e n c o u n t e r e d when f a c e d w i t h a t t e m p t s by c i t i z e n s t o h o l d 

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

d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e . 1 8 9 I n t h e c a s e o f t h e d u t y o f f a i r n e s s , i t 

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

r e l i e f f o r a c k n o w l e d g e d u n f a i r n e s s . 1 9 0 on i t s f a c t s , P r e s t o n i t s e l f g a v e 

r i s e t o no s u c h p r o b l e m . The e f f e c t o f q u a s h i n g t h e I n l a n d R e v e n u e ' s 

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

R o b e r t s o n v . M i n i s t e r o f P e n s i o n s ; t h a t i s , t h e l o s s w o u l d have b e e n 

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

b e i n g b o r n e by t h e a p p l i c a n t a l o n e . 1 9 1 i n t h e a b s e n c e o f more t h a n 

m i n i m a l harm t o i n t e r e s t s w h i c h c o n f l i c t e d w i t h t h o s e o f t h e a p p l i c a n t , 

t h e r e was no r e a s o n f o r t h e c o u r t t o f e e l a n x i e t y a b o u t u s u r p i n g t h e 

R e v e n u e ' s d e c i s i o n - m a k i n g r o l e . 

The d e c i s i o n o f t h e H o u s e o f L o r d s c o n c e n t r a t e s on t h e d u t y o f 

f a i r n e s s , and c o n t a i n s no c o n s i d e r a t i o n o f t h e a r g u m e n t s f o u n d e d upon 

more o r t h o d o x h e a d s o f r e v i e w t h a t w e r e r a i s e d a t f i r s t i n s t a n c e and 

a c c e p t e d by W o o l f J . H o w e v e r , i t i s i m p o r t a n t t h a t t h e s e h e a d s o f r e v i e w 

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

upon w h i c h g o v e r n m e n t i n c o n s i s t e n c y may be c h a l l e n g e d . Thus i t i s 

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

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

made t o t h e a p p l i c a n t , b u t m i g h t be p r e p a r e d t o o v e r t u r n t h e same 

d e c i s i o n on t h e g r o u n d t h a t t h e r e p r e s e n t a t i o n was a m a t e r i a l 

c o n s i d e r a t i o n w h i c h was n o t t a k e n i n t o a c c o u n t i n t h e d e c i s i o n - m a k i n g 

p r o c e s s . The p o t e n t i a l i n t h i s c o n t e x t o f t h e s o r t s o f a r g u m e n t w h i c h 

s u c c e e d e d b e f o r e W o o l f J . i s f u r t h e r i l l u s t r a t e d by t h e j u d g m e n t o f Dunn 

L . J . i n R^ v . S e c r e t a r y o f S t a t e f o r t h e Home D e p a r t m e n t , ex p . K h a n 1 9 2 , 

t h e f a c t s o f w h i c h h a v e a l r e a d y b e e n s e t o u t . A l t h o u g h t h a t c a s e was 
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t r e a t e d b o t h by t h e a p p l i c a n t and W a t k i n s L . J . J , as t u r n i n g on t h e i s s u e 

o f p r o c e d u r a l f a i r n e s s , Dunn L . J . c o n c e n t r a t e d r a t h e r on t h e s u b s t a n t i v e 

c o n t e n t o f t h e S e c r e t a r y o f S t a t e ' s d e c i s i o n . The l e a r n e d j u d g e h e l d 

t h a t , i n r e f u s i n g t h e c h i l d l e a v e t o e n t e r t h e U n i t e d K i n g d o m , t h e 

S e c r e t a r y o f S t a t e had e x e r c i s e d a d i s c r e t i o n w h i c h was s u b j e c t t o 

j u d i c i a l r e v i e w , and h i s e x e r c i s e o f t h a t d i s c r e t i o n had b e e n 

u n r e a s o n a b l e . " A l t h o u g h t h e c i r c u l a r l e t t e r d i d n o t c r e a t e an e s t o p p e l , 

t h e Home S e c r e t a r y s e t o u t t h e r e i n f o r t h e b e n e f i t o f a p p l i c a n t s t h e 

m a t t e r s t o be t a k e n i n t o c o n s i d e r a t i o n , and t h e n r e a c h e d h i s d e c i s i o n on 

a c o n s i d e r a t i o n w h i c h on h i s own s h o w i n g was i r r e l e v a n t . In so d o i n g i n 

my j u d g m e n t h e . . . a c t e d u n r e a s o n a b l y . " 1 9 3 

H o w e v e r , t h e i m p a c t i n t h i s a r e a o f t h e r e q u i r e m e n t o f 

r e a s o n a b l e n e s s i s l i k e l y t o be c o n s i d e r a b l y d i m i n i s h e d , a f t e r P r e s t o n , as 

a r e s u l t o f t h e r e c o g n i t i o n o f t h e d u t y o f f a i r n e s s . F o r i t w i l l be 

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

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

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

M o r e o v e r , t h e g r o u n d o f r e v i e w b a s e d upon t h e r e q u i r e m e n t t h a t a l l 

r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n s be t a k e n i n t o a c c o u n t may be e x p e c t e d t o p l a y a 

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

m i s l e d by g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . The r e a s o n i s t h a t t h e p r o t e c t i o n 

w h i c h i t i s a b l e t o a f f o r d , l i k e t h a t a f f o r d e d by t h e d u t y t o a c t f a i r l y , 

i s n o t a b s o l u t e . I t may a t m o s t r e q u i r e g o v e r n m e n t t o t a k e i n t o a c c o u n t 

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

p r o v i d e d t o t h e c i t i z e n ; p r o v i d e d i t d o e s s o , g o v e r n m e n t i s f r e e t o r e a c h 

w h a t i t r e g a r d s as an a p p r o p r i a t e d e c i s i o n , e v e n one w h i c h i s 

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

r e v i e w upon w h i c h t h e a g g r i e v e d c i t i z e n r e l i e s , he w i l l be u n a b l e m e r e l y 

by u s i n g t h e medium o f j u d i c i a l r e v i e w r a t h e r t h a n t h a t o f e s t o p p e l t o 

e s c a p e t h e o p e r a t i o n o f t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e . In t h i s c o n t e x t , 

t o o , t h a t p r i n c i p l e has a r o l e t o p l a y . T h a t i s , t h e f a c t t h a t c e r t a i n 

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

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

t h a t d e c i s i o n i s u n r e a s o n a b l e , n o r c a n i t be a r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n 

d u r i n g t h e d e c i s i o n - m a k i n g p r o c e s s , w h e r e a d e c i s i o n i n a c c o r d a n c e w i t h 

t h e i n f o r m a t i o n w o u l d i t s e l f be u l t r a v i r e s . To h o l d o t h e r w i s e w o u l d b e 

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

F u r t h e r m o r e , t h e o p e r a t i o n o f t h e d o c t r i n e o f a g e n c y may c r e a t e 

d i f f i c u l t i e s i n t h i s c o n t e x t , t o o . I t w o u l d o f c o u r s e be p o s s i b l e f o r 

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d w i t h o u t a u t h o r i t y by a g o v e r n m e n t o f f i c e r t o be 

t r e a t e d by t h e c o u r t s as r e n d e r i n g an i n c o n s i s t e n t l a t e r d e c i s i o n u n f a i r 

o r u n r e a s o n a b l e , o r a s c o n s t i t u t i n g a r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n t o be t a k e n 

i n t o a c c o u n t d u r i n g t h e d e c i s i o n - m a k i n g p r o c e s s . The a r g u m e n t s on e i t h e r 

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

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

o f t h e d u t y t o a c t f a i r l y . 1 9 4 H o w e v e r , i t i s l i k e l y t o p r o v e e x t r e m e l y 

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

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

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

c i t i z e n . M o r e o v e r , t h e w e i g h t t o be a t t a c h e d t o t h e p r o v i s i o n o f s u c h 

i n f o r m a t i o n a s a r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n w o u l d be a m a t t e r f o r 

g o v e r n m e n t . 
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4 . A s s e s s m e n t 

The a u t h o r i t i e s d i s c u s s e d i n t h e two p r e c e d i n g s e c t i o n s 

e v i d e n c e a w e l c o m e w i l l i n g n e s s on t h e p a r t o f E n g l i s h c o u r t s t o e x p a n d 

t h e p r i n c i p l e s o f A d m i n i s t r a t i v e l a w , so as t o p r o v i d e a s o l u t i o n t o t h e 

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

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

o f o f f e r i n g a f a r more s a t i s f a c t o r y means t h a n e s t o p p e l o f d e a l i n g w i t h 

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

f u l l y f e l t , b u t a l r e a d y i t i s c l e a r t h a t t h e y have a p o t e n t i a l w i d t h and 

f l e x i b i l i t y n o t p o s s e s s e d by t h e d o c t r i n e o f e s t o p p e l , s u b j e c t a s i t i s 

t o r i g i d and d e t a i l e d r e q u i r e m e n t s . Thus t h e r e i s e v e r y r e a s o n t o 

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

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

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

b e n e f i t o f t h e d u t i e s i s n o t c o n f i n e d o n l y t o t h o s e who s u f f e r as a 

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

t e r m s . F u r t h e r m o r e , t h e d e v e l o p m e n t o f t h e two d u t i e s o f f e r s t h e 

p r o s p e c t t h a t C a n a d i a n c i t i z e n s may u l t i m a t e l y be a b l e t o e v a d e t h e 

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

C r o w n . 

H o w e v e r , t h e p r i n c i p l e s o f j u d i c i a l r e v i e w f a l l f a r s h o r t o f 

a l l o w i n g an u n r e s t r i c t e d a t t a c k on g o v e r n m e n t d e c i s i o n s w h i c h a r e 

i n c o n s i s t e n t w i t h i n f o r m a t i o n e a r l i e r p r o v i d e d t o c i t i z e n s . The 

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

t h e d u t y o f f a i r n e s s , t h e c o u r t s may be e x p e c t e d t o d e v e l o p p r i n c i p l e s t o 

p e r f o r m t h e r o l e , p e r f o r m e d i n r e l a t i o n t o e s t o p p e l by t h e 
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d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e , o f e n s u r i n g t h a t t h e y do n o t " s e c o n d - g u e s s " 

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

an a n s w e r t o t h e d i f f i c u l t i e s a s s o c i a t e d w i t h t h e u n a u t h o r i z e d p r o v i s i o n 

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

f a i r l y , t h e d u t y o f f a i r n e s s , and t h e r e q u i r e m e n t s o f r e a s o n a b l e n e s s and 

t h a t a l l r e l e v a n t c o n s i d e r a t i o n s be t a k e n i n t o a c c o u n t a r e u n a b l e , 

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

o f g o v e r n m e n t i n c o n s i s t e n c y . B u t i t i s a l s o c l e a r t h a t e a c h has t h e 

p o t e n t i a l i n an a p p r o p r i a t e c a s e t o a c h i e v e r e s u l t s f a r more c o n s o n a n t 

w i t h f u n d a m e n t a l n o t i o n s o f a d m i n i s t r a t i v e j u s t i c e t h a n does t h e d o c t r i n e 

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

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

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

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

r o l e s as t h e p r o v i d e r o f i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s on an immense v a r i e t y o f 

s u b j e c t s and as t h e m a k e r o f d e c i s i o n s as t o t h e p r i o r i t y o f c o m p e t i n g 

i n t e r e s t s w i t h i n s o c i e t y . The i n c o n s i s t e n c i e s w h i c h r e s u l t f r o m t h e 

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

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

a d m i n i s t r a t i v e j u s t i c e , w h i c h r e q u i r e s r e s o l u t i o n t h r o u g h l e g a l 

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

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

w i l l be f o l l o w e d e l s e w h e r e i n t h e C o m m o n w e a l t h . 
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p e r L o r d D e n n i n g M . R . 

3 6 . S u p r a n o t e 1 3 . See a l s o C r a b b v . A r u n D i s t r i c t C o u n c i l [ 1 9 7 6 ] C h . 
1 7 9 ; L a k e r A i r w a y s L t d . v . D e p a r t m e n t o f T r a d e , s u p r a ~ n o t e 1 5 , a t 
707 p e r L o r d D e n n i n g M . R . 

3 7 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p . 3 . 

3 8 . S u p r a n o t e 1 4 . 

3 9 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p . 4 . 

4 0 . C r a i g , o p . c i t . n o t e 2 6 , p . 5 7 0 . 

4 1 . W e s t e r n F i s h P r o d u c t s L t d . v . P e n w i t h D i s t r i c t C o u n c i l [ 1 9 8 1 ] 2 A l l 
E . R . 2 0 4 , 2 2 1 . 

4 2 . C r a i g , o p . c i t . n o t e 2 6 , p . 5 7 0 . 

4 3 . I b i d . 

4 4 . I b i d . , p . 5 7 2 . 

4 5 . I b i d . , p . 5 7 5 . 

4 6 . C r a i g , P . P . , R e p r e s e n t a t i o n s By P u b l i c B o d i e s (1977) 93 L . Q . R . 3 9 8 , 
4 1 7 . 

4 7 . C f . B r a d l e y , o p . c i t . n o t e 2 4 , p . 1 3 ; F a z a l , M . A . , R e l i a b i l i t y o f  
O f f i c i a l A c t s a n d A d v i c e [ 1 9 7 2 ] P . L . 4 3 , 5 5 - 5 7 . 

4 8 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p . 1 3 ; and s e e F a z a l , o p . c i t . n o t e 4 7 . 
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4 9 . S u p r a n o t e 1 6 . T h e d e c i s i o n i s b e i n g a p p e a l e d t o t h e H o u s e o f 
L o r d s . 

5 0 . The o f f i c i a l a t t h e S e c r e t a r i a t who d e a l t w i t h s u c h a p p l i c a t i o n s on 
b e h a l f o f t h e G o v e r n o r . 

5 1 . T r a n s c r i p t , p . 1 6 . 

5 2 . A c t N o . 4 , 1 9 0 1 , as a m e n d e d . 

5 3 . R e p o r t o f Commonwealth Ombudsman 1979 ( C a n b e r r a , A u s t r a l i a n 
G o v e r n m e n t P u b l i s h i n g S e r v i c e , 1 9 7 9 ) , p . 4 . 

5 4 . G r e g o r y , R . , a n d H u t c h e s o n , P . , The P a r l i a m e n t a r y Ombudsman: A  
S t u d y I n The C o n t r o l o f A d m i n i s t T a t i v e A c t i o n ( L o n d o n , G . A l l e n & 
U n w i n , 1 9 7 5 ) , p p . 1 9 7 - 2 0 0 ; Gammie, M . , R e v e n u e P r a c t i c e : A S u i t a b l e  
C a s e f o r T r e a t m e n t ? [ 1 9 8 0 ] B . T . R . 3 0 4 , 3 0 8 . 

5 5 . E s t o p p e l a c t s i n p e r s o n a m : S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 
1 , p p . 1 6 - 1 9 . 

5 6 . I t i s n o t s u g g e s t e d t h a t any t h i r d p a r t y i n t e r e s t s w e r e a d v e r s e l y 
a f f e c t e d by t h e a c t u a l d e c i s i o n i n G o w a . 

5 7 . Or w h e r e i t w o u l d e f f e c t i v e l y d i s p e n s e w i t h a s t a t u t o r y 
r e q u i r e m e n t : M i l l e t t v . The Queen [ 1 9 5 4 ] E x . C . R . 5 6 2 ; Gamble v . 
The Queen [ 1 9 6 0 J E x . C . R . 1 3 8 . 

5 8 . [ 1 9 3 7 ] A . C . 6 1 0 ; [ 1 9 3 7 ] 1 W . W . R . 5 9 1 . See a l s o Woon v . M i n i s t e r o f  
N a t i o n a l R e v e n u e [ 1 9 5 1 ] E x . C . R . 18 ( C a n . ) ; Joseph~~v. M i n i s t e r o f  
Manpower a n d I m m i g r a t i o n , u n r e p . , J u l y 1 1 t h , 1983 ( F e d . C . A . ) 
( C a n . ) ; S u n d e r l a n d C o r p o r a t i o n v . P r i e s t m a n [ 1 9 2 7 ] 2 C h . 107 ( E . ) ; 
S t a t e o f ~ S o u t h A u s t r a l i a v . A . ' T . S . A . P t y . L t d . ( 1 9 8 0 ) 29 A . L . R . 367 
( A u s t . ) : C o f f s H a r b o u r S h i r e ~ ~ C o u n c i l v . Ben H a l l I n d u s t r i e s P t y .  
L t d . ( 1 9 8 3 ) 48 L . G . R . A . 391 ( A u s t . ) ; T a r a n a k i E l e c t r i c - P o w e r B o a r d 
v . P r o p r i e t o r s o f P u k e t a p u 3A B l o c k I n c o r p o r a t e d L1958J N . Z . L . R . 
297 ( N . Z . ) ; D u r b a n C i t y C o u n c i l v . G l e n o r e S u p e r m a r k e t and C a f e , 
1981 ( 1 ) S . A . 470 ( S . A . ) . 

5 9 . [ 1 9 3 7 ] A . C . 6 1 0 , a t 6 2 0 ; [ 1 9 3 7 ] 1 W . W . R . 5 9 1 , a t 5 9 6 . 

6 0 . M i l l e t t v . The Q u e e n , s u p r a n o t e 5 7 ; G r e v a s v . The Queen ( 1 9 5 7 ) 10 
D . L . R . ( 2 d ) 5 0 0 ; Howe!1 v . F a l m o u t h B o a t C o n s t r u c t i o n C o . L t d . , 
s u p r a n o t e 1 4 . 

6 1 . [ 1 9 6 2 ] 1 Q . B . 4 1 6 . See a l s o Re C h e n o w e t h ( 1 9 6 3 ) 4 5 W . W . R . 3 6 4 
( C a n . ) ; Re McDonogh ( 1 9 7 8 ) 7 A . R . 4 1 2 ( C a n . ) ; R o o t k i n v . K e n t  
C o u n t y C o u n c i l L 1 9 8 1 ] 2 A l l E . R . 227 ( E . ) ; S u n d e r l a n d C o r p o r a t i o n 
v . P r i e s t m a n , s u p r a n o t e 58 ( E . ) ; N . S . W . T r o t t i n g C l u b v . G l e b e  
M u n i c i p a l C o u n c i l ( 1 9 3 7 ) L . G . R . ( N . S . W . ) 121 ( A u s t . ) ; J u r k o v i c v . 
C o r p o r a t i o n o f t h e C i t y o f P o r t A d e l a i d e ( 1 9 7 9 ) 41 L . G . R . A . 71 
( A u s t . ) ; U n i o n S . S . C o . o f New Z e a l a n d L t d . v . C o m m i s s i o n e r o f 
I n l a n d R e v e n u e L 1 9 6 2 J N . Z . L . R . 656 ( N . Z . ) . 
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6 2 . [ 1 9 6 2 ] 1 Q . B . 4 1 6 , a t 4 2 3 , 4 2 4 . 

6 3 . C f . W a d e , o p . c i t . n o t e 2 4 , p p . 3 4 4 - 4 6 . 

6 4 . The e f f e c t o f t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e . 

6 5 . The e f f e c t o f t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e . 

6 6 . S u p r a s e c t i o n A 3 . 

6 7 . [ 1 9 8 5 ] 2 W . L . R . 8 3 6 . 

6 8 . B u t n o t e t h e d i s c r e t i o n a r y l i m i t a t i o n s on u n f a i r n e s s a s a g r o u n d o f 
s u b s t a n t i v e r e v i e w , i n d i c a t e d by L o r d Templeman i b i d . , a t 8 5 2 , and 
d i s c u s s e d i n f r a , s e c t i o n B 3 . 

6 9 . I n f r a , s e c t i o n s B 1 - B 4 . 

7 0 . C f . [ 1 9 3 7 ] A . C . 6 1 0 , a t 6 2 0 ; [ 1 9 3 7 ] 1 W . W . R . 5 9 1 , a t 5 9 6 . 

7 1 . S u p r a P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 

7 2 . 1981 ( 1 ) S . A . 470 ( T h i r i o n J . ) . 

7 3 . I b i d . , a t 4 7 9 . 

7 4 . C f . G i l l i e s B r o s . L t d . v . The K i n g [ 1 9 4 7 ] 2 D . L . R . 769 ( C a n . ) ; 
K o g a r a h M u n i c i p a l C o u n c i l v . J o h n s t o n e ( 1 9 7 9 ) 41 L . G . R . A . 3 6 6 
( A u s t . ) ; F . N . E c k o l d P t y . L t d . v . A u b u r n M u n i c i p a l C o u n c i l ( 1 9 7 5 ) 
34 L . G . R . A . 114 ( A u s t . ) . 

7 5 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 6 ( c ) . 

7 6 . C f . S c h w e i k e r v . H a n s e n ( 1 9 8 1 ) 101 S . C t . 1 4 6 8 , a t 1470; H e c k l e r v . 
C o m m u n i t y H e a l t h S e r v i c e s o f C r a w f o r d C t y . I n c . ( 1 9 8 4 ) 104 S . C t . 
2 2 1 8 , a t 2 2 2 7 ; c p . S c h w e i k e r v . H a n s e n a t 1 4 7 3 ~ p e r J u s t i c e s 
M a r s h a l l and B r e n n a n ( d i s s . ) . 

7 7 . C f . S a l i s b u r y C i t y C o u n c i l v . D o n n e r , 1958 ( 2 ) S . A . 368 ( S . 
R h o d e s i a ) ; F . N . E c k o l d P t y . L t d . v . A u b u r n M u n i c i p a l C o u n c i l ( 1 9 7 5 ) 
34 L . G . R . A . 114 ( N . S . W . ) . 

7 8 . ( 1 9 6 1 ) 81 S . C t . 1 3 3 6 . 

7 9 . [ 1 9 8 2 ] J . P . L . 1 2 2 . C f . a l s o Re McDonogh ( 1 9 7 8 ) 7 A . R . 412 ( C a n . ) ; 
W e s t e r n F i s h P r o d u c t s L t d . v . P e n w i t h D i s t r i c t C o u n c i l [ 1 9 8 1 ] 2 A l l 
E . R . 204 ( E . ) ; S t a t e o f S o u t h A u s t r a l i a v . A . T . S . A . P t y . L t d . 
( 1 9 8 0 ) 29 A . L . R . 3 b / , a t 3 9 b , 3 9 / p e r W i l l i a m s A . J . ( A u s t . ) . 

8 0 . S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 1 , p p . 3 8 , 3 9 . 

8 1 . [ 1 9 4 7 ] 2 D . L . R . 7 6 9 . 
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8 2 . [ 1 9 8 1 ] 26 S . A . S . R . 2 3 7 . C f . a l s o S o u t h e n d - O n - S e a C o r p o r a t i o n v . 
H o d g s o n ( W i c k f o r d ) L t d . , s u p r a n o t e 61 ( E ) . 

8 3 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 3 . 

8 4 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 6 ( d ) . 

8 5 . S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 1 , p . 3 7 5 . 

8 6 . S u p r a n o t e 30 ( E ) . 

8 7 . C p . i b i d . , a t 1050 p e r R u s s e l l L . J . ( d i s s . ) . 

8 8 . S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 1 , p p . 9 4 , 9 5 . 

8 9 . [ 1 9 3 5 ] S . C . R . 5 1 9 ; [ 1 9 3 5 ] 4 D . L . R . 1 9 6 ; r e v e r s e d on o t h e r g r o u n d s 
b y t h e P r i v y C o u n c i l , [ 1 9 3 7 ] A . C . 6 1 0 ; [ 1 9 3 7 ] 1 W . W . R . 5 9 1 . 

9 0 . ( 1 9 7 7 ) 20 N . B . R . ( 2 d ) 553 ( N . B . S . C . ) . 

9 1 . 1958 ( 2 ) S . A . 3 6 8 . 

9 2 . C f . a l s o T a r a n a k i E l e c t r i c - P o w e r B o a r d v . P r o p r i e t o r s o f P u k e t a p u  
3A B l o c k T n c o r p o r a t e d L 1 9 5 8 ] N . Z . L . R . 2 9 7 ( N . Z . ) . 

9 3 . S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 1 , p p . 2 8 , 1 0 1 . 

9 4 . I b i d . , p . 1 0 4 . 

9 5 . [ 1 9 8 1 ] 2 A l l E . R . 2 2 7 . 

9 6 . [ 1 9 4 9 ] 1 K . B . 2 2 7 ; [ 1 9 4 8 ] 2 A l l E . R . 7 6 7 . 

9 7 . I b i d . , a t 2 3 2 , 7 7 0 . 

9 8 . See r e f e r e n c e s s u p r a n o t e 1 4 ; a n d s e e A t t o r n e y - G e n e r a l f o r C e y l o n 
v . de S i l v a , s u p r a n o t e 1 0 . 

9 9 . S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 1 , p . 182 e t s e q . 

1 0 0 . C f . A t t o r n e y - G e n e r a l f o r C e y l o n v . de S i l v a , s u p r a n o t e 1 0 ; J . E .  
V e r r e a u l t F i l s L t e e v . A t t o r n e y - G e n e r a l f o r Quebec ( 1 9 7 6 ) 57 D . L . R . 
( 3 d ) 4 0 3 ; M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l L 1 9 7 9 J 1 N . Z . L . R . 4 1 5 , a t 462 
p e r D a v i s o n C . J . 

1 0 1 . C f . C r a i g , o p . c i t . n o t e 2 6 , p . 5 6 1 . 

1 0 2 . C f . Rama C o r p . L t d . v . P r o v e d T i n & G e n e r a l I n v e s t m e n t s L t d . [ 1 9 5 2 ] 
1 A l l E . R . 5 5 4 , a t 556 p e r S l a d e J . 
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1 0 3 . [ 1 9 6 4 ] 2 Q . B . 4 8 1 , a t 5 0 5 . 

1 0 4 . See c a s e s c i t e d s u p r a n o t e 9 8 . 

1 0 5 . [ 1 9 7 1 ] 1 Q . B . 2 2 2 ; [ 1 9 7 0 ] 3 A l l E . R . 4 9 6 . T h i s c a s e m u s t be r e a d 
i n t h e l i g h t o f t h e s u b s e q u e n t d e c i s i o n o f t h e C o u r t o f A p p e a l i n 
W e s t e r n F i s h P r o d u c t s L t d . v . P e n w i t h D i s t r i c t C o u n c i l , s u p r a n o t e 

w. 
1 0 6 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p p . 2 3 1 , 2 3 2 . 

1 0 7 . N a m e l y N o r t h W e s t e r n Gas B o a r d v . M a n c h e s t e r C o r p o r a t i o n [ 1 9 6 4 ] 1 
W . L . R . 6 4 ; A l g a r v . M i d d l e s e x C o u n t y C o u n c i l [ 1 9 4 5 ] 2 A l l E . R . 
2 4 3 . 

1 0 8 . C f . e . g . C r a b b v . A r u n D i s t r i c t C o u n c i l [ 1 9 7 6 ] C h . 1 7 9 , d i s c u s s e d 
b y B r a d l e y , o p . c i t . n o t e 2 4 , p p . 7 , 8 ; a n d c p . A t t o r n e y - G e n e r a l v . 
M u n i c i p a l C o u n c i l o f S y d n e y ( 1 9 2 0 ) 20 S . R . ( N . S . W . ) 4 6 ; New S o u t h  
W a l e s T r o t t i n g C l u b v . G l e b e M u n i c i p a l C o u n c i l ( 1 9 3 7 ) L . G . R . 
( N . S . W . ) 1 2 1 ; G i l l i e s B r o s . L t d . v . The K i n g ~ T l 9 4 7 ] 2 D . L . R . 7 6 9 . 

1 0 9 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 

1 1 0 . ( 1 8 3 2 ) 131 E . R . 5 6 3 . 

1 1 1 . I b i d . , a t 5 7 4 . 

1 1 2 . [ 1 9 0 0 ] 1 C h . 695 ( C . A . ) . 

1 1 3 . I b i d . , a t 7 0 5 . 

1 1 4 . C f . W a d e , o p . c i t . n o t e 2 4 , p . 3 4 4 ; A t t o r n e y - G e n e r a l f o r C e y l o n v . 
de S i l v a , s u p r a n o t e 1 0 , a t 4 8 0 . 

1 1 5 . S u p r a , s e c t i o n A 3 ( a ) . 

1 1 6 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p . 1 5 . 

1 1 7 . S u p r a , s e c t i o n A l . 

1 1 8 . S u p r a n o t e 4 1 . 

1 1 9 . I b i d . , a t 2 2 1 . 

1 2 0 . Newbury D i s t r i c t C o u n c i l v . S e c r e t a r y o f S t a t e f o r t h e E n v i r o n m e n t 
L 1 9 8 0 J 1 A l l E . R . 7 3 1 , a t 7 5 2 , 7 5 3 ; c f . a l s o i b i d . , a t 744 p e r L o r d 
F r a s e r . 

1 2 1 . B r a d l e y , o p . c i t . n o t e 2 4 , p . 1 . 

1 2 2 . To be f a i r t o B r a d l e y , he d o e s i n f a c t d e v o t e some c o n s i d e r a t i o n t o 
t h e d u t y t o a c t f a i r l y : i b i d . , p p . 1 8 , 1 9 . 
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1 2 3 . P a r l i a m e n t a r y C o m m i s s i o n e r A c t 1967 ( c . 1 3 ) . 

1 2 4 . I b i d . , s . 5 . 

1 2 5 . B r a d l e y , o p . c i t . n o t e 2 4 , p . 9 . 

1 2 6 . C f . De S m i t h , S . A . , J u d i c i a l R e v i e w o f A d m i n i s t r a t i v e A c t i o n ( 4 t h 
e d . ; L o n d o n , S t e v e n s & S o n s L i m i t e d , 1 9 8 0 ) , p . 1 0 5 ; W a d e , o p . c i t . 
n o t e 2 4 , p p . 8 3 - 8 6 , 3 4 5 , 3 4 6 . 

1 2 7 . C f . B r a d l e y , o p . c i t . n o t e 2 4 , p . 1 1 . 

1 2 8 . I n l a n d R e v e n u e C o m m i s s i o n e r s v . N a t i o n a l F e d e r a t i o n o f  
S e l f - E m p l o y e d a n d S m a l l B u s i n e s s e s L t d . L 1 9 8 2 ] A . C . 6 1 7 , a t 6 5 2 ; 
L 1 9 8 1 J 2 A l l E . R . 9 3 , a t 112 p e r L o r d S c a r m a n . 

1 2 9 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p . 1 1 . 

1 3 0 . F o r d e t a i l e d d i s c u s s i o n , s e e De S m i t h , o p . c i t . n o t e 1 2 6 , p p . 
2 3 8 - 4 0 ; W a d e , o p . c i t . n o t e 2 4 , p p . 4 6 5 - 6 8 . 

1 3 1 . [ 1 9 7 2 ] 2 Q . B . 2 9 9 ; [ 1 9 7 2 ] 2 A l l E . R . 589 ( C . A . ) . 

1 3 2 . I b i d . , a t 3 0 8 , 5 9 4 . 

1 3 3 . O p . c i t . n o t e 2 4 , p . 3 4 0 . 

1 3 4 . S u p r a n o t e 1 3 1 , a t 3 1 0 , 596 p e r R o s k i l l L . J . 

1 3 5 . C f . t h e more m o d e r a t e f o r m u l a t i o n o f L o r d D e n n i n g M . R . h i m s e l f i n 
L a k e r A i r w a y s L t d . v . D e p a r t m e n t o f T r a d e , s u p r a n o t e 1 5 , a t 7 0 7 . 
C p . h o w e v e r R. v . S e c r e t a r y o f S t a t e f o r t h e Home D e p a r t m e n t , ex p .  
K h a n [ 1 9 8 5 ] 1 A l l E . R . 4 0 , a t 4 6 , 4 8 p e r P a r k e r L . J . 

1 3 6 . D i s c u s s e d i n f r a . 

1 3 7 . C f . A t t o r n e y - G e n e r a l o f Hong Kong v . Ng Yuen S h i u [ 1 9 8 3 ] 2 A . C . 
6 2 9 , a t 6 3 7 ; [ 1 9 8 3 ] 2 A l l E . R . 3 4 6 , a t 3 5 0 ; C o u n c i l o f C i v i l  
S e r v i c e U n i o n s v . M i n i s t e r f o r t h e C i v i l S e r v i c e L 1 9 8 4 J 3 A l l E . R . 
9 3 5 , a t 9 4 4 p e r L o r d F r a s e r . 

1 3 8 . [ 1 9 8 3 ] 2 A . C . 6 2 9 ; [ 1 9 8 3 ] 2 A l l E . R . 3 4 6 . 

1 3 9 . I b i d . , a t 6 3 8 , 3 5 1 . 

1 4 0 . ( 1 9 8 3 ) 4 9 A . L . R . 1 2 3 , d i s t i n g u i s h e d i n M i n i s t e r f o r I m m i g r a t i o n a n d  
E t h n i c A f f a i r s v . A r s l a n ( 1 9 8 4 ) 55 A . L . R . 361 ( F . C . A . ) . 

1 4 1 . I b i d . , a t 1 3 3 . 
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1 4 2 . I b i d . 

1 4 3 . [ 1 9 8 5 ] 1 A l l E . R . 40 ( C . A . ) . 

1 4 4 . P a r k e r a n d Dunn L . J J . , W a t k i n s L . J . d i s s e n t i n g . 

1 4 5 . S u p r a n o t e 1 4 3 , a t 4 2 . 

1 4 6 . The p h r a s e " l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n " i s t o be p r e f e r r e d t o 
" r e a s o n a b l e e x p e c t a t i o n " : C o u n c i l o f C i v i l S e r v i c e U n i o n s v . 
M i n i s t e r f o r t h e C i v i l S e r v i c e L 1 9 8 4 ] 3 A l l h . K . 9 3 b , a t 944 p e r 
L o r d F r a s e r ; a t 949 p e r L o r d T T i p l o c k . 

1 4 7 . [ 1 9 8 4 ] 3 A l l E . R . 935 ( H . L . ) . 

1 4 8 . I b i d . , a t 9 4 3 - 4 4 p e r L o r d F r a s e r ; a t 952 p e r L o r d D i p l o c k ; a t 957 
p e r L o r d R o s k i l l . 

1 4 9 . T h e r e i s an a m b i g u i t y i n h e r e n t i n t h e c o n c e p t o f t h e " l e g i t i m a t e 
e x p e c t a t i o n " , w h i c h i s s o m e t i m e s u s e d t o r e f e r t o t h e e x p e c t a t i o n 
o f a h e a r i n g , and s o m e t i m e s t o t h e e x p e c t a t i o n o f a b e n e f i t o r 
a d v a n t a g e w h i c h h a s been t a k e n away w i t h o u t a h e a r i n g : Wade, o p .  
c i t . n o t e 2 4 , p . 4 6 5 . Where t h e b e n e f i t o r a d v a n t a g e i s i t s e l f a 
h e a r i n g , as i n A t t o r n e y - G e n e r a l o f Hong K o n g v . Ng Yuen S h i u a n d 
C o l e v . C u n n i n g h a m , t h e r e i s no m a t e r i a l d i s t i n c t i o n b e t w e e n t h e 
two u s e s o f t h e c o n c e p t . 

1 5 0 . R^ v . L i v e r p o o l C o r p o r a t i o n , ex p . L i v e r p o o l T a x i F l e e t O p e r a t o r s '  
A s s o c i a t i o n , s u p r a n o t e 1 3 1 , a t 3 1 1 , 5 9 7 p e r R o s k i l l L . J . 

1 5 1 . C f . i n f r a , s e c t i o n B 3 . 

1 5 2 . Q u o t e d i n t h e j u d g m e n t o f t h e P r i v y C o u n c i l , s u p r a n o t e 1 3 8 , a t 
6 3 9 , 3 5 2 . 

1 5 3 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 

1 5 4 . C f . A t t o r n e y - G e n e r a l o f Hong Kong v . Ng Yuen S h i u , s u p r a n o t e 1 3 8 , 
a t 6 3 6 , 3 4 9 - 5 0 . 

1 5 5 . S u p r a , s e c t i o n A 3 ( a ) . 

