500-09-025430-158
COUR D’APPEL DU QUEBEC

(Montréal)

RENVOI RELATIF A LA CONSTITUTIONNALITE DE LA MISE EN
PLACE D’UNE REGLEMENTATION PANCANADIENNE DES VALEURS
MOBILIERES SOUS LA GOUVERNE D’UN ORGANISME UNIQUE,
SELON LE MODELE ETABLI PAR LE « PROTOCOLE D’ACCORD
CONCERNANT LE REGIME COOPERATIF DE REGLEMENTATION DES
MARCHES DES CAPITAUX » ET AU POUVOIR DU PARLEMENT DU
CANADA D’ADOPTER L’EBAUCHE DE LOI FEDERALE INTITULEE
« LOI SUR LA STABILITE DES MARCHES DES CAPITAUX » EN VERTU
DE LA COMPETENCE SUR LE COMMERCE (PARAGRAPHE 91(2) DE
LA LOI CONSTITUTIONNELLE DE 1867)

CAHIER DE SOURCES DE LA
PROCUREURE GENERALE DU QUEBEC

Volume 4, onglets 40 — 50

Me Jean-Yves Bernard, Ad. E. Me Sébastien Grammond
Me Francis Demers Université d'Ottawa
Bernard, Roy Pavillon Fauteux

8¢ étage 57, Louis-Pasteur

1, rue Notre-Dame Est Ottawa (Ontario) K1N 6N5

Montréal (Québec) H2Y 1B6

Tél.: 514 393-2336 (51467 / 51456) Tél.: 613 562-5800, poste 3235
Téléc. : 514 873-7074 Téléc. : 613 562-5121
jean-yves.bernard@justice.gouv.qc.ca sebastien.grammond@uottawa.ca
francis.demers@justice.gouv.qgc.ca

Avocats de la Avocat-conseil de la
Procureure générale du Québec Procureure générale du Québec
LAFORTUNE

LEGAL Montréal 514 374-0400 | Québec 418 641-0101 | lafortune.ca



Me Alexander Pless

Me Michelle Kellam

Me Sara Gauthier Campbell
Ministere de la Justice Canada
Tour Est, 9¢ étage

Complexe Guy-Favreau

200, boul. René-Lévesque Ouest
Montréal (Québec) H2Z 1X4

Tél. : 514 283-8767

Téléc. : 514 283-3856
apless@justice.gc.ca
michelle.kellam@)justice.gc.ca
sara.gauthier@)justice.gc.ca

Avocats du Procureur général
du Canada

Meé Nathaniel Carnegie

Ministére de la Justice
Colombie-Britannique

1001 Douglas Street

Victoria (Colombie-Britannique) V8W 9J7

Tél.: 250 952-7380
Téléc. : 250 356-9154
nathaniel.carnegie@aqov.bc.ca

Avocat de la Procureure générale
de la Colombie-Britannique

Me& Michael Conner

Ministére de la Justice Manitoba
Bureau 1205

405 Broadway

Winnipeg (Manitoba) R3C 3L6

Tél.: 204 945-6723
Téléc. : 204 945-0053
michael.conner@gov.mb.ca

Me Guy Régimbald
Gowling Lafleur Henderson
S.EN.C.R.L., s.r.l.