1 5 6 . H o w e l l v . F a l m o u t h B o a t C o n s t r u c t i o n C o . L t d . [ 1 9 5 1 ] A . C . 837 
( H . L . ) ; A t t o r n e y - G e n e r a l f o r C e y l o n v . A . D . S i l v a , s u p r a n o t e 10 
( P . C . ) ; c p . R o b e r t s o n v . M i n i s t e r o f P e n s i o n s L 1 9 4 9 J 1 K . B . 2 2 7 ; 
[ 1 9 4 8 ] 2 A l l E . R . 7 6 7 . 

1 5 7 . S u p r a n o t e 1 4 3 , a t 5 1 . C f . W a d e , o p . c i t . n o t e 2 4 , p . 5 0 6 . 

1 5 8 . C f . W a d e , o p . c i t . n o t e 2 4 , p p . 3 4 6 , 3 7 7 . 
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1 5 9 . [ 1 9 7 6 ] I . C . R . 170 ( C . A . ) . 

1 6 0 . I b i d . , a t 185 p e r L o r d D e n n i n g M . R . , a t 192 p e r S c a r m a n L . J . ; a t 
195 p e r G o f f L . J . 

1 6 1 . I b i d . , a t 185 p e r L o r d D e n n i n g M . R . 

1 6 2 . ( 1 9 8 1 ) 79 L . G . R . 6 5 5 . 

1 6 3 . S u p r a n o t e 1 5 . 

1 6 4 . I b i d . , a t 7 0 8 - 0 9 . 

1 6 5 . I b i d . , a t 7 2 8 . 

1 6 6 . S u p r a n o t e 6 7 . 

1 6 7 . 1970 c . 1 0 . 

1 6 8 . [ 1 9 8 3 ] 2 A l l E . R . 3 0 0 . 

1 6 9 . I b i d . , a t 3 0 6 - 3 0 7 . 

1 7 0 . C o u n c i l o f C i v i l S e r v i c e U n i o n s v . M i n i s t e r f o r t h e C i v i l S e r v i c e , 
s u p r a n o t e 1 4 / , a t 9 b i p e r L o r d D i p l o c k . 

1 7 1 . I b i d . 

1 7 2 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 

1 7 3 . [ 1 9 8 4 ] 3 A l l E . R . 6 2 5 . 

1 7 4 . W i t h whom G r i f f i t h s a n d D i l l o n L . J . J , a g r e e d . 

1 7 5 . S u p r a n o t e 1 7 3 , a t 6 3 1 . 

1 7 6 . S u p r a n o t e 6 7 . 

1 7 7 . W i t h w h i c h L o r d s S c a r m a n , E d m u n d - D a v i e s , K e i t h and B r i g h t m a n 
a g r e e d , o n l y L o r d S c a r m a n d e l i v e r i n g s e p a r a t e r e a s o n s . 

1 7 8 . S u p r a n o t e 6 7 , a t 8 5 0 . 

1 7 9 . I b i d . 

1 8 0 . I b i d . , a t 8 5 2 . 

1 8 1 . I b i d . 

1 8 2 . I b i d . 

1 8 3 . I b i d . , a t 8 5 4 . 
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1 8 4 . I b i d . , a t 8 5 2 , p e r L o r d T e m p i e m a n . H i s L o r d s h i p g a v e no i n d i c a t i o n 
o f w h a t c o n d u c t f a l l i n g s h o r t o f an a c t u a l b r e a c h o f a 
r e p r e s e n t a t i o n w i l l be t r e a t e d as e q u i v a l e n t t h e r e t o f o r t h e 
p u r p o s e s o f t h e d u t y o f f a i r n e s s . I t may be t h a t t h e p h r a s e 
" e q u i v a l e n t t o " was i n t e n d e d m e r e l y t o c o n f i r m t h a t t h e d u t y 
e m b r a c e s i m p l i e d and i n f e r r e d , a s w e l l as e x p r e s s , 
r e p r e s e n t a t i o n s . 

1 8 5 . I b i d . , a t 8 5 2 . 

1 8 6 . A l s o u n s a t i s f a c t o r y i s h i s L o r d s h i p ' s r e f e r e n c e t o c o n d u c t w h i c h 
w o u l d , " i n t h e c a s e o f an a u t h o r i t y o t h e r t h a n a Crown a u t h o r i t y " , 
f o u n d an e s t o p p e l by r e p r e s e n t a t i o n ( i b i d . , a t 8 5 2 ) . I t i s c l e a r 
t h a t , i n E n g l a n d , e s t o p p e l by r e p r e s e n t a t i o n may o p e r a t e a g a i n s t 
t h e C r o w n : s u p r a , s e c t i o n A 2 . 

1 8 7 . I b i d . , a t 8 5 2 . 

1 8 8 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 

1 8 9 . S u p r a , s e c t i o n A 3 ( b ) . 

1 9 0 . I t w o u l d be p o s s i b l e f o r t h e c o u r t s so t o u s e t h e i r d i s c r e t i o n a s 
e f f e c t i v e l y t o i n t r o d u c e a b a l a n c i n g t e s t i n t o t h i s a r e a o f t h e 
l a w , w h e r e b y t h e u n l a w f u l n e s s o f an i n c o n s i s t e n t g o v e r n m e n t 
d e c i s i o n o r t h e a v a i l a b i l i t y o f r e l i e f w o u l d d e p e n d upon t h e 
b a l a n c e o f harm t o a f f e c t e d i n t e r e s t s . Any s u c h d e v e l o p m e n t w o u l d 
be open t o t h e same o b j e c t i o n as t h e b a l a n c i n g t e s t p r o p o s e d i n 
r e l a t i o n t o t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e : s u p r a , s e c t i o n A 3 ( a ) . 
H o w e v e r , s u c h a d r a m a t i c e x t e n s i o n o f t h e c o n t r o l e x e r t e d o v e r 
g o v e r n m e n t t h r o u g h t h e medium o f j u d i c i a l r e v i e w i s m o s t u n l i k e l y 
t o o c c u r . 

1 9 1 . S u p r a , s e c t i o n A 3 ( a ) . 

1 9 2 . S u p r a n o t e 1 4 3 . 

1 9 3 . I b i d . , a t 5 2 . 

1 9 4 . S u p r a , s e c t i o n 8 2 . 
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PART I I I 

HOLDING GOVERNMENT BOUND: MISLEADING 

GOVERNMENT INFORMATION AND CRIMINAL 

LIABILITY 
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1 . I n t r o d u c t i o n 

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

w h i c h t h e d e f e n d a n t (D) f a c e d a c r i m i n a l c h a r g e as a r e s u l t o f h i s 

r e l i a n c e upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . An i s s u e w h i c h h a s 

f r e q u e n t l y a r i s e n i n s u c h c a s e s , and w h i c h i s t h e s u b j e c t o f t h i s P a r t , 

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

d e f e n c e t o t h e c h a r g e . I n a c o n s i d e r a t i o n o f t h a t i s s u e , i t i s f i r s t 

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

i n f o r m a t i o n m i s l e d D a s t o a m a t t e r o f f a c t , and t h a t i n w h i c h i t m i s l e d 

h i m as t o a m a t t e r o f l a w . 

2 . M i s t a k e O f F a c t 

C a s e s i n w h i c h D was m i s l e d by g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n as t o a 

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

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

o f f a c t . The t r a d i t i o n a l v i e w , s t i l l m a i n t a i n e d i n E n g l a n d , 1 was 

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

p r e v e n t e d D f r o m h a v i n g t h e r e q u i s i t e mens r e a . On t h i s b a s i s , t h e 

m i s t a k e o p e r a t e d n o t so much as a " d e f e n c e " , b u t r a t h e r as an a p p l i c a t i o n 

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

r e a was an i n g r e d i e n t o f t h e o f f e n c e c h a r g e d , D c o u l d e s c a p e c o n v i c t i o n 

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

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

The t r a d i t i o n a l v i e w s t i l l h o l d s g o o d i n C a n a d a i n r e l a t i o n t o 

2 3 mens r e a o f f e n c e s , b u t s i n c e v . C i t y o f S a u l t S t e . M a r i e 

i t no l o n g e r p r o v i d e s a c o m p l e t e e x p l a n a t i o n o f t h e m i s t a k e o f f a c t 
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d o c t r i n e . I n t h a t c a s e , D i c k s o n J . r e j e c t e d t h e t r a d i t i o n a l d i v i s i o n o f 

o f f e n c e s i n t o t h o s e r e q u i r i n g f u l l mens r e a and t h o s e o f a b s o l u t e 

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

l i a b i l i t y o f f e n c e s . T h e s e " p u b l i c w e l f a r e " o f f e n c e s a r e s u b j e c t t o no 

f o r m a l mens r e a r e q u i r e m e n t , b u t D may a v o i d c o n v i c t i o n by p r o v i n g "due 

d i l i g e n c e " - e i t h e r t h a t he r e a s o n a b l y b u t m i s t a k e n l y b e l i e v e d i n a s e t 

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

i n n o c e n t , o r t h a t he t o o k a l l r e a s o n a b l e s t e p s t o a v o i d c o m m i t t i n g t h e 
4 

o f f e n c e . I t i s c l e a r t h a t D m u s t have been d i l i g e n t a c t u a l l y i n 

f u l f i l l i n g t h e d u t y owed by l a w , and n o t m e r e l y i n a s c e r t a i n i n g i t s 
5 

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

o p e r a t e as a d e f e n c e , i n t h e t r u e s e n s e o f t h e w o r d , t o a c h a r g e o f 

c o m m i t t i n g a s t r i c t l i a b l i t y o f f e n c e i f , and o n l y i f , i t l e d D t o b e l i e v e 

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

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

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

H o w e v e r , i t f o l l o w s f r o m t h e t r a d i t i o n a l v i e w o f m i s t a k e o f 

f a c t , w h e r e b y i t i s a " d e f e n c e " o n l y i f i t n e g a t i v e s mens r e a , t h a t i t 

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

g o v e r n i n g w h i c h was l e f t u n a f f e c t e d by R^ v . C i t y o f S a u l t S t e .  

M a r i e . 6 T h i s i s e x e m p l i f i e d i n t h e f i e l d o f m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n by v . R . R . C l a r k A s s o c i a t e s L t d . , 7 i n w h i c h D was 

c h a r g e d w i t h f a i l u r e t o f i l e i n c o m e t a x r e t u r n s c o n t r a r y t o s . 1 5 0 ( 2 ) o f 
g 

t h e I n c o m e T a x A c t . E v i d e n c e was l e d o f a c o n v e r s a t i o n b e t w e e n 

C l a r k , t h e p r e s i d e n t o f t h e a c c u s e d c o m p a n y , and a D e p a r t m e n t a u d i t o r , i n 

w h i c h C l a r k was i n f o r m e d t h a t t i m e w o u l d be a l l o w e d f o r l a t e f i l i n g . The 
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c o u r t c o n c l u d e d t h a t t h e o f f e n c e was one o f a b s o l u t e l i a b i l i t y , and 

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

M o r e o v e r , m i s t a k e o f f a c t i s no d e f e n c e w h e r e m i s l e a d i n g 

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n had t h e r e s u l t t h a t D was m i s t a k e n , n o t as t o t h e 

i n g r e d i e n t s o f t h e o f f e n c e , b u t a s t o t h e c o n s e q u e n c e s o f c o m m i t t i n g i t . 

I n r e l a t i o n t o s t r i c t l i a b l i t y o f f e n c e s , t h i s f o l l o w s f r o m t h e d e f i n i t i o n 

o f t h e due d i l i g e n c e d e f e n c e w h e r e b y D m u s t h a v e b e l i e v e d h i m s e l f t o be 
9 

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

mens r e a o f f e n c e s by t h e E n g l i s h c a s e JFL v . A r r o w s m i t h , 1 0 w h e r e D 

was a r r e s t e d w h i l e d i s t r i b u t i n g l e a f l e t s t o B r i t i s h t r o o p s u r g i n g them t o 

d e s e r t o r t o d i s o b e y o r d e r s s h o u l d t h e y be p o s t e d t o N o r t h e r n I r e l a n d . 

A r e p o r t was s u b m i t t e d t o t h e D i r e c t o r o f P u b l i c P r o s e c u t i o n s w i t h a v i e w 

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

D i s a f f e c t i o n A c t . 1 ' ' ' No c o n s e n t was f o r t h c o m i n g , and D ' s s o l i c i t o r 

was i n f o r m e d o f t h a t f a c t . No i n d i c a t i o n was g i v e n o f w h a t a c t i o n t h e 

DPP w o u l d t a k e s h o u l d D d i s t r i b u t e more l e a f l e t s . She d i d s o , and t h i s 

t i m e t h e DPP c o n s e n t e d t o a p r o s e c u t i o n . D was c o n v i c t e d , and h e r a p p e a l 

was d i s m i s s e d on t h e g r o u n d t h a t a b e l i e f t h a t s h e w o u l d n o t be 

p r o s e c u t e d , e v e n i f i t had been e n g e n d e r e d by t h e c o n d u c t o f t h e D P P , 

c o u l d p r o v i d e no d e f e n c e i n l a w . 

B u t t h e d o c t r i n e o f m i s t a k e o f f a c t e n a b l e s t h e c o u r t s t o d e a l 

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

i n f o r m a t i o n i n t h e a r e a o f t h e c r i m i n a l l a w . More i n t r a c t a b l e i s t h e 

s i t u a t i o n w h e r e D i s m i s l e d by s u c h i n f o r m a t i o n i n t o a m i s t a k e o f l a w . 



- 146 -

3 . M i s t a k e O f Law 

I t i s o f t e n s t a t e d t o be a r u l e o f t h e common l a w t h a t a 
12 

m i s t a k e o f l a w p r o v i d e s no d e f e n c e t o a c r i m i n a l c h a r g e . T h i s 
13 

g e n e r a l r u l e i s c o d i f i e d i n C a n a d a i n r e l a t i o n t o C r i m i n a l Code 

o f f e n c e s by s . 19 o f t h a t s t a t u t e , as a p p l i e d t o o f f e n c e s u n d e r o t h e r 
14 

f e d e r a l e n a c t m e n t s by s . 2 7 ( 2 ) o f t h e I n t e r p r e t a t i o n A c t , a n d t o 

o f f e n c e s u n d e r B r i t i s h C o l u m b i a s t a t u t e s by s . 122 o f t h e O f f e n c e A c t 

15 
( B . C . ) . C a n a d i a n c o u r t s have d e v e l o p e d l i m i t e d e x e p t i o n s t o s . 

1 9 , t o d e a l w i t h c a s e s w h e r e i t was i m p o s s i b l e f o r D t o know t h e 
16 17 

l a w , o r w h e r e he a c t e d u n d e r " c o l o u r o f r i g h t . " H o w e v e r , 

t h e r e has b e e n no e x p l i c i t r e c o g n i t i o n o f t h e E n g l i s h e x c e p t i o n w h e r e b y a 

m i s t a k e o f l a w may s a v e D f r o m c o n v i c t i o n i f i t r e l a t e s t o some l e g a l 
18 

c o n c e p t i n v o l v e d i n t h e mens r e a r e q u i s i t e f o r t h e o f f e n c e . 

The w i d e a p p l i c a b i l i t y o f s . 19 h a s l e d t h e c o u r t s t o p e r f o r m 

l o g i c a l c o n t o r t i o n s i n c a s e s i n v o l v i n g m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . 
19 

One s u c h was v . M a c P h e e , w h e r e D was c h a r g e d w i t h b e i n g t h e 
o c c u p a n t o f a m o t o r v e h i c l e i n w h i c h he knew t h e r e was a r e s t r i c t e d 

w e a p o n , n a m e l y a c a r b i n e r i f l e , c o n t r a r y t o s . 9 4 ( b ) o f t h e C r i m i n a l 
20 

C o d e . I t was h e l d t h a t , as t h e r e s u l t o f a c o n v e r s a t i o n w i t h an 

RCMP o f f i c e r and o f h i s s u c c e s s f u l a p p l i c a t i o n f o r a f i r e a r m r e g i s t r a t i o n 

c e r t i f i c a t e , D h a d m i s t a k e n l y b e l i e v e d t h a t t h e r i f l e was n o t a 

r e s t r i c t e d w e a p o n , and t h a t t h i s was a m i s t a k e o f f a c t s u f f i c i e n t t o 

p r e v e n t h i m f r o m h a v i n g t h e r e q u i r e d mens r e a . H o w e v e r , t h e 

c l a s s i f i c a t i o n o f t h e m i s t a k e as one o f f a c t i s e x t r e m e l y d u b i o u s , t h e 

o n l y q u e s t i o n as t o w h i c h D was m i s t a k e n b e i n g w h e t h e r t h e r i f l e , whose 
21 

c h a r a c t e r i s t i c s w e r e c l e a r l y known t o h i m , f e l l w i t h i n t h e 
d e f i n i t i o n o f " r e s t r i c t e d w e a p o n " i n s . 8 2 ( 1 ) o f t h e C o d e . A l t h o u g h t h e 
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d i s t i n c t i o n b e t w e e n f a c t and l a w i s s o m e t i m e s e x t r e m e l y n e b u l o u s , 

t h i s i s s u r e l y a q u e s t i o n o f l a w . I n t e r e s t i n g l y , t h e d e c i s i o n c o u l d be 

j u s t i f i e d u n d e r t h e E n g l i s h e x c e p t i o n w h e r e b y a m i s t a k e o f l a w may 

p r o v i d e a d e f e n c e w h e r e t h e m i s t a k e i s as t o a l e g a l c o n c e p t i n v o l v e d i n 

t h e r e q u i s i t e mens r e a : i n v . M a c P h e e , t h e r e l e v a n t l e g a l c o n c e p t was 

t h a t o f a " r e s t r i c t e d w e a p o n " , f o r u n l e s s i t c o u l d p r o v e t h a t D knew t h e 

r i f l e t o be r e s t r i c t e d t h e C r o w n c o u l d n o t s e c u r e a c o n v i c t i o n . A n o t h e r 

d e c i s i o n , s t r a n g e i n C a n a d i a n t e r m s b u t j u s t i f i a b l e u n d e r t h e E n g l i s h 
23 

e x c e p t i o n , i s R^ v . Seemar M i n e s L t d . , w h e r e D was c h a r g e d w i t h 

m a k i n g a f a l s e o r m i s l e a d i n g s t a t e m e n t i n a c e r t i f i c a t e r e q u i r e d t o be 

f i l e d i n c o n n e c t i o n w i t h a p r o s p e c t u s p u r s u a n t t o s . 52 o f t h e S e c u r i t i e s 
24 

A c t 1966 ( O n t . ) . The p r o s e c u t i o n was b a s e d upon D s f a i l u r e t o 

d i s c l o s e i n t h e p r o s p e c t u s t h o s e " p e r s o n s " who w e r e p r o m o t e r s , b u t i t was 

p r o v e d t h a t D ' s d i r e c t o r s b e l i e v e d , on t h e b a s i s o f an a d v i c e l e t t e r f r o m 

t h e O n t a r i o S e c u r i t i e s C o m m i s s i o n , t h a t t h e r e w e r e no " p e r s o n s " who 

q u a l i f i e d as p r o m o t e r s . The c h a r g e was d i s m i s s e d , on t h e g r o u n d t h a t t h e 

Crown had f a i l e d t o show t h a t D knew t h e s t a t e m e n t t o be f a l s e o r 

m i s l e a d i n g , t h e r e b e i n g no e v i d e n c e o f a l a c k o f r e a s o n a b l e d i l i g e n c e 

t h a t c o u l d have e n a b l e d i t t o a c q u i r e t h a t k n o w l e d g e . The c o u r t d i d n o t 

a t t e m p t t o c l a s s i f y D ' s m i s t a k e , b u t i t i s c l e a r l y a m i s t a k e o f l a w . The 

mens r e a f o r t h e o f f e n c e r e q u i r e d D t o know t h a t i t s s t a t e m e n t was f a l s e 

o r m i s l e a d i n g , and t h e r e f o r e r e q u i r e d k n o w l e d g e o f t h e m e a n i n g o f 

" p r o m o t e r " u n d e r t h e r e l e v a n t l e g i s l a t i o n ; a m i s t a k e as t o t h a t l e g a l 

c o n c e p t was s u f f i c i e n t t o p r e v e n t D f r o m h a v i n g t h e r e q u i s i t e mens r e a . 

B u t w h i l e some c o u r t s h a v e b e e n w i l l i n g e x p r e s s l y o r i m p l i e d l y 

t o c l a s s i f y m i s t a k e s o f l a w as m i s t a k e s o f f a c t i n o r d e r t o a v o i d t h e 

s t r i c t a p p l i c a t i o n o f s . 19 o f t h e C o d e , o t h e r s have been l e s s f l e x i b l e . 
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T h u s i n v . G a l l i n g e r i t was h e l d t o be no d e f e n c e t o a c h a r g e 

o f d r i v i n g a m o t o r v e h i c l e w h i l e d i s q u a l i f i e d t h a t D had o b t a i n e d a d v i c e 

f r o m t h e H i g h w a y T r a f f i c B o a r d t o t h e e f f e c t t h a t h i s d i s q u a l i f i c a t i o n 

d i d n o t p r e v e n t h i m f r o m d r i v i n g a m o t o r - c y c l e . M o r e o v e r , e v e n u n d e r t h e 

E n g l i s h e x c e p t i o n , a m i s t a k e o f l a w c a n be a d e f e n c e o n l y i f i t n e g a t i v e s 

mens r e a . J u s t how h a r s h t h e l a w c a n be i n o t h e r c a s e s i s d e m o n s t r a t e d 
26 

by t h e o l d e r E n g l i s h d e c i s i o n D e n n i s & S o n s L t d . v . G o o d , i n w h i c h 

D was c o n v i c t e d o f h a v i n g w i l f u l l y d e s t r o y e d t h e s u r f a c e o f c e r t a i n 

p u b l i c f o o t w a y s i n two f i e l d s by p l o u g h i n g them u p , c o n t r a r y t o s . 72 o f 
27 

t h e H i g h w a y A c t 1 8 3 5 . D h a d p l o u g h e d t h e f o o t w a y s i n c o m p l i a n c e 

w i t h a n o t i c e s e r v e d by t h e B o a r d o f A g r i c u l t u r e , p u r p o r t e d l y u n d e r t h e 

D e f e n c e o f t h e R e a l m R e g u l a t i o n s . I n f a c t , t h e B o a r d had no power t o 

r e q u i r e f o o t w a y s t o be p l o u g h e d u p , and t h e D i v i s i o n a l C o u r t a c c o r d i n g l y 

d i s m i s s e d D ' s a p p e a l on t h e g r o u n d t h a t h i s m i s t a k e n r e l i a n c e upon t h e 

n o t i c e c o u l d p r o v i d e no d e f e n c e . 

4 . E s t o p p e l 

I n an a t t e m p t t o c i r c u m v e n t t h e l i m i t a t i o n s on m i s t a k e o f l a w 

a s a d e f e n c e t o a c r i m i n a l c h a r g e , p r a c t i t i o n e r s d e a l i n g w i t h c a s e s o f 

m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n h a v e o c c a s i o n a l l y r e s o r t e d t o t h e 
28 

d o c t r i n e o f e s t o p p e l . M o r e o v e r , a c a d e m i c w r i t e r s have s o m e t i m e s 

r e f e r r e d t o t h e p o s s i b l e e x i s t e n c e o r d e s i r a b i l i t y o f a d e f e n c e o f 

29 

" c r i m i n a l e s t o p p e l " i n s u c h c a s e s . B u t w h i l e t h e p h r a s e i s 

c o n v e n i e n t , i t i s i t s e l f m i s l e a d i n g , f o r e s t o p p e l has no u s e f u l r o l e t o 

p l a y i n t h i s a r e a . 

The r e a s o n m o s t o f t e n a d v a n c e d i s t h a t t o a l l o w e s t o p p e l t o 



- 149 -

30 
o p e r a t e i n t h i s way w o u l d c o n t r a v e n e t h e j u r i s d i c t i o n a l p r i n c i p l e . 

31 
As h a s a l r e a d y b e e n p o i n t e d o u t , i t i s a f u n d a m e n t a l l i m i t a t i o n on 

t h e a p p l i c a t i o n o f e s t o p p e l i n c i v i l c a s e s t h a t t h e d o c t r i n e c a n n o t be 

a l l o w e d t o o p e r a t e so as e f f e c t i v e l y t o f i x g o v e r n m e n t w i t h an u l t r a 
32 

v i r e s d e c i s i o n . The p r i n c i p l e i s r o o t e d i n t h e d o c t r i n e o f t h e 

s e p a r a t i o n o f p o w e r s , w h i c h i n v o l v e s t h e i d e a t h a t t h e j u d i c i a r y s h o u l d 

n o t , t h r o u g h t h e medium o f e s t o p p e l o r o t h e r w i s e , a l l o w t o be o v e r r i d d e n 

t h e l i m i t a t i o n s p l a c e d by t h e l e g i s l a t u r e on t h e p o w e r s o f 

33 
g o v e r n m e n t . I t f o l l o w s t h a t t h e p r i n c i p l e m u s t a p p l y w i t h e q u a l 

34 
f o r c e i n c r i m i n a l p r o c e e d i n g s ; i n d e e d , c i r c u m s t a n c e s may r e a d i l y 
be e n v i s a g e d i n w h i c h t h e same p i e c e o f m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n m i g h t 

35 

c o n c e i v a b l y f o u n d a p l e a o f e s t o p p e l i n b o t h s o r t s o f p r o c e e d i n g s , 

and i t w o u l d be i n t o l e r a b l e f o r t h e p l e a t o be r e j e c t e d i n one b u t 

a l l o w e d i n t h e o t h e r . To a l l o w an e s t o p p e l d e f e n c e i n c r i m i n a l 

p r o c e e d i n g s w o u l d be t o a l l o w t h e c r i m i n a l l a w t o be v i o l a t e d ; o r , t o p u t 

i t a n o t h e r w a y , t o be c h a n g e d i n i t s a p p l i c a t i o n t o D b y t h o s e f r o m whom 

he r e c e i v e d h i s i n f o r m a t i o n . 

A s e c o n d r e a s o n why t h e r e c a n be no d e f e n c e o f " c r i m i n a l 

e s t o p p e l " l i e s i n t h e p r o p o s i t i o n t h a t an e s t o p p e l c a n n o t be f o u n d e d upon 
36 

a s t a t e m e n t o f l a w . Thus " a s t a t e m e n t o f a r u l e , p r i n c i p l e o r 
p r o p o s i t i o n o f t h e g e n e r a l l a w , o r a s t a t e m e n t o f t h e l e g a l e f f e c t s o f 

f a c t s w h i c h f o r m t h e s u b j e c t o f a n o t h e r and a d i s t i n c t and s e v e r a b l e 

s t a t e m e n t , o r w h i c h a r e w i t h i n t h e common k n o w l e d g e o f t h e p a r t i e s , 

i s . . . n o t a s t a t e m e n t o f t h e f a c t o f t h e l a w b e i n g t h u s , o r t h u s , and 

t h e r e i s no e s t o p p e l a g a i n s t a s u b s e q u e n t a s s e r t i o n t h a t t h e l a w i s 

37 
o t h e r w i s e . " T h i s p r i n c i p l e w o u l d o p e r a t e e f f e c t i v e l y t o p r e v e n t 

38 
t h e e s t o p p e l d e f e n c e f r o m e v e r a p p l y i n g . 
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A t h i r d d i f f i c u l t y l i e s i n t h e maxim t h a t e s t o p p e l a c t s o n l y i n 

p e r s o n a m , n o t i n r e m ; t h a t i s , i n t h e c a s e o f e s t o p p e l by r e p r e s e n t a t i o n , 

a g a i n s t t h e r e p r e s e n t o r o r t h e p e r s o n r e q u i r e d by l a w t o s t a n d i n h i s 
39 

p l a c e , b u t n o t a g a i n s t t h e r e s t o f t h e w o r l d . T h u s i n Wormald v . 

40 

G i o i a one g r o u n d upon w h i c h t h e e s t o p p e l d e f e n c e was r e j e c t e d was 

t h a t t h e h e a l t h and b u i l d i n g s u r v e y o r who a l l e g e d l y p r o v i d e d D w i t h 

i n c o r r e c t a d v i c e had no a u t h o r i t y , a c t u a l o r o s t e n s i b l e , t o b i n d t h e 

p r o s e c u t i n g m u n i c i p a l i t y i n r e l a t i o n t o p l a n n i n g m a t t e r s . In s h o r t , t h e 

p r o s e c u t o r c o u l d n o t be i d e n t i f i e d w i t h o r bound by t h e s t a t e m e n t s o f t h e 
r e p r e s e n t o r . S i n c e t h e g r e a t b u l k o f c r i m i n a l p r o s e c u t i o n s i n C a n a d a a r e 

41 

u n d e r t a k e n by t h e p r o v i n c i a l C r o w n , an e s t o p p e l d e f e n c e c o u l d 

s u c c e e d , f o r t h e m o s t p a r t , o n l y w h e r e t h e i n f o r m a t i o n was p r o v i d e d 

w i t h i n t h e s c o p e o f h i s o r i t s a u t h o r i t y by a Crown s e r v a n t o r a g e n t . 

T h e s e t h r e e d i f f i c u l t i e s e f f e c t i v e l y e n s u r e t h a t a t t e m p t s t o 

r a i s e an e s t o p p e l d e f e n c e t o c r i m i n a l c h a r g e s r e s u l t i n g f r o m r e l i a n c e 

upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n a r e doomed t o f a i l u r e . B u t e v e n 

i f t h e y c o u l d be o v e r c o m e , e s t o p p e l w o u l d be a f u n d a m e n t a l l y 

u n s a t i s f a c t o r y means f o r D t o r a i s e t h e i s s u e o f h i s m i s g u i d e d r e l i a n c e . 

F o r t h e e s s e n t i a l p u r p o s e o f e s t o p p e l i s t o d e a l w i t h t h e s i t u a t i o n w h e r e 

one p e r s o n who h a s made s t a t e m e n t s t o a n o t h e r o u g h t i n f a i r n e s s t o be 

p r e v e n t e d i n l a t e r l i t i g a t i o n w i t h t h a t o t h e r f r o m c o n t r a d i c t i n g t h o s e 

s t a t e m e n t s . The d o c t r i n e o p e r a t e s t o r e g u l a t e t h e r i g h t s o f t h e p a r t i e s 

t o l i t i g a t i o n so as t o e n s u r e t h a t j u s t i c e i s done b e t w e e n t h e m . T h i s 

f o r m o f a n a l y s i s f i t s m o s t u n c o m f o r t a b l y i n t o t h e c r i m i n a l p r o c e s s , w h e r e 

t h e c o u r t i s c o n c e r n e d t o d e t e r m i n e , n o t t h e r e s p e c t i v e r i g h t s o f t h e 

p a r t i e s , b u t t h e i n c i d e n c e o f c r i m i n a l l i a b i l i t y . T h e r e i s a w i d e r 

i n t e r e s t i n e n s u r i n g t h e p r o p e r i m p o s i t i o n o f s u c h l i a b i l i t y w h i c h has 
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n o t h i n g t o do w i t h j u s t i c e i n t e r p a r t e s . A c r i m i n a l p r o s e c u t i o n i s 

" i n s t i t u t e d i n t h e i n t e r e s t s o f t h e p u b l i c i n t h e name o f t h e [ Q u e e n ] a n d 

42 

n o t t o g r a t i f y t h e o b j e c t s o f an i n d i v i d u a l " . The i m p o r t a n t 

q u e s t i o n i n s u c h p r o c e e d i n g s i s n o t w h e t h e r t h e p r o s e c u t o r s h o u l d be h e l d 

b o u n d by s t a t e m e n t s made t o t h e d e f e n d a n t , b u t r a t h e r w h e t h e r t h e 

d e f e n d a n t s h o u l d be h e l d r e s p o n s i b l e f o r c o m m i t t i n g t h e o f f e n c e c h a r g e d . 

E s t o p p e l h a s t o o p a r t i c u l a r a f o c u s t o be h e l p f u l o r a p p r o p r i a t e i n s u c h 

an i n q u i r y . 

5. J u s t i f i c a t i o n s F o r R e f u s a l Of A M i s t a k e Of Law D e f e n c e 

The r e f u s a l o f a m i s t a k e o f l a w d e f e n c e i n c a s e s o f m i s l e a d i n g 

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n c a n p r o d u c e r e s u l t s w h i c h a r e n o t o n l y h a r s h b u t 

a l s o p o s i t i v e l y u n j u s t . I t i s d i f f i c u l t t o c o n c e i v e w h a t more c o u l d 

r e a s o n a b l y be e x p e c t e d o f a c i t i z e n t h a n t h a t he s h a p e h i s c o n d u c t i n 

g o o d f a i t h a c c o r d i n g t o " t h e l a w " as s t a t e d t o h i m , w h e t h e r i n d i v i d u a l l y 

o r a s a member o f t h e p u b l i c , by a p u b l i c a u t h o r i t y o r o f f i c i a l whom he 
43 

r e a s o n a b l y b e l i e v e s t o be e x p e r t i n t h e f i e l d . I f more j_s_ t o be 

e x p e c t e d o f t h e "model c i t i z e n " , c o n v i n c i n g g r o u n d s s h o u l d e x i s t f o r s o 

d o i n g . T h r e e j u s t i f i c a t i o n s a r e u s u a l l y a d v a n c e d . 

( a ) E f f i c i e n c y 

A u s t i n b e l i e v e d t h a t " i f i g n o r a n c e o f t h e l a w w e r e a d m i t t e d a s 

a g r o u n d o f e x e m p t i o n , t h e C o u r t s w o u l d be i n v o l v e d i n q u e s t i o n s w h i c h 

w e r e s c a r c e l y p o s s i b l e t o s o l v e , and w h i c h w o u l d r e n d e r t h e 
44 

a d m i n i s t r a t i o n o f j u s t i c e n e x t t o i m p r a c t i c a b l e . " I n o t h e r w o r d s , 

t o a l l o w a d e f e n c e o f i g n o r a n c e o r m i s t a k e o f l a w w o u l d p l a c e an 
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i m p o s s i b l e b u r d e n on t h e p r o s e c u t i o n and p r e s e n t t h e c o u r t s w i t h 
45 

" i n t e r m i n a b l e and i n s o l u b l e " e v i d e n t i a l p r o b l e m s . 

I t i s i m p o r t a n t t o n o t e t h a t t h i s v i e w was f i r s t p r o p o u n d e d a t 
46 

a t i m e when t h e d e f e n d a n t c o u l d n o t h i m s e l f g i v e e v i d e n c e . I n 

any e v e n t , t h e a p p r e h e n d e d e v i d e n t i a l d i f f i c u l t i e s w o u l d a p p e a r no 

g r e a t e r t h a n t h o s e w h i c h may c u r r e n t l y be e n g e n d e r e d by t h e m i s t a k e o f 

f a c t d o c t r i n e . " I f t h e C o u r t s h a r b o r few d o u b t s a b o u t p r o v i n g o r 
d i s p r o v i n g t h e h o n e s t y o f a d e f e n d a n t who p l e a d s i g n o r a n c e o f f a c t , t h e n 

t h e r e a r e no i n d e p e n d e n t r e a s o n s t o f e a r t h e s t i g m a o f d i s h o n e s t y when 

t h e p l e a i s one o f i g n o r a n c e o f l a w . I f C f i r e s a t D a t p o i n t - b l a n k 

r a n g e , t h e n h i s d e f e n c e t h a t he d i d n o t know t h a t D was s t a n d i n g i n f r o n t 

o f h i m w o u l d be r e c e i v e d w i t h i n c r e d u l i t y , and so w o u l d a d e f e n c e t h a t he 

d i d n o t know m u r d e r t o be a c r i m e . On t h e o t h e r h a n d , i f C s h o o t s D when 

h u n t i n g a t d u s k , h i s d e f e n c e t h a t he d i d n o t i n t e n d t o k i l l D m i g h t be 

b e l i e v e d ; a n d , i n t h e same w a y , h i s b e l i e f t h a t he i s e n t i t l e d by l a w t o 

s h o o t a t h i e f m i g h t be b e l i e v e d , w h e t h e r i t r e p r e s e n t s t h e t r u e l e g a l 
47 

p o s i t i o n o r n o t . " A g a i n , d e f e n c e s i n v o l v i n g t h e m i s t a k e n b e l i e f 

t h a t r e v o l v e r s work by r e v o l v i n g a f t e r a b u l l e t i s f i r e d , r a t h e r t h a n 
48 

when t h e t r i g g e r i s p u l l e d and b e f o r e t h e b u l l e t i s f i r e d , o r t h a t 
49 

w h i t e - s p i r i t i s n o t i n f l a m m a b l e , t o t a k e f r o m t h e c a s e s j u s t two 

p l a u s i b l e e x a m p l e s , a r e c a p a b l e o f p r e s e n t i n g t h e c o u r t s w i t h e v i d e n t i a l 

d i f f i c u l t i e s as g r e a t as any t h a t m i g h t be e n g e n d e r e d by a m i s t a k e o f l a w 

d e f e n c e . T h i s i s p a r t i c u l a r l y t r u e i f t h e d e f e n c e i s l i m i t e d t o c a s e s o f 

m i s t a k e b a s e d upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , f o r t h e n t h e c o u r t 

i s r e q u i r e d t o a s s e s s t h e h o n e s t y o f D ' s b e l i e f by i n v e s t i g a t i n g , n o t t h e 

w h o l e o f h i s p a s t l i f e , b u t a p a r t i c u l a r e v e n t o r s e q u e n c e o f 
«. 50 e v e n t s . 
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I n t h e l i g h t o f t h e s e c o n s i d e r a t i o n s , and o f t h e f a c t t h a t 

o t h e r l e g a l s y s t e m s have s e e n no i n s u r m o u n t a b l e o b s t a c l e s i n a l l o w i n g a t 

51 

l e a s t a l i m i t e d m i s t a k e o f l a w d e f e n c e , t h e " e f f i c i e n c y " 

j u s t i f i c a t i o n f o r r e f u s i n g s u c h a d e f e n c e i n c a s e s o f m i s t a k e b a s e d upon 

m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n a p p e a r s i n s u b s t a n t i a l . 