Bureau 2600

160, rue Elgin

Ottawa (Ontario) K1P 1C3

Tél.: 613 786-0197
Téléc. : 613 563-9869
quy.regimbald@gowlingwlg.com

Avocats du Procureur général du Manitoba



Me Louis Fortier

Louis Fortier & Associés inc.
Bureau 1

1075, rue Rostand

Sherbrooke (Québec) J1J 4P3

Tél.: 819 829-0800
Téléc. : 819 829-0729
louis@Ilouisfortier.com

Avocat de I’Association canadienne
des juristes-traducteurs



TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 1

Législation

Loi d’exécution du budget de 2009, L.C. 2009, c. 2, art.295 ... 1

Loi sur les instruments dérivés, RLRQ, c. I-14.01, art. 2,

art. 175infine, art. 239 e, 2

Loi sur les valeurs mobilieres, RLRQ, c. V-1.1, art. 169 a

172, art. 186.1 2 186.6, art. 331.1, 331.2 et 335.1a2335.3 ... 3

Réglement 25-101 sur les agences de notation désignées,

RLRQ, c. V-1.1,r. 8.1 s 4

Loi sur les valeurs mobilieres, L.R.O., c. S.5, art. 2.2, 126

et 127  —————————— 5

Loi sur I'’Autorité des marchés financiers, RLRQ, c. A-33.2,

articles59a 91 6

Réglement 44-101 sur le placement de titres au moyen d’un

prospectus simplifi€, RLRQ, €. V-1.1,r. 16 s 7

Loi sur le Bureau du surintendant des institutions

financieres, L.R.C. 1985, c. 18 (3 suppl.), art. 4(2)d) 8

BSIF, Lignes directrices E-22, Exigences de marges pour

les dérivés non compensés centralement, en ligne :

http://www.osfi-bsif.gc.ca/fra/fi-if/rg-ro/gdn-ort/gl-

[d/pages/e22.aspX. e 9

Loi sur les banques, L.C. 1991, c. 46, art. 415.2, 415.2(1),

4153 et484.1(1) 10

Loi n° 1 d’exécution du budget de 2016, projet de loi C-15,

42¢ Parlement, 1™ session, art. 156, ajoutant les

art. 415.2(1) et 484.1(1) a la Loi sur les banques 11

Lois sur la compensation et le réglement des paiements,

L.C. 1996, C. 6, annexe 12

Loi constitutionnelle de 1982, partie V.©.!©!©~~ e, 13



TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 1 (suite)

Législation (suite)

Formule Fulton-Favreau (1964), reproduite dans (1966-67)

12 R.D. McGIll 579 14

Volume 2

Loi de 2006 sur le transfert des valeurs mobilieres,

L.O.2006,C.8 15
Loi sur le transfert de valeurs mobilieres et ['obtention de

titres intermédiés, RLRQ, c. T-11.002 16
Code civil (art. 2684.1, 2701.1 2713.1-2713.9, 2714 .1-

2714.7) 17
Loi sur les offices des produits agricoles, L.R.C. 1985,

C.F-4,art. 22(3) 18
Loi sur les transports routiers, L.R.C. 1985, c. 29 (3°suppl.) .o, 19
Loi sur la conservation et la mise en valeur de la faune,

RLRQ, c. C-61.1, art. 62 et suiv. 20
Loi sur les pécheries commerciales et la récolte

commerciale de végétaux aquatiques, RLRQ, c. P-9.01 e 21
Loi sur les loteries, les concours publicitaires et les

appareils damusement, RLRQ, c. L-6 e 22
Loi sur le parc marin du Saguenay — Saint-Laurent,

L.C. 1997, C. 37 23
Loi sur le parc marin du Saguenay — Saint-Laurent, RLRQ,

C.P-8.1 24
Loi sur les reglements, RLRQ, ¢c. R-18.1. 25
Loi sur le ministere du Conseil exécutif, RLRQ, c. M-30,

art. 3.8 26



TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 2 (suite)

Législation (suite)

Loi sur les renvois a la Cour d’'appel, RLRQ, c. R-23 e, 27

Réglement 91-507 sur les référentiels centraux et la

déclaration de donnes sur les dérivés, RLRQ c. 1-14.01,

1T 28

Reglement 24-102 sur les obligations relatives aux

chambres de compensation, en vigueur le 17 février 2015 ... 29

Reglement 94-101 sur la compensation des dérivés par

contrepartie centrale, en voie d’adoption 30

Reglement 94-102 sur la compensation des dérivés et la

protection des slretés et des positions des clients, en voie

dadoption 31

Jurisprudence

Renvoi relatif a la Loi sur les valeurs mobilieres, [2011]

3R.C.S.837,2011 CSC 66 ————————— 32

Volume 3

Renvoi relatif a la Loi sur la procréation assistée, [2010]

3R.C.S.457,2010 CSC 61 e ——— 33

Renvoi relatif a la sécession du Québec, [1998] 2 R.C.S.

217 34

Ward c. Canada (Procureur général), [2002] 1 R.C.S. 569,

2002 CSC 17 e —————————— 35

Hodge c. The Queen, [1883] 9 A.C. 117 (C.P.) e 36

Liquidators of the Maritime Bank of Canada c. Receiver-

General of New Brunswick, [1892] A.C. 437 (C.P.) e 37

A.-G. of Ontario c. A.-G. Canada, [1896] A.C. 348 (C.P.) e 38



-V -

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 3 (suite)

Jurisprudence (suite)

Québec (Procureure générale) c. Canada (Procureure

générale), 2011 QCCA 591 o ——————— 39

Volume 4

Québec (Procureur général) c.Canada (Procureur

général), [2015] 1 R.C.S. 693, 2015 CSC 14 s 40
Renvoi relatif a la Loi anti-inflation, [1976] 2 R.C.S. 373 ., 41
Banque Canadienne de I'Ouest c. Alberta, [2007] 2 R.C.S.

3,2007 CSC 22 ————————— 42
Goodwin c. Colombie-Britannique (Superintendent of Motor

Vehicles), [2015] 3 R.C.S. 251, 2015 CSC 46 e 43
Bande Kitkatla c. Colombie-Britannique (Ministre des

Petites et moyennes entreprises, du Tourisme et de la

Culture), [2002] 2 R.C.S. 146, 2002 CSC 31 s 44
R. c. Morgentaler, [1993] 3 R.C.S. 463 45
Reference as to the validity of Section 5(a) of the Dairy

Industry Act, [1949] R.C.S. 1 s 46
Bell Canada c. Québec (Commission de la santé et de la

sécurité du travail), [1988] 1 R.C.S. 749 e 47
R.v. Smith, [1960] R.C.S. 776 48
Gregory & Company Inc. c. Quebec Securities

Commission, [1961] R.C.S.584 e ————— 49
Lymburn c. Mayland, [1932] A.C. 318 50



_V_

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 5

Jurisprudence (suite)

Multiple Access Ltd. c. McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161 . 51
Global Securities Corp. c. Colombie-Britannique (Securities

Commission), [2000] 1 R.C.S. 494, 2000 CSC 21 s 52
Friends of the Oldman River Society c. Canada (Ministre

des Transports), [1992] 1R.C.S.3 53
Saumur c. Ville de Québec, [1953] 2 R.C.S. 299 54
A.G. Canada c. A.G. Alberta, [1916] 1 A.C. 588 e 55
Pezim c. Colombie-Britannique (Superintendent of

Brokers), [1994] 2 R.C.S. 557 56
RJR-MacDonald Inc. c. Canada (Procureur général), [1995]

3R.C.S. 199 e ——————— 57
R. c. W. McKenzie Securities Ltd. (1966), 56 D.L.R. (2d) 56

(C.A.Man.) 58
Bennett c¢. British Columbia (Securities Commission)

(1991), 82 D.L.R. (4th) 129 (C.S.C.-B.), confirmé par

(1992), 94 D.L.R. (4th) 339 (C.A.C.-B.) s 59
Kaynes c. BP, PLC, 2014 ONCA 580 e 60
Re Legault and Law Society of Upper Canada (1975),

8 O.R. (2d) 585 (C.A.) e ————————— 61
Re Underwood McLellan & Associates and Association of

Professional Engineers of Saskatchewan (1979), 103

D.L.R. (8d) 268 (C.A. Sask.) 62
Cowen c. A.G. British Columbia, [1941] R.C.S. 321 e 63
Renvoi : Résolution pour modifier la constitution, [1981]

1R.C.S.753 64



-Vi -

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 5 (suite)
Jurisprudence (suite)

A.G. Nova Scotia c. A.G. Canada, [1951] R.C.S. 31 e 65
P.E.l. Potato Marketing Board c. Willis, [1952] 2 R.C.S. 392 ..., 66
Volume 6