( b ) E f f e c t i v e n e s s 

A c c o r d i n g t o H o l m e s , t o a d m i t i g n o r a n c e o f t h e l a w as a d e f e n c e 

" w o u l d be t o e n c o u r a g e i g n o r a n c e w h e r e t h e l a w - m a k e r h a s d e t e r m i n e d t o 

make men know and o b e y , and j u s t i c e t o t h e i n d i v i d u a l i s r i g h t l y 

o u t w e i g h e d by t h e l a r g e r i n t e r e s t s on t h e o t h e r s i d e o f t h e 
52 

s c a l e s " . T h i s r o b u s t a p p r o a c h i s f o u n d e d upon t h e b e l i e f t h a t t o 

e n c o u r a g e k n o w l e d g e o f t h e l a w i s s o c i a l l y d e s i r a b l e , e v e n w h e r e t o do s o 

n e c e s s i t a t e s t h e s a c r i f i c e o f i n d i v i d u a l i s e d j u s t i c e . I t i s e s s e n t i a l l y 

u t i l i t a r i a n , h a v i n g as i t s r a t i o n a l e t h e m a x i m i s i n g o f t h e w e l f a r e o f 

s o c i e t y as a w h o l e , and r e f l e c t s a d e t e r r e n t a p p r o a c h t o c r i m i n a l 

p u n i s h m e n t . 

The " e f f e c t i v e n e s s " j u s t i f i c a t i o n h a s a p p e a l e d t o t h e 
53 

c o u r t s , b u t n o t t o a c a d e m i c w r i t e r s . F l e t c h e r a s k s , " S u r e l y 
H o l m e s w o u l d n o t f a v o u r s a c r i f i c i n g t h e i n d i v i d u a l , h o w e v e r i n n o c e n t , f o r 

54 
t h e s a k e o f t h e g e n e r a l g o o d , h o w e v e r m i n i m a l ? " B r e t t a c c u s e s 

55 

H o l m e s o f " s o c i a l D a r w i n i s m " . Ryu and S i l v i n g p r o p o s e an 

a l t e r n a t i v e p h i l o s o p h i c a l a p p r o a c h : "Any r e s t r a i n t i m p o s e d upon men i s , 

i n a s e n s e , o f f e n s i v e t o human d i g n i t y . The a i m o f a f r e e s o c i e t y i s 

h e n c e t o r e d u c e l e g a l r e s t r a i n t t o t h e minimum r e q u i r e d i n a g i v e n 

s i t u a t i o n . R e s t r a i n t i s l e s s u n d i g n i f i e d when i m p o s e d upon c o n s c i o u s 
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n o n - c o n f o r m a n c e [ s i c ] w i t h l a w . S u b j e c t i o n o f man t o s a n c t i o n s u n d e r a 

l a w w h i c h i s unknown and u n k n o w a b l e t o him and w h i c h he has no 

o p p o r t u n i t y t o a c c e p t o r t o r e j e c t e x p r e s s e s t h e v i e w t h a t he i s a mere 

o b j e c t o f t h e l a w . We b e l i e v e , h o w e v e r , t h a t i n a d e m o c r a t i c s o c i e t y man 
56 

i s t h e u l t i m a t e end o f t h e l a w " . 

T h i s i s a p e r s u a s i v e f o r m u l a t i o n o f a r e t r i b u t i v e a p p r o a c h t o 

c r i m i n a l p u n i s h m e n t , and one w h i c h a r g u e s s t r o n g l y i n f a v o u r o f a l l o w i n g 

a d e f e n c e t o a c i t i z e n who h a s u n w i t t i n g l y c o n t r a v e n e d t h e l a w by a c t i n g 

i n r e l i a n c e upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . Of c o u r s e , i t may be 

p r o p e r f o r t h e c r i m i n a l l a w t o g i v e p r e c e d e n c e t o a p a r t i c u l a r s o c i a l o r 

p o l i c y o b j e c t i v e o v e r t h e p r i n c i p l e , f u n d a m e n t a l t o a r e t r i b u t i v e 

a p p r o a c h , t h a t t h e r e s h o u l d be no p e n a l l i a b i l i t y w i t h o u t f a u l t . B u t 

t h a t o b j e c t i v e s h o u l d be c l e a r l y d e f i n e d , r e a d i l y a t t a i n a b l e and 
57 

d e m o n s t r a b l y n e c e s s a r y , r e q u i r e m e n t s w h i c h t h e " e f f e c t i v e n e s s " 

j u s t i f i c a t i o n f a i l s t o s a t i s f y . R e s p e c t f o r and o b e d i e n c e t o t h e l a w a r e 

h a r d l y l i k e l y t o be e n h a n c e d i f c i t i z e n s a r e t o l d t h a t t h e y m u s t 

d i s r e g a r d t h e c o n s i d e r e d a d v i c e o f t h o s e c h a r g e d w i t h i t s 
58 . 

a d m i n i s t r a t i o n , i n c i r c u m s t a n c e s w h e r e a means o f o b t a i n i n g more 

a u t h o r i t a t i v e a d v i c e i s n e i t h e r r e a d i l y a p p a r e n t n o r r e a l i s t i c a l l y 

a v a i l a b l e . 

( c ) L e g a l i t y 

H a l l a r g u e s t h a t t o a l l o w a d e f e n c e o f m i s t a k e o f l a w w o u l d 

c o n t r a d i c t t h e e s s e n t i a l r e q u i r e m e n t s o f a l e g a l s y s t e m , s i g n i f i e d by t h e 

p r i n c i p l e o f l e g a l i t y , n a m e l y t h a t r u l e s o f l a w e x p r e s s o b j e c t i v e 
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m e a n i n g s ; t h a t c e r t a i n p e r s o n s ( t h e a u t h o r i s e d " c o m p e t e n t o f f i c i a l s " ) , 

a f t e r a p r e s c r i b e d p r o c e d u r e , d e c l a r e w h a t t h o s e m e a n i n g s a r e ; and t h a t 
59 

t h o s e , and o n l y t h o s e , i n t e r p r e t a t i o n s a r e b i n d i n g . A m i s t a k e o f 

l a w d e f e n c e w o u l d a l l o w e v e r y i n d i v i d u a l t o become a l a w u n t o 

60 
h i m s e l f ; o r , i f t h e d e f e n c e w e r e l i m i t e d t o c a s e s o f m i s l e a d i n g 

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , w o u l d a l l o w e v e r y g o v e r n m e n t o f f i c e r t o become a 

l a w - m a k e r . 

T h i s j u s t i f i c a t i o n b e a r s a c l o s e s i m i l a r i t y t o t h e " u l t r a 
61 

v i r e s " o b j e c t i o n t o a l l o w i n g a d e f e n c e o f c r i m i n a l e s t o p p e l . 

H o w e v e r , t h e d i f f e r e n c e b e t w e e n t h e two c o n t e x t s i l l u m i n a t e s t h e f l a w i n 

H a l l ' s a r g u m e n t . F o r t o a l l o w e s t o p p e l t o b i n d a p r o s e c u t o r t o h i s 

e a r l i e r s t a t e m e n t s w o u l d i n d e e d h a v e t h e e f f e c t o f a l l o w i n g him t o c h a n g e 

t h e l a w : t h e c o u r t w o u l d be c o m p e l l e d t o t h e c o n c l u s i o n t h a t D h a d a c t e d 

l e g a l l y , b e c a u s e he had a c t e d i n a c c o r d a n c e w i t h a m i s t a k e n v i e w o f t h e 

l a w c o m m u n i c a t e d t o him by t h e p r o s e c u t o r . On t h e o t h e r h a n d , a d e f e n c e 

o f m i s t a k e o f l a w w o u l d o p e r a t e , i n c a s e s o f m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n , n o t t o a l l o w t h e g o v e r n m e n t o f f i c e r c o n c e r n e d t o c h a n g e t h e 

l a w , b u t r a t h e r t o r e l i e v e D f r o m r e s p o n s i b i l i t y f o r h a v i n g c o n t r a v e n e d 

i t . The f l a w i n H a l l ' s a r g u m e n t l i e s i n h i s f a i l u r e t o d i s t i n g u i s h 
l e g a l i t y and c u l p a b i l i t y : i t i s one t h i n g t o c o n c l u d e t h a t D a c t e d 
l e g a l l y , b u t q u i t e a n o t h e r t o d e c i d e t h a t he s h o u l d n o t be h e l d c u l p a b l e 

62 

f o r h i s i l l e g a l a c t . F o r t h e c o u r t s t o make d e c i s i o n s on t h e 

l a t t e r i s s u e i n v o l v e s t h e a p p l i c a t i o n , r a t h e r t h a n t h e d i s r e g a r d , o f t h e 

d o c t r i n e o f t h e s e p a r a t i o n o f p o w e r s , f o r i n d e t e r m i n i n g t h e p r o p e r 

i n c i d e n c e o f c r i m i n a l l i a b i l i t y t h e c o u r t s f u l f i l one o f t h e i r m o s t 

i m p o r t a n t c o n s t i t u t i o n a l f u n c t i o n s . 



- 156 -

6 . M i t i g a t i o n Of Sentence 
The w e a k n e s s o f t h e j u s t i f i c a t i o n s f o r r e f u s i n g a d e f e n c e o f 

m i s t a k e o f l a w b a s e d upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n i s f u r t h e r 

i l l u m i n a t e d by t h e w i l l i n g n e s s o f t h e c o u r t s t o t a k e D ' s r e l i a n c e upon 

s u c h i n f o r m a t i o n i n t o a c c o u n t when p a s s i n g s e n t e n c e . I t i s n o t uncommon 

f o r D t o be d e n i e d a d e f e n c e , o n l y t o be g r a n t e d an a b s o l u t e 
63 

d i s c h a r g e . T h i s r e p r e s e n t s an " e a s y " s o l u t i o n t o a d i f f i c u l t 

p r o b l e m , b u t one t h a t i s e n t i r e l y u n s a t i s f a c t o r y , as i t manages t o 

u n d e r m i n e t h e a c k n o w l e d g e d l a w w i t h o u t a c h i e v i n g j u s t i c e . F o r a 
c o n v i c t i o n , e v e n when i t r e s u l t s i n an a b s o l u t e d i s c h a r g e , c a n n e v e r be 

64 
e q u i v a l e n t t o an a c q u i t t a l . M o r e c o n v i n c i n g i s t h e r e a s o n i n g o f 

6 5 „ 

t h e S u p r e m e C o u r t o f D e l a w a r e i n L o n g v . S t a t e : We a r e n o t 

i m p r e s s e d w i t h t h e s u g g e s t i o n t h a t a m i s t a k e u n d e r s u c h c i r c u m s t a n c e s 

s h o u l d a i d t h e d e f e n d a n t o n l y i n i n d u c i n g more l e n i e n t p u n i s h m e n t by a 

c o u r t , o r e x e c u t i v e c l e m e n c y a f t e r c o n v i c t i o n . The c i r c u m s t a n c e s seem s o 

d i r e c t l y r e l a t e d t o t h e d e f e n d a n t ' s b e h a v i o u r upon w h i c h t h e c r i m i n a l 

c h a r g e i s b a s e d as t o c o n s t i t u t e an i n t e g r a l p a r t o f t h a t b e h a v i o u r , f o r 

p u r p o s e s o f e v a l u a t i n g i t . No e x c u s e a p p e a r s f o r d e a l i n g w i t h i t 

p i e c e m e a l . We t h i n k s u c h c i r c u m s t a n c e s s h o u l d e n t i t l e a d e f e n d a n t t o 

f u l l e x o n e r a t i o n as a m a t t e r o f r i g h t , r a t h e r t h a n t o s o m e t h i n g l e s s , as 

a m a t t e r o f g r a c e . " 

7. A Step Forward: " O f f i c i a l l y Induced E r r o r Of Law" 
C o u r t s i n t h e U n i t e d S t a t e s h a v e p e r i o d i c a l l y r e n d e r e d 

66 67 d e c i s i o n s w h i c h e x p r e s s l y o r i n d i r e c t l y r e c o g n i s e a d e f e n c e 
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o f m i s t a k e o f l a w i n c a s e s o f m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , and 

i n t h i s r e s p e c t h a v e been f a r more l i b e r a l t h a n t h e i r Commonwealth 

c o u n t e r p a r t s . H o w e v e r , a f t e r a l a t e s t a r t , t h e C a n a d i a n c o u r t s have 

r e c e n t l y shown a w e l c o m e w i l l i n g n e s s t o s a n c t i o n a s p e c i f i c d e f e n c e o f 

" o f f i c i a l l y - i n d u c e d e r r o r o f l a w " . B o t h t h e name and t h e i n s p i r a t i o n f o r 

t h e new d e v e l o p m e n t d e r i v e f r o m 0 H e a r n C t y C t . J . , who r e n d e r e d t h e 
68 69 

" t r a i l - b l a z i n g and i n n o v a t i v e " d e c i s i o n i n R. v . M a c l e a n . 

In t h a t c a s e D, whose d r i v i n g l i c e n c e had been r e v o k e d , was c h a r g e d w i t h 

d r i v i n g a m o t o r v e h i c l e w h i l e d i s q u a l i f i e d , c o n t r a r y t o s . 2 3 8 ( 3 ) o f t h e 

C r i m i n a l C o d e . H i s d e f e n c e was t h a t he had been a d v i s e d o v e r t h e 

t e l e p h o n e by an e m p l o y e e o f t h e R e g i s t r a r o f M o t o r V e h i c l e s t h a t i t was 

n o t n e c e s s a r y t o h a v e a l i c e n c e i n o r d e r t o d r i v e o n G o v e r n m e n t p r o p e r t y , 

a n d t h a t when a p p r e h e n d e d he had b e e n d r i v i n g on s u c h p r o p e r t y , n a m e l y 

t h e d r i v e w a y a t H a l i f a x I n t e r n a t i o n a l A i r p o r t . A l t h o u g h t h i s was i n 

e s s e n c e a d e f e n c e o f m i s t a k e o f l a w , i t s u c c e e d e d . 0 H e a r n C t y . C t . J . 
70 

h e l d t h a t s . 19 o f t h e C r i m i n a l C o d e i s " n o t a b s o l u t e " and t h a t 

m i s t a k e o f l a w may o p e r a t e as a d e f e n c e w h e r e , b e f o r e e n g a g i n g i n t h e 

c o n d u c t , t h e d e f e n d a n t made a bona f i d e , d i l i g e n t e f f o r t , a d o p t i n g a 

c o u r s e and r e s o r t i n g t o s o u r c e s and means a t l e a s t as a p p r o p r i a t e as a n y 

a f f o r d e d u n d e r t h e l e g a l s y s t e m , t o a s c e r t a i n and a b i d e by t h e l a w , and 

w h e r e he a c t e d g o o d f a i t h r e l i a n c e upon t h e r e s u l t s o f s u c h 

e f f o r t . 7 1 D h a d s a t i s f i e d t h e s e r e q u i r e m e n t s , h a v i n g a p p r o a c h e d an 

a p p r o p r i a t e s o u r c e o f i n f o r m a t i o n w h i c h p e o p l e w o u l d o r d i n a r i l y i* 7 2 
c o n s u l t . 

The l e a r n e d j u d g e was c a r e f u l t o r e s t r i c t t h e a m b i t o f t h e 
73 

d e f e n c e t o o f f e n c e s u n d e r d e l e g a t e d l e g i s l a t i o n , b u t i t seems 

c l e a r t h a t t h i s was i n o r d e r t o a v o i d t h e i m p l i c a t i o n s o f h i s e a r l i e r 



- 158 -

d e c i s i o n i n v . V i l l e n e u v e , w h e r e a m i s t a k e as t o t h e o p e r a t i o n 

o f a s t a t u t o r y p r o v i s i o n had been i n s u f f i c i e n t t o s a v e D f r o m c o n v i c t i o n . 

I n any e v e n t , t h e d i s t i n c t i o n b e t w e e n s t a t u t o r y o f f e n c e s and t h o s e u n d e r 
75 

d e l e g a t e d l e g i s l a t i o n was d r o p p e d i n R^ v . F l e m m i n g , w h e r e 0 H e a r n 

C t y . C t . J . a g a i n a p p l i e d t h e R^ v . M a c l e a n d e f e n c e , w h i c h he now t e r m e d 

t h e d e f e n c e o f o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r o f l a w . D h a d a g a i n b e e n c h a r g e d 

u n d e r s . 2 3 8 ( 3 ) o f t h e C r i m i n a l C o d e , h a v i n g s t e e r e d h i s c a r w h i l e i t was 

b e i n g t o w e d , s o m e t h i n g f o r w h i c h he had b e e n i n f o r m e d by i n s p e c t o r s o f 

t h e M o t o r V e h i c l e B r a n c h t h a t he d i d n o t n e e d a l i c e n c e . The l e a r n e d 

j u d g e h e l d t h a t h i s m i s t a k e o f l a w a f f o r d e d D a d e f e n c e . I n so d o i n g he 

e m p h a s i s e d t h a t t h e d e f e n c e i s s u b j e c t t o two i m p o r t a n t 

q u a l i f i c a t i o n s , 7 6 n a m e l y t h a t t h e o f f i c e r who p r o v i d e s t h e 

i n f o r m a t i o n m u s t be i n v o l v e d i n t h e a d m i n i s t r a t i o n o f t h e l a w i n 

q u e s t i o n , so t h a t i t i s r e a s o n a b l e i n t h e c i r c u m s t a n c e s t o r e l y upon h i s 

o p i n i o n , and t h a t t h e i n f o r m a t i o n i t s e l f m u s t a p p e a r t o be r e a s o n a b l e i n 

t h e c i r c u m s t a n c e s . B u t i t i s d e b a t a b l e w h e t h e r t h e s e q u a l i f i c a t i o n s need 

f u n c t i o n i n d e p e n d e n t l y ; t h e r e i s a d a n g e r o f h e d g i n g t h e d e f e n c e a r o u n d 

t o o c l o s e l y w i t h o v e r l a p p i n g l i m i t a t i o n s . Once i t i s e s t a b l i s h e d t h a t D 

was p r o v i d e d w i t h m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n by a g o v e r n m e n t o f f i c e r , i t 

s h o u l d be s u f f i c i e n t f o r t h e c o u r t t o c o n s i d e r s i m p l y w h e t h e r , t a k i n g 

i n t o a c c o u n t a l l t h e c i r c u m s t a n c e s , i t was r e a s o n a b l e f o r D t o r e l y upon 

w h a t he had b e e n t o l d . Among t h e m o s t i m p o r t a n t c i r c u m s t a n c e s t o be 

t a k e n i n t o a c c o u n t d u r i n g t h a t i n q u i r y w o u l d be t h e n a t u r e o f t h e 

i n f o r m a t i o n , t h e manner and f o r m o f i t s e x p r e s s i o n , t h e p o s i t i o n and 

f u n c t i o n o f t h e o f f i c e r who p r o v i d e d i t , and t h e n a t u r e and s e r i o u s n e s s 

o f t h e o f f e n c e c h a r g e d . 
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D e s p i t e t h e warm r e c e p t i o n g i v e n t o t h e new d e f e n c e by a c a d e m i c 

w r i t e r s , 7 7 t h e l o w e r c o u r t s have been somewhat s l o w t o e s p o u s e i t . 

78 
I n v . P o t t e r , M c Q u a i d J . d e c l i n e d t o a p p l y i t i n a c a s e w h e r e D 

had r e l i e d upon t h e f a i l u r e o f a C u s t o m s o f f i c i a l t o a n s w e r d i r e c t l y t h e 

q u e s t i o n w h e t h e r c e r t a i n p u n c h b o a r d s w h i c h he p r o p o s e d t o i m p o r t i n t o 

C a n a d a w e r e i l l e g a l . The l e a r n e d j u d g e r e a c h e d h i s d e c i s i o n w i t h "some 

r e l u c t a n c e " , b u t f e l t u n a b l e t o f o l l o w Ĵ L v . M a c l e a n u n t i l i t had b e e n 
79 

" t e s t e d i n t h e c r u c i b l e o f h i g h e r s c r u t i n y and a c c e p t a n c e " . I n 

o t h e r c a s e s , t h e c o u r t s h a v e c o u p l e d a d h e r e n c e t o t h e t r a d i t i o n a l d e n i a l 

o f a m i s t a k e o f l a w d e f e n c e w i t h a f i n d i n g t h a t i n any e v e n t t h e d e f e n c e 
80 

o f o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r h a s n o t b e e n made o u t . 

H o w e v e r , a m o d i f i e d v e r s i o n o f t h e d e f e n c e was r e c o g n i s e d a n d 

c o n s i d e r e d a t some l e n g t h by S t u a r t T e r r . C t . J . i n v . C a r l 
81 

G r u b e r , w h e r e D was c h a r g e d u n d e r s . 3 2 0 ( 1 ) ( c ) o f t h e C r i m i n a l 
82 

Code w i t h m a k i n g f a l s e s t a t e m e n t s i n w r i t i n g , n a m e l y s t a t u t o r y 

d e c l a r a t i o n s f o r m i n g p a r t o f g o v e r n m e n t c o n t r a c t s h e l d by D ' s 

g r a v e l - c r u s h i n g c o m p a n y . A f t e r r e f e r r i n g t o t h e t r a d i t i o n and p o l i c y o f 

t h e " a n c i e n t r u l e " t h a t m i s t a k e o r i g n o r a n c e o f l a w i s no d e f e n c e , t h e 

l e a r n e d j u d g e c o n c l u d e d t h a t on b a l a n c e he f a v o u r e d " t h e c r e a t i o n o f a 
8 3 

c a r e f u l l y c a r v e d , m i n o r e x c e p t i o n t o t h e r u l e " . He w e n t on t o 

h o l d t h e d e f e n c e i n a p p l i c a b l e on t h e f a c t s , b u t h i s j u d g m e n t c o n t a i n s a 

v a l u a b l e c o n s i d e r a t i o n o f w h a t he c o n s i d e r e d t o be i t s r e q u i r e m e n t s . 

F i r s t , i t c a n a p p l y o n l y w h e r e t h e o f f e n c e i s n o t commonly k n o w n . " M o s t 

o f t h e common l a w o f f e n c e s now i n c o r p o r a t e d i n t o t h e C r i m i n a l C o d e . . . a r e 

so d e e p l y i m m e r s e d as a p a r t o f t h e body o f common k n o w l e d g e t h a t no o n e 

c a n be r e a s o n a b l y m i s t a k e n a b o u t t h e c r i m i n a l i t y o f s u c h c o n d u c t . The 
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a c c u s e d m u s t p r o v e on a b a l a n c e o f p r o b a b i l i t i e s t h a t no 

r e a s o n a b l e p e r s o n i n h i s p o s i t i o n w o u l d be a w a r e o f t h e o f f e n c e . T h u s 

8 5 
p r i m a r i l y t h e d e f e n c e a p p l i e s o n l y t o r e g u l a t o r y o f f e n c e s " . 

H o w e v e r , i t i s p e r f e c t l y p o s s i b l e t o be r e a s o n a b l y m i s t a k e n a s t o t h e 

86 

s c o p e o r a p p l i c a t i o n o f e v e n t h e m o s t w e l l - k n o w n o f f e n c e s . I t 

a c c o r d i n g l y p l a c e s an u n j u s t i f i a b l e l i m i t a t i o n on t h e d e f e n c e t o r e q u i r e 

a s a s e p a r a t e and d i s t i n c t c o n d i t i o n t h a t D was i g n o r a n t , and r e a s o n a b l y 

s o , o f t h e v e r y e x i s t e n c e o f t h e o f f e n c e c h a r g e d . I t w o u l d s u r e l y be 

more a p p r o p r i a t e s i m p l y t o r e q u i r e t h a t D m u s t r e a s o n a b l y have b e l i e v e d 

h i s c o n d u c t t o be l a w f u l , an i s s u e w h i c h m u s t i n any e v e n t be 

i n v e s t i g a t e d i n r e l a t i o n t o t h e l e a r n e d j u d g e ' s t h i r d r e q u i r e m e n t , t h a t 

o f r e a s o n a b l e r e l i a n c e . The s o l e e f f e c t o f t h e f i r s t r e q u i r e m e n t i s 

u n n e c e s s a r i l y t o l i m i t and c o m p l i c a t e t h e d e f e n c e , and i t i s h e a r t e n i n g 

t h a t t o d a t e no o t h e r c o u r t has shown an i n c l i n a t i o n t o a d o p t i t . 

S e c o n d l y , t h e d e f e n c e c a n a p p l y o n l y w h e r e D ' s c o n d u c t i n v o l v e d 

no r i s k t o p u b l i c s a f e t y o r t h e e n v i r o n m e n t , t h e r e a s o n b e i n g t h a t 
" P o l i c y c o n s i d e r a t i o n s u n d e r l y i n g c r e a t i o n o f a d e f e n c e o f m i s t a k e o f l a w 

a r e l e s s d e m a n d i n g t h a n c o n s i d e r a t i o n s f o r p u b l i c s a f e t y and 
87 

e n v i r o n m e n t a l p r o t e c t i o n " . The l e a r n e d j u d g e g a v e no i n d i c a t i o n 

o f w h a t c o n s t i t u t e s c o n d u c t i n v o l v i n g s u c h a r i s k , b u t i t i s c l e a r t h a t 

many f o r m s o f human c o n d u c t i n some d e g r e e t h r e a t e n p u b l i c s a f e t y , t h e 

e n v i r o n m e n t o r b o t h . v . M a c l e a n i t s e l f came b e f o r e t h e c o u r t s o n l y 

b e c a u s e D was i n v o l v e d i n a c o l l i s i o n t h e s u b s e q u e n t i n v e s t i g a t i o n o f 

w h i c h r e v e a l e d t h a t he had been d i s q u a l i f i e d f r o m d r i v i n g . I f t h e d e g r e e 

o f r i s k t o p u b l i c s a f e t y o r t h e e n v i r o n m e n t may v a r y w i t h t h e n a t u r e and 
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c i r c u m s t a n c e s o f D ' s c o n d u c t , i t w o u l d seem s e n s i b l e t o a d o p t an a p p r o a c h 

t o t h e o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r d e f e n c e w h i c h r e c o g n i s e s t h a t f a c t . 

A g a i n , t h e r e q u i r e m e n t o f r e a s o n a b l e r e l i a n c e p r o v i d e s t h e m e a n s , 

e n a b l i n g t h e d e g r e e o f r i s k t o be r e f l e c t e d i n t h e s t a n d a r d w h i c h D m u s t 

a t t a i n i f h i s r e l i a n c e upon t h e g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n i s t o be a d j u d g e d 

r e a s o n a b l e . The g r e a t e r t h e r i s k p o s e d by h i s c o n d u c t t o p u b l i c s a f e t y 

o r t o t h e e n v i r o n m e n t o r t o o t h e r m a t t e r s i m p o r t a n t t o s o c i e t y , t h e more 

s t e p s he m u s t t a k e and t h e more a s s i d u o u s he m u s t be i n o r d e r t o s a t i s f y 

t h e r e q u i r e m e n t o f r e a s o n a b l e n e s s . I t m u s t be remembered t h a t , by t h e 

t i m e t h e d e f e n c e i s r a i s e d , t h e o f f e n d i n g c o u r s e o f c o n d u c t has b e e n 

c o n c l u d e d : i f t h e r i s k i n v o l v e d i n i t d i d n o t m a t e r i a l i s e , t h e r e i s no 

good r e a s o n f o r d e n y i n g D a d e f e n c e s i m p l y b e c a u s e i t m i g h t have d o n e ; 

w h i l e i f i t d i d m a t e r i a l i s e , i t i s b o t h a r b i t r a r y and h a r s h t o h o l d D 

c r i m i n a l l y l i a b l e i f , t a k i n g i n t o a c c o u n t b o t h t h e d e g r e e o f r i s k and t h e 

i n f o r m a t i o n r e c e i v e d , he a c t e d e n t i r e l y r e a s o n a b l y . 

T h i r d l y , e v e n S t u a r t T e r r . C t . J . a c c e p t e d t h a t t h e 
8 8 

" c r u x " o f t h e d e f e n c e l a y i n t h e r e q u i r e m e n t o f r e a s o n a b l e 

r e l i a n c e . T h i s he i d e n t i f i e d as i n v o l v i n g f o u r s u b - r e q u i r e m e n t s . F i r s t , 

i t m u s t have b e e n r e a s o n a b l e f o r D t o b e l i e v e i n b o t h t h e a u t h o r i t y o f 

t h e o f f i c e r t o g i v e t h e i n f o r m a t i o n and t h e v a l i d i t y o f t h e i n f o r m a t i o n 
89 

i t s e l f . S e c o n d l y , D m u s t have made a d i l i g e n t e f f o r t t o seek 
90 

c l e a r i n f o r m a t i o n f r o m t h e a p p r o p r i a t e o f f i c i a l . T h i r d l y , t h a t 
91 

i n f o r m a t i o n m u s t c l e a r l y c o v e r b a s i s o f D ' s m i s t a k e o f l a w . 
F i n a l l y , t h e r e m u s t h a v e been no r e a s o n e i t h e r b e f o r e o r a f t e r t h e 

92 
i n f o r m a t i o n was p r o v i d e d f o r D t o q u e s t i o n i t s v a l i d i t y . I n 
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a d d i t i o n , o f c o u r s e , D m u s t a c t u a l l y and h o n e s t l y have r e l i e d upon t h e 
93 

i n f o r m a t i o n . 

I t i s d i f f i c u l t t o s e e w h a t t h e s e c o n d s u b - r e q u i r e m e n t adds t o 

t h e f i r s t and t h i r d . I n so f a r a s i t s u g g e s t s t h a t t h e d e f e n c e c a n a p p l y 

o n l y w h e r e D h a s a c t i v e l y s o u g h t o u t t h e i n f o r m a t i o n , i t i s c o n t r a d i c t e d 
94 

i m p l i c i t l y by j-L v . M a c D o u g a l l and i s i n any e v e n t a w h o l l y 

u n w a r r a n t e d l i m i t a t i o n : i t c a n n o t be r e l e v a n t w h e t h e r t h e i n f o r m a t i o n 

was p r o v i d e d t o D a t h i s own r e q u e s t o r n o t , p r o v i d e d he r e a s o n a b l y 

r e l i e d upon i t . As f o r t h e t h i r d s u b - r e q u i r e m e n t , n a m e l y t h a t t h e 

i n f o r m a t i o n m u s t p r e c i s e l y c o v e r D ' s m i s t a k e , i t i s u n d u l y r e s t r i c t i v e i f 

i t i s i n t e n d e d t o i n d i c a t e t h a t t h e d e f e n c e i s i n a p p l i c a b l e w h e r e t h e 

m e a n i n g g i v e n t o t h e i n f o r m a t i o n by D was as a m a t t e r o f c o n s t r u c t i o n 

w r o n g , e v e n t h o u g h w h o l l y r e a s o n a b l e . S i n c e t h e c r u x o f t h e d e f e n c e i s 

r e a s o n a b l e r e l i a n c e , i t s h o u l d a p p l y w h e r e D ' s i n t e r p r e t a t i o n o f t h e 

i n f o r m a t i o n i s r e a s o n a b l e b u t w r o n g ; t o h o l d o t h e r w i s e w o u l d be t o p u n i s h 

D f o r m a k i n g a r e a s o n a b l e m i s t a k e as t o t h e m e a n i n g o f w o r d s o r c o n d u c t . 

The f o u r t h s u b - r e q u i r e m e n t , t o o , i s u n d u l y r e s t r i c t i v e i n so f a r a s i t 

s u g g e s t s t h a t t h e d e f e n c e may n o t a p p l y i f some g r o u n d e x i s t e d f o r 

q u e s t i o n i n g t h e v a l i d i t y o f t h e i n f o r m a t i o n e v e n t h o u g h D r e a s o n a b l y 

b e l i e v e d i t t o be v a l i d . I f some s u c h g r o u n d e x i s t e d , i t s e f f e c t w i l l be 

t a k e n i n t o a c c o u n t i n a s s e s s i n g t h e r e a s o n a b l e n e s s o r o t h e r w i s e o f D ' s 
95 

b e l i e f ; i f , n o t w i t h s t a n d i n g i t s e x i s t e n c e , t h a t b e l i e f was 

r e a s o n a b l e , i t w o u l d be u n j u s t i f i a b l e n o n e t h e l e s s t o deny D a d e f e n c e . 

The i m p o r t a n t e l e m e n t s o f S t u a r t T e r r . C t . J . ' s a n a l y s i s o f t h e 

r e a s o n a b l e r e l i a n c e r e q u i r e m e n t a r e t h o s e w h i c h demand t h a t D r e a s o n a b l y 

b e l i e v e d t h a t t h e i n f o r m a t i o n e m a n a t e d f r o m an a p p r o p r i a t e o f f i c e r and 
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was v a l i d . B u t i t may be q u e s t i o n e d w h e t h e r i t i s n e c e s s a r y o r d e s i r a b l e 

t o t r e a t e v e n t h e s e e l e m e n t s a s d i s t i n c t s u b - r e q u i r e m e n t s . They r e f e r 

c o m p e n d i o u s l y t o j u s t some o f t h e c i r c u m s t a n c e s w h i c h m u s t be t a k e n i n t o 

a c c o u n t as g o i n g t o t h e o v e r a l l r e a s o n a b l e n e s s o f D ' s r e l i a n c e , o f w h i c h 

among t h e m o s t i m p o r t a n t a r e t h e n a t u r e o f t h e i n f o r m a t i o n , t h e ma nner 

and f o r m o f i t s e x p r e s s i o n , t h e p o s i t i o n and f u n c t i o n o f t h e o f f i c e r who 

p r o v i d e d i t , and t h e n a t u r e and s e r i o u s n e s s o f t h e o f f e n c e c h a r g e d . To 

w h a t e x t e n t D ' s p e r s o n a l c i r c u m s t a n c e s w i l l a l s o be r e l e v a n t d e p e n d s upon 

w h e t h e r t h e s t a n d a r d o f r e a s o n a b l e n e s s a d o p t e d i s o b j e c t i v e o r 

s u b j e c t i v e . C e r t a i n members o f t h e c o m m u n i t y m a y , by r e a s o n o f 

i n t e l l i g e n c e and t e m p e r a m e n t , be l e s s d i s c e r n i n g i n t h e i r r e l i a n c e upon 

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n t h a n w o u l d be a "mod el c i t i z e n " , and i t w o u l d be 

p o s s i b l e f o r t h e l a w t o r e f l e c t t h i s f a c t by a l l o w i n g D t h e d e f e n c e o f 

o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r i f he a c t e d r e a s o n a b l y a c c o r d i n g t o h i s own 

l i g h t s . H o w e v e r , t h e d i f f i c u l t y w i t h t h e a d o p t i o n o f a s u b j e c t i v e 

s t a n d a r d i s t h a t i t w o u l d i n v o l v e t h e a b a n d o n m e n t o f t h e u n d e r l y i n g 

j u s t i f i c a t i o n o f t h e d e f e n c e , w h i c h i s p r e c i s e l y t h a t i t o p e r a t e s t o 

p r o t e c t t h o s e who h a v e a c h i e v e d t h e s t a n d a r d o f c o n d u c t o f t h e " m o d e l 

c i t i z e n " . The b e t t e r v i e w i s a c c o r d i n g l y t h a t t h e s t a n d a r d o f 

r e a s o n a b l e n e s s s h o u l d be o b j e c t i v e , so t h a t t h e c o u r t w i l l be c o n c e r n e d 

t o a p p l y t h e s t a n d a r d s t o be e x p e c t e d , n o t o f D h i m s e l f , b u t o f a 

r e a s o n a b l e p e r s o n f u n c t i o n i n g i n t h e same c i r c u m s t a n c e s . T h i s was t h e 

v i e w o f S t u a r t T e r r . C t . J . i n v . C a r l G r u b e r . 9 6 The r e s u l t i s 

t h a t i d i o s y n c r a c i e s o f i n t e l l i g e n c e o r t e m p e r a m e n t w i l l n o t be r e l e v a n t 

i n a s s e s s i n g t h e r e a s o n a b l e n e s s o f D ' s r e l i a n c e . 