Coughlin c. Ontario Highway Transport Board, [1968]
R.C.S.569 67
Fédération des producteurs de volaille du Québec
c. Pelland, [2005] 1 R.C.S. 292, 2005 CSC 20 s 68
R. c. Furtney, [1991] 3R.C.S. 89 69
Renvoi relativement a la Loi sur I'organisation du marché
des produits agricoles, [1978] 2 R.C.S. 1198 e, 70
Attorney-General for Ontario c. Reciprocal Insurers, [1924]
A.C. 328 (C.P.) 71
In re The Insurance Act of Canada, [1932] A.C. 41 (C.P.) e 72
Renvoi relatif a la Upper Churchill Water Rights Reversion
Act, [1984]1 1 R.C.S. 297 73
Supermarchés Dominion Itée c. La Reine, [1980] 1 R.C.S.
844 e ————————— 74
A.G. British Columbia c. A.G. Canada, [1937] A.C. 377 e, 75
Ontario (A.G.) c. Winner, [1954] A.C. 541 e 76
A.G. Canada c. A.G. Quebec, [1921] 1 A.C. 413 e 77
Renvoi relatif a la réforme du Sénat, [2014] 1 R.C.S. 704,
2014 CSC 32 —————— 78



- Vii -

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec Onglet
Volume 7

Jurisprudence (suite)

Renvoi relatif au Régime d’assistance publique du Canada

(C.-B.), [1991] 2 R.C.S. 525 e ———————— 79
Renvoi relatif & la Loi sur la Cour supréme, art. 5 et 6, [2014]

1 R.C.S.433,2014 CSC 21 80
Re Initiative and Referendum Act, [1919] A.C. 935 (C.P.) e 81
SEFPO c. Ontario (Procureur général), [1987] 2 R.C.S. 2 e, 82
Reference as to the Validity of the Regulations in relation to

Chemicals enacted by Order in Council and of an Order of

the Controller of Chemicals made pursuant thereto, [1943]

R.C.S.1 83
R. c. Mercure, [1988] 1 R.C.S. 234 s 84
R. c. Drybones, [1970] R.C.S. 282 85
Bribery Commissioner c. Ranasinghe, [1965] A.C. 172

(C.P) e ————————— 86
A.G. New South Wales c. Trethowan, [1932] A.C. 526

(C.P) e ————————— 87
Canada (Procureur général) c. Friends of the Canadian

Wheat Board, 2012 CAF 183 88
Renvoi: Compétence du Parlement relativement a la

Chambre Haute, [1980] 1 R.C.S. 54 e 89
Manitoba Gov't Employees Assoc. and The Government of

Mantoba [1978] 1 R.C.S. 1123 90



- viii -

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec

Ong

let

Volume 8

Jurisprudence (suite)

The King v. Easter Terminal Elevator Co., [1925] R.C.S.
434

Labatt c. Procureur general du Canada, [1980] 1 R.C.S.
914

General Motors of Canada Ltd. c. City National Leasing,
[1989] 1 R.C.S. 641

Reference Re Securities Act (Canada) 2011 ABCA 77
Doctrine

Rousseau, Stéphane. L’encadrement du secteur des
/valeurs mobiliéeres par les provinces : coopération,
harmonisation et innovation, Montréal, Thémis, 2012

Lee, lan B. « The General Trade and Commerce Power
after the Securities Reference », dans Anita Anand (dir.),
What’s Next for Canada? Securities Regulation After the
Reference, Toronto, Irwin Law, 2012

Pinard, Danielle. « Les énoncés de fait du législateur et le
contréle judiciaire de constitutionnalité au Canada : de
l'utilisation des préambules et autres dispositions non
normatives des lois », (2008-09) 24 R.N.D.C. 27

Johnston, David et Kathleen D. Rockwell. Canadian
Securities Regulation, 4¢ éd., Toronto, LexisNexis
Butterworths, 2006

Johnston, David, Kathleen D. Rockwell et Cristie Ford.
Canadian  Securities  Regulation, 5¢éd., Toronto,
LexisNexis Butterworths, 2014



-iX -

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec

Onglet

Volume 8 (suite)

Doctrine (suite)

Lederman, W.R. «The Balanced Interpretation of the
Federal Distribution of Legislative Powers in Canada »,
dans Paul-André Crépeau et C.B. Macpherson (dir.),
L’avenir du fédéralisme canadien, Toronto et Montréal,
University of Toronto Press et Presses de I'Université de
Montréal, 1965