F o u r t h l y , S t u a r t T e r r . C t . J . i n d i c a t e d t h a t i t i s f o r D t o 

e s t a b l i s h t h e m i s t a k e o f l a w d e f e n c e on a b a l a n c e o f p r o b a b i l i t i e s , on an 
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a n a l o g y w i t h t h e "due d i l i g e n c e " d e f e n c e t o s t r i c t l i a b i l i t y o f f e n c e s 
97 

c o n t a i n e d i n L v . C i t y o f S a u l t S t e . M a r i e . H o w e v e r , t h e r e i s no 

s u g g e s t i o n i n t h e c a s e s t h a t t h e d e f e n c e o f o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r i s 

a p p l i c a b l e o n l y t o s t r i c t l i a b i l i t y o f f e n c e s . In i t s a p p l i c a t i o n t o 

o f f e n c e s o f mens r e a i t s h o u l d be s u f f i c i e n t f o r D t o r a i s e a r e a s o n a b l e 

d o u b t w h e t h e r h i s c o n d u c t was t h e r e s u l t o f an o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r 

o f l a w , i n a c c o r d a n c e w i t h t h e n o r m a l r u l e s g o v e r n i n g t h e b u r d e n o f p r o o f 

98 
i n r e l a t i o n t o common l a w d e f e n c e s . I n any e v e n t , t h e r e i s an 

e v i d e n t i a l b u r d e n on D t o r a i s e e v i d e n c e s u f f i c i e n t t o p u t t h e m a t t e r i n 
99 

i s s u e . 

The t e n o r o f v . C a r l G r u b e r i s c l e a r l y r e s t r i c t i v e , and i t 

i s t o be h o p e d t h a t o t h e r c o u r t s w i l l be w i l l i n g , n o t m e r e l y t o r e c o g n i s e 

t h e new d e f e n c e , b u t a l s o t o g i v e i t a more l i b e r a l a p p l i c a t i o n . Much 

m u s t d e p e n d upon t h e a t t i t u d e o f a p p e l l a t e c o u r t s , w h i c h , w i t h one 

e x c e p t i o n , h a v e so f a r been d e n i e d t h e o p p o r t u n i t y t o c o n s i d e r t h e 

m a t t e r . The e x c e p t i o n , i m p o r t a n t b e c a u s e i t i s a d e c i s i o n o f t h e Supreme 

C o u r t r a t h e r t h a n f o r t h e s c o p e o f i t s a n a l y s i s , i s R^ v . 

M a c D o u g a l l . 1 0 ° D was c o n v i c t e d o f f a i l i n g t o s t o p a t t h e s c e n e o f 

an a c c i d e n t c o n t r a r y t o s . 2 3 3 ( 2 ) o f t h e C r i m i n a l C o d e . 1 0 1 S h o r t l y 

t h e r e a f t e r , he r e c e i v e d an " O r d e r o f R e v o c a t i o n o f L i c e n s e " f r o m t h e 

R e g i s t r a r o f M o t o r V e h i c l e s . D a p p e a l e d a g a i n s t h i s c o n v i c t i o n , and 

r e c e i v e d f r o m t h e R e g i s t r a r a " N o t i c e o f R e i n s t a t e m e n t " . S u b s e q u e n t l y , 

a n d t o D ' s k n o w l e d g e , h i s a p p e a l was d i s m i s s e d . The R e g i s t r a r some t i m e 

l a t e r s e n t a s e c o n d " O r d e r o f R e v o c a t i o n o f L i c e n s e " , b u t t h i s was 

r e c e i v e d by D o n l y a f t e r he was c h a r g e d w i t h d r i v i n g a m o t o r v e h i c l e 

w h i l e h i s l i c e n s e t o do so was c a n c e l l e d , c o n t r a r y t o s . 2 5 8 ( 2 ) o f t h e 
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10? M o t o r V e h i c l e A c t ( N . S . ) . S e c t i o n 2 5 0 ( 3 ) o f t h a t A c t p r o v i d e s 

t h a t w h e r e an a p p e a l i s d i s m i s s e d , t h e d r i v e r ' s l i c e n c e " s h a l l be 

t h e r e u p o n and h e r e b y r e v o k e d and s h a l l r e m a i n r e v o k e d " . D g a v e e v i d e n c e 

t h a t he b e l i e v e d he c o u l d d r i v e u n t i l n o t i f i e d by t h e R e g i s t r a r t h a t h i s 

l i c e n c e had b e e n r e v o k e d , w h i c h e v i d e n c e t h e t r i a l j u d g e a c c e p t e d . D was 

a c q u i t t e d , and t h e a p p e a l by t h e Crown was d i s m i s s e d by a m a j o r i t y o f t h e 
103 

A p p e a l D i v i s i o n o f t h e N o v a S c o t i a S u p r e m e C o u r t " . M a c d o n a l d 

J . A . , w i t h whom H a r t J . A . c o n c u r r e d , h e l d t h a t t h e o f f e n c e c h a r g e d was 

one o f s t r i c t l i a b i l i t y , so t h a t i t was o p e n t o D t o a v o i d c o n v i c t i o n by 
104 

p r o v i n g " d u e d i l i g e n c e " . He f o u n d t h a t D ' s m i s t a k e was one o f 

f a c t , o r o f m i x e d f a c t and l a w , s u f f i c i e n t t o s a t i s f y t h a t d e f e n c e . B u t 

he w e n t on t o h o l d t h a t , e v e n i f D ' s m i s t a k e was one o f l a w , he c o u l d 

r e l y upon t h e d e f e n c e o f o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r . " I n t h i s day o f 

i n t e n s e i n v o l v e m e n t i n a c o m p l e x s o c i e t y by a l l l e v e l s o f G o v e r n m e n t w i t h 

a c o r r e s p o n d i n g r e l i a n c e by p e o p l e on o f f i c i a l s o f s u c h G o v e r n m e n t , t h e r e 

i s , i n my o p i n i o n , a p l a c e and n e e d f o r t h e d e f e n c e o f o f f i c i a l l y i n d u c e d 

e r r o r , a t l e a s t so l o n g a s a m i s t a k e o f l a w , r e g a r d l e s s how r e a s o n a b l e , 
105 

c a n n o t be r a i s e d as a d e f e n c e t o a c r i m i n a l c h a r g e " . H e r e , D ' s 

c o n d u c t was b a s e d upon a p r e v i o u s c o u r s e o f c o n d u c t on t h e p a r t o f t h e 

R e g i s t r a r , and h i s m i s t a k e was i n a l l t h e c i r c u m s t a n c e s r e a s o n a b l e , so 

t h a t t h e d e f e n c e was made o u t . 

The C r o w n a p p e a l e d a g a i n , t o t h e Supreme C o u r t , w h i c h a l l o w e d 

t h e a p p e a l and o r d e r e d a new t r i a l . 1 0 6 I t was h e l d t h a t , i n v i e w o f 

t h e p r o v i s i o n s o f s . 2 5 0 ( 3 ) o f t h e M o t o r V e h i c l e A c t , D ' s b e l i e f t h a t he 

was e n t i t l e d t o c o n t i n u e t o d r i v e was a m i s t a k e o f l a w , and i n v i e w o f s . 

19 o f t h e C r i m i n a l Code c o u l d n o t p r o v i d e a d e f e n c e . 1 0 7 H o w e v e r , 
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R i t c h i e J . , d e l i v e r i n g t h e j u d g m e n t o f t h e C o u r t , w e n t on t o 

d e a l w i t h t h e "new c o n c e p t i n t h e l a w o f m i s t a k e " a p p l i e d by t h e A p p e a l 

D i v i s i o n . " I t i s n o t d i f f i c u l t t o e n v i s a g e a s i t u a t i o n i n w h i c h an 

o f f e n c e c o u l d be c o m m i t t e d u n d e r m i s t a k e o f l a w a r i s i n g b e c a u s e o f , a n d 

t h e r e f o r e i n d u c e d b y , ' o f f i c i a l l y i n d u c e d e r r o r ' a n d i f t h e r e was 

e v i d e n c e i n t h e p r e s e n t c a s e t o s u p p o r t s u c h a s i t u a t i o n e x i s t i n g i t 

m i g h t w e l l be an a p p r o p r i a t e v e h i c l e f o r a p p l y i n g t h e r e a s o n i n g a d o p t e d 

by M r . J u s t i c e M a c d o n a l d . I n t h e p r e s e n t c a s e , h o w e v e r , t h e r e i s no 

e v i d e n c e t h a t t h e a c c u s e d was m i s l e d by an e r r o r on t h e p a r t o f t h e 
109 

r e g i s t r a r " . T h i s t r e a t m e n t i s b r i e f and o b i t e r , b u t i t c l e a r l y 

l e a v e s o p e n t h e d o o r t o t h e a p p l i c a t i o n o f t h e new d e f e n c e i n a p p r o p r i a t e 

c a s e s . The t a s k b e f o r e t h e c o u r t s now i s t o e l a b o r a t e i t s r e q u i r e m e n t s , 

b u i l d i n g upon t h e work o f 0 H e a r n C t y . C t . J . i n R^ v . M a c l e a n a n d R^ v . 

F l e m m i n g a n d o f S t u a r t T e r r . C t . J . i n R. v . C a r l G r u b e r . 

8 . A s s e s s m e n t 

T h i s P a r t has a t t e m p t e d t o a d d r e s s t h e q u e s t i o n w h e t h e r 

r e l i a n c e upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n does o r s h o u l d p r o v i d e a 

d e f e n c e t o a c r i m i n a l c h a r g e . Where t h a t i n f o r m a t i o n l e d D i n t o a 

m i s t a k e o f f a c t , t h e a n s w e r i s t h a t i t m a y , i n r e l a t i o n t o mens r e a a n d 

s t r i c t l i a b i l i t y o f f e n c e s . The more d i f f i c u l t s i t u a t i o n i s t h a t i n w h i c h 

t h e i n f o r m a t i o n l e d D i n t o a m i s t a k e o f l a w . T r a d i t i o n a l l y , and s u b j e c t 

t o o n l y l i m i t e d e x c e p t i o n s , s u c h m i s t a k e s h a v e been t r e a t e d a s i n c a p a b l e 

o f f o u n d i n g a d e f e n c e . N o r i s e s t o p p e l a u s e f u l o r a p p r o p r i a t e means o f 

a v o i d i n g t h i s l i m i t a t i o n . H o w e v e r , t h e j u s t i f i c a t i o n s f o r t h e 
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t r a d i t i o n a l r u l e a r e weak w h e r e t h e m i s t a k e i s b a s e d upon m i s l e a d i n g 

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , a c o n s i d e r a t i o n u n d e r l i n e d by t h e w i l l i n g n e s s o f 

t h e c o u r t s t o t r e a t s u c h i n f o r m a t i o n as an i m p o r t a n t m i t i g a t i n g f a c t o r 

d u r i n g s e n t e n c i n g . A c a d e m i c w r i t e r s have c a l l e d f o r a l i m i t e d e x c e p t i o n 

t o t h e t r a d i t i o n a l r u l e t o d e a l w i t h s u c h c a s e s , and t h e C a n a d i a n c o u r t s 

h a v e t a k e n up t h i s c h a l l e n g e by r e c o g n i s i n g t h e d e f e n c e o f o f f i c i a l l y 

i n d u c e d e r r o r o f l a w . The p r e c i s e r e q u i r e m e n t s o f t h a t d e f e n c e r e m a i n s 

t o be w o r k e d o u t , b u t i t i s s u b m i t t e d t h a t t h e y s h o u l d be t h r e e f o l d . 

F i r s t , D m u s t have b e e n p r o v i d e d by a g o v e r n m e n t o f f i c e r w i t h m i s l e a d i n g 

i n f o r m a t i o n as t o t h e l a w . I t s h o u l d n o t be r e l e v a n t w h e t h e r o r n o t D 

a c t i v e l y s o u g h t o u t t h e i n f o r m a t i o n . N o r s h o u l d t h e d e f e n c e be l i m i t e d 

t o c a s e s w h e r e t h e i n f o r m a t i o n was i n o r a l o r w r i t t e n f o r m ; c o n d u c t 

t a n t a m o u n t t o t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n s h o u l d be c a p a b l e o f 

s u p p o r t i n g t h e d e f e n c e . H o w e v e r , c a s e s s u c h as Rj_ v . M a c D o u g a l l , 1 1 0 

w h e r e D r e l i e d , n o t upon t h e c o n d u c t o f t h e R e g i s t r a r , b u t upon h i s own 

a s s u m p t i o n s d r a w n f r o m t h a t c o n d u c t , a r e r i g h t l y e x c l u d e d . S e c o n d l y , D 

m u s t h a v e a c t e d i n h o n e s t r e l i a n c e upon t h e m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n . I t 

w o u l d n o t be s u f f i c i e n t , f o r e x a m p l e , f o r h i m t o have s h a p e d h i s c o n d u c t 

i n o r d e r t o e s t a b l i s h w h i c h o f two c o n f l i c t i n g p i e c e s o f l e g a l 

i n f o r m a t i o n was c o r r e c t . 1 1 1 T h i r d l y , and c r u c i a l l y , D ' s r e l i a n c e 
112 

m u s t h a v e b e e n r e a s o n a b l e . Of t h e f a c t o r s t o be c o n s i d e r e d i n 

r e l a t i o n t o t h i s i s s u e , among t h e m o s t i m p o r t a n t w i l l be t h e n a t u r e o f 

t h e i n f o r m a t i o n , t h e manner and f o r m o f i t s e x p r e s s i o n , t h e p o s i t i o n and 

f u n c t i o n o f t h e o f f i c e r who p r o v i d e d i t , and t h e n a t u r e and s e r i o u s n e s s 

o f t h e o f f e n c e c h a r g e d . The t e s t o f r e a s o n a b l e n e s s s h o u l d be o b j e c t i v e : 

was D ' s r e l i a n c e r e a s o n a b l e f o r a p e r s o n i n h i s p r e c i s e p o s i t i o n ? In a n y 
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e v e n t , D b e a r s an e v i d e n t i a l b u r d e n b e f o r e t h e d e f e n c e c a n be p u t i n 
113 

i s s u e . Once i t i s i n i s s u e , i t s h o u l d be made o u t by p r o o f 

s u f f i c i e n t t o r a i s e a r e a s o n a b l e d o u b t i n r e l a t i o n t o mens r e a o f f e n c e s 

a n d on a b a l a n c e o f p r o b a b i l i t i e s i n r e l a t i o n t o o f f e n c e s o f s t r i c t 

1 i a b l i t y . 

W h e t h e r o r n o t t h e new d e f e n c e d e v e l o p s a l o n g t h e s e l i n e s 

r e m a i n s t o be s e e n , b u t i n any e v e n t i t p r o v i d e s an i m p o r t a n t a d d i t i o n t o 

C a n a d i a n c r i m i n a l l a w . The o n l y c a v e a t r e l a t e s t o t h e r e q u i r e m e n t t h a t 

D ' s r e l i a n c e be r e a s o n a b l e , w h i c h , a l t h o u g h w h o l l y d e s i r a b l e , d o e s 

r e q u i r e t h e c o u r t s t o c o n t i n u e t o g r a p p l e w i t h t h e o f t e n n e b u l o u s 

d i s t i n c t i o n b e t w e e n m i s t a k e s o f f a c t and l a w . B u t t h i s i s a d i s t i n c t i o n 

w h i c h p e r v a d e s t h e l a w , and i t s r e t e n t i o n i n t h i s f i e l d i s a s m a l l p r i c e 

t o pay f o r t h e g r e a t e r j u s t i c e i n t r o d u c e d by t h e new d e f e n c e . 
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1 . Negligent Misstatement And Government 

As a p r a c t i c a l m a t t e r , t h e r e c a n be l i t t l e a d v a n t a g e t o t h e 

c i t i z e n i n s e e k i n g t o h o l d g o v e r n m e n t bound by m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n 

p r o v i d e d t o him i n r e s p o n s e t o a g o v e r n m e n t - u n c o n t r o l l e d u n c e r t a i n t y . 1 

E v e n w h e r e t h e u n c e r t a i n t y t o w h i c h t h e i n f o r m a t i o n r e l a t e d i s 

g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d , e x t e r n a l c o n s i d e r a t i o n s may l e a d t h e c i t i z e n , 

g i v e n a f r e e c h o i c e , t o p r e f e r a c o m p e n s a t o r y r e m e d y . T h i s P a r t 

a d d r e s s e s t h e q u e s t i o n s w h e t h e r a n d , i f s o , i n w h a t c i r c u m s t a n c e s a 

c i t i z e n i s e n t i t l e d t o r e c o v e r damages t o c o m p e n s a t e h i m f o r l o s s 

s u f f e r e d as a r e s u l t o f h i s r e l i a n c e upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t 

i n f o r m a t i o n . I t s s u b j e c t i s t h e t o r t o f n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t . 

I t h a s a l r e a d y been n o t e d t h a t n o t o n l y t h e e x p r e s s s t a t e m e n t s 

b u t a l s o t h e v e r y a c t s and d e c i s i o n s o f g o v e r n m e n t have i n f o r m a t i o n a l 

a s p e c t s .2 M o r e o v e r , t h e d i s t i n c t i o n b e t w e e n w o r d s and a c t s may be f i n e . 

N o n e t h e l e s s , t h a t d i s t i n c t i o n i s a t t h e r o o t o f t h e common l a w t o r t o f 

n e g l i g e n c e . O r i g i n a l l y , t h e common l a w a l l o w e d r e c o v e r y o n l y f o r t h o s e 

n e g l i g e n t w o r d s r e l i a n c e upon w h i c h r e s u l t e d i n p h y s i c a l i n j u r y o r damage 

t o p r o p e r t y . 3 T h i s a p p r o a c h f a i l e d t o a c k n o w l e d g e t h e f a c t t h a t m o s t 

l o s s e s c a u s e d as a r e s u l t o f r e l i a n c e upon n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t s a r e 

e c o n o m i c , a l t h o u g h i t d i d e n s u r e t h a t n e g l i g e n t w o r d s and n e g l i g e n t a c t s 

w e r e t r e a t e d a l i k e . Symmetry was e v e n t u a l l y s a c r i f i c e d i n t h e i n t e r e s t s 

o f an e x p a n s i o n o f l i a b i l i t y by t h e d e c i s i o n o f t h e House o f L o r d s i n 

H e d l e y B y r n e & C o . L t d . v . H e l l e r & P a r t n e r s L t d . , ( " H e d l e y B y r n e " ) 4 i n 

w h i c h i t was a c c e p t e d t h a t a p e r s o n who r e a s o n a b l y r e l i e s upon a 

n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t , s p o k e n o r w r i t t e n , made t o h i m by a n o t h e r , may i n 



- 178 -

c e r t a i n c i r c u m s t a n c e s be e n t i t l e d t o r e c o v e r damages f o r e c o n o m i c l o s s 

s u f f e r e d t h e r e b y . The c o u r t d e c l i n e d t o a p p l y a s t h e t e s t o f t h e 

e x i s t e n c e o f a d u t y o f c a r e t h e n e i g h b o u r p r i n c i p l e o f L o r d A t k i n i n 

Donoghue v . S t e v e n s o n . 5 The r e a s o n l a y i n t h e p e c u l i a r c h a r a c t e r i s t i c s 

o f i n f o r m a t i o n , w h i c h t h r e a t e n e d t h e p o s s i b i l i t y o f i n d e t e r m i n a t e 

l i a b i l i t y f o r c a r e l e s s s t a t e m e n t s : "Words may r e c e i v e - and f o r e s e e a b l y 

r e c e i v e - s o w i d e a c i r c u l a t i o n t h a t t h e a p p l i c a t i o n o f t h e p r i n c i p l e i n 

Donoghue v . S t e v e n s o n m i g h t open t h e d o o r t o a m u l t i p l i c i t y o f c l a i m s f o r 

v e r y l a r g e a m o u n t s o f d a m a g e s . " 6 As an a l t e r n a t i v e , and i n o r d e r t o 

r e s t r i c t t h e a m b i t o f p o t e n t i a l l i a b i l i t y , t h e c o u r t h e l d t h a t a d u t y o f 

c a r e i s owed by t h e m a k e r s o f n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t s o n l y t o t h e l i m i t e d 

c l a s s o f p e r s o n s w i t h whom t h e y a r e i n a " s p e c i a l r e l a t i o n s h i p . " 7 Some 

c o n f u s i o n has s u r r o u n d e d t h i s c o n c e p t , l a r g e l y b e c a u s e t h e i r L o r d s h i p s 

l a i d down no p r e c i s e c r i t e r i a f o r t h e e x i s t e n c e o f s u c h a r e l a t i o n s h i p , 

p r e p a r i n g t o r e l y upon s t a t e m e n t s o f g e n e r a l p r i n c i p l e . The e m p h a s i s o f 

t h e s p e e c h e s i n H e d l e y B y r n e i s on t h e f o r e s e e a b i l i t y and t h e 

r e a s o n a b l e n e s s o f t h e i n q u i r e r ' s r e l i a n c e a s t h e k e y s t o t h e e x i s t e n c e o f 

a d u t y o f c a r e . T h u s L o r d R e i d e n v i s a g e d t h e i m p o s i t i o n o f l i a b l i t y 

" w h e r e i t i s p l a i n t h a t t h e p a r t y s e e k i n g i n f o r m a t i o n o r a d v i c e was 

t r u s t i n g t h e o t h e r t o e x e r c i s e s u c h a d e g r e e o f c a r e as t h e c i r c u m s t a n c e s 

r e q u i r e d , w h e r e i t was r e a s o n a b l e f o r h i m t o do t h a t and w h e r e t h e o t h e r 

g a v e t h e i n f o r m a t i o n o r a d v i c e when he knew o r o u g h t t o h a v e known t h a t 

t h e i n q u i r e r was r e l y i n g on h i m . " 8 H o w e v e r , a more r e s t r i c t i v e a p p r o a c h 

was a d o p t e d by t h e P r i v y C o u n c i l i n M u t u a l L i f e & C i t i z e n s ' A s s u r a n c e C o .  

L t d . v . E v a t t 9 , w h e r e a m a j o r i t y o f t h e B o a r d h e l d t h a t a H e d l e y B y r n e 

d u t y o f c a r e c o u l d be c a s e o n l y upon a p e r s o n who c a r r i e s on a b u s i n e s s 
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o r p r o f e s s i o n w h i c h i n v o l v e s t h e g i v i n g o f i n f o r m a t i o n o f a k i n d w h i c h 

c a l l s f o r s p e c i a l s k i l l o r c o m p e t e n c e , o r upon a p e r s o n w h o , a l t h o u g h n o t 

c a r r y i n g on s u c h a p r o f e s s i o n o r b u s i n e s s g e n e r a l l y , has l e t i t be known 

t h a t he c l a i m s t o p o s s e s s s k i l l and c o m p e t e n c e i n t h e s u b j e c t - m a t t e r o f 

t h e p a r t i c u l a r i n q u i r y . 1 0 L o r d s R e i d and M o r r i s , who d i s s e n t e d , t o o k a 

b r o a d e r v i e w : "We c a n s e e no g r o u n d f o r t h e d i s t i n c t i o n t h a t a s p e c i a l l y 

s k i l l e d man m u s t e x e r c i s e c a r e b u t a l e s s s k i l l e d man need n o t do s o . We 

a r e u n a b l e t o a c c e p t t h e a r g u m e n t t h a t a d u t y t o t a k e c a r e i s t h e same a s 

a d u t y t o c o n f o r m t o a p a r t i c u l a r s t a n d a r d o f s k i l l . " H 

The m a j o r i t y j u d g m e n t i n E v a t t h a s been much c r i t i c i s e d f o r i t s 

n a r r o w n e s s ! 2 , and j u d g e s i n two s u b s e q u e n t c a s e s i n t h e E n g l i s h C o u r t o f 

A p p e a l have e x p r e s s e d a p r e f e r e n c e f o r t h e m i n o r i t y v i e w * 3 , as have b o t h 

t h e H i g h C o u r t o f A u s t r a l i a ! 4 a n d , by i m p l i c a t i o n , t h e New Z e a l a n d C o u r t 

o f A p p e a l . 1 5 The c o n t r o v e r s y i s o f some i m p o r t a n c e f o r t h e p r e s e n t 

d i s c u s s i o n , as i t may be q u e s t i o n e d f i r s t , w h e t h e r g o v e r n m e n t c a n be s a i d 

t o p r o v i d e i n f o r m a t i o n i n t h e c o u r s e o f a b u s i n e s s o r p r o f e s s i o n ; a n d 

s e c o n d l y , w h e t h e r t h e p r o v i s i o n by g o v e r n m e n t o f i n f o r m a t i o n o t h e r t h a n 

a d v i c e i s an a c t i v i t y c a l l i n g f o r s p e c i a l s k i l l o r c o m p e t e n c e . The H i g h 

C o u r t o f A u s t r a l i a i n S h a d d o c k ( L ) & A s s o c i a t e s P t y . L t d . v . P a r r a m a t t a  

C i t y C o u n c i l I 6 d i s p o s e d s h o r t l y o f b o t h o f t h e s e i s s u e s . G i b b s C . J . s a i d 

t h a t " [ f ] r o m t h e s t a n d p o i n t o f p r i n c i p l e t h e r e i s no d i f f e r e n c e b e t w e e n a 

p e r s o n who c a r r i e s on t h e b u s i n e s s o f s u p p l y i n g i n f o r m a t i o n and a p u b l i c 

b o d y w h i c h i n t h e e x e r c i s e o f i t s p u b l i c f u n c t i o n s f o l l o w s t h e p r a c t i c e 

o f s u p p l y i n g i n f o r m a t i o n w h i c h i s a v a i l a b l e t o i t more r e a d i l y t h a n t o 

o t h e r p e r s o n s . . . . I n e i t h e r c a s e , t h e p e r s o n g i v i n g t h e i n f o r m a t i o n t o 
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a n o t h e r whom he knows w i l l r e l y upon i t i n c i r c u m s t a n c e s i n w h i c h i t i s 

r e a s o n a b l e f o r h i m t o do s o , i s u n d e r a d u t y t o e x e r c i s e r e a s o n a b l e c a r e 

t h a t t h e i n f o r m a t i o n g i v e n i s c o r r e c t . A p u b l i c b o d y , by f o l l o w i n g t h e 

p r a c t i c e o f s u p p l y i n g i n f o r m a t i o n upon w h i c h t h e r e c i p i e n t s a r e l i k e l y t o 

r e l y f o r s e r i o u s p u r p o s e s , l e t s i t be known t h a t i t i s w i l l i n g t o 

e x e r c i s e r e a s o n a b l e s k i l l and d i l i g e n c e i n e n s u r i n g t h a t t h e i n f o r m a t i o n 

s u p p l i e d i s a c c u r a t e . I n t h e c i r c u m s t a n c e s , d i l i g e n c e m i g h t be more 

i m p o r t a n t t h a n s k i l l , a l t h o u g h c o m p e t e n c e i n s e a r c h i n g f o r a n d 

t r a n s m i t t i n g t h e i n f o r m a t i o n m u s t p l a y a p a r t . H o w e v e r , e v e n i f 

d i l i g e n c e o n l y and n o t s k i l l w e r e r e q u i r e d , a p u b l i c body m i g h t be 

s p e c i a l l y c o m p e t e n t t o s u p p l y m a t e r i a l w h i c h i t had i n i t s p o s s e s s i o n f o r 

t h e p u r p o s e s o f i t s p u b l i c f u n c t i o n s . " 1 7 S h a d d o c k c o n t a i n s t h e f u l l e s t 

d i s c u s s i o n o f t h e s e i s s u e s r e p o r t e d i n t h e C o m m o n w e a l t h ; c o u r t s i n o t h e r 

j u r i s d i c t i o n s , and p a r t i c u l a r l y i n C a n a d a , have been l i t t l e t r o u b l e d by 

t h e m . T h u s i n G a d u t s i s v . Mi 1 n e , 1 8 t h e O n t a r i o H i g h C o u r t b a s e d i t s 

f i n d i n g o f a d u t y o f c a r e s i m p l y on t h e f a c t s t h a t t h e e m p l o y e e s i n t h e 

m u n i c i p a l i t y ' s z o n i n g d e p a r t m e n t w e r e t h e r e t o g i v e o u t i n f o r m a t i o n a s t o 

z o n i n g , and m u s t h a v e known t h a t p e r s o n s m a k i n g i n q u i r i e s o f them w o u l d 

p l a c e r e l i a n c e upon what t h e y w e r e t o l d . I t may a c c o r d i n g l y be r e g a r d e d 

a s s e t t l e d t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e i s as a p p l i c a b l e t o g o v e r n m e n t 

a s t o o t h e r l e g a l p e r s o n s . 

Some c o m m e n t a t o r s have d i s t i l l e d f r o m t h e s p e e c h e s i n H e d l e y  

B y r n e a t e s t f o r t h e e x i s t e n c e o f a d u t y o f c a r e b a s e d upon t h e 

" v o l u n t a r y a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y " by t h e m a k e r o f t h e n e g l i g e n t 
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s t a t e m e n t . 1 9 The c o n c e p t o f a v o l u n t a r y u n d e r t a k i n g t o e x e r c i s e c a r e 

d o e s i n d e e d p l a y a p r o m i n e n t p a r t i n t h e d e c i s i o n , b u t n o t as a d i s t i n c t 

t e s t . R a t h e r , i t i s made c l e a r t h a t s u c h an u n d e r t a k i n g i s t o be i m p l i e d 

i n t o o r i n f e r r e d f r o m t h e m a k i n g o f a s t a t e m e n t i n t h e c o n t e x t o f a 

s p e c i a l r e l a t i o n s h i p . 2 0 H o w e v e r , t h e e m p h a s i s on v o l u n t a r i n e s s g i v e s 

r i s e t o t h e q u e s t i o n , o f g r e a t i m p o r t a n c e w h e r e t h e m a k e r o f t h e 

s t a t e m e n t i s g o v e r n m e n t , w h e t h e r t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n p u r s u a n t t o 

a s t a t u t o r y d u t y c a n g i v e r i s e t o a d u t y o f c a r e . Can a p e r s o n who i s 

o b l i g e d t o make a s t a t e m e n t be h e l d v o l u n t a r i l y t o have assumed a d u t y o f 

c a r e t o e n s u r e i t s a c c u r a c y ? The a n s w e r g e n e r a l l y g i v e n i s e i t h e r t h a t , 

i f H e d l e y B y r n e i t s e l f d o e s n o t a p p l y i n s u c h a s i t u a t i o n , t h e n s o m e t h i n g 

" v e r y l i k e i t " d o e s 2 1 , o r t h a t a " b r o a d v i e w " o f H e d l e y B y r n e i s 

s u f f i c i e n t t o e x t e n d i t s a p p l i c a t i o n t o s u c h a c a s e . 2 2 The i m p o r t a n t 

a u t h o r i t i e s a r e M i n i s t e r o f H o u s i n g a n d L o c a l G o v e r n m e n t v . S h a r p 2 3 , a 

d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h C o u r t o f A p p e a l i n w h i c h t h e i s s u e was f i r s t 

a d d r e s s e d , a n d H u l l v . C a n t e r b u r y M u n i c i p a l C o u n c i l 2 4 , a d e c i s i o n o f t h e 

Supreme C o u r t o f New S o u t h W a l e s . I n M i n i s t e r o f H o u s i n g a n d L o c a l  

G o v e r n m e n t v . S h a r p , a c l e r k e m p l o y e d by a l o c a l a u t h o r i t y n e g l i g e n t l y 

s e a r c h e d t h e r e g i s t e r o f l o c a l l a n d c h a r g e s , w i t h t h e r e s u l t t h a t a 

" c l e a r c e r t i f i c a t e " was i s s u e d t o t h e p r o s p e c t i v e p u r c h a s e r o f c e r t a i n 

l a n d . I n f a c t , t h e l a n d was s u b j e c t t o a c h a r g e i n f a v o u r o f t h e 

M i n i s t e r , f r o m w h i c h c h a r g e t h e p u r c h a s e r t o o k t h e l a n d f r e e a s a r e s u l t 

o f t h e c l e a r c e r t i f i c a t e . I n an a c t i o n by t h e M i n i s t e r t o r e c o v e r as 

damages t h e sum t h e r e b y l o s t , t h e C o u r t o f A p p e a l h e l d t h e l o c a l 

a u t h o r i t y v i c a r i o u s l y l i a b l e f o r t h e n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t e m b o d i e d i n 
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t h e c e r t i f i c a t e i s s u e d by i t s c l e r k . The l o c a l a u t h o r i t y had a r g u e d t h a t 

t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e c o u l d n o t a p p l y w h e r e , as i n t h e i n s t a n t c a s e , 

t h e s t a t e m e n t was made p u r s u a n t t o a s t a t u t o r y d u t y . T h i s a r g u m e n t was 

r e j e c t e d , t h e i r L o r d s h i p s a s s e r t i n g t h a t t h e e x i s t e n c e o f a d u t y o f c a r e 

i s n o t d e p e n d e n t upon t h e i m p l i c a t i o n o f a v o l u n t a r y a s s u m p t i o n o f 

r e s p o n s i b i l i t y . 2 5 i n f a c t , t h e b e t t e r v i e w i s t h a t s u c h an i m p l i c a t i o n 

f o l l o w s a u t o m a t i c a l l y f r o m t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n i n t h e c o n t e x t o f 

a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p . N o n e t h e l e s s , M i n i s t e r o f H o u s i n g a n d L o c a l  

G o v e r n m e n t v . S h a r p was f o l l o w e d by t h e S u p r e m e C o u r t o f New S o u t h W a l e s 

i n H a l l v . C a n t e r b u r y M u n i c i p a l C o u n c i l , i n w h i c h t h e c o u n c i l i s s u e d a 

c o n s e n t t o d e v e l o p l a n d as a m o t e l w i t h o u t f i r s t c o n s u l t i n g w i t h t h e 

S t a t e P l a n n i n g A u t h o r i t y , as r e q u i r e d by t h e C o u n t y o f C u m b e r l a n d 

P l a n n i n g Scheme O r d i n a n c e . The r e s u l t u n d e r t h e O r d i n a n c e was t h a t t h e 

c o n s e n t was v o i d . The d e v e l o p e r s s u e d t h e c o u n c i l i n d a m a g e s , i n t e r a l i a 

f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t . The a c t i o n s u c c e e d e d , N a g l e J . h o l d i n g t h a t 

t h e e x i s t e n c e o f a H e d l e y B y r n e d u t y o f c a r e i s n o t c o n f i n e d t o c a s e s i n 

w h i c h t h e r e h a s b e e n a v o l u n t a r y a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y , b u t may 

e x t e n d t o c i r c u m s t a n c e s i n w h i c h a p a r t y i s o b l i g e d t o make t h e s t a t e m e n t 

w h i c h p r o v e s m i s l e a d i n g . 

T h e r e i s a c l e a r d i s t i n c t i o n b e t w e e n t h e f a c t s o f t h e s e two 

c a s e s . I n t h e f o r m e r , t h e l o c a l a u t h o r i t y was o b l i g e d by s t a t u t e t o 

i s s u e a c e r t i f i c a t e , and t h e l o s s i n f l i c t e d on t h e M i n i s t e r was t h e 

r e s u l t o f a m i s t a k e n e g l i g e n t l y made as t o t h e c e r t i f i c a t e ' s c o n t e n t s . 

I n t h e l a t t e r , on t h e o t h e r h a n d , t h e c o u n c i l was o b l i g e d t o i s s u e a 

c o n s e n t o n l y i f a l l r e l e v a n t c o n d i t i o n s w e r e m e t , and t h e l o s s s u f f e r e d 
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by t h e d e v e l o p e r s f l o w e d d i r e c t l y f r o m t h e i s s u e i t s e l f . Where a c o n s e n t 

i s r e q u i r e d t o be i s s u e d o n l y upon t h e s a t i s f a c t i o n o f c e r t a i n 

c o n d i t i o n s , t h e r e i s l i t t l e c o n c e p t u a l d i f f i c u l t y i n r e g a r d i n g as a 

" v o l u n t a r y " a c t t h e i s s u e o f a c o n s e n t i n c i r c u m s t a n c e s i n w h i c h one o r 

more o f t h o s e c o n d i t i o n s i s n o t m e t . B u t t h e p o i n t i s p e r h a p s o f 

t h e o r e t i c a l r a t h e r t h a n o f p r a c t i c a l s i g n i f i c a n c e , b e c a u s e s u c h a u t h o r i t y 

a s e x i s t s on t h e i s s u e i s i n f a v o u r o f t h e v i e w t h a t a H e d l e y B y r n e d u t y 

o f c a r e may e x i s t e v e n i n r e l a t i o n t o t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n 

p u r s u a n t t o a s t a t u t o r y d u t y . 

2 . I n f o r m a t i o n P r o v i d e d To C i t i z e n s G e n e r a l l y Or To A G r o u p T h e r e o f 

T h i s s e c t i o n i s c o n c e r n e d w i t h t h e s i t u a t i o n i n w h i c h 

g o v e r n m e n t p r o v i d e s i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s g e n e r a l l y o r t o a g r o u p 

t h e r e o f , f o r e x a m p l e i n t h e f o r m o f an a d v i s o r y b u l l e t i n , an 

i n t e r p r e t a t i v e s t a t e m e n t o r an i n f o r m a t i o n c i r c u l a r . S u c h i n f o r m a t i o n 

r a i s e s two p r o b l e m s : f i r s t , i t i s g e n e r a l l y v o l u n t e e r e d , r a t h e r t h a n 

r e q u e s t e d ; and s e c o n d l y , i t i s d i s s e m i n a t e d g e n e r a l l y , and n o t t o 

s p e c i f i c i n d i v i d u a l s . 

I t i s s o m e t i m e s s a i d t o be e a s i e r t o e s t a b l i s h a " s p e c i a l 

r e l a t i o n s h i p " f o r t h e p u r p o s e s o f t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e w h e r e t h e 

m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n was r e q u e s t e d . 2 6 The r e a s o n l i e s i n t h e p e r e n n i a l 

f e a r s u r r o u n d i n g t h e t o r t o f n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t , n a m e l y t h a t o f an 

e x c e s s i v e l y w i d e a m b i t o f p o t e n t i a l l i a b i l i t y : o n e s o l u t i o n i s t o 

r e s t r i c t t h e e x i s t e n c e o f a d u t y o f c a r e t o c a s e s w h e r e t h e n e g l i g e n t 
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s t a t e m e n t was made i n r e s p o n s e t o a r e q u e s t o r i n q u i r y . T h i s i s s u e h a s 

been d i s c u s s e d i n t h r e e r e p o r t e d c a s e s , one o f w h i c h c o n c e r n e d 

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d by g o v e r n m e n t . T h e f i r s t i s t h e d e c i s i o n o f t h e 

H i g h C o u r t o f A u s t r a l i a i n M u t u a l L i f e & C i t i z e n s ' A s s u r a n c e C o . L t d . v . 

E v a t t 2 7 , i n w h i c h B a r w i c k C . J . s t a t e d h i s u n d e r s t a n d i n g o f t h e H e d l e y  

B y r n e p r i n c i p l e and c o n t i n u e d : " I have u s e d t h r o u g h o u t t h e d e s c r i p t i o n 

' r e c i p i e n t ' t o c o v e r b o t h t h e c a s e s w h e r e t h e i n c o r r e c t u t t e r a n c e i s 

s o u g h t by a q u e s t i o n o r i n q u i r y and t h e c a s e w h e r e i t i s v o l u n t e e r e d by 

t h e s p e a k e r . T h o u g h i t m u s t be r e l a t i v e l y r a r e t h a t t h e l a t t e r c a s e w i l l 

g i v e r i s e t o a c a u s e o f a c t i o n , t h e p o s s i b i l i t y c a n n o t , i n my o p i n i o n , be 

r u l e d o u t . " 2 8 A l t h o u g h t h e d e c i s i o n o f t h e H i g h C o u r t o f A u s t r a l i a was 

l a t e r o v e r t u r n e d by t h e P r i v y C o u n c i l 2 9 , t h e m a j o r i t y j u d g m e n t o f t h e 

B o a r d h a s b e e n much c r i t i c i s e d f o r i t s n a r r o w n e s s and t h e j u d g m e n t o f 

B a r w i c k C . J . h a s s i n c e been p r e f e r r e d i n A u s t r a l i a . 3 0 B u t d e s p i t e i t s 

r e l a t i v e l i b e r a l i t y i n o t h e r a s p e c t s , t h a t j u d g m e n t a d o p t s a r e s t r i c t i v e 

a p p r o a c h t o a c t i o n s f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t b a s e d upon t h e p r o v i s i o n 

o f v o l u n t e e r e d i n f o r m a t i o n . So t o o d o e s t h e d e c i s i o n o f t h e E n g l i s h 

C o u r t o f A p p e a l i n L a m b e r t v . L e w i s 3 1 w h e r e , i n f o u r t h p a r t y p r o c e e d i n g s , 

t h e r e t a i l e r o f a d e f e c t i v e t o w i n g - h i t c h a t t e m p t e d t o r e c o v e r f r o m t h e 

m a n u f a c t u r e r an i n d e m n i t y , b e i n g damages f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t . The 

m i s s t a t e m e n t a l l e g e d was t h a t , by s e l l i n g t o w i n g - h i t c h e s on a w o r l d - w i d e 

s c a l e , by p r o m o t i o n and o t h e r w i s e , t h e m a n u f a c t u r e r r e p r e s e n t e d i t s e l f a s 

b e i n g an e x p e r i e n c e d and c o m p e t e n t m a n u f a c t u r e r o f t o w i n g - h i t c h e s w h i c h 

w e r e s a f e l y f i t t e d t o v e h i c l e s and w h i c h w e r e s u i t a b l e t o be u s e d when s o 

f i t t e d f o r t h e p u r p o s e o f s a f e l y t o w i n g a t r a i l e r . S t e p h e n s o n L . J . , 
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d e l i v e r i n g t h e j u d g m e n t o f t h e c o u r t , s a i d : " [ C o u n s e l f o r t h e r e t a i l e r ] 

c o n c e d e s . . . t h a t i t i s e a s i e r t o p r o v e [ a s p e c i a l ] r e l a t i o n s h i p and t h e 

c o n s e q u e n t d u t y o f c a r e i f t h e i n f o r m a t i o n o r a d v i c e c o n t a i n e d i n t h e 

s t a t e m e n t i s a s k e d f o r . B u t he s u b m i t s t h a t i f t h e s t a t e m e n t i s made 

s e r i o u s l y , n o t c a s u a l l y , and i s i n t e n d e d t o be a c t e d upon and i s i n f a c t 

a c t e d upon and i t i s n e g l i g e n t , i t i s a c t i o n a b l e a t t h e s u i t o f h i m who 

a c t s upon i t n o t w i t h s t a n d i n g t h a t t h e m a k e r has f o r e s t a l l e d an i n q u i r y 

f o r t h e i n f o r m a t i o n o r a d v i c e i t c o n t a i n s by v o l u n t e e r i n g one o r t h e 

o t h e r . T h i s may s o m e t i m e s be s o . . . B u t one c a n n o t r e g a r d t h e m a n u f a c t u r e r 

and s u p p l i e r o f an a r t i c l e as p u t t i n g h i m s e l f i n t o a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p 

w i t h e v e r y d i s t r i b u t o r who o b t a i n s h i s p r o d u c t and s e e s w h a t he s a y s o r 

p r i n t s a b o u t i t and so o w i n g him a d u t y t o t a k e r e a s o n a b l e c a r e t o g i v e 

h i m t r u e i n f o r m a t i o n and a d v i c e . . . [ W e ] c o n s i d e r t h a t c a s e s o f l i a b l i t y 

f o r s t a t e m e n t s v o l u n t e e r e d n e g l i g e n t l y m u s t be r a r e . " 3 2 L a m b e r t v . L e w i s 

i s e n t i r e l y u n d e r s t a n d a b l e a s a d e c i s i o n on p a r t i c u l a r f a c t s , b u t o n c e 

a g a i n i t a d o p t s a r e s t r i c t i v e a p p r o a c h t o v o l u n t e e r e d i n f o r m a t i o n . 

H o w e v e r , t h a t i n c e r t a i n , a l b e i t r a r e , c i r c u m s t a n c e s an a c t i o n may be 

f o u n d e d upon t h e n e g l i g e n t p r o v i s i o n o f s u c h i n f o r m a t i o n i s i n d i c a t e d by 

t h e t h i r d r e p o r t e d c a s e i n w h i c h t h e i s s u e has been d i s c u s s e d , n a m e l y t h e 

d e c i s i o n o f t h e New S o u t h W a l e s C o u r t o f A p p e a l i n The M i n i s t e r  

A d m i n i s t e r i n g t h e E n v i r o n m e n t P l a n n i n g a n d A s s e s s m e n t A c t v . San  

S e b a s t i a n P t y . L t d . 3 3 The San S e b a s t i a n c a s e i n v o l v e d an a t t e m p t by 

c e r t a i n d e v e l o p e r s t o r e c o v e r damages f o r t h e n e g l i g e n t m i s r e p r e s e n t a t i o n 

t h a t t h e r e d e v e l o p m e n t p l a n s t u d y f o r t h e s u b u r b o f S y d n e y named 

W o o l l o o m o o l o o was f e a s i b l e o f i m p l e m e n t a t i o n , i t b e i n g a r g u e d t h a t a 

r e p r e s e n t a t i o n t o t h a t e f f e c t was t o be i m p l i e d i n t o o r i n f e r r e d f r o m t h e 
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s t u d y i t s e l f . The a c t i o n u l t i m a t e l y f a i l e d , b u t one o f t h e i s s u e s b e f o r e 

t h e c o u r t was w h e t h e r a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p f o r t h e p u r p o s e s o f t h e 

H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e was e x c l u d e d b e c a u s e t h e i n f o r m a t i o n c o n t a i n e d i n 

t h e s t u d y was n o t s o u g h t b y , b u t was v o l u n t e e r e d t o , t h e c l a s s o f 

d e v e l o p e r s t o w h i c h t h e p l a i n t i f f s b e l o n g e d . T h i s q u e s t i o n was e x p r e s s l y 

a d d r e s s e d o n l y by G l a s s J . A . , who s a i d : " I t a k e i t . . . t h a t a H e d l e y B y r n e 

s p e c i a l r e l a t i o n s h i p may e x c e p t i o n a l l y be e s t a b l i s h e d w h e r e t h e 

i n f o r m a t i o n and a d v i c e i s v o l u n t e e r e d w i t h o u t i n q u i r y . . . [ T ] h e 

c i r c u m s t a n c e s h e r e d i s c l o s e one o f t h e r a r e c a s e s w h e r e a s p e c i a l 

r e l a t i o n s h i p i s e s t a b l i s h e d s i n c e t h e d e f e n d a n t s i n t e n d e d t h a t d e v e l o p e r s 

s h o u l d a c t on t h e s t u d y and t h e i r p u b l i c a t i o n o f i t t o them was g o v e r n e d 

by a s e r i o u s p u r p o s e . " 3 4 

T h a t t h e j u d g m e n t s o f t h e E n g l i s h C o u r t o f A p p e a l i n L a m b e r t v . 

L e w i s and o f G l a s s J . A . i n t h e San S e b a s t i a n c a s e r e a c h d i f f e r e n t 

r e s u l t s , d e s p i t e a d o p t i n g a s i m i l a r l y r e s t r i c t i v e a p p r o a c h t o v o l u n t e e r e d 

i n f o r m a t i o n , i s e x p l i c a b l e by r e f e r e n c e t o t h e a m b i t o f p o t e n t i a l 

l i a b i l i t y i n t h e two c a s e s . F o r t h e C o u r t o f A p p e a l i n t h e f o r m e r c a s e 

t o have i m p o s e d upon t h e m a n u f a c t u r e r a d u t y o f c a r e owed t o a l l t h o s e 

who o b t a i n e d i t s p r o d u c t and r e a d i t s p r o m o t i o n a l l i t e r a t u r e w o u l d have 

i n v o l v e d p o t e n t i a l l i a b i l i t y t o a c l a s s so e x t e n s i v e t h a t Donoghue v . 

S t e v e n s o n i n i t s a p p l i c a t i o n t o m a n u f a c t u r e r s w o u l d t e n d t o be s w a l l o w e d 

u p , w i t h t h e r e s u l t t h a t r e c o v e r y f o r e c o n o m i c l o s s c a u s e d by n e g l i g e n t 

a c t s o r o m i s s i o n s w o u l d be a l l o w e d i n by t h e " b a c k d o o r . " On t h e o t h e r 

h a n d , t h e p o t e n t i a l l i a b i l i t y c r e a t e d by t h e j u d g m e n t o f G l a s s J . A . i n 

t h e l a t t e r c a s e was r e l a t i v e l y r e s t r i c t e d , t h e c l a s s o f d e v e l o p e r s t o 
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whom t h e W o o l l o o m o o l o o s t u d y was d i r e c t e d b e i n g n a r r o w and c a p a b l e o f 

d e f i n i t i o n w i t h some p r e c i s i o n . 

The same d e s i r e on t h e p a r t o f t h e c o u r t s t o a v o i d 

i n d e t e r m i n a t e l i a b i l i t y f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t s g o v e r n s t h e i r 

a p p r o a c h t o i n f o r m a t i o n p r o v i d e d f o r g e n e r a l c o n s u m p t i o n , a s o p p o s e d t o 

c o n s u m p t i o n by s p e c i f i c i n d i v i d u a l s . The f u l l e s t c o n s i d e r a t i o n y e t g i v e n 

t o t h i s i s s u e i n a r e p o r t e d c a s e i s c o n t a i n e d i n t h e j u d g m e n t s o f H u t l e y 

a n d G l a s s J . J . A . i n t h e San S e b a s t i a n c a s e , i n r e l a t i o n t o t h e 

p l a i n t i f f s ' c o n t e n t i o n t h a t a d u t y t o t a k e c a r e i n r e l a t i o n t o s t a t e m e n t s 

made i n t h e W o o l l o o m o o l o o s t u d y was owed t o them as members o f t h e c l a s s 

o f d e v e l o p e r s i n t e r e s t e d i n t h e r e d e v e l o p m e n t . H u t l e y J . A . c i t e d 3 5 t h a t 

p a r t o f t h e j u d g m e n t o f B a r w i c k C . J . i n M u t u a l L i f e & C i t i z e n s ' A s s u r a n c e  

C o . L t d . v . E v a t t i n w h i c h he e x p r e s s e d t h e v i e w t h a t t h e H e d l e y B y r n e 

p r i n c i p l e a p p l i e s o n l y w h e r e " [ t ] h e i n f o r m a t i o n o r a d v i c e i s s o u g h t o r 

a c c e p t e d by a p e r s o n on h i s own b e h a l f o r on b e h a l f o f a n o t h e r 

i d e n t i f i e d o r i d e n t i f i a b l e p e r s o n o r on b e h a l f o f an i d e n t i f i e d o r 

i d e n t i f i a b l e c l a s s o f p e r s o n s . " 3 6 A c c o r d i n g t o H u t l e y J . A . , t h e r e was no 

r e p o r t e d c a s e i n w h i c h t h e i n f o r m a t i o n c o m p l a i n e d o f had been g i v e n t o a 

c l a s s . 3 7 j n f a c t , t h a t was n o t s o ; t h e m a t t e r had a l r e a d y a r i s e n s e v e r a l 

t i m e s . To t a k e j u s t one o f t h e more p r o m i n e n t e x a m p l e s , i n S c o t t G r o u p  

L t d . v . M c F a l a n e 3 8 t h e New Z e a l a n d C o u r t o f A p p e a l f o u n d t h a t , i n 

p r e p a r i n g f i n a n c i a l i n f o r m a t i o n r e l a t i n g t o a p a r t i c u l a r c o m p a n y , a f i r m 

o f a c c o u n t a n t s owed a d u t y o f c a r e t o t h o s e who m i g h t be i n d u c e d by t h e 

i n f o r m a t i o n t o make a t a k e - o v e r b i d , a l t h o u g h t h e r e w e r e a t t h e t i m e no 

s h a r e d e a l i n g s i n p r o s p e c t . I n any e v e n t , H u t l e y J . A . f e l t a b l e i n t h e 

San S e b a s t i a n c a s e t o h o l d t h a t t h e " p r i v a t e d e v e l o p e r s " whom t h e s t u d y 
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i n v i t e d t o p a r t i c i p a t e i n t h e r e d e v e l o p m e n t o f W o o l l o o m o o l o o f o r m e d an 

i d e n t i f i e d o r i d e n t i f i a b l e c l a s s o f w h i c h t h e p l a i n t i f f s w e r e m e m b e r s , s o 

t h a t t h e t e s t o f B a r w i c k C . J . i n E v a t t was s a t i s f i e d . 3 9 The same 

c o n c l u s i o n was r e a c h e d by G l a s s J . A . , who a c c e p t e d t h e f i n d i n g s o f A s h J . 

a t f i r s t i n s t a n c e t h a t t h e s t u d y was d i r e c t e d t o d e v e l o p e r s as a c l a s s 

whose c o - o p e r a t i o n was b e i n g s o u g h t , and h e l d t h a t t h e p l a i n t i f f s w e r e 

members o f t h a t c l a s s . 4 0 He a l s o r e f e r r e d t o S c o t t G r o u p L t d . v . 

M c F a r l a n e , and n o t e d t h a t i n t h e i n s t a n t c a s e t h e d e f e n d a n t s knew t h a t 

d e v e l o p e r s w o u l d r e l y on t h e p r o p o s a l s i n t h e s t u d y f o r t h e p u r p o s e o f 

f u t u r e t r a n s a c t i o n s , n a m e l y i n v e s t m e n t i n t h e a r e a . A c c o r d i n g l y , he h e l d 

t h a t a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p f o r t h e p u r p o s e s o f H e d l e y B y r n e was n o t 

e x c l u d e d m e r e l y b e c a u s e t h e p l a i n t i f f s w e r e p e r s o n a l l y u n i d e n t i f i e d , 

s i n c e t h e y w e r e members o f an i d e n t i f i a b l e c l a s s . 4 ! 

The i m p l i c a t i o n t o be drawn f r o m t h e s e a u t h o r i t i e s i s t h a t 

g o v e r n m e n t w i l l n o r m a l l y be u n d e r no d u t y o f c a r e i n t h e p r o v i s i o n 

o f i n f o r m a t i o n w h i c h i s p u b l i s h e d f o r g e n e r a l c o n s u m p t i o n . I t i s c l e a r 

t h a t a d u t y o f c a r e c a n n o t be f o u n d e d on t h e mere f a c t t h a t a c i t i z e n 

r e l y i n g i n some way upon g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n m i g h t s u f f e r some 

r e a s o n a b l y f o r e s e e a b l e l o s s : t h e r e q u i r e m e n t o f a " s p e c i a l r e l a t i o n s h i p " 

e f f e c t i v e l y e l i m i n a t e s t h a t p o s s i b i l i t y . T h u s , t o u s e a g a i n t h e f a m i l i a r 

e x a m p l e g i v e n by D e n n i n g L . J . i n C a n d l e r v . C r a n e , C h r i s t m a s & C o . 4 2 , no 

d u t y o f c a r e i s owed by a m a r i n e h y d r o g r a p h e r who o m i t s a r o c k f r o m h i s 

c h a r t and so c a u s e s t h e w r e c k o f an o c e a n l i n e r . S i m i l a r l y , w h e r e 

g o v e r n m e n t p u b l i s h e s i n f o r m a t i o n t o c i t i z e n s g e n e r a l l y t h e r e i s no 

i d e n t i f i e d o r i d e n t i f i a b l e c l a s s w i t h whom g o v e r n m e n t m i g h t be i n a 

s p e c i a l r e l a t i o n s h i p , and so t h e r e c a n be no d u t y o f c a r e . 
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B u t t h i s s t a t e m e n t i s s u b j e c t t o an i m p o r t a n t g l o s s , s u g g e s t e d 

by t h e San S e b a s t i a n c a s e . The r e d e v e l o p m e n t s t u d y w i t h w h i c h t h a t c a s e 

was c o n c e r n e d was a p u b l i c d o c u m e n t , p l a c e d on p u b l i c e x h i b i t i o n i n t h e 

S y d n e y Town H a l l , b u t a m a j o r i t y o f t h e New S o u t h W a l e s C o u r t o f A p p e a l 

h e l d t h a t t h e i n f o r m a t i o n c o n t a i n e d i n i t was d i r e c t e d t o an i d e n t i f i e d 

o r i d e n t i f i a b l e c l a s s o f d e v e l o p e r s whose c o - o p e r a t i o n i n t h e 

r e d e v e l o p m e n t was b e i n g s o l i c i t e d . T h e r e was a c c o r d i n g l y a s p e c i a l 

r e l a t i o n s h i p b e t w e e n t h e d e f e n d a n t s and t h o s e d e v e l o p e r s . T h i s i n d i c a t e s 

t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e may be a p p l i c a b l e t o any i t e m o f 

g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , p u b l i s h e d h o w s o e v e r w i d e l y , w h i c h i t i s p o s s i b l e 

t o c o n s t r u e as d i r e c t e d t o a s p e c i f i c o r i d e n t i f i a b l e g r o u p f o r a 

s p e c i f i c p u r p o s e o r , c o n c e i v a b l y 4 3 , f o r a s p e c t r u m o f p o s s i b l e p u r p o s e s . 

On t h i s a n a l y s i s , i t w i l l be a q u e s t i o n o f f a c t i n e a c h c a s e t o w h i c h 

p e r s o n s t h e i n f o r m a t i o n i s d i r e c t e d , and w h e t h e r t h e y f o r m an 

i d e n t i f i a b l e c l a s s : t h e more s p e c i f i c t h e d i r e c t i o n , t h e more l i k e l y i t 

i s t h a t a d u t y o f c a r e w i l l be f o u n d . 

H o w e v e r , t h o u g h i m p o r t a n t , t h i s g l o s s i s n o t s u c h as t o s u b v e r t 

t h e b a s i c p r i n c i p l e . T h u s i f c i t i z e n A a p p r o a c h e s a g o v e r n m e n t 

d e p a r t m e n t and o b t a i n s c o n s i d e r e d b u t n o n - b i n d i n g a d v i c e as t o t h e 

a v a i l a b i l i t y o f a p a r t i c u l a r g r a n t o r b e n e f i t , he w i l l be p r i m a f a c i e i n 

a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p w i t h t h e d e p a r t m e n t and a b l e t o c l a i m damages f o r 

any f i n a n c i a l l o s s w h i c h he s u f f e r s a s a r e s u l t o f t h e a d v i c e h a v i n g b e e n 

p r o v i d e d n e g l i g e n t l y . B u t i f , a f t e r and as a r e s u l t o f A ' s i n q u i r y , t h e 

d e p a r t m e n t p u b l i s h e s a p a m p h l e t o r o t h e r d o c u m e n t c o n t a i n i n g g e n e r a l 

i n f o r m a t i o n a s t o t h e a v a i l a b i l i t y o f t h e same g r a n t o r b e n e f i t , t h e 

H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e w i l l n o t a v a i l c i t i z e n B who r e l i e s upon t h a t 

d o c u m e n t i n t h e same way as A , and a g a i n t o h i s f i n a n c i a l d e t r i m e n t . The 
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c a s e i s a n a l a g o u s t o t h a t o f t h e m a r i n e h y d r o g r a p h e r : t h e i n f o r m a t i o n i s 

a d d r e s s e d n o t t o an i d e n t i f i e d o r i d e n t i f i a b l e c l a s s , b u t t o c i t i z e n s 

g e n e r a l l y . 

3 . Statements Of Law, Assurances And Implied Or I n f e r r e d Statements 

T h e r e i s some d o u b t as t o w h a t c o n s t i t u t e s a " s t a t e m e n t " f o r 

t h e p u r p o s e s o f t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e . The a s s e r t i o n s o m e t i m e s made 

i n t h e a u t h o r i t i e s 4 4 t h a t t h e p r i n c i p l e i s c o n c e r n e d w i t h i n f o r m a t i o n a n d 

a d v i c e i s i n s u f f i c i e n t l y s p e c i f i c t o be o f g r e a t a s s i s t a n c e . More 

h e l p f u l a r e t h o s e c a s e s i n w h i c h i t h a s been h e l d t h a t t h e p r i n c i p l e 

d e a l s w i t h r e p r e s e n t a t i o n s o f f a c t o r o p i n i o n . 4 5 H o w e v e r , t h e 

a u t h o r i t i e s a r e i n some c o n f u s i o n a s t o w h e t h e r t h e p r i n c i p l e e x t e n d s t o 

c o v e r s t a t e m e n t s o f l a w , a s s u r a n c e s and i m p l i e d o r i n f e r r e d s t a t e m e n t s . 

(a) Statements o f Law 

W h e t h e r o r n o t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e c o v e r s n e g l i g e n t 

s t a t e m e n t s o f l a w i s an i s s u e o f g r e a t i m p o r t a n c e t o any d i s c u s s i o n o f 

t h e l i a b i l i t y o f g o v e r n m e n t f o r m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n , f o r i t h a s 

a l r e a d y b e e n n o t e d t h a t g o v e r n m e n t p r o v i d e s c i t i z e n s w i t h l a r g e 

q u a n t i t i e s o f l e g a l i n f o r m a t i o n . 4 6 A t f i r s t s i g h t , a f o r m u l a t i o n w h i c h 

r e s t r i c t s t h e o p e r a t i o n o f t h e p r i n c i p l e t o r e p r e s e n t a t i o n s o f f a c t and 

o p i n i o n w o u l d seem t o p r e c l u d e t h e p o s s i b i l i t y t h a t i t may c o v e r 

s t a t e m e n t s o f l a w . H o w e v e r , t h e r e i s no r e p o r t e d c a s e i n w h i c h an 

e x p r e s s d e t e r m i n a t i o n t o t h a t e f f e c t h a s been m a d e . M o r e o v e r , t h e r e a r e 
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c a s e s i n w h i c h t h e c o u r t s h a v e i m p o s e d l i a b l i t y f o r s u c h s t a t e m e n t s . 

T h u s i n W h i t t i n g h a m v . C r e a s e & C o . 4 7 , a s o l i c t o r was h e l d l i a b l e f o r a 

r e p r e s e n t a t i o n t h a t a w i l l w o u l d be v a l i d and e f f e c t i v e i f w i t n e s s e d by 

t h e p r i n c i p a l b e n e f i c i a r y . A g a i n , i n W i n d s o r M o t o r s v . D i s t r i c t o f  

P o w e l l R i v e r 4 8 , l i a b i l i t y was f o u n d e d upon a r e p r e s e n t a t i o n by a l i c e n c e 

i n s p e c t o r e m p l o y e d by t h e d e f e n d a n t m u n i c i p a l i t y t h a t a c e r t a i n l o c a t i o n 

c o u l d be u s e d i n a c c o r d a n c e w i t h z o n i n g b y - l a w s f o r t h e s a l e o f 

s e c o n d - h a n d c a r s . The r e p r e s e n t a t i o n s i n t h e s e c a s e s w e r e c l e a r l y 

s t a t e m e n t s o f l a w , a l t h o u g h t h e j u d g m e n t s u n f o r t u n a t e l y f a i l t o r e c o r d 

t h a t f a c t . F u r t h e r s u p p o r t f o r t h e v i e w t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e 

may c o v e r s u c h s t a t e m e n t s may be g l e a n e d f r o m a c a d e m i c c o m m e n t a t o r s . 

Thus C h e s h i r e a n d F i f o o t n o t e t h a t t h e r e i s n o t h i n g i n t h e s p e e c h e s i n 

H e d l e y B y r n e t o s u g g e s t t h a t l i a b i l i t y i s c o n f i n e d t o s t a t e m e n t s o f f a c t , 

and a s s e r t t h a t i t c a n e x t e n d " t o o t h e r f o r m s o f n e g l i g e n t a d v i c e , s u c h 

a s t h e e x p r e s s i o n o f an o p i n i o n a b o u t t h e l a w . " 4 9 i t i s t o be hoped t h a t 

i f and when t h e i s s u e i s s q u a r e l y r a i s e d b e f o r e t h e c o u r t s , t h e y w i l l be 

p r e p a r e d t o a d o p t a s i m i l a r a p p r o a c h . 

( b ) A s s u r a n c e s 

I t a p p e a r s f r o m t h e i m p o r t a n t d e c i s i o n o f t h e New Z e a l a n d C o u r t 

o f A p p e a l i n M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l 5 0 t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e 

may e x t e n d t o n e g l i g e n t a s s u r a n c e s o r u n d e r t a k i n g s . The c a s e c o n c e r n e d 

M a t a i I n d u s t r i e s L t d . ( " M a t a i " ) , an i n d u s t r i a l c o n c e r n i n c o r p o r a t e d a f t e r 

t h e 1972 g e n e r a l e l e c t i o n a s a r e s u l t o f d i s c u s s i o n s and an e x c h a n g e o f 

c o r r e s p o n d e n c e b e t w e e n one K e v i n M e a t e s and t h e P r i m e M i n i s t e r , t h e 

M i n i s t e r o f T r a d e a n d I n d u s t r y , and t h e M i n i s t e r o f F i n a n c e , r e g a r d i n g 
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t h e n e w l y - e l e c t e d g o v e r n m e n t ' s p o l i c y o f r e g i o n a l d e v e l o p m e n t . One M a t a i 

f a c t o r y commenced o p e r a t i o n s b e f o r e t h e company was i n c o r p o r a t e d , a n d 

f o u r o t h e r s w e r e l a t e r o f f i c i a l l y o p e n e d by t h e P r i m e M i n i s t e r . By t h e 

t i m e o f t h e o f f i c i a l o p e n i n g M a t a i was a l r e a d y e x p e r i e n c i n g a s e r i o u s 

p r o b l e m w i t h c a s h - f l o w . The g o v e r n m e n t had g u a r a n t e e d t h e c o m p a n y ' s 

bank a c c o u n t and f i n a n c i a l a s s i s t a n c e had b e e n p r o v i d e d t h r o u g h t h e 

D e v e l o p m e n t F i n a n c e C o r p o r a t i o n , b u t g o v e r n m e n t s u b s i d i e s w h i c h M a t a i had 

e x p e c t e d w e r e n o t f o r t h c o m i n g . The g o v e r n m e n t was a d a m a n t t h a t t h e r e 

w o u l d be no r e t r e n c h m e n t , and a p p o i n t e d a r e c e i v e r . L a t e r , a d e c i s i o n 

was made t o s e l l o f f M a t a i ' s a s s e t s . The s h a r e h o l d e r s b r o u g h t an a c t i o n 

a g a i n s t t h e g o v e r n m e n t , c l a i m i n g damages f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t on 

t h e g r o u n d t h a t , o n c e t h e company f e l l i n t o f i n a n c i a l d i f f i c u l t i e s , t h e 

M i n i s t e r o f T r a d e and I n d u s t r y had a s s u r e d them t h a t , i f t h e y a c c e d e d t o 

t h e a p p o i n t m e n t o f a r e c e i v e r , t h e i r i n t e r e s t s w o u l d be s a f e g u a r d e d a n d 

t h e y w o u l d be i n d e m n i f i e d , i n r e l i a n c e upon w h i c h a s s u r a n c e t h e y had 

o m i t t e d t o t a k e n o r m a l c o m m e r c i a l s t e p s t o p r o t e c t t h e i r p o s i t i o n , w i t h 

t h e r e s u l t t h a t t h e v a l u e o f t h e i r h o l d i n g s had b e e n l o s t . A t f i r s t 

i n s t a n c e , D a v i s o n C . J . r e j e c t e d t h e p l a i n t i f f s ' c l a i m s and d i s m i s s e d t h e 

a c t i o n . 5 1 On a p p e a l , i t was h e l d t h a t t h e g o v e r n m e n t owed a d u t y o f c a r e 

t o t h e s h a r e h o l d e r s i n r e l a t i o n t o a d v i c e g i v e n o r s t a t e m e n t s made t o 

t h e m . 5 2 Woodhouse P . and O n g l e y J . w e n t on t o h o l d t h a t t h e g o v e r n m e n t 

h a d b r o k e n t h a t d u t y o f c a r e by a s s u r i n g t h e s h a r e h o l d e r s t h a t t h e y w o u l d 

be i n d e m n i f i e d , and i n p a r t i c u l a r by i s s u i n g j o i n t l y w i t h t h e d i r e c t o r s 

o f M a t a i a p r e s s s t a t e m e n t s t a t i n g t h a t t h e i n t e r e s t s o f e m p l o y e e s , 

c r e d i t o r s and s h a r e h o l d e r s w o u l d be s a f e g u a r d e d . 5 3 j h e e n c o u r a g e m e n t 

t h u s o f f e r e d by t h e g o v e r n m e n t was m i s l e a d i n g and n e g l i g e n t , and t h e 

r e l i a n c e o f t h e s h a r e h o l d e r s upon i t was an e f f e c t i v e c a u s e o f t h e i r l o s s 
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o f t h e v a l u e o f t h e i r e q u i t y . T h e i r L o r d s h i p s d e a l t s u m m a r i l y w i t h t h e 

c o n t e n t i o n t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e d o e s n o t e x t e n d t o a s s u r a n c e s 

o r u n d e r t a k i n g s w i t h r e s p e c t t o f u t u r e a c t i o n , s t a t i n g t h a t " a l t h o u g h a 

p r o m i s e may f a l l s h o r t o f a c o n t r a c t u a l c o m m i t m e n t n o n e t h e l e s s i f i t i s 

p r o v i d e d by somebody who i n t e n d s i t t o be a c t e d upon and who i s i n an 

e x c l u s i v e p o s i t i o n t o g i v e e f f e c t t o i t , l e t a l o n e t h e c e n t r a l 

G o v e r n m e n t , t h e n s u r e l y i t i s l i k e l y t o be r e c e i v e d as a f a r more 

p o w e r f u l p i e c e o f i n f o r m a t i o n t h a n mere o p i n i o n w h e t h e r s u p p l i e d by a man 

i n a p r o f e s s i o n a l c a p a c i t y o r by some o t h e r p e r s o n s u f f i c i e n t l y e q u i p p e d 

and i n t e r e s t e d e n o u g h i n t h e s u b j e c t m a t t e r t o e x p r e s s a s e r i o u s v i e w 

u p o n i t . " 5 4 They w e n t on t o h o l d t h a t t h e p a r t i c u l a r s t r e n g t h o f t h e 

c l a i m o f n e g l i g e n c e l a y i n t h e f a c t t h a t " u n q u a l i f i e d r e p r e s e n t a t i o n s 

w e r e n o t d i s c h a r g e d i n a s i t u a t i o n w h e r e t h e G o v e r n m e n t had e x c l u s i v e 

c o n t r o l and c o u l d d e c i d e w h e t h e r and i n w h a t f a s h i o n t h e y w o u l d be 

m e t . " 5 5 C o o k e J . d i s s e n t e d , on t h e b a s i s t h a t no b r e a c h o f t h e 

g o v e r n m e n t ' s d u t y o f c a r e h a d , on t h e f a c t s , been e s t a b l i s h e d . 5 6 