Desrosiers, Eric. « Aprés la crise du papier commercial, un
bilan », Le Devoir, 23janvier2009, en ligne:
http://www.ledevoir.com/economie/actualites-
economiques/228896/apres-la-crise-du-papier-
commercial-un-bilan

Smiley, Donald V. et Ronald L. Watts. Le fédéralisme intra-
étatique au Canada, Ottawa, Commission royale sur I'union
économique et les perspectives de développement du
Canada, 1986

Anderson, George. Le fédéralisme : une introduction,
Ottawa, Presses de [I'Universit¢é d'Ottawa, 2010
[Federalism: An Introduction, Oxford, Oxford University
Press, 2009]

Poirier, Johanne. « Souveraineté parlementaire et armes a
feu : le fédéralisme coopératif dans la ligne de mire »,
(2015) 45 R.D.U.S. 47

Brun, Henri, Guy Tremblay et Eugeénie Brouillet. Droit
constitutionnel, 6¢ éd., Cowansville, Ed. Yvon Blais, 2014

Bayefsky, Anne F. Canada’s Constitution Act 1982 &
Amendments: A Documentary History, Toronto, McGraw-
Hill Ryerson, 1989

Hogg, Peter W. Constitutional Law of Canada, éd. feuilles
mobiles, Toronto, Carswell



_X_

TABLE DES MATIERES

Cahier de sources de la Procureure générale du Québec

Onglet

Volume 8 (suite)

Doctrine (suite)

Morin, Jacques-Yvan et José Woehrling. Les constitutions
du Canada et du Québec du régime francais a nos jours,
Montréal, Thémis, 1992

Monahan, Patrick et Byron Shaw. Constitutional Law,
4¢ éd., Toronto, Irwin Law, 2013

La Forest, Gérard V. « Delegation of Legislative Power in
Canada », (1975) 21 R.D. McGill 131

Poirier, Johanne. «Une source paradoxale du droit
constitutionnel canadien : les ententes intergouverne-
mentales » (2009) 1 R.Q.D.C., en ligne : http://www.aqgdc.or
g/volumes/pdf/poirier-une_source paradoxale.pdf

Han-Ru Zhou, « Revisiting the “Manner and Form” Theory
of Parliamentary Sovereignty », (2013) 129 L.Q.R. 610



Onglet 40



693

Par. 19, 29, 31, 136, 138

Québec (Procureur général) c. Canada (Procureur général), [2015] 1 R.C.S. 693, 2015 CSC 14

[2015] 1 R.C.S. QUEBEC (P.G.) c. CANADA (P.G.) 693

Attorney General of Quebec Appellant

Attorney General of Canada,
Commissioner of Firearms
and Registrar of Firearms Respondents

and

Chief Firearms Officer,
Coalition for Gun Control and
Canada’s National Firearms
Association Interveners

INDEXED AS: QUEBEC (ATTORNEY GENERAL) v,
CANADA (ATTORNEY GENERAL)

2015 SCC 14
File No.: 35448.
2014: October 8; 2015: March 27.

Present: McLachlin C.J. and LeBel, Abella, Rothstein,
Cromwell, Moldaver, Karakatsanis, Wagner and
Gascon JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Constitutional law — Division of powers — Criminal
faw — Constiturional classification of repealing enactiment
— Firearms — Federal legislation abolishing long-gun
registry also containing provision requiring destruction
of long-gun registration data — Quebec challenging con-
stitutionality of destruction provision and seeking transfer
of data connected with province from federal government
— Whether principle of cooperative federalism prevents
Parliament from legislating to destroy data — Whether
destruction provision ultra vires criminal law power of
Parliament — Whether Quebec has right 1o receive long-
gun registration data from federal government — Constitu-
tion Act, 1867, 5. 91(27) — Ending the Long-gun Registry
Act, 8.C. 2012, ¢. 6, 5. 29.

Adopted in 1995, the Firearms Act created a com-
prehensive scheme requiring the holders of all firearms

Procureur général du Québec Appelant
C.