H o w e v e r , on t h e i s s u e o f w h e t h e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e e x t e n d s t o 

a s s u r a n c e s and u n d e r t a k i n g s , he was i n b r o a d a g r e e m e n t w i t h t h e m a j o r i t y : 

"I t h i n k t h a t t h e r e c a n be o c c a s i o n s when a r e a s o n a b l e p e r s o n , on 

r e c e i v i n g . . . a r e q u e s t , p r o m i s e o r a s s u r a n c e f r o m someone a c t i n g w i t h i n 

t h e p a r t i c u l a r s p h e r e o f h i s a u t h o r i t y , i s e n t i t l e d t o assume t h a t t h e 

s p e a k e r h a s t a k e n and w i l l t a k e r e a s o n a b l e c a r e t o s a f e g u a r d t h e 

i n t e r e s t s o f t h e p e r s o n he h a s s o u g h t t o i n f l u e n c e , i f t h a t p e r s o n a c t s 

as s u g g e s t e d . And i f t h e s p e a k e r i n a u t h o r i t y h a s i n d i c a t e d t h a t c e r t a i n 

a s s i s t a n c e o r o t h e r b e n e f i t s w i l l f o l l o w , he w i l l be b o u n d t o do w h a t i s 

r e a s o n a b l y w i t h i n h i s p o w e r , c o n s i s t e n t l y w i t h h i s o t h e r 

r e s p o n s i b i l i t i e s , t o b r i n g a b o u t t h a t r e s u l t . The d u t y . . . . e x t e n d e d 
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h e r e . . . t o t a k i n g r e a s o n a b l e s t e p s t o c a r r y o u t a s f a r as r e a s o n a b l y 

p o s s i b l e any a s s u r a n c e s g i v e n t o t h e s h a r e h o l d e r s , e v e n t h o u g h t h e y h a d 

n o t c r y s t a l l i s e d i n t o p r e c i s e l y d e f i n e d c o n t r a c t u a l o b l i g a t i o n s . " 5 7 

The i m p o r t a n c e o f M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l i s t h a t i t e x t e n d s 

t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e i n s u c h a way as e f f e c t i v e l y t o c r e a t e an 

a c t i o n f o r b r e a c h o f p r o m i s e . The d e c i s i o n i n v i t e s p a r a l l e l s w i t h t h e 

j u d g m e n t o f D e n n i n g J . i n C e n t r a l L o n d o n P r o p e r t y T r u s t L t d . v . H i g h 

T r e e s H o u s e L t d . 5 8 , i n w h i c h t h e l e a r n e d j u d g e f i r s t f o r m u l a t e d t h e 

d o c t r i n e o f p r o m i s s o r y e s t o p p e l . B u t M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l g o e s 

c o n s i d e r a b l y f u r t h e r t h a n d i d t h e H i g h T r e e s c a s e , i n w h i c h D e n n i n g J . 

e m p h a s i z e d t h a t a b r e a c h o f p r o m i s e was n o t a c t i o n a b l e i n damages on any 

o t h e r b a s i s t h a n c o n t r a c t . 5 9 S u b s e q u e n t d e c i s i o n s h a v e c o n f i r m e d t h a t 

t h e d o c t r i n e o f p r o m i s s o r y e s t o p p e l h a s c r e a t e d no new c a u s e o f a c t i o n , 

s u c h a s w o u l d a b o l i s h t h e d o c t r i n e o f c o n s i d e r a t i o n by a s i d e w i n d . 5 0 O f 

c o u r s e , e v e r y p r o m i s e c o n t a i n s an i m p l i e d o r i n f e r r e d s t a t e m e n t o f f a c t , 

n a m e l y t h a t t h e p r o m i s e t r u l y r e p r e s e n t s t h e p r o m i s o r ' s p r e s e n t i n t e n t i o n 

a s t o t h e f u t u r e . 6 1 i f a p r o m i s e i s made w i t h o u t any i n t e n t i o n o f 

f u l f i l l i n g i t , t h e p r o m i s o r may be made l i a b l e i n damages f o r d e c e i t . 5 2 

B u t by f a r t h e commonest c a s e i s t h a t i n w h i c h t h e p r o m i s o r i n t e n d s t o 

f u l f i l h i s p r o m i s e a t t h e t i m e he makes i t , b u t f o r some r e a s o n 

s u b s e q u e n t l y f a i l s t o do s o . 5 3 j n s u c h a c a s e , t h e r e c a n be no l i a b i l i t y 

f o r d e c e i t . 6 4 I n M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l , Woodhouse P . a n d O n g l e y J . 

a t one p o i n t s t a t e d t h a t " t h e r e p r e s e n t a t i o n s [ o f t h e g o v e r n m e n t ] w e r e 

c e r t a i n l y made n e g l i g e n t l y i f t h e y w e r e made a t a t i m e when t h e r e was no 

f i x e d i n t e n t i o n t o m e e t t h e c o m m i t m e n t and a f o r t i o r i i f t h e r e had been 

no i n t e n t i o n a t a l l . " 6 5 B u t t h e i r L o r d s h i p s d i d n o t b a s e t h e i r j u d g m e n t 

upon a f i n d i n g t h a t , a t t h e t i m e t h e r e p r e s e n t a t i o n s w e r e m a d e , t h e 
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g o v e r n m e n t had no i n t e n t i o n , o r no f i x e d i n t e n t i o n , o f h o n o u r i n g t h e m . 

T h e i r i m p o s i t i o n o f l i a b i l i t y was f o u n d e d r a t h e r on t h e f a c t " t h a t 

u n q u a l i f i e d r e p r e s e n t a t i o n s w e r e n o t d i s c h a r g e d i n a s i t u a t i o n w h e r e t h e 

G o v e r n m e n t had e x c l u s i v e c o n t r o l and c o u l d d e c i d e w h e t h e r and i n w h a t 

f a s h i o n t h e y w o u l d be m e t . " 6 6 T h i s i s i n e s s e n c e t o a l l o w H e d l e y B y r n e 

t o be u s e d t o p r o v i d e a remedy i n damages f o r b r o k e n p r o m i s e s . The p o i n t 

i s made c l e a r i n t h e a s s e r t i o n o f C o o k e J . t h a t t h e r e c e i p t o f a p r o m i s e 

e n t i t l e s t h e r e c i p i e n t " t o assume t h a t t h e s p e a k e r h a s t a k e n and w i l l 

t a k e r e a s o n a b l e c a r e t o s a f e g u a r d t h e i n t e r e s t s o f t h e p e r s o n he h a s 

s o u g h t t o i n f l u e n c e , i f t h a t p e r s o n a c t s as s u g g e s t e d . " 6 7 T h i s g o e s f a r 

b e y o n d t h e n a t u r a l l i m i t s o f t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e , t h e e s s e n t i a l 

p u r p o s e o f w h i c h i s t o p l a c e on a p e r s o n who p r o v i d e s i n f o r m a t i o n t o 

a n o t h e r w i t h whom he i s i n a s p e c i a l r e l a t i o n s h i p a d u t y t o e x e r c i s e 

r e a s o n a b l e c a r e i n p r o v i d i n g t h e i n f o r m a t i o n , a b r e a c h o f t h a t d u t y b e i n g 

a c t i o n a b l e i n d a m a g e s . The e f f e c t o f M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l i s t o 

p l a c e upon a p e r s o n who makes a p r o m i s e t o a n o t h e r w i t h whom he i s i n a 

s p e c i a l r e l a t i o n s h i p a d u t y , a l s o a c t i o n a b l e i n d a m a g e s , t o e x e r c i s e 

r e a s o n a b l e c a r e t o f u l f i l t h a t p r o m i s e . T h i s i s a d i s t o r t i o n o f H e d l e y 

Byrne_68. The common l a w has t r a d i t i o n a l l y r e f u s e d t o p e r m i t t h e b r e a c h 

o f an a s s u r a n c e o r u n d e r t a k i n g t o be a c t i o n a b l e i n d a m a g e s , o t h e r t h a n i n 

c o n t r a c t , and i t i s u n s a t i s f a c t o r y f o r t h a t r e f u s a l t o be u n d e r m i n e d by a 

s i d e w i n d . The f o r m u l a t i o n o f t h e d o c t r i n e o f p r o m i s s o r y e s t o p p e l d i d n o t 

h a v e t h e e f f e c t o f c r e a t i n g an a c t i o n f o r b r e a c h o f p r o m i s e ; i t s t r a i n s 

p r i n c i p l e and a u t h o r i t y t o a l l o w H e d l e y B y r n e t o be u s e d t o a c h i e v e t h e 

same r e s u l t . 
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( c ) I m p l i e d o r I n f e r r e d S t a t e m e n t s 

I t i s c l e a r t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e a p p l i e s t o e x p r e s s 

s t a t e m e n t s , w h e t h e r o r a l 6 9 o r w r i t t e n . 7 0 B u t t h e r e i s some d o u b t as t o 

t h e e x t e n t t o w h i c h , i f a t a l l , t h e p r i n c i p l e c o v e r s s t a t e m e n t s w h i c h a r e 

i m p l i e d i n t o o r i n f e r r e d f r o m w o r d s o r c o n d u c t . Some c o u r t s , n o t a b l y i n 

C a n a d a , have been p r e p a r e d t o r e c o g n i z e r e p r e s e n t a t i o n s i m p l i e d i n t o o r 

i n f e r r e d f r o m l i c e n c e s , c o n s e n t s o r p e r m i t s . T h u s s u c h d o c u m e n t s have 

b e e n h e l d t o c o n t a i n r e p r e s e n t a t i o n s t h a t t h e a p p l i c a t i o n p u r s u a n t t o 

w h i c h t h e y w e r e i s s u e d was p r o p e r l y p r o c e s s e d 7 * , o r c o m p l i e d w i t h t h e 

r e l e v a n t s t a t u t o r y o r o t h e r s c h e m e . 7 2 H o w e v e r , i n none o f t h e s e c a s e s 

was t h e r e any d i s c u s s i o n o f t h e n a t u r e o f t h e s t a t e m e n t upon w h i c h 

l i a b i l i t y was f o u n d e d . M o r e o v e r , t h e c o u r t s have been r e l u c t a n t t o go 

b e y o n d a r e l a t i v e l y l o w l e v e l o f i m p l i c a t i o n o r i n f e r e n c e . T h u s , i n 

V l e l b r i d g e H o l d i n g s L t d . v . W i n n i p e g 7 3 , t h e Supreme C o u r t o f C a n a d a h e l d 

t h a t t h e e n a c t m e n t o f a m u n i c i p a l b y - l a w d i d n o t i n v o l v e a r e p r e s e n t a t i o n 

t h a t t h e e n a c t m e n t was v a l i d . A g a i n , i n Bowen v . C i t y o f E d m o n t o n 7 4 , t h e 

A l b e r t a S u p r e m e C o u r t r e f u s e d t o t r e a t a c o u n c i l r e s o l u t i o n t o a p p r o v e a 

r e p l o t p l a n as c o n t a i n i n g a r e p r e s e n t a t i o n t h a t a d e q u a t e c o n s i d e r a t i o n 

h a d b e e n g i v e n t o a l l m a t t e r s t o w h i c h a s u b d i v i s i o n p l a n i s d i r e c t e d , 

i n c l u d i n g s o i l s t a b i l i t y . 

The f u l l e s t d i s c u s s i o n o f t h i s i s s u e y e t r e p o r t e d i n t h e 

Commonwealth o c c u r r e d i n t h e San S e b a s t i a n c a s e , a d e c i s i o n o f t h e C o u r t 

o f A p p e a l o f New S o u t h W a l e s t h e b r i e f f a c t s o f w h i c h have a l r e a d y b e e n 
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r e h e a r s e d . A l l o f t h e j u d g m e n t s i n t h a t c a s e a d o p t e d a r e s t r i c t i v e v i e w 

o f t h e n a t u r e o f t h e r e p r e s e n t a t i o n s t o w h i c h t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e 

may a p p l y . A c c o r d i n g t o H u t l e y J . A . 7 5 , t h e r e i s o n l y one c a s e i n w h i c h 

r e c o v e r y f o r an i n f e r r e d s t a t e m e n t h a s b e e n a l l o w e d , n a m e l y S h a d d o c k ( L )  

& A s s o c i a t e s P t y . L t d . v . P a r r a m a t t a C i t y C o u n c i l 7 6 1 - j n w h i c h t h e f a i l u r e 

o f t h e c o u n c i l t o draw a t t e n t i o n t o a p a r t i c u l a r f a c t was t r e a t e d a s 

e q u i v a l e n t t o a p o s i t i v e d e n i a l o f i t s e x i s t e n c e . T h a t c a s e , s a i d t h e 

l e a r n e d j u d g e , " r e p r e s e n t s t h e o u t e r l i m i t o f i n f e r e n c e . " 7 7 The m o s t 

w h i c h he was p r e p a r e d t o i m p l y i n t o t h e W o o l l o o m o o l o o s t u d y was a 

r e p r e s e n t a t i o n by t h e d e f e n d a n t t o t h e e f f e c t "we b e l i e v e t h i s i s 

f e a s i b l e n o w . " 7 8 G l a s s J . A . was more e x p a n s i v e , s t a t i n g t h a t i n "many 

b r a n c h e s o f t h e l a w t h e r e i s a d i s t i n c t i o n b e t w e e n e x p r e s s s t a t e m e n t a n d 

i m p l i c a t i o n s and i n f e r e n c e s n o t i n c l u d e d i n w h a t i s e x p r e s s e d . . . 1 

c o n s i d e r t h a t a s i m i l a r d e m a r c a t i o n l i n e b e t w e e n w h a t i s e x p r e s s e d a n d 

w h a t may be i n f e r r e d f r o m t h e e x p r e s s l a n g u a g e h a s an i m p o r t a n t p a r t i n 

t h e l a w o f n e g l i g e n t m i s r e p r e s e n t a t i o n as a d i r e c t c o n s e q u e n c e o f t h e way 

t h e l i a b l i t y has been f o r m u l a t e d . I w o u l d t a k e i t t o be f u n d a m e n t a l t h a t 

a d e f e n d a n t , b e i n g a w a r e t h a t t h e p l a i n t i f f i n t e n d s t o r e l y on t h e 

a c c u r a c y o f i n f o r m a t i o n g i v e n , c a n n o t assume r e s p o n s i b i l i t y f o r i t s 

a c c u r a c y , c a n n o t know t h a t he i s b e i n g t r u s t e d t o g i v e a c c u r a t e 

i n f o r m a t i o n and c a n n o t l e t i t be known t h a t he i s w i l l i n g t o e x e r c i s e 

r e a s o n a b l e c a r e t h a t h i s i n f o r m a t i o n i s a c c u r a t e e x c e p t w i t h r e s p e c t t o 

i n f o r m a t i o n e x p r e s s l y i m p a r t e d by h i m t o t h e p l a i n t i f f . C o n d u c t w h i c h i s 

t a n t a m o u n t t o t h e g i v i n g o f e x p r e s s i n f o r m a t i o n , [ s u c h as t h a t i n ] 

S h a d d o c k . . , w i l l s u f f i c e b u t movement b e y o n d t h a t p o i n t w i l l n o t , I 
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b e l i e v e , s a t i s f y t h e r e q u i r e m e n t s o f p r i n c i p l e . " 7 9 S i m i l a r l y , Mahoney 

J . A . h e l d t h a t a s t a t e m e n t f o r t h e p u r p o s e s o f H e d l e y B y r n e " i s a 

s t a t e m e n t a c t u a l l y made by t h e d e f e n d a n t . I t d o e s n o t i n c l u d e an 

i m p l i c a t i o n w h i c h t h e p l a i n t i f f may , a l b e i t r e a s o n a b l y , draw f r o m t h e 

a d d i t i o n t o w h a t i s s a i d o f f a c t s o r a s s u m p t i o n s s u p p l i e d by t h e 

p l a i n t i f f . " 8 0 

The j u d g m e n t s i n t h e S a n S e b a s t i a n c a s e on t h i s i s s u e a r e open 

t o c r i t i c i s m on s e v e r a l g r o u n d s . F i r s t , t h e r e i s n o t h i n g i n H e d l e y B y r n e 

i t s e l f w h i c h r u l e s o u t t h e i m p o s i t i o n o f l i a b i l i t y f o r i m p l i e d o r 

i n f e r r e d s t a t e m e n t s . The e m p h a s i s p l a c e d by G l a s s J . A . upon t h e n e e d f o r 

a v o l u n t a r y a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y by t h e m a k e r o f t h e n e g l i g e n t 

s t a t e m e n t i s u n w a r r a n t e d , as i t i s c l e a r f r o m t h e s p e e c h e s i n H e d l e y  

B y r n e t h a t s u c h an a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y i s i t s e l f t o be i m p l i e d 

i n t o o r i n f e r r e d f r o m t h e m a k i n g o f a s t a t e m e n t w i t h i n t h e c o n t e x t o f a 

s p e c i a l r e l a t i o n s h i p . 8 1 I n v i e w o f t h e f a c t t h a t s u c h a u t h o r i t y as 

p r e s e n t l y e x i s t s i n d i c a t e s t h a t t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e may a p p l y t o 

s t a t e m e n t s made i n p u r s u a n c e o f a s t a t u t o r y d u t y 8 2 } a l t h o u g h t h e r e i s i n 

s u c h c a s e s no e l e m e n t o f v o l u n t a r i n e s s , t h e r e s h o u l d be l i t t l e d i f f i c u l t y 

i n i m p l y i n g o r i n f e r r i n g a v o l u n t a r y a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y i n 

r e l a t i o n t o s t a t e m e n t s w h i c h a r e t h e m s e l v e s i m p l i e d o r i n f e r r e d . I n d e e d , 

t h i s i s b o r n e o u t by t h e " l i c e n c e " c a s e s a l r e a d y m e n t i o n e d 8 3 9 n o n e o f 

w h i c h w e r e drawn t o t h e a t t e n t i o n o f t h e New S o u t h W a l e s C o u r t o f A p p e a l . 

S e c o n d l y , i t i s b e y o n d d i s p u t e t h a t o t h e r b r a n c h e s o f t h e l a w a c c e p t t h a t 

s t a t e m e n t s may be i m p l i e d o r i n f e r r e d . T h i s i s t h e c a s e w i t h r e s p e c t t o 

e s t o p p e l 8 4 , c o n t r a c t 8 5 , and e v e n d e c e i t 8 6 , w h i c h i s f i r s t c o u s i n t o , i f 

n o t f a t h e r o f , t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e . T h i r d l y , a l l o f t h e i r 
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L o r d s h i p s a p p r o v e d S h a d d o c k , as t h e y w e r e b o u n d t o d o . Y e t S h a d d o c k i s 

i t s e l f an e x a m p l e o f l i a b i l i t y f o u n d e d upon an i n f e r r e d s t a t e m e n t . I f 

t h a t c a s e i s c o r r e c t , i t i s d i f f i c u l t t o d i s c e r n an a p p r o p r i a t e d i v i d i n g 

l i n e b e t w e e n i m p l i e d o r i n f e r r e d s t a t e m e n t s w h i c h a r e a c c e p t a b l e a n d 

t h o s e w h i c h a r e n o t . To a s s e r t t h a t S h a d d o c k c o n c e r n e d a s t a t e m e n t 

t a n t a m o u n t o r e q u i v a l e n t t o an e x p r e s s s t a t e m e n t i s m e r e l y t o r e c a s t t h e 

p r o b l e m , n o t t o s o l v e i t . 

T h e r e i s no j u s t i f i c a t i o n f o r t h e r e s t r i c t i v e a p p r o a c h o f t h e 

C o u r t o f A p p e a l o f New S o u t h W a l e s i n t h e San S e b a s t i a n c a s e t o i m p l i e d 

and i n f e r r e d s t a t e m e n t s . The m a t t e r i s o f p a r t i c u l a r i m p o r t a n c e t o a 

d i s c u s s i o n o f t h e r e m e d i e s f o r m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n , b e c a u s e 

a l l a c t s , o m i s s i o n s and d e c i s i o n s o f g o v e r n m e n t have i n f o r m a t i o n a l 

a s p e c t s , upon w h i c h c i t i z e n s may r e l y . A c i t i z e n s h o u l d n o t be d e n i e d a 

r e m e d y w h e r e he h a s s u f f e r e d a l o s s a s a r e s u l t o f h i s r e l i a n c e upon a 

s t a t e m e n t o f g o v e r n m e n t , m e r e l y b e c a u s e t h e s t a t e m e n t i s one w h i c h he 

i m p l i e d i n t o o r i n f e r r e d f r o m g o v e r n m e n t c o n d u c t . B u t s u c h i s t h e e f f e c t 

o f t h e S a n S e b a s t i a n c a s e . The e f f o r t s o f t h e c o u r t s s h o u l d be d i r e c t e d 

t o e n s u r i n g t h a t o n l y t h o s e s t a t e m e n t s w h i c h may r e a s o n a b l y be so i m p l i e d 

o r i n f e r r e d a r e a l l o w e d t o a t t r a c t t h e a p p l i c a t i o n o f t h e H e d l e y B y r n e 

p r i n c i p l e , r a t h e r t h a n t o e x c l u d i n g f r o m t h e s c o p e o f t h a t p r i n c i p l e a l l 

s u c h s t a t e m e n t s , h o w e v e r r e a s o n a b l e t h e i m p l i c a t i o n o r i n f e r e n c e . 

4 . C o m p e t e n c e A n d E x p e r t i s e 

L i a b i l i t y i n a c c o r d a n c e w i t h t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e w i l l 

n o t be i m p o s e d f o r a s t a t e m e n t made by a g o v e r n m e n t o f f i c e r w h e r e t h a t 
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s t a t e m e n t f a l l s o u t s i d e t h e a r e a o f c o m p e t e n c e o r e x p e r t i s e o f t h e 

o f f i c e r c o n c e r n e d , and t h e c i t i z e n e i t h e r knew o r s h o u l d h a v e known t h a t 

f a c t . 8 7 T n e a u t h o r i t i e s w h i c h e x e m p l i f y t h i s g e n e r a l r u l e p r o c e e d on 

e i t h e r o r b o t h o f two b a s e s : n a m e l y , t h a t t h e " s p e c i a l r e l a t i o n s h i p " 

b e t w e e n t h e o f f i c e r and t h e c i t i z e n was l i m i t e d t o m a t t e r s w i t h i n t h e 

c o m p e t e n c e o f t h e o f f i c e r , so t h a t he was u n d e r no d u t y o f c a r e i n 

r e l a t i o n t o s t a t e m e n t s c o n c e r n i n g o t h e r m a t t e r s ; 8 8 0 r t h a t t h e c i t i z e n 

d i d n o t r e l y , o r d i d n o t r e a s o n a b l y r e l y , upon t h e o f f i c e r ' s s t a t e m e n t s 

i n r e s p e c t o f m a t t e r s f a l l i n g o u t s i d e t h e o f f i c e r ' s s p h e r e o f 

c o m p e t e n c e . 8 9 i n e v e r y c a s e , t h e i m p o r t a n t q u e s t i o n w i l l be w h e t h e r , i n 

t h e l i g h t o f a l l t h e c i r c u m s t a n c e s , and i n p a r t i c u l a r o f t h e c o n t e n t o f 

t h e s t a t e m e n t and t h e p o s i t i o n and f u n c t i o n o f t h e o f f i c e r who made i t , 

t h e c i t i z e n knew o r s h o u l d h a v e known t h a t t h e s t a t e m e n t e x c e e d e d t h e 

o f f i c e r ' s c o m p e t e n c e o r e x p e r t i s e . The g e n e r a l r u l e i s i l l u s t r a t e d by 

t h e d e c i s i o n o f t h e H i g h C o u r t o f New Z e a l a n d i n Brown v . H e a t h c o t e  

C o u n t y C o u n c i l 9 0 , i n w h i c h H a r d i e B o y s J . d e c l i n e d t o h o l d t h e c o u n c i l 

l i a b l e i n damages f o r a d v i c e p r o v i d e d t o t h e p l a i n t i f f s by i t s b u i l d i n g 

i n s p e c t o r t o t h e e f f e c t t h a t t h e r e was no r e a s o n why t h e y s h o u l d n o t 

b u i l d a h o u s e on a s i t e w h i c h was i n f a c t s u s c e p t i b l e t o f l o o d i n g . The 

c o u n c i l k e p t no r e c o r d s w i t h r e s p e c t t o f l o o d i n g , and r e l i e d i n t h a t 

r e g a r d on t h e a r e a D r a i n a g e B o a r d . I n g i v i n g h i s a d v i c e , t h e i n s p e c t o r 

" c l e a r l y d i r e c t e d h i s m i n d t o t h e l o c a t i o n o f t h e b u i l d i n g i n r e l a t i o n t o 

t h e b o u n d a r i e s . . . [ w h i c h ] was h i s a r e a o f e x p e r t i s e " 9 1 t and t h e r e was "no 

a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y on h i s p a r t t o a d v i s e a b o u t f l o o d i n g . " 9 2 

F u r t h e r m o r e , t h e r e was no e v i d e n c e t h a t t h e p l a i n t i f f s a c t u a l l y r e l i e d on 
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t h e i n s p e c t o r t o a d v i s e them i n r e l a t i o n t o f l o o d i n g , and i n d e e d t h e r e 

was e v i d e n c e t o t h e c o n t r a r y , f o r M r . Brown a d m i t t e d a t t r i a l t h a t he was 

a w a r e t h a t any e x p e r t i s e i n t h e m a t t e r o f f l o o d i n g r e s i d e d i n t h e 

D r a i n a g e B o a r d and n o t i n t h e c o u n c i l . A f u r t h e r e x a m p l e i s p r o v i d e d by 

S h a r a d a n B u i l d e r s I n c . v . M a h l e r 9 3 , i n w h i c h , p r i o r t o c o m p l e t i o n by t h e 

p l a i n t i f f o f t h e p u r c h a s e o f c e r t a i n l a n d , t h e p l a i n t i f f ' s s o l i c i t o r 

i n q u i r e d o f o f f i c e r s o f t h e m u n i c i p a l i t y w h e t h e r b u i l d i n g p e r m i t s w o u l d 

be a v a i l a b l e i n a c c o r d a n c e w i t h t h e z o n i n g and b u i l d i n g b y - l a w s . He was 

i n f o r m e d by t h e m u n i c i p a l c l e r k and t h e m u n i c i p a l b u i l d i n g i n s p e c t o r t h a t 

s u c h p e r m i t s w o u l d be a v a i l a b l e . A f t e r p u r c h a s i n g t h e l a n d , t h e 

p l a i n t i f f a p p l i e d f o r b u i l d i n g p e r m i t s and was r e f u s e d them by r e a s o n o f 

r e s t r i c t i o n s i m p o s e d by t h e r e g i o n a l c o n s e r v a t i o n a u t h o r i t y . The O n t a r i o 

C o u r t o f A p p e a l d i s m i s s e d t h e p l a i n t i f f ' s a c t i o n f o r n e g l i g e n t 

m i s s t a t e m e n t , on t h e g r o u n d t h a t t h e i n q u i r i e s made by h i s s o l i c i t o r 

r e l a t e d o n l y t o m u n i c i p a l b y - l a w s , and t h e r e f o r e t h e r e p l i e s o f t h e 

m u n i c i p a l o f f i c e r s w e r e s i m i l a r l y so l i m i t e d . The o f f i c e r s had p r o f e s s e d 

no c o m p e t e n c e o r e x p e r t i s e t o a d v i s e upon r e q u i r e m e n t s f o r b u i l d i n g 

p e r m i t s o t h e r t h a n t h o s e i m p o s e d by t h e m u n i c i p a l i t y . 

F u r t h e r m o r e , l i a b i l i t y u n d e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e w i l l 

n o t be i m p o s e d w h e r e t h e o f f i c e r h a s no g r e a t e r k n o w l e d g e o f o r e x p e r t i s e 

i n t h e m a t t e r t o w h i c h t h e i n f o r m a t i o n r e l a t e s t h a n d o e s t h e c i t i z e n 

h i m s e l f . Thus one o f t h e i s s u e s b e f o r e t h e Supreme C o u r t o f C a n a d a i n 

Town o f t h e P a s v . P o r k y P a c k e r s 9 4 was w h e t h e r t h e s e c r e t a r y - t r e a s u r e r o f 

t h e m u n i c i p a l i t y had n e g l i g e n t l y r e p r e s e n t e d t o T , as t r u s t e e f o r a m e a t 

p r o c e s s i n g c o m p a n y , t h a t c e r t a i n l a n d w i t h i n t h e m u n i c i p a l i t y was 
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a v a i l a b l e a n d s u i t a b l e f o r a meat p r o c e s s i n g p l a n t . T was n o t o n l y 

e x p e r i e n c e d i n t h e m e a t t r a d e , b u t was a l s o a l o c a l c o u n c i l l o r and a 

member o f t h e m u n i c i p a l p l a n n i n g c o m m i s s i o n . The c o u r t d e c l i n e d t o h o l d 

t h e m u n i c i p a l i t y l i a b l e , on t h e g r o u n d t h a t t h e r e a l i n q u i r y w h i c h T h a d 

made o f t h e s e c r e t a r y - t r e a s u r e r was w h e t h e r t h e m u n i c i p a l i t y owned any 

l a n d i n t h e m u n i c i p a l i t y ' s l i g h t i n d u s t r i a l z o n e ; T had a l r e a d y 

d e t e r m i n e d , on t h e b a s i s o f h i s own k n o w l e d g e and e x p e r i e n c e , t h a t t h e 

p r o p o s e d p l a n t was a p e r m i t t e d u s e i n t h a t z o n e and was a w a r e t h a t t h e 

P l a n n i n g Scheme B y - l a w p r o h i b i t e d t h e c a r r y i n g on o f n o x i o u s o r o f f e n s i v e 

u s e s i n s u c h z o n e s . As T h i m s e l f had e x p e r t k n o w l e d g e o f t h e s e m a t t e r s , 

a n d d i d n o t w i s h t o a v a i l h i m s e l f o f any p a r t i c u l a r s k i l l o r j u d g m e n t 

p o s s e s s e d by t h e s e c r e t a r y - t r e a s u r e r , no d u t y o f c a r e a r o s e . 

5. S t a n d a r d O f C a r e 

The H e d l e y B y r n e d u t y o f c a r e i s n o t a d u t y t o t a k e e v e r y 

p o s s i b l e c a r e ; s t i l l l e s s i s i t a d u t y t o be r i g h t . I t i s r a t h e r t h e 

d u t y , f a m i l i a r f r o m o t h e r b r a n c h e s o f t h e l a w o f n e g l i g e n c e , t o t a k e s u c h 

c a r e as i s , i n a l l t h e c i r c u m s t a n c e s , r e a s o n a b l e . 9 5 I t i s u n c l e a r 

w h e t h e r a h i g h e r s t a n d a r d o f c a r e w i l l be i m p o s e d w h e r e i n f o r m a t i o n i s 

p r o v i d e d f o r a f e e t h a n when i t i s p r o v i d e d g r a t u i t o u s l y . 9 6 The m a t t e r 

i s o f c o n s i d e r a b l e i m p o r t a n c e i n r e l a t i o n t o t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n 

by g o v e r n m e n t , s i n c e , a s h a s a l r e a d y b e e n n o t e d 9 7 , t h e r e i s c u r r e n t l y a 

movement i n C a n a d a t o w a r d s t h e i m p o s i t i o n o f f e e s f o r s u c h i n f o r m a t i o n . 
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I n p r i n c i p l e , i t w o u l d be i n v i d i o u s t o i m p o s e a more e x a c t i n g s t a n d a r d o f 

c a r e m e r e l y b e c a u s e a c h a r g e i s l e v i e d , o r t o make t h e d u t y l e s s e x a c t i n g 

b e c a u s e no c h a r g e i s l e v i e d . G o v e r n m e n t d e c i s i o n s as t o t h e l e v y i n g o f 

c h a r g e s f o r i n f o r m a t i o n c a n n o t be a n a l y s e d p u r e l y i n a c c o r d a n c e w i t h 

n o t i o n s o f a l l o c a t i v e e f f i c i e n c y , as t h e y a r e f r e q u e n t l y m o t i v a t e d , 

w h o l l y o r i n p a r t , by d i s t r i b u t i o n a l c o n s i d e r a t i o n s . I t w o u l d be q u i t e 

u n s a t i s f a c t o r y f o r t h e l a w t o i m p o s e upon g o v e r n m e n t a l o w e r s t a n d a r d o f 

c a r e i n t h e p r e p a r a t i o n and d i s s e m i n a t i o n o f i n f o r m a t i o n so i m p o r t a n t t o 

c i t i z e n s t h a t t h e p r o v i s i o n o f i t i s h e a v i l y , o r e v e n f u l l y , s u b s i d i z e d . 

6 . D i s c l a i m e r Of R e s p o n s i b i l i t y 

The d e c i s i o n i n H e d l e y B y r n e i n f a c t w e n t i n f a v o u r o f t h e 

d e f e n d a n t s , on t h e b a s i s t h a t t h e y had made t h e n e g l i g e n t s t a t e m e n t s 

" w i t h o u t r e s p o n s i b i l i t y . " 9 8 I t a c c o r d i n g l y a p p e a r s t h a t t h e e m p h a s i s 

p l a c e d i n t h e i r L o r d s h i p s ' s p e e c h e s upon t h e n e e d f o r a v o l u n t a r y 

a s s u m p t i o n o f r e s p o n s i b i l i t y was i n t e n d e d t o i n d i c a t e t h a t t h e r e c a n b e 

no d u t y o f c a r e w h e r e r e s p o n s i b i l i t y i s e x p r e s s l y d i s c l a i m e d . T h e r e i s 

no r e a s o n i n p r i n c i p l e why g o v e r n m e n t s h o u l d n o t be a b l e t o a v a i l i t s e l f 

o f t h i s means o f a v o i d i n g l i a b i l i t y , and i n d e e d i t i s n o t uncommon f o r i t 

t o do s o . Thus t h e U n i t e d K i n g d o m L a n d R e g i s t r y h a s f o r many y e a r s 

p l a c e d n o t i c e s i n i t s w a i t i n g rooms d i s c l a i m i n g r e s p o n s i b i l i t y f o r 

a n s w e r s g i v e n i n r e s p o n s e t o i n q u i r i e s . 9 9 H o w e v e r , t o be f u l l y e f f e c t i v e 

s u c h d i s c l a i m e r s s h o u l d a p p l y b o t h t o g o v e r n m e n t i t s e l f and t o i t s 
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o f f i c e r s ; i f o n l y g o v e r n m e n t i s c o v e r e d , t h e o f f i c e r s c o u l d be s u e d 

i n d i v i d u a l l y . 1 0 0 M o r e o v e r , i t has been h e l d i n E n g l a n d t h a t an o f f i c e r o f 

an o r g a n i z a t i o n who makes a p r e d i c t i o n as t o a f u t u r e d e c i s i o n o f t h e 

o r g a n i z a t i o n may be u n d e r a d u t y o f c a r e i n so d o i n g , and d o e s n o t 

d i s c l a i m r e s p o n s i b i l i t y s i m p l y by i n d i c a t i n g t h a t t h e d e c i s i o n w i l l be 

made a t a h i g h e r l e v e l i n t h e o r g a n i z a t i o n ' s s t r u c t u r e . 1 0 1 T h i s d e c i s i o n 

i s p o t e n t i a l l y o f i m p o r t a n c e i n r e l a t i o n t o m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n 

p r o v i d e d by a g o v e r n m e n t o f f i c e r i n r e s p o n s e t o a g o v e r n m e n t - c o n t r o l l e d 

u n c e r t a i n t y . In s u c h a c a s e , t h e mere s t a t e m e n t o r i n d i c a t i o n by t h e 

o f f i c e r t h a t t h e u n c e r t a i n t y w i l l be r e s o l v e d a t a h i g h e r l e v e l o f 

g o v e r n m e n t w i l l n o t be s u f f i c i e n t f o r him t o d i s c l a i m r e s p o n s i b i l i t y , and 

so t o a v o i d a d u t y o f c a r e . F i n a l l y , t h e r e i s some s u p p o r t f o r t h e v i e w 

t h a t t h e r e c a n be no d i s c l a i m e r o f r e s p o n s i b i l i t y i n t h e c a s e o f 

i n f o r m a t i o n p r o v i d e d p u r s u a n t t o a s t a t u t o r y d u t y . Thus i n M i n i s t e r o f  

H o u s i n g a n d L o c a l G o v e r n m e n t v . S h a r p 1 0 2 , b o t h L o r d D e n n i n g M . R . 1 0 3 a n d 

S a l m o n L . J . 1 0 4 a p p e a r e d t o a d o p t t h e v i e w t h a t a d i s c l a i m e r c a n be 

e f f e c t i v e o n l y w h e r e t h e d e f e n d a n t w o u l d o t h e r w i s e v o l u n t a r i l y have 

a s s u m e d , w h e t h e r e x p r e s s l y o r i m p l i e d l y , an o b l i g a t i o n t o t a k e c a r e , 

w h i c h w o u l d n o t i n c l u d e t h e c a s e w h e r e he was o b l i g e d by s t a t u t e t o make 

t h e s t a t e m e n t . I f t h i s i s s o , a c i t i z e n s e e k i n g t o h o l d g o v e r n m e n t 

l i a b l e i n damages f o r t h e n e g l i g e n t p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n w h i c h was 

p r o v i d e d i n a c c o r d a n c e w i t h a s t a t u t o r y d u t y w i l l n o t be d e f e a t e d m e r e l y 

b e c a u s e t h e i n f o r m a t i o n was a c c o m p a n i e d by a d i s c l a i m e r o f 

r e s p o n s i b i l i t y . 
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7. V i c a r i o u s L i a b i l i t y 

The l i a b i l i t y o f g o v e r n m e n t u n d e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e 

f o r t h e n e g l i g e n t p r o v i s i o n by i t s o f f i c e r s o f m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n i s 

l i m i t e d by t h e common l a w r u l e t h a t a m a s t e r i s l i a b l e o n l y f o r t h e t o r t s 

o f h i s s e r v a n t s c o m m i t t e d i n t h e c o u r s e o f t h e i r e m p l o y m e n t . 1 0 5 A t o r t 

f a l l s w i t h i n t h e s c o p e o f a s e r v a n t ' s e m p l o y m e n t i f i t i s e x p r e s s l y o r 

i m p l i e d l y a u t h o r i s e d by t h e m a s t e r , o r i s an u n a u t h o r i s e d m a n n e r o f d o i n g 

s o m e t h i n g w h i c h i s a u t h o r i s e d , o r i s n e c e s s a r i l y i n c i d e n t a l t o s o m e t h i n g 

w h i c h t h e s e r v a n t i s e m p l o y e d t o d o . 1 0 6 j n e d i f f i c u l t i e s w h i c h t h i s may 

p o s e f o r a c i t i z e n s e e k i n g t o r e c o v e r damages f r o m g o v e r n m e n t f o r t h e 

n e g l i g e n t p r o v i s i o n o f m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n a r e s i m i l a r t o t h o s e 

p r e s e n t e d by t h e o p e r a t i o n o f t h e r u l e s o f a g e n c y i n r e l a t i o n t o a t t e m p t s 

t o h o l d t h e g o v e r n m e n t t o s u c h i n f o r m a t i o n by means o f t h e d o c t r i n e o f 

e s t o p p e l 1 0 7 , and i t i s n o t i n t e n d e d t o d i s c u s s them i n d e p t h i n t h i s 

s e c t i o n . H o w e v e r , one p a r t i c u l a r s i t u a t i o n d e s e r v e s c o n s i d e r a t i o n , 

n a m e l y t h a t i n w h i c h two o r more g o v e r n m e n t o f f i c e r s a r e i n v o l v e d i n t h e 

p r o v i s i o n o f t h e m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n . I f o f f i c e r A n e g l i g e n t l y 

p r e p a r e s t h e i n f o r m a t i o n , w h i c h i s c o m m u n i c a t e d ( a c c u r a t e l y ) t o t h e 

c i t i z e n by o f f i c e r B , t h e c i t i z e n m u s t e s t a b l i s h t h a t e i t h e r A o r B has 

c o m m i t t e d t h e t o r t o f n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t b e f o r e he c a n make 

g o v e r n m e n t v i c a r i o u s l y l i a b l e f o r t h a t n e g l i g e n c e . Y e t o f f i c e r A has 

made no s t a t e m e n t t o t h e c i t i z e n , w h i l e o f f i c e r B i s g u i l t y o f no 

n e g l i g e n c e . On o r t h o d o x p r i n c i p l e s , i t w o u l d be p o s s i b l e t o t r e a t A as 

h a v i n g c o m m i t t e d a t o r t o n l y i f he was a w a r e t h a t t h e i n f o r m a t i o n was t o 
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be c o m m u n i c a t e d t o t h e c i t i z e n * 0 8 , w h i c h w i l l n o t a l w a y s be t h e c a s e . A 

p o t e n t i a l means o f r e s o l v i n g t h i s d i f f i c u l t y i s p r o v i d e d by t h e a n a l y s i s 

w h i c h t r e a t s t h e l i a b i l i t y o f an e m p l o y e r n o t as v i c a r i o u s , b u t as 

s e p a r a t e and i n d e p e n d e n t , r e s u l t i n g f r o m t h e a t t r i b u t i o n t o t h e e m p l o y e r 

o f t h e c o n d u c t o f t h e e m p l o y e e , so t h a t t h e e m p l o y e r a n s w e r s f o r t h e a c t s 

o f h i s s e r v a n t as i f t h e y w e r e h i s o w n . On t h i s b a s i s , g o v e r n m e n t w o u l d 

be r e s p o n s i b l e f o r t h e n e g l i g e n c e o f o f f i c e r A and t h e s t a t e m e n t o f 

o f f i c e r B , a c o m b i n a t i o n s u f f i c i e n t t o a t t r a c t l i a b i l i t y u n d e r t h e H e d l e y  

B y r n e p r i n c i p l e . H o w e v e r , a l t h o u g h t h i s a n a l y s i s i s n o t w i t h o u t j u d i c i a l 

s u p p o r t 1 0 9 , t h e w e i g h t o f a u t h o r i t y f a v o u r s t h e t r a d i t i o n a l d o c t r i n e o f 

v i c a r i o u s l i a b i l i t y . 1 1 0 

8 . H e d l e y B y r n e And S t a n d a r d s 

A c t i o n s i n n e g l i g e n c e c a n be u s e d a s a means o f o b t a i n i n g a 

r e v i e w o f g o v e r n m e n t d e c i s i o n s . I t was a r g u e d e a r l i e r 1 1 1 t h a t t h e c o u r t s 

a r e n o t an a p p r o p r i a t e f o r u m f o r t h e r e v i e w o f g o v e r n m e n t d e c i s i o n s w h i c h 

a r e v a l u e - l a d e n , i n t h e s e n s e t h a t t h e y r e p r e s e n t a c h o i c e o r f o r m an 

i n e x t r i c a b l e p a r t o f a s e r i e s o f c h o i c e s b e t w e e n c o m p e t i n g v a l u e s a n d 

i n t e r e s t s r e p r e s e n t e d i n s o c i e t y . I t i s a d e s i r e t o a v o i d t h e u s e o f 

n e g l i g e n c e as a t o o l t o r e v i e w s u c h d e c i s i o n s t h a t u n d e r l i e s t h e u l t r a  

v i r e s t e s t a d o p t e d by L o r d W i l b e r f o r c e i n Anns v . L o n d o n B o r o u g h o f 

M e r t o n 1 1 2 , t h e e s s e n c e o f w h i c h i s c o n v e y e d by h i s s t a t e m e n t t h a t "A 

p l a i n t i f f c o m p l a i n i n g o f n e g l i g e n c e m u s t p r o v e , t h e b u r d e n b e i n g on h i m , 
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t h a t t h e a c t i o n was n o t t a k e n w i t h i n t h e l i m i t s o f a d i s c r e t i o n bona f i d e 

e x e r c i s e d b e f o r e he c a n b e g i n t o r e l y upon a common l a w d u t y o f c a r e . " ! * 3 

T h i s r u l e p r e s e n t s a s t r i k i n g p a r a l l e l w i t h t h e d u t y / d i s c r e t i o n p r i n c i p l e 

a p p l i e d i n a t t e m p t s t o h o l d t h e g o v e r n m e n t b o u n d by e s t o p p e l ^ 4 , a n d 

i n d e e d t h e y a r e i n t e n d e d t o p e r f o r m a s i m i l a r f u n c t i o n : n a m e l y , t o 

p r o t e c t f r o m r e v i e w g o v e r n m e n t d e c i s i o n s made w i t h i n t h e s c o p e o f a 

s t a t u t o r y d i s c r e t i o n . " M o s t , i n d e e d p r o b a b l y a l l , s t a t u t e s r e l a t i n g t o 

p u b l i c a u t h o r i t i e s o r p u b l i c b o d i e s , c o n t a i n i n them a l a r g e a r e a o f 

p o l i c y . The c o u r t s c a l l t h i s ' d i s c r e t i o n ' m e a n i n g t h a t t h e d e c i s i o n i s 

one f o r t h e a u t h o r i t y o r body t o m a k e , and n o t f o r t h e c o u r t s . Many 

s t a t u t e s a l s o p r e s c r i b e o r a t l e a s t p r e s u p p o s e t h e p r a c t i c a l e x e c u t i o n o f 

p o l i c y d e c i s i o n s : a c o n v e n i e n t d e s c r i p t i o n o f t h i s i s t o say t h a t i n 

a d d i t i o n t o t h e a r e a o f p o l i c y o r d i s c r e t i o n , t h e r e i s an o p e r a t i o n a l 

a r e a . A l t h o u g h t h i s d i s t i n c t i o n b e t w e e n t h e p o l i c y a r e a and t h e 

o p e r a t i o n a l a r e a i s c o n v e n i e n t , and i l l u m i n a t i n g , i t i s p r o b a b l y a 

d i s t i n c t i o n o f d e g r e e ; many ' o p e r a t i o n a l ' p o w e r s o r d u t i e s have i n them 

some e l e m e n t o f ' d i s c r e t i o n ' . I t c a n s a f e l y be s a i d t h a t t h e more 

' o p e r a t i o n a l ' a power o r d u t y may b e , t h e e a s i e r i t i s t o s u p e r i m p o s e 

upon i t a common l a w d u t y o f c a r e . " H 5 Makuch p o i n t s o u t t h a t " [ i n ] 

s u g g e s t i n g t h a t t h e more a m a t t e r i s o p e r a t i o n a l t h e more l i k e l y t h a t 

l i a b i l i t y c a n be f o u n d , t h i s p a s s a g e seems t o be b a s e d on t h e v i e w t h a t 

o p e r a t i o n a l d e c i s i o n s i n v o l v e l e s s d i s c r e t i o n a n d , s i n c e t h e b a s i c t e s t 

f o r l i a b i l i t y r e s t s on w h e t h e r an a c t i s u l t r a v i r e s t h e d i s c r e t i o n 

g r a n t e d , t h e n a r r o w e r t h e d i s c r e t i o n g r a n t e d , t h e e a s i e r i t i s t o f i n d an 

a c t u l t r a v i r e s t h a t d i s c r e t i o n and t o i m p o s e l i a b i l i t y . The c o n v e r s e o f 
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c o u r s e f o l l o w s ; t h e w i d e r t h e d i s c r e t i o n , t h e more a d e c i s i o n c a n be 

c h a r a c t e r i s e d as a p l a n n i n g d e c i s i o n . More i m p o r t a n t l y , t h e more 

d i f f i c u l t i t i s f o r t h e c o u r t s t o f i n d a d e c i s i o n t o be u l t r a v i r e s a 

b r o a d d i s c r e t i o n . " 1 1 6 The u l t r a v i r e s t e s t i s a n a l y s e d by Makuch i n t h e 

l i g h t o f h i s a r g u m e n t , d i s c u s s e d and a d o p t e d e a r l i e r 1 1 7 , t h a t t h e p u r p o s e 

o f g o v e r n m e n t i m m u n i t y f r o m r e v i e w t h r o u g h n e g l i g e n c e i s t o e n s u r e t h a t 

t h e c o u r t s do n o t s u b s t i t u t e t h e i r v a l u e s f o r t h o s e o f e l e c t e d o r 

a p p o i n t e d g o v e r n m e n t d e c i s i o n - m a k e r s , s o m e t h i n g w h i c h i s l e s s l i k e l y t o 

h a p p e n w h e r e o b j e c t i v e o r a c c e p t e d s t a n d a r d s e x i s t by w h i c h t h e 

g o v e r n m e n t d e c i s i o n may be a s s e s s e d . H i s c o n c l u s i o n i s t h a t t h e u l t r a  

v i r e s t e s t may have " t h e b e n e f i c i a l e f f e c t o f d i r e c t i n g t h e c o u r t s t o 

s e a r c h f o r l e g a l l i m i t s o r s t a n d a r d s " ; 1 1 8 b u t he i s c l e a r t h a t i t i s t h e 

p r e s e n c e o r a b s e n c e o f s t a n d a r d s f o r r e v i e w w h i c h m u s t u l t i m a t e l y 

d e t e r m i n e t h e e x t e n t o f g o v e r n m e n t i m m u n i t y . 

I t i s c l e a r t h a t t h e p o l i t i c a l c o n s i d e r a t i o n s w h i c h spawned t h e 

u l t r a v i r e s t e s t , and a l s o t h e t e s t i t s e l f , a p p l y w i t h e q u a l f o r c e t o 

a c t i o n s f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t a s t o o t h e r n e g l i g e n c e a c t i o n s . T h i s 

i s i l l u s t r a t e d by t h e d e c i s i o n o f t h e C o u r t o f A p p e a l o f New S o u t h W a l e s 

i n W o l l o n g o n g C i t y C o u n c i l v . F r e g n a n 1 1 9 , i n w h i c h t h e r e s p o n d e n t s 

c o n t r a c t e d t o p u r c h a s e a v a c a n t l o t i n t h e c i t y o f W o o l o n g o n g , i n t e n d i n g 

t o b u i l d a c o t t a g e t h e r e o n . P r i o r t o c o m p l e t i o n o f t h e p u r c h a s e , M r s . 

F r e g n a n a s k e d a c o u n c i l o f f i c e r w h e t h e r t h e r e was a n y t h i n g w r o n g w i t h t h e 

l a n d and r e c e i v e d t h e r e p l y " n o t t h a t I know o f . " A f t e r c o m p l e t i o n , t h e 

r e s p o n d e n t s s u b m i t t e d a b u i l d i n g a p p l i c a t i o n , w h e r e u p o n c o u n c i l o f f i c e r s 

i n s p e c t e d t h e l o t and a d v i s e d r e l o c a t i o n o f t h e c o t t a g e . The r e s p o n d e n t s 

c o m p l i e d , t h e i r a p p l i c a t i o n was a p p r o v e d , and t h e c o t t a g e was 
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c o n s t r u c t e d . S h o r t l y a f t e r w a r d s , h e a v y r a i n f a l l i n t h e a r e a c a u s e d a 

l a n d s l i p , as a r e s u l t o f w h i c h t h e c o t t a g e was d a m a g e d . I t s u b s e q u e n t l y 

e m e r g e d t h a t t h e c o u n c i l k e p t a l a n d s l i p p a g e r e g i s t e r and t h a t t h e 

p o r t i o n o f t h e r e s p o n d e n t s ' l o t i n t h e g e n e r a l v i c i n i t y o f t h e r e l o c a t e d 

c o t t a g e was m a r k e d a s an a f f e c t e d a r e a . The r e s p o n d e n t s s u e d f o r 

d a m a g e s , c o n t e n d i n g i n t e r a l i a t h a t m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n had b e e n 

n e g l i g e n t l y p r o v i d e d t o M r s . F r e g n a n p r i o r t o t h e p u r c h a s e . T h i s c l a i m 

f a i l e d , t h e c o u r t h o l d i n g t h a t t h e o f f i c e r had o n l y p r o v i d e d i n f o r m a t i o n 

o f h i s own k n o w l e d g e and had n o t p u r p o r t e d t o make any s t a t e m e n t on 

b e h a l f o f t h e c o u n c i l . M o r e o v e r , t h e c o u n c i l was u n d e r no d u t y t o w a r n 

t h e r e s p o n d e n t s p r i o r t o c o m p l e t i o n o f t h e l i k e l i h o o d o f l a n d s l i p p a g e . 

H u t l e y J . A . s a i d : "A c o u n c i l i s . . . e n t i t l e d t o d e c i d e w h e t h e r o r n o t i t 

w i l l p u t i t s e l f i n t h e p o s i t i o n o f b e i n g an a d v i s e r t o i n t e n d i n g 

p u r c h a s e r s o f l a n d . I f i t d o e s . . . i t i s r e s p o n s i b l e f o r n e g l i g e n c e i n 

p e r f o r m i n g a r o l e w h i c h i s a s s u m e d , b u t i t c a n d e c l i n e t o e n t e r upon t h e 

t a s k o f a d v i s i n g i n t e n d i n g p u r c h a s e r s . . . . T h i s c o u n c i l had s o 

d e c l i n e d . " 1 2 0 i n o t h e r w o r d s , t h e r e w o u l d be no r e v i e w o f t h e c o u n c i l ' s 

o m i s s i o n t o p r o v i d e i n t e n d i n g p u r c h a s e r s w i t h i n f o r m a t i o n as t o t h e r i s k 

o f l a n d s l i p p a g e , as a d e c i s i o n n o t t o s u p p l y s u c h i n f o r m a t i o n f e l l 

w i t h i n t h e b o u n d s o f t h e c o u n c i l ' s d i s c r e t i o n . More i m p o r t a n t l y , no 

a p p r o p r i a t e s t a n d a r d e x i s t e d by w h i c h t h e c o u r t c o u l d a s s e s s and 

c h a r a c t e r i z e as n e g l i g e n t o r o t h e r w i s e t h e c o u n c i l ' s r e f u s a l t o assume 

t h a t t a s k . 

The i s s u e a l s o a r o s e i n t h e San S e b a s t i a n c a s e , i n w h i c h t h e 

p l a i n t i f f d e v e l o p e r s s o u g h t damages u n d e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e f o r 

l o s s s u f f e r e d by r e a s o n o f t h e i r r e l i a n c e upon t h e W o o l l o o m o o l o o 
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r e d e v e l o p m e n t p l a n s t u d y , w h i c h had b e e n p u b l i s h e d and e x h i b i t e d t o t h e 

p u b l i c b u t w h i c h t h e y a l l e g e d was by r e a s o n o f n e g l i g e n t p l a n n i n g i n f a c t 

n o t f e a s i b l e o f i m p l e m e n t a t i o n . The d e f e n d a n t c o n t e n d e d t h a t , i n 

d e c i d i n g t o p u b l i s h and e x h i b i t t h e s t u d y , t h e c o u n c i l had made a 

d i s c r e t i o n a r y o r p o l i c y d e c i s i o n i n r e s p e c t o f w h i c h i t owed no d u t y o f 

c a r e . H u t l e y a n d G l a s s J . J . A . a d o p t e d c o n f l i c t i n g v i e w s on t h i s i s s u e . 

H u t l e y J . A . s a i d : " T h o u g h t h e l a w o f damages i n t o r t f o r p r o v i d i n g 

n e g l i g e n t l y f a l s e i n f o r m a t i o n h a s i t s own s p e c i a l a s p e c t s , i t i s p a r t o f 

t h e l a w o f n e g l i g e n c e . As a d e v e l o p i n g f i e l d o f n e g l i g e n c e , p u b l i c 

p o l i c y c o n s i d e r a t i o n s c a n n o t be i g n o r e d . . . P u b l i c p o l i c y r e q u i r e s . . . t h a t 

s o c i a l p l a n n e r s s h o u l d be f r e e f r o m l i a b i l i t y f o r n e g l i g e n c e w h i l e 

d e v i s i n g t h e i r p l a n s . . . [ A ] n u n p u b l i s h e d p o l i c y d e c i s i o n i s u n t h i n k a b l e i n 

a d e m o c r a t i c s o c i e t y o u t s i d e t h e a r e a o f S t a t e s e c u r i t y . I n my o p i n i o n , 

t h e f o r m u l a t i o n and t h e p u b l i c a t i o n a r e p a r t o f t h e one e x e r c i s e a n d 

s h o u l d c a r r y w i t h them t h e same i m m u n i t i e s . " 1 2 1 G l a s s J . A . d i s a g r e e d . 

A l t h o u g h t h e c o u n c i l had i n one s e n s e a d i s c r e t i o n w h e t h e r o r n o t t o 

p u b l i s h t h e s t u d y , t h e d e c i s i o n t o p u b l i s h was n o t " a d i s c r e t i o n a r y o r 

p o l i c y d e c i s i o n w i t h i n t h e m e a n i n g o f L o r d W i l b e r f o r c e ' s p r o p o s i t i o n s . I 

u n d e r s t a n d h i s o b s e r v a t i o n s t o be l i m i t e d t o t h o s e C o u n c i l a c t i o n s w h i c h 

a r e n o t o p e r a t i o n a l b e c a u s e t h e y i n v o l v e t h e e x e r c i s e o f a d i s c r e t i o n 

r e p o s e d i n i t by s t a t u t e . I t i s n o t c o n t e n d e d t h a t i n p u b l i s h i n g t h e 

s t u d y t h e c o u n c i l was e x e r c i s i n g a d i s c r e t i o n o f t h a t k i n d . " 1 2 2 Nor was 

t h e l e a r n e d j u d g e p e r s u a d e d t h a t t h e r e w e r e any b r o a d e r p o l i c y 

c o n s i d e r a t i o n s w h i c h s h o u l d p r o t e c t t h e c o u n c i l f r o m l i a b i l i t y . 1 2 3 
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T h i s d i v e r g e n c e o f j u d i c i a l o p i n i o n i s i m p o r t a n t as 

i l l u s t r a t i n g t h e d i f f i c u l t i e s w h i c h t h e u l t r a v i r e s t e s t may g e n e r a t e 

w h e r e i t i s a p p l i e d w i t h o u t any r e g a r d t o t h e i s s u e o f w h e t h e r s t a n d a r d s 

e x i s t a c c o r d i n g t o w h i c h t h e p a r t i c u l a r g o v e r n m e n t d e c i s i o n may be 

r e v i e w e d . I t i s c l e a r , a t l e a s t as a t h e o r e t i c a l m a t t e r , t h a t a c t i o n s 

f o r t h e n e g l i g e n t p r o v i s i o n o f m i s l e a d i n g i n f o r m a t i o n may p r o c e e d on 

e i t h e r o r b o t h o f two b a s e s , n a m e l y t h a t t h e i n f o r m a t i o n c o n c e r n e d was 

n e g l i g e n t l y p r e p a r e d , o r t h a t i t was n e g l i g e n t l y c o m m u n i c a t e d . 

C o m m u n i c a t i o n o f i n f o r m a t i o n w i l l r a r e l y , i f e v e r , be o t h e r t h a n an 

" o p e r a t i o n a l " t a s k ; t h a t i s , s t a n d a r d s w i l l g e n e r a l l y e x i s t by w h i c h t h e 

a d e q u a c y o f t h e p e r f o r m a n c e o f t h e t a s k may be a s s e s s e d . F a r g r e a t e r 

p r o b l e m s a r e l i k e l y w h e r e t h e a l l e g e d n e g l i g e n c e o c c u r r e d a t t h e 

p r e p a r a t o r y o r p l a n n i n g s t a g e , a s i n t h e S a n S e b a s t i a n c a s e , w h e r e i t was 

a l l e g e d t h a t t h e p r o p o s e d r e d e v e l o p m e n t was u n w o r k a b l e b e c a u s e o f 

n e g l i g e n c e on t h e p a r t o f i t s c o m p i l e r s . F o r H u t l e y J . A . , t h e 

p l a i n t i f f s ' c l a i m e n t a i l e d an a t t a c k on j u s t t h e s o r t o f d e c i s i o n w h i c h 

t h e c o u r t s s h o u l d d e c l i n e t o r e v i e w by means o f a f i n d i n g o f n e g l i g e n c e . 

"A p l a n f o r t h e r e d e v e l o p m e n t o f an a r e a w h i c h i s a l r e a d y d e v e l o p e d , s u c h 

a s t h i s , i n v o l v e s t h e d i s p l a c e m e n t o f many i n t e r e s t s . . . T h e p l a n n e r i n 

w o r k i n g o u t h i s p l a n i s u n l i k e t h e d r a f t s m a n o f a w i l l , who has o n l y t o 

c o n s i d e r t h e w i s h e s o f a t e s t a t o r and p e r h a p s a d e s i g n a t e d b e n e f i c i a r y . 

I t w o u l d p l a c e an i n t o l e r a b l e b u r d e n on p l a n n e r s i f h a v i n g been a s k e d t o 

d e v i s e a d e v e l o p m e n t c o n t r o l p l a n f o r an a r e a on t h e b a s i s t h a t t h e w h o l e 

a r e a w i l l be d e v e l o p e d f o r b u s i n e s s p u r p o s e s , t h e y c o u l d be s u e d f o r 

n e g l i g e n t l y p l a n n i n g b e c a u s e t h e y g a v e no a t t e n t i o n t o t h e r e h o u s i n g o f 

e x i s t i n g r e s i d e n t s . " 1 2 4 T h i s i s s u r e l y c o r r e c t , b u t i t was n o t t h e c a s e 
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b e f o r e t h e l e a r n e d j u d g e . The a l l e g a t i o n s o f n e g l i g e n c e made by t h e 

p l a i n t i f f d e v e l o p e r s r e l a t e d , n o t t o t h e s y s t e m o f v a l u e s e m b o d i e d i n t h e 

s t u d y , b u t t o t h e m e t h o d s e m p l o y e d a c t u a l l y i n p r e p a r i n g i t . The 

p l a i n t i f f s p o i n t e d t o e x t e r n a l s t a n d a r d s a g a i n s t w h i c h t h e p r e p a r a t o r y 

w o r k c o u l d be a s s e s s e d , n a m e l y t h e a c c e p t e d town p l a n n i n g s t a n d a r d s o f 

i n v e s t i g a t i o n , r e s e a r c h and c a l c u l a t i o n . T h i s s h o u l d h a v e b e e n 

s u f f i c i e n t t o b r i n g t h e p r e p a r a t i o n o f t h e s t u d y w i t h i n t h e " o p e r a t i o n a l " 

a r e a , and so t o j u s t i f y t h e c o u r t i n e n t e r t a i n i n g t h e p l a i n t i f f s ' c l a i m . 

I t i s e a s y t o a g r e e w i t h H u t l e y J . A . t h a t " s o c i a l p l a n n e r s s h o u l d be 

f r e e f r o m l i a b i l i t y f o r n e g l i g e n c e w h i l e d e v i s i n g t h e i r p l a n s " 1 2 5 ; b u t 

w h e r e , a s i n t h e c a s e b e f o r e h i m , t h e y a r e n o t d e t e r m i n i n g t h e v a l u e s t o 

be e m b o d i e d i n t h e i r p l a n s , b u t r a t h e r i m p l e m e n t i n g t h o s e v a l u e s by 

m e t h o d s c a p a b l e o f a s s e s s m e n t i n a c c o r d a n c e w i t h e x t e r n a l s t a n d a r d s , 

t h e r e c a n be no o b j e c t i o n t o a c l a i m i n n e g l i g e n c e . T h a t was t h e 

c o n c l u s i o n r e a c h e d by G l a s s J . A . , b u t h i s j u d g m e n t on t h i s i s s u e i s 

l i t t l e more s a t i s f a c t o r y t h a n t h a t o f H u t l e y J . A . , f o r he c o n t e n t e d 

h i m s e l f w i t h a m e c h a n i c a l a p p l i c a t i o n o f t h e u l t r a v i r e s t e s t , i n v o l v i n g 

no c o n s i d e r a t i o n o f t h e i s s u e o f s t a n d a r d s f o r r e v i e w . 

An i m p o r t a n t d e c i s i o n i n t h i s c o n t e x t i s M e a t e s v . 

A t t o r n e y - G e n e r a l 1 2 6 , t h e f a c t s o f w h i c h have a l r e a d y been s e t o u t . I n 

t h a t c a s e , t h e New Z e a l a n d C o u r t o f A p p e a l was f a c e d w i t h t h e a r g u m e n t on 

b e h a l f o f t h e r e s p o n d e n t t h a t t h e m a t t e r was n o t one s u i t a b l e f o r t h e 

i m p o s i t i o n o f a d u t y o f c a r e , as i t i n v o l v e d t h e p o l i t i c a l i n t e r e s t s o f 

g o v e r n m e n t . T h i s a r g u m e n t was r e j e c t e d on t h e g r o u n d t h a t t h e c l a i m o f 

n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t r e l a t e d t o t h e f u t u r e a p p l i c a t i o n o f g o v e r n m e n t 
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p o l i c y , and was n o t d i r e c t e d t o c h a l l e n g i n g t h e f o r m a t i o n o f t h a t p o l i c y . 

Thus C o o k e J . s a i d : " I f [ M i n i s t e r s ] u n d e r t a k e t o g i v e s p e c i f i c a d v i c e 

r e g a r d i n g t h e a p p l i c a t i o n o f G o v e r n m e n t p o l i c y i n g i v e n c a s e s , i n 

c i r c u m s t a n c e s w h e r e t h e y s h o u l d know t h a t t h e i r a d v i c e w i l l be r e l i e d 

o n . . . t h e y a r e b o u n d t o be r e a s o n a b l y c a r e f u l . . . [ a l t h o u g h ] o b v i o u s l y t h e 

C o u r t s m u s t be a l e r t n o t t o p i t c h t h e s t a n d a r d so h i g h as t o i n t e r f e r e i n 

p o l i c y - m a k i n g . " 1 2 7 T h i s r e a s o n i n g i s d i s i n g e n u o u s . The remedy p r o v i d e d 

i n M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l was n o t f o r t h e m a k i n g o f n e g l i g e n t 

m i s s t a t e m e n t s as t o t h e f u t u r e a p p l i c a t i o n o f g o v e r n m e n t p o l i c y , b u t f o r 

t h e f a i l u r e o f g o v e r n m e n t t o a p p l y i t s p o l i c y i n a c c o r d a n c e w i t h i t s 

s t a t e m e n t s . I n s h o r t , t h e g o v e r n m e n t was h e l d l i a b l e , n o t f o r m a k i n g 

s t a t e m e n t s , b u t f o r f a i l i n g t o h o n o u r t h e m . I t i s d i f f i c u l t t o see how a 

d e c i s i o n o f g o v e r n m e n t n o t t o h o n o u r i t s u n d e r t a k i n g s c a n be a m e n a b l e t o 

r e v i e w t h r o u g h an a c t i o n i n n e g l i g e n c e . I t i s e a s y t o s y m p a t h i z e w i t h 

t h e d e s i r e o f t h e c o u r t t o c o m p e n s a t e t h e s h a r e h o l d e r s f o r t h e i r l o s s e s 

s u f f e r e d as a r e s u l t o f g o v e r n m e n t i n c o n s i s t e n c y , b u t , as e v e r , h a r d 

c a s e s make b a d l a w . 

The c l a s s i c e x a m p l e o f a g o v e r n m e n t d e c i s i o n w h i c h may r e q u i r e 

i m m u n i t y f r o m an a c t i o n i n n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t i s a d e c i s i o n as t o 

w h e t h e r i n f o r m a t i o n s h o u l d be p r o v i d e d i n r e s p o n s e t o a p a r t i c u l a r 

u n c e r t a i n t y . T h a t was t h e b a s i s o f t h e d e c i s i o n i n W o l l o n g o n g C i t y  

C o u n c i l v . F r e g n a n l 2 8 t i n w h i c h i t was h e l d t h a t t h e c o u n c i l was u n d e r no 

d u t y t o t a k e c a r e t o w a r n i n t e n d i n g p u r c h a s e r s o f l i k e l y l a n d s l i p p a g e . 

A c o n t r a s t i n g c a s e i s H e n d r i c k v . De M a r s h l 2 9 ? j n w h i c h a s e n i o r p a r o l e 
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o f f i c e r had a r r a n g e d f o r De M a r s h t o be a c c o m m o d a t e d a t t h e p l a i n t i f f s ' 

g u e s t h o u s e , t e l l i n g them t h a t he was e n d i n g a p r i s o n s e n t e n c e f o r 

b r e a k - a n d - e n t e r and had p e r s o n a l i t y d i s o r d e r s , b u t n o t t h a t t h o s e 

d i s o r d e r s m a n i f e s t e d t h e m s e l v e s i n a p r o p e n s i t y t o s e t f i r e s . S h o r t l y 

a f t e r b e i n g a c c e p t e d a s a b o a r d e r a t t h e p r e m i s e s , De M a r s h s e t f i r e t o 

t h e m , k i l l i n g a n o t h e r r e s i d e n t and c a u s i n g e x t e n s i v e d a m a g e . The c l a i m 

b r o u g h t by t h e p l a i n t i f f a g a i n s t De M a r s h , t h e p a r o l e o f f i c e r and h i s 

e m p l o y e r , t h e M i n i s t e r o f C o r r e c t i o n a n d S e r v i c e s , was h e l d 

s t a t u t e - b a r r e d . H o w e v e r , P e n n e l l J . s t a t e d o b i t e r t h a t , a l t h o u g h i n 

d e c i d i n g n o t t o d i s c l o s e De M a r s h ' s f i r e - r a i s i n g p r o c l i v i t i e s t h e 

o f f i c e r had e x e r c i s e d a k i n d o f d i s c r e t i o n , n o n e t h e l e s s t h a t d e c i s i o n 

o p e r a t e d a t t h e " o p e r a t i o n a l " l e v e l and was c a p a b l e o f a t t r a c t i n g 

l i a b i l i t y u n d e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e . 1 3 0 A g a i n , i t i s t h e i s s u e o f 

s t a n d a r d s f o r r e v i e w w h i c h u n d e r l i e s t h e d i f f e r e n t a p p r o a c h e s i n 

W o l l o n g o n g C i t y C o u n c i l v . F r e g n a n a n d H e n d r i c k v . De M a r s h . I n t h e 

f o r m e r , t h e c o u n c i l ' s p o l i c y n o t t o w a r n o f l i k e l y l a n d s l i p p a g e was p a r t 

o f a n e t w o r k o f d e c i s i o n s a l l o c a t i n g t h e c o u n c i l ' s f i n a n c i a l and human 

r e s o u r c e s b e t w e e n v a r i o u s c o m p e t i n g i n t e r e s t s , and f o r t h a t r e a s o n was 

n o t s u s c e p t i b l e o f a s s e s s m e n t by r e f e r e n c e t o any e x t e r n a l s t a n d a r d . B u t 

i n t h e l a t t e r , t h e p a r o l e o f f i c e r ' s d e c i s i o n n o t t o i n f o r m t h e p l a i n t i f f s 

o f t h e n a t u r e o f De M a r s h ' s p e r s o n a l i t y d i s o r d e r s was c o n c e r n e d w i t h t h e 

a l l o c a t i o n , n o t o f r e s o u r c e s , b u t o f r i s k , i t s e f f e c t b e i n g t o r e q u i r e 

t h e p l a i n t i f f s t o a c t as i n s u r e r s f o r s o c i e t y as a w h o l e a g a i n s t t h e 

p o s s i b i l i t y t h a t De M a r s h w o u l d o n c e a g a i n s e t f i r e s ; i n r e l a t i o n t o t h i s 

d e c i s i o n , t h e l e a r n e d j u d g e f e l t a b l e t o make a v a l u e - j u d g m e n t t o t h e 
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e f f e c t t h a t t h e p a r o l e o f f i c e r had f a i l e d t o m e e t t h e s t a n d a r d t o be 

e x p e c t e d o f a r e a s o n a b l e m a n . 