Procureur général du Canada,
Commissaire aux armes a feu et
Directeur de ’enregistrement [ntimés

et

Contréleur des armes a feu,

Coalition pour le contrile des armes et
Association canadienne pour les armes
afeu Intervenants

REPERTORIE : QUEBEC (PROCUREUR GENERAL) c.
CANADA (PROCUREUR GENERAL)

2015 CSC 14
N° du greffe : 35448.
2014 : 8 octobre; 2015 : 27 mars.

Présents : La juge en chef McLachlin et les juges LeBel,
Abella, Rothstein, Cromwell, Moldaver, Karakatsanis,
Wagner et Gascon.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit constitutionnel — Partage des compétences —
Droit criminel — Classification sur le plan constitutionnel
d’une loi d’abrogation — Armes a feu — Loi fédérale qui
abolit le registre des armes d’épaule contient également
une disposition prévoyant la destruction des données sur
’enregistrement de ces armes — Contestation par le Qué-
bec de la constitutionnalité de la disposition relative a la
destruction et demande du Québec que le gouvernement
fédéral lui transmette les données relatives & la province
— Le principe du fédéralisine coopératif empéche-1-il le
Parlement de légiférer pour détruire les données? — La
disposition relative & la destruction outrepasse-t-elle la
compétence du Parlement en matiére de droit criminel? —
Le Québec a-1-il le droit de recevoir dit gouvernement fédé-
ral les données sur I'enregistrement des armes d'épaule?
— Loi constitutionnelle de 1867, art. 91(27) — Loi sur
Pabolition du registre des armes d'épaule, L.C. 2012, ¢. 6,
art. 29.

Adoptée en 1995, la Loi sur les armes & feu a créé
un régime complet obligeant tous les détenteurs d’armes
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— including long guns — to obtain licences and register
their guns. It also made it a criminal offence to possess
an unregistered fircarm. The Firearms Act provided for
the creation of two types of registries: the Canadian Fire-
arms Registry (“CFR”), maintained by the Registrar of
Firearms and containing records of the registration cer-
tificates for all prohibited firearms, restricted firearms,
and long guns acquired, transferred, or possessed in Ca-
nada, and a registry kept by the Chief Fircarms Officer
(“CFQ") designated for each province and territory, con-
taining records of every firearm’s licence and authoriza-
tion issued or revoked. The Registrar and the CFOs could
access all records through a single electronic database but
the statutory authority of CFOs only permitted them to
contribute and modify data in their specific licensing reg-
istry.

In 2012, Parliament enacted the Ending the Long-gun
Registry Act (“ELRA"), which repealed the registration
requirement for long guns and decriminalized the pos-
session of an unregistered long gun. Section 29 of the
ELRA requires the destruction of all records contained in
the registries related to the registration of long guns. In
reaction, Quebec expressed its intention to create its own
long-gun registry and asked the federal authorities for the
data connected to Quebec contained in the CFR. Canada
refused and made clear that it intended to permanently
destroy all long-gun registration data. In light of this re-
fusal, Quebec sought a declaration that s. 29 of the ELRA
is ultra vires and that Quebec has a right to obtain the
data,

The Superior Court of Quebec declared s. 29 of the
ELRA unconstitutional as it applies to data connected
with Quebec and ordered Canada to transfer that data to
the province. The Quebec Court of Appeal reversed that
decision.

Held (LeBel, Abella, Wagner and Gascon JJ. dissent-
ing): The appeal should be dismissed. Section 29 of the
ELRA is constitutional, and Quebec has no legal right to
the data.

Per McLachlin C.J. and Rothstein, Cromwell, Moldaver
and Karakatsanis I).: The decision to dismantle the long-
gun registry and destroy the data that it contains is a
policy choice that Parliament was constitutionally en-
titled to make. The principle of cooperative federalism
does not constrain federal legislative competence in this