S t a n d a r d s f o r r e v i e w may a l s o be p r o v i d e d b y g o v e r n m e n t ' s own 

p r a c t i c e . T h i s i s i l l u s t r a t e d by t h e d e c i s i o n o f t h e H i g h C o u r t o f 

A u s t r a l i a i n S h a d d o c k ( L ) & A s s o c i a t e s P t y . L t d . v . P a r r a m a t t a C i t y  

C o u n c i l 1 3 1 , i n w h i c h t h e a p p e l l a n t s , i n c o n t e m p l a t i o n o f t h e p u r c h a s e o f 

c e r t a i n l a n d , a p p l i e d t o t h e c o u n c i l f o r a s t a t u t o r y c e r t i f i c a t e r e l a t i n g 

t o z o n i n g and town p l a n n i n g m a t t e r s . One o f t h e q u e s t i o n s p u t t o t h e 

c o u n c i l was w h e t h e r t h e l a n d was a f f e c t e d by any r o a d - w i d e n i n g p r o p o s a l s . 

In r e s p o n s e , t h e c o u n c i l i s s u e d a c e r t i f i c a t e r e f e r r i n g e x c l u s i v e l y t o 

t h o s e m a t t e r s i n r e s p e c t o f w h i c h i t was a u t h o r i s e d by s t a t u t e t o i s s u e 

s u c h a c e r t i f i c a t e , w h i c h d i d n o t i n c l u d e c e r t a i n l o c a l r o a d - w i d e n i n g 

p r o p o s a l s a f f e c t i n g t h e l a n d . The a p p e l l a n t s b e l i e v e d t h a t t h e a b s e n c e 

f r o m t h e c e r t i f i c a t e o f any r e f e r e n c e t o s u c h p r o p o s a l s i n d i c a t e d t h a t 

none e x i s t e d , f o r i t was t h e c o u n c i l ' s p r a c t i c e t o e n d o r s e s u c h 

r e f e r e n c e s on c e r t i f i c a t e s , t h e a p p l i c a t i o n f o r w h i c h i n q u i r e d g e n e r a l l y 

a b o u t r o a d - w i d e n i n g p r o p o s a l s . The a p p e l l a n t s p u r c h a s e d t h e l a n d i n 

r e l i a n c e upon t h e c e r t i f i c a t e , and s u b s e q u e n t l y s u f f e r e d l o s s by r e a s o n 

o f t h e r o a d - w i d e n i n g . T h e i r a c t i o n f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t s u c c e e d e d 

b e f o r e t h e H i g h C o u r t . G i b b s C . J . s a i d : " [ H ] a v i n g r e g a r d t o t h e 

p r a c t i c e o f t h e c o u n c i l t o e n d o r s e i n f o r m a t i o n a s t o r o a d w i d e n i n g 

p r o p o s a l s a t t h e f o o t o f t h e c e r t i f i c a t e s , i t s f a i l u r e t o do so when i t 

had b e e n a s k e d , b y t h e u s e o f t h e f o r m commonly e m p l o y e d , t o s u p p l y t h e 

i n f o r m a t i o n f o r c o n v e y a n c i n g p u r p o s e s c o u l d r e a s o n a b l y h a v e b e e n 

u n d e r s t o o d by t h e r e c i p i e n t o f t h e c e r t i f i c a t e as i n f o r m a t i o n t h a t no 
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p r o p o s a l e x i s t e d , and t h e c o u n c i l o u g h t t o have k n o w n . . . t h a t i t w o u l d 

p r o b a b l y be so u n d e r s t o o d . . . ; c l e a r l y i t was c a r e l e s s t o g i v e s u c h a 

c e r t i f i c a t e . " 1 3 2 \ n o t h e r w o r d s , t h e c o u n c i l ' s p r a c t i c e o f s u p p l y i n g i n 

a p a r t i c u l a r manner i n f o r m a t i o n o f t h e s o r t r e q u e s t e d p r o v i d e d t h e 

s t a n d a r d a g a i n s t w h i c h i t s f a i l u r e t o s u p p l y t h a t i n f o r m a t i o n i n t h e 

p r e s e n t c a s e c o u l d be j u d g e d . 

A n o t h e r i m p o r t a n t c a t e g o r y o f g o v e r n m e n t d e c i s i o n s w h i c h may 

r e q u i r e i m m u n i t y f r o m an a c t i o n i n n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t i s t h a t w h i c h 

c o m p r i s e s d e c i s i o n s a s t o t h e amount o f h u m a n , f i n a n c i a l o r o t h e r 

r e s o u r c e s w h i c h s h o u l d be d e v o t e d t o t h e p r o d u c t i o n and d i s s e m i n a t i o n o f 

i n f o r m a t i o n i n r e s p o n s e t o a p a r t i c u l a r u n c e r t a i n t y . T a k e t h e c a s e o f a 

w h o l l y e r r o n e o u s w e a t h e r f o r e c a s t , w h i c h r e s u l t s i n t h e l o s s o f t h e b o a t 

o f a f i s h e r m a n who v e n t u r e s o u t . I t w o u l d be one t h i n g f o r t h e f i s h e r m a n 

t o s u e t h e g o v e r n m e n t u n d e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e on t h e b a s i s t h a t 

t h e r e a d i n g s upon w h i c h t h e f o r e c a s t w e r e b a s e d w e r e i n c o r r e c t l y t a k e n o r 

i n t e r p r e t e d , o r t h a t t h e f o r e c a s t i s e l f was i n c o r r e c t l y t r a n s m i t t e d : 

t h e s e a l l e g a t i o n s a r e c a p a b l e o f a s s e s s m e n t a c c o r d i n g t o an e x t e r n a l 

s t a n d a r d . I t w o u l d be a n o t h e r m a t t e r a l t o g e t h e r i f t h e a l l e g a t i o n o f 

n e g l i g e n c e r e l a t e d t o t h e a l l o c a t i o n o f r e s o u r c e s t o t h e p r o d u c t i o n o f 

w e a t h e r f o r e c a s t s , f o r i n s t a n c e by c r i t i c i s i n g t h e n a t u r e o r amount o f 

t h e e q u i p m e n t d e v o t e d t o t h e i r p r e p a r a t i o n . I t w i l l g e n e r a l l y be 

i n a p p r o p r i a t e t o r e v i e w g o v e r n m e n t d e c i s i o n s o f t h a t s o r t by way o f an 

a c t i o n i n n e g l i g e n c e . 

I n e v e r y c a s e i n w h i c h a c i t i z e n s e e k s t o h o l d g o v e r n m e n t 

l i a b l e u n d e r t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e , h i s s u c c e s s s h o u l d d e p e n d upon 

h i s a b i l i t y t o p o i n t t o some e x t e r n a l s t a n d a r d w h i c h t h e c o u r t may u s e t o 
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a s s e s s t h e n e g l i g e n c e o r o t h e r w i s e o f t h e s t a t e m e n t c o m p l a i n e d o f . S u c h 

s t a n d a r d s w i l l g e n e r a l l y be a v a i l a b l e w h e r e t h e c o m p l a i n t r e l a t e s t o t h e 

a c t u a l c o m m u n i c a t i o n o f t h e s t a t e m e n t . The p r e p a r a t o r y l e v e l i s l i k e l y 

t o p r e s e n t g r e a t e r d i f f i c u l t i e s , b u t e v e n t h e r e s t a n d a r d s may e x i s t . T h e 

San S e b a s t i a n c a s e p r o v i d e s one e x a m p l e ; a n o t h e r c a n be f o u n d i n t h o s e 

c a s e s i n w h i c h c i t i z e n s h a v e b e e n m i s l e d by i n a c c u r a t e e l e c t r i c i t y b i l l s 

r e s u l t i n g f r o m t h e i n c o r r e c t a d j u s t m e n t o r r e a d i n g o f an e l e c t r i c i t y 

m e t e r by e m p l o y e e s o f t h e s u p p l y i n g a u t h o r i t y . I 3 3 S t a n d a r d s may b e 

p r o v i d e d by g o v e r n m e n t ' s own p r a c t i c e o r r o u t i n e . B u t o n l y w h e r e s u c h 

s t a n d a r d s e x i s t s h o u l d t h e c o u r t s be p r e p a r e d t o a l l o w g o v e r n m e n t 

d e c i s i o n s t o be r e v i e w e d by means o f an a c t i o n f o r n e g l i g e n t 

m i s s t a t e m e n t . 

9 . A s s e s s m e n t 

C l e a r l y , t h e H e d l e y B y r n e p r i n c i p l e i s u n a b l e t o p r o v i d e i n 

e v e r y c a s e a means o f o b t a i n i n g c o m p e n s a t i o n f o r l o s s s u f f e r e d a s a 

r e s u l t o f r e l i a n c e upon m i s l e a d i n g g o v e r n m e n t i n f o r m a t i o n . I t s o p e r a t i o n 

i s s u b s t a n t i a l l y r e s t r i c t e d w h e r e t h a t i n f o r m a t i o n was v o l u n t e e r e d a n d / o r 

p r o v i d e d t o c i t i z e n s g e n e r a l l y . W h i l e t h e p r i n c i p l e may a p p l y t o 

s t a t e m e n t s o f l a w , and p e r h a p s e v e n t o a s s u r a n c e s , a s w e l l as t o 

s t a t e m e n t s o f f a c t o r o p i n i o n , i t i s u n c l e a r w h e t h e r i t w i l l e x t e n d t o 

c a s e s i n w h i c h t h o s e s t a t e m e n t s a r e i m p l i e d o r i n f e r r e d , r a t h e r t h a n 

e x p r e s s . F u r t h e r p o t e n t i a l d i f f i c u l t i e s f o r t h e c i t i z e n a r e c r e a t e d by 

t h e p o s s i b i l i t y o f d i s c l a i m e r o f r e s p o n s i b i l i t y , and by t h e d o c t r i n e o f 
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v i c a r i o u s l i a b i l i t y . A b o v e a l l , t h e p r i n c i p l e i s s u b j e c t t o t h e 

l i m i t a t i o n o f t h e u l t r a v i r e s t e s t , w h e r e b y t h e r e c a n be no r e v i e w o f a 

g o v e r n m e n t d e c i s i o n a s t o t h e p r o v i s i o n o f i n f o r m a t i o n by way o f an 

a c t i o n f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t , w h e r e t h e d e c i s i o n f e l l w i t h i n t h e 

b o u n d a r i e s o f a s t a t u t o r y d i s c r e t i o n . T h i s t e s t i s open t o a m e c h a n i c a l 

a p p l i c a i t o n , b u t i t s v a l u e l i e s i n i t s a b i l i t y t o f o c u s on t h e n e e d f o r 

e x t e r n a l s t a n d a r d s by r e f e r e n c e t o w h i c h t h e p a r t i c u l a r d e c i s i o n c a n be 

a s s e s s e d a s n e g l i g e n t o r o t h e r w i s e . S t a n d a r d s f o r r e v i e w a r e l e s s l i k e l y 

t o be a v a i l a b l e w h e r e t h e d e c i s i o n f e l l w i t h i n t h e b o u n d a r i e s o f a 

s t a t u t o r y d i s c r e t i o n , b u t w i t h o u t s u c h s t a n d a r d s t h e c o u r t s c a n n o t a n d 

s h o u l d n o t i n t e r v e n e . 
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v " 7 ~ M a r l b o r o u g h C o u n t y C o u n c i l , s u p r a " n o t e 2 4 . 
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7 2 . G a d u t s i s v . Mi 1 n e , W i n d s o r M o t o r s L t d . v . D i s t r i c t o f P o w e l l R i v e r , 
H . L . & M . S h o p p e r s L t d . v . Town o t ' g e r w i c k , s u p r a n o t e 1 8 ; G l j T  
K n i g h t H o l d i n g s P t y . L t d . v . W a r r i n g a h S h i r e C o u n c i l , s u p r a n o t e 
2 4 . 

7 3 . [ 1 9 7 1 ] S . C . R . 9 5 7 . 

7 4 . ( 1 9 7 8 ) 80 D . L . R . ( 3 d ) 5 0 1 . 

7 5 . S u p r a n o t e 3 3 , a t 2 8 1 . 

7 6 . S u p r a n o t e 6 . 

7 7 . S u p r a n o t e 3 3 , a t 2 8 1 . 

7 8 . I b i d . , a t 2 8 5 . 

7 9 . I b i d . , a t 3 0 8 - 0 9 . 

8 0 . I b i d . , a t 3 3 8 . 

8 1 . See r e f e r e n c e s c i t e d s u p r a n o t e 2 0 . 

8 2 . S u p r a , s e c t i o n 1 . 

8 3 . See r e f e r e n c e s c i t e d s u p r a n o t e s 7 1 , 7 2 . 

8 4 . S p e n c e r Bower a n d T u r n e r , o p . c i t . n o t e 6 3 , c h . 3 . 

8 5 . F u r m s t o n , o p . c i t . n o t e 4 9 , p . 2 4 0 . 

8 6 . F l e m i n g , o p . c i t . n o t e 3 , p . 5 9 5 ; H e u s t o n a n d C h a m b e r s , o p . c i t . 
n o t e 2 2 , p . 3 6 5 . 

8 7 . T h i s i s q u i t e a p a r t f r o m t h e i s s u e o f v i c a r i o u s l i a b i l i t y , 
d i s c u s s e d i n f r a , s e c t i o n 7 . 

8 8 . Brown v . H e a t h c o t e C o u n t y C o u n c i l [ 1 9 8 2 ] 2 N . Z . L . R . 5 8 4 ; S h a r a d a n  
B u i l d e r s I n c . v . M a h l e r ( 1 9 7 9 ) 9"3 D . L . R . ( 3 d ) 4 8 0 ; Town o f t h e P a s 
v . P o r k y P a c k e r s [ 1 9 7 7 ] 1 S . C . R . 5 1 , a t 67 p e r S p e n c e J . 
( S . C . C ) . 

8 9 . Brown v . H e a t h c o t e C o u n t y C o u n c i l , s u p r a n o t e 8 8 . 

9 0 . S u p r a n o t e 8 8 . 

9 1 . I b i d , a t 6 0 2 . 

9 2 . I b i d . 

9 3 . S u p r a n o t e 8 8 . 



- 224 -
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a t 812 p e r L o r d s R e i d and M o r r i s ; F l e m i n g , o p . c i t . n o t e 3 , p . 
6 1 1 . 

9 6 . R o g e r s , o p . c i t . n o t e 2 0 , p p . 2 8 5 - 8 6 . 

9 7 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 6 ( e ) . 

9 8 . S u p r a n o t e 4 , a t 4 9 2 - 9 3 p e r L o r d R e i d ; a t 533 p e r L o r d D e v l i n ; a t 
5 3 9 - 4 0 p e r L o r d P e a r c e . 

9 9 . C f . H e u s t o n a n d C h a m b e r s , o p . c i t . n o t e 2 2 , p . 1 9 7 . 

1 0 0 . I b i d . ; and n o t e s e c o n d d i s c l a i m e r i n H e d l e y B y r n e i t s e l f , w h i c h 
c o v e r e d bank o f f i c i a l s . 

1 0 1 . Box v . M i d l a n d Bank [ 1 9 7 9 ] 2 L l . R e p . 3 9 1 . 

1 0 2 . S u p r a n o t e 2 3 . 

1 0 3 . I b i d . , a t 2 6 8 . 

1 0 4 . I b i d . , a t 2 7 9 . 

1 0 5 . H e u s t o n a n d C h a m b e r s , o p . c i t . n o t e 2 2 , p p . 4 2 5 - 4 1 . 

1 0 6 . I b i d . , p p . 4 3 7 - 4 0 . 

1 0 7 . C f . L l o y d v . G r a c e , S m i t h & C o . [ 1 9 1 2 ] A . C . 7 1 6 , a t 736 p e r L o r d 
M a c n a g h t e n . 

1 0 8 . C f . H e d l e y B y r n e & C o . L t d . v . H e l l e r & P a r t n e r s L t d . , s u p r a n o t e 
4 , a t 5 0 3 p e r L o r d M o r r i s ; a t 514 p e r L o r d H o d s o n . 

1 0 9 . C f . T w i n e v . B e a n ' s E x p r e s s L t d . [ 1 9 4 6 ] 1 A l l E . R . 2 0 2 ; Conway v . 
G e o . Wimpey & C o . L t d . L 1 9 5 3 J ~ 2 ~ K . B . 6 6 ; Broom v . M o r g a n L 1 9 5 3 ] 1 
Q . B . 5 9 7 ; D a r l i n g I s l a n d S t e v e d o r i n g a n d L i g h t e r a g e C o 7 ~ L t d . v . 
L o n g ( 1 9 5 7 ) 97 C . L . R . 3 6 , a t 54 p e r Webb J . ; a t 6 0 - 5 p e r K i t t o J . ; 
a n T 6 - 7 0 p e r T a y l o r J . ; Shaddock~TT) & A s s o c i a t e s P t y T T t d . v . 
P a r r a m a t t a C i t y C o u n c i l , s u p r a n o t e 6 , a t 4 0 5 p e r Mason J . 

1 1 0 . C f . S t a v e ! e y I r o n a n d C h e m i c a l C o . L t d . v . J o n e s [ 1 9 5 6 ] A . C . 6 2 7 , 
a t 6 3 9 p e r L o r d M o r t o n ; l . C . I . v . S h a t w e l l L 1 9 b b J A . C . 6 5 6 ; H e u s t o n 
a n d C h a m b e r s , o p . c i t . n o t e 2 2 , p p . 4 2 7 - 2 8 . 

1 1 1 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 
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1 1 2 . [ 1 9 7 8 ] A . C . 7 2 8 , a p p l i e d i n B a r r a t t v . D i s t r i c t o f N o r t h V a n c o u v e r 
( 1 9 8 0 ) 114 D . L . R . ( 3 d ) 577 ( S . C . C ) ; C i t y o f Kami o o p s v . N i e l s e n 
( 1 9 8 4 ) 10 D . L . R . ( 4 t h ) 641 ( S . C . C ) . 

1 1 3 . S u p r a n o t e 1 1 2 , a t 7 5 5 . 

1 1 4 . S u p r a , P a r t I I , s e c t i o n A 3 ( b ) . 

1 1 5 . S u p r a n o t e 1 1 5 , a t 754 p e r L o r d W i l b e r f o r c e . 

1 1 6 . M a k u c h , S . M . , M u n i c i p a l I m m u n i t y f r o m L i a b i l i t y i n N e g l i g e n c e , i n 
S t e e l , F . M . and R o d g e r s - M a g n e t , S . ( e d s . ) , I s s u e s i n T o r t Law 
( T o r o n t o , The C a r s w e l l Company L i m i t e d , 1 9 8 3 ) , p . 2 2 4 . 

1 1 7 . S u p r a , P a r t I , s e c t i o n 4 ( d ) . 

1 1 8 . M a k u c h , o p . c i t . n o t e 1 1 6 , p . 2 3 9 . 

1 1 9 . ( 1 9 8 0 - 8 2 ) 46 L . G . R . A . 3 9 1 . 

1 2 0 . I b i d . , a t 3 9 4 . 

1 2 1 . S u p r a n o t e 3 3 , a t 2 8 8 . 

1 2 2 . I b i d . , a t 3 0 6 . 

1 2 3 . I b i d . 

1 2 4 . I b i d . , a t 2 8 8 . 

1 2 5 . I b i d . 

1 2 6 . S u p r a n o t e 1 5 . 

1 2 7 . I b i d . , a t 3 7 9 ; a n d s e e i b i d . , a t 335 p e r Woodhouse P . a n d O n g l e y J . 

1 2 8 . S u p r a n o t e 1 1 9 . 

1 2 9 . ( 1 9 8 4 ) 28 C C . L . T . 2 0 7 . 

1 3 0 . I b i d . , a t 2 2 9 . 

1 3 1 . S u p r a n o t e 6 ; s e e Brown v . H e a t h c o t e C o u n t y C o u n c i l , s u p r a n o t e 
8 8 . 

1 3 2 . S u p r a n o t e 6 , a t 3 8 8 - 8 9 . 

1 3 3 . E . g . M a r i t i m e E l e c t r i c C o . L t d . v . G e n e r a l D a i r i e s L t d . [ 1 9 3 7 ] A . C . 
6 1 0 ; T a r a n a k i E l e c t r i c - P o w e r B o a r d v . P r o p r i e t o r s o f P u k e t a p u 3A  
B l o c k i n c o r p o r a t e d L l 9 b « j N . Z . L . R . 2 9 7 ; Koma E l e c t r i c L i g h t a n d  
P o w e r C o . L t d . v . H a i r [ 1 9 5 5 ] Q . S . R . 3 1 1 ; P r o s p e c t C o u n t y C o u n c i l 
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v . A u s t r a l i a n B l u e M e t a l L t d . ( 1 9 6 5 ) 11 L . G . R . A . 3 3 1 ; N o r t h w e s t  
C o u n t y C o u n c i l v . J . I . C a s e ( " A u s t r a l i a ) P t y . L t d . ( 1 9 7 5 ) 34 
L . G . R . A . 1 3 8 . In t h e s e c a s e s , t h e c i t i z e n s o u g h t t o s e t up an 
e s t o p p e l i n o r d e r t o p r e v e n t c o l l e c t i o n o f t h e amount u n d e r c h a r g e d . 
S i n c e H e d l e y B y r n e , i t w o u l d be p o s s i b l e f o r h i m t o s e t up a 
c r o s s - c l a i m i n t h e same amount f o r n e g l i g e n t m i s s t a t e m e n t : c f . 
P o s t O f f i c e v . H a m p s h i r e C o u n t y C o u n c i l [ 1 9 8 0 ] Q . B . 1 2 4 . 
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B a r r e t t v . D i s t r i c t o f N o r t h V a n c o u v e r ( 1 9 8 0 ) 114 D . L . R . ( 3 d ) 5 7 7 . 

B e a v e r v . The Queen ( 1 9 5 7 ) 118 C . C . C . 1 2 9 . 
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G r e v a s v . The Queen ( 1 9 5 7 ) 10 D . L . R . ( 2 d ) 5 0 0 . 
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M e a t e s v . A t t o r n e y - G e n e r a l [ 1 9 7 9 ] 1 N . Z . L . R . 4 1 5 ; [ 1 9 8 3 ] N . Z . L . R . 
3 0 8 . 
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P e o p l e v . F e r g u s o n ( 1 9 3 3 ) 134 C a l . A p p . 4 1 . 

P e o p l e v . O ' B r i e n ( 1 8 9 2 ) 31 P a c . 4 5 . 

P e t e r s o n v . The Queen [ 1 8 8 9 ] 2 E x . C . R . 6 7 . 

P I i m m e r v . W e l l i n g t o n C o r p o r a t i o n ( 1 8 8 4 ) 9 A p p . C a s . 6 9 9 ; 5 3 
L . J . P . C . 1 0 5 . 

P o r t U n d e r w o o d F o r e s t s L t d . v . M a r l b o r o u g h C o u n t y C o u n c i l [ 1 9 8 2 ] 1 
N . Z . L . R . 3 4 3 . 
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P o s t O f f i c e v . H a m p s h i r e C o u n t y C o u n c i l [ 1 9 8 0 ] Q . B . 1 2 4 . 

P r o s p e c t C o u n t y C o u n c i l v . A u s t r a l i a n B l u e M e t a l L t d . ( 1 9 6 5 ) 11 
L . G . R . A 3 3 1 . 

P r o v i n c i a l Bank o f C a n a d a v . D a i g l e ( 1 9 8 0 ) 31 N . B . R . ( 2 d ) 2 3 6 . 

Queen V i c t o r i a N i a g a r a F a l l s P a r k C o m m i s s i o n e r s v . I n t e r n a t i o n a l  
R a i l w a y C o . [ 1 9 2 8 ] 4 D . L . R . 7 5 5 . 

] U v . A r r o w s m i t h [ 1 9 7 5 ] Q . B . 6 7 8 . 

R. v . B a s i l d o n D i s t r i c t C o u n c i l , ex p . Brown ( 1 9 8 1 ) 79 L . G . R . 6 5 5 . 

JR^ v . B a t h e r ( 1 9 5 0 ) 94 S . J . 5 8 2 . 

v . B a x t e r ( 1 9 8 2 ) 6 C . C . C . ( 3 d ) 4 4 7 . 

R^ v . B l o h m ( 1 9 8 1 ) 7 W . C . B . 2 3 3 . 

R^ v . Bohman ( 1 9 7 4 ) 20 C . C . C . ( 2 d ) 1 1 7 . 

R^ v . B r i c e ( 1 8 1 9 ) 2 B . & A i d . 6 0 6 ; 106 E . R . 4 8 7 . 

v . C a m p b e l l a n d M l y a r c h u k ( 1 9 7 3 ) 10 C . C . C . ( 2 d ) 2 6 . 

v . C i t y o f S a u l t S t e . M a r i e ( 1 9 7 8 ) 40 C . C . C . ( 2 d ) 3 5 3 ; [ 1 9 7 8 ] 2 
S . C . 1 2 9 9 . 

R^ v . D e l me (1714) 10 M o d . 1 9 9 . 

R^ v . D o w l e r , Norman J . ( 1 9 8 0 ) 5 W . C . B . 3 2 . 

R^ v . F l e m m i n g ( 1 9 8 1 ) 43 N . S . R . ( 2 d ) 2 4 9 . 

R. v . F l i n t s h i r e C o u n t y C o u n c i l C o u n t y L i c e n s i n g ( S t a g e P l a y s )  
C o m m i t t e e , ex p . B a r r e t t [ 1 9 5 7 ] 1 Q . B . 3 5 0 . 

R^ v . G a l l i n g e r ( 1 9 8 0 ) 5 W . C . B . 1 4 0 . 

R^ v . Gooderham & W o r t s L t d . [ 1 9 2 8 ] 3 D . L . R . 1 0 9 . 

R^ v . G r u b e r , C a r l [ 1 9 8 2 ] 1 W . W . R . 1 9 7 . 

v . H i e b e r t [ 1 9 8 4 ] N . W . T . R . 1 9 6 . 

R. v . I n l a n d R e v e n u e C o m m i s s i o n e r s ex p . P r e s t o n [ 1 9 8 3 ] 2 A l l E . R . 
3 0 0 ; [ 1 9 8 4 ] 3 A l l E . R . 6 2 5 ; [ 1 9 8 5 ] 2 W . L . R . 8 3 6 . 
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v . L a i s t e r [ 1 9 6 9 ] 1 O . R . 5 8 0 . 

R^ v . Lamb [ 1 9 6 7 ] 2 Q . B . 9 8 1 . 

R. v . L i v e r p o o l C o r p o r a t i o n , ex p . L i v e r p o o l T a x i F l e e t O p e r a t o r s '  
A s s o c i a t i o n [ 1 9 7 2 ] 2 Q . B . 2 9 9 ; [ 1 9 7 2 ] 2 A l l E . R . 5 8 9 . 

R^ v . M a c D o n a l d ( 1 9 8 3 ) 3 C . C . C . ( 3 d ) 4 1 9 . 

v . M a c D o u g a l l ( 1 9 8 2 ) 1 C . C . C . ( 3 d ) 6 5 . 

R_̂  v . M a c l e a n ( 1 9 7 4 ) 17 C . C . C . ( 2 d ) 8 4 . 

R^ v . M a c P h e e ( 1 9 7 5 ) 24 C . C . C . ( 2 d ) 2 2 9 . 

R. v . P a d d i n g t o n V a l u a t i o n O f f i c e r , e x p . P e a c h e y P r o p e r t y  
C o r p o r a t i o n L t d . [ 1 9 6 6 ] 1 Q . B . 3 8 0 . 

v - P a u l s o n [ 1 9 2 1 ] 1 A . C . 2 7 1 . 

v . P l a c e r D e v e l o p m e n t s L t d . [ 1 9 8 3 ] N . W . T . R . 3 2 9 . 

R_;_ v . P o l l o c k , Dan Gene ( 1 9 8 0 ) 5 W . C . B . 1 0 2 . 

R_;_ v . P o t t e r ( 1 9 7 8 ) 3 C . R . ( 3 d ) 1 5 4 . 

R^ v . P r i d e C l e a n e r s a n d D y e r s L t d . ( 1 9 6 5 ) 49 D . L . R . ( 2 d ) 7 5 2 . 

R^ v . P u b l i c o v e r [ 1 9 4 0 ] 4 D . L . R . 4 3 . 

R^ v . R . R . C l a r k A s s o c i a t e s L t d . ( 1 9 7 6 ) 32 C . C . C . ( 2 d ) 3 5 1 . 

v . R o b e r t s o n , K a t h l e e n E l i z a b e t h ( 1 9 8 4 ) 13 W . C . B . 1 5 4 . 

R. v . S e c r e t a r y o f S t a t e f o r t h e Home D e p a r t m e n t , ex p . Khan [ 1 9 8 5 ] 
1 A l l E . R . 4 0 . 

R^ v . Seemar M i n e s L t d . ( 1 9 7 4 ) 23 C . C . C . ( 2 d ) 5 4 . 

v . T e n n a n t a n d N a c c a r t o ( 1 9 7 5 ) 23 C . C . C . ( 2 d ) 8 0 . 

R^ v . V i l l e n e u v e [ 1 9 6 8 ] 1 C . C . C . 2 6 7 . 

R^ v . W a l k e r a n d Somma ( 1 9 8 0 ) 51 C . C . C . ( 2 d ) 4 2 7 . 

R^ v . W i l s o n , G a r y O l i v e r ( 1 9 8 4 ) 12 W . C . B . 4 7 1 . 

R . A . & T . J . C a r l ! L t d . v . B e r r y [ 1 9 8 1 ] 2 N . Z . L . R . 7 6 . 
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R a l e y v . O h i o ( 1 9 5 9 ) 3 6 0 U . S . 4 2 3 . 

Rama C o r p . L t d . v . P r o v e d T i n & G e n e r a l I n v e s t m e n t s L t d . [ 1 9 5 2 ] 1 
A l l E . R . 5 5 4 . 

R h y l U r b a n D i s t r i c t C o u n c i l v . R h y l Amusements L t d . [ 1 9 5 9 ] 1 W . L . R . 
4 6 5 . 

R o b e r t s o n v . M i n i s t e r o f P e n s i o n s [ 1 9 4 9 ] 1 K . B . 2 2 7 ; [ 1 9 4 8 ] 2 A l l 
E . R . 7 6 7 . 

Roma E l e c t r i c L i g h t a n d P o w e r C o . L t d . v . H a i r [ 1 9 5 5 ] Q . S . R . 3 1 1 . 

R o o t k i n v . K e n t C o u n t y C o u n c i l [ 1 9 8 1 ] 2 A l l E . R . 2 2 7 . 

R o s s v . C a u n t e r s [ 1 9 8 0 ] C h . 2 9 7 . 

S a i f A l i v . S y d n e y , M i t c h e l l & C o . [ 1 9 8 0 ] A . C . 1 9 8 . 

S a l i s b u r y C i t y C o u n c i l v . D o n n e r , 1958 ( 2 ) S . A . 3 6 8 . 

S c h w e i k e r v . H a n s e n ( 1 9 8 1 ) 101 S . C t . 1 4 6 8 . 

S c o t t G r o u p L t d . v . M c F a r l a n e [ 1 9 7 8 ] 1 N . Z . L . R . 5 5 3 . 

S e b a s t i a n v . G o v e r n m e n t o f S a s k a t c h e w a n ( 1 9 7 9 ) 7 C . C . L . T . 2 3 6 . 

S h a d d o c k ( L ) & A s s o c i a t e s P t y . L t d . v . P a r r a m a t t a C i t y C o u n c i l 
( 1 9 8 1 ) 36 A . L . R . 3 8 5 . 

S h a r a d a n B u i l d e r s I n c . v . M a h l e r ( 1 9 7 9 ) 93 D . L . R . ( 3 d ) 4 8 0 . 

S i r E d w a r d C o k e ' s C a s e ( 1 6 2 4 ) G o d b . 2 8 9 . 

S o h i o P e t r o l e u m C o . v . W e y b u r n S e c u r i t y C o . L t d . ( 1 9 7 0 ) 74 W . W . R . 
6 2 6 . 

S o u t h e n d - O n - S e a C o r p o r a t i o n v . H o d g s o n [ 1 9 6 2 ] 1 Q . B . 4 1 6 . 

S t a i r s v . P r o v i n c e o f New B r u n s w i c k ( 1 9 7 7 ) 20 N . B . R . ( 2 d ) 5 5 3 . 

S t a t e o f S o u t h A u s t r a l i a v . J o h n s o n ( 1 9 8 2 ) 42 A . L . R . 1 6 1 . 

S t a v e l e y I r o n a n d C h e m i c a l C o . L t d . v . J o n e s [ 1 9 5 6 ] A . C . 6 2 7 . 

S u n d e r l a n d C o r p o r a t i o n v . P r i e s t m a n [ 1 9 2 7 ] 2 C h . 1 0 7 . 

S u r r e y C o u n t y C o u n c i l v . B a t t e r s b y [ 1 9 6 5 ] 2 Q . B . 1 9 4 . 
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T a r a n a k i E l e c t r i c - P o w e r B o a r d v . P r o p r i e t o r s o f P u k e t a p u 3A B l o c k  
I n c o r p o r a t e d [ 1 9 5 8 ] N . Z . L . R . 2 9 7 . 

The K i n g v . C a n a d i a n P a c i f i c R a i l w a y C o . [ 1 9 3 0 ] E x . C . R . 2 6 . 

T h e Queen v . S t . L o u i s ( 1 8 9 7 ) 5 E x . C . R . 3 3 0 . 

T h e Queen v . V i c t o r i a Lumber & M a n u f a c t u r i n g C o . (1897) 5 B . C . R . 
2 8 8 . 

T o o l M e t a l M a n u f a c t u r i n g C o . L t d . v . T u n g s t e n E l e c t r i c C o . L t d . 
[ 1 9 5 5 ] 2 A l l E . R . 6 5 7 . 

Town o f t h e P a s v . P o r k y P a c k e r s [ 1 9 7 7 ] 1 S . C . R . 5 1 . 

T w i n e v . B e a n ' s E x p r e s s L t d . [ 1 9 4 6 ] 1 A l l E . R . 2 0 2 . 

U l t r a m a r e s C o r p . v . T o u c h e ( 1 9 3 1 ) 174 N . E . 4 4 1 . 

U n i o n S . S . C o . o f New Z e a l a n d L t d . v . C o m m i s s i o n e r o f I n l a n d R e v e n u e 
[ 1 9 6 2 ] N . Z . L . R . 6 5 6 . 

V e s t r y o f t h e P a r i s h o f S t . M a r y , I s l i n g t o n v . H o r n s e y U r b a n  
D i s t r i c t C o u n c i l [ 1 9 0 0 ] 1 C h . 6 9 5 . 

V i c R e s t a u r a n t s L t d . v . C i t y o f M o n t r e a l ( 1 9 5 9 ) 17 D . L . R . ( 2 d ) 8 1 . 

Wei b r i d g e H o l d i n g s L t d . v . W i n n i p e g [ 1 9 7 1 ] S . C . R . 9 5 7 . 

W e l l s v . M i n i s t e r o f H o u s i n g a n d L o c a l G o v e r n m e n t [ 1 9 6 7 ] 2 A l l E . R . 
1 0 4 1 . 

W e s t e r n F i s h P r o d u c t s L t d . v . P e n w i t h D i s t r i c t C o u n c i l [ 1 9 8 1 ] 2 A l l 
E . R . 2 0 4 . 

W e s t e r n V i n e g a r s L t d . v . M i n i s t e r o f N a t i o n a l R e v e n u e [ 1 9 3 8 ] E x . 
C . R . 3 9 . 

W h i t t i n g h a m v . C r e a s e & C o . [ 1 9 7 8 ] 5 W . W . R . 4 5 . 

W i n d s o r M o t o r s L t d . v . D i s t r i c t o f P o w e l l R i v e r ( 1 9 6 9 ) 4 D . L . R . ( 3 d ) 
1 5 5 . 

W o l l o n g o n g C i t y C o u n c i l v . F r e g n a n ( 1 9 8 0 - 8 2 ) 46 L . G . R . A . 3 9 1 . 

Woodhouse A . C . I s r a e l C o c o a L t d . S . A . v . N i g e r i a n P r o d u c e M a r k e t i n g 
C o . L t d . [ 1 9 7 2 ] 2 A l l E . R . 2 7 1 . 
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Moon v . M i n i s t e r o f N a t i o n a l R e v e n u e [ 1 9 5 1 ] E x . C . R . 1 8 . 

W o r m a l d v . G i o i a [ 1 9 8 1 ] 26 S . A . S . R . 2 3 7 . 