i feu, dont ceux qui possedent une arme d’épaule, a ob-
tenir un permis et & enregistrer leurs armes. Elle a aussi
€rigé en infraction criminelle la possession d’une arme 2
feu non enregistrée. La Loi sur les armes a feu prévoyait
la création de deux types de registre : le Registre canadien
des armes i feu (« RCAF »), qui est tenu par le directeur
de I'enregistrement des armes 2 feu et contient des fichiers
relatifs aux certificats d’enregistrement des armes prohi-
bées, armes a autorisation restreinte et armes d’épaule
acquises, transférées ou détenues au Canada, ainsi qu’un
registre tenu par le controleur des armes 2 feu (« Contr-
leur ») nommé pour chaque province et territoire. Ce re-
gistre conticnt des fichiers sur les permis et autorisations
d’arme a feu délivrés ou révoqués. Le directeur de I’enre-
gistrement et les contrdleurs pouvaient accéder a tous les
lichiers grice & une seule base de données électronique,
mais le pouvoir légal des contrdleurs ne leur permettait que
d’ajouter et de modifier les données dans leur registre de
permis respectif.

En 2012, le Parlement a adopté la Loi sur I'abolition
du registre des armes d'épaule (« LARA »), qui supprimait
I"obligation d’enregistrer les armes d’épaule et décrimi-
nalisait la possession d’une arme d’épaule non enregis-
trée. L'article 29 de la LARA exige la destruction de tous
les fichiers relatifs a I'enregistrement des armes d’épaule
qui se trouvent dans les registres. Le Québec a réagi en
faisant part de son intention de créer son propre registre
des armes d’épaule et en demandant aux autorités fédéra-
les les données du RCAF qui ont un lien avec le Québec.
Le Canada a refusé et affirmé clairement qu’il entendait
détruire de fagon permanente toutes les données relatives
a 'enregistrement des armes d’épaule. Face a ce refus, le
Québec a demandé un jugement déclaratoire portant que
I'art. 29 de la LARA est ultra vires et que le Québec a le
droit d’obtenir les données.

La Cour supérieure du Québec a déclaré ’art. 29 de la
LARA inconstitutionnel dans le cas des données lides au
Québec et a ordonné au Canada de transférer ces données
a la province. La Cour d’appel du Québec a infirmé cetie
décision.

Arrét (les juges LeBel, Abella, Wagner et Gascon sont
dissidents) : Le pourvoi est rejeté. L'article 29 de la LARA
est constitutionnel et le Québec n’a pas droit aux données,

La juge en chef McLachlin et les juges Rothstein,
Cromwell, Moldaver et Karakatsanis : La décision de dé-
manteler le registre des armes d’épaule et de détruire les
données qu’il contient est un choix de politique géné-
rale que le Parlement avait le droit de faire en vertu de la
Constitution. Le principe du fédéralisme coopératif ne
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case, Quebec has no legal right to the data, and s. 29 of
the ELRA is a lawful exercise of Parliament’s criminal
law legislative power under the Constitution.

Quebec’s position that cooperative federalism pre-
vents Canada and the provinces from acting or legislat-
ing in a way that would hinder cooperation between both
orders of government has no foundation in our consti-
tutional law and is contrary to the governing authorities
from this Court. The principle of cooperative federalism
does not prevent Parliament from exercising legislative
authority that it otherwise possesses. The primacy of our
written Constitution remains one of the fundamental te-
nets of our constitutional framework, and this is especially
the case with regard to the division of powers. Neither this
Court’s jurisprudence nor the text of the Constitution Act,
1867 supports using the principle of cooperative federal-
ism to limit the scope of legislative authority or to impose
a positive obligation to facilitate cooperation where the
constitutional division of powers authorizes unilateral ac-
tion. To hold otherwise would undermine parliamentary
sovereignty and create legal uncertainty whenever one or-
der of government adopted legislation having some impact
on the policy objectives of another.

Although Quebec submits that it has a right to receive
the long-gun registration data whether or not Parliament is
constitutionally entitled to legislate with respect to the fate
of that data, it has not established a legal basis for that right.
As mentioned, the principle of cooperative federalism does
not limit the scope of the legislative powers assigned by the
Constitution, Furthermore, accepting Quebec’s position,
which arises from its expectation of having continuing ac-
cess to the data, would circumvent or effectively overturmn
this Court’s rejection of the “legitimate expectation” doc-
trine. The provinces’ reliance on the existence of the data
cannot limit Parliament’s capacity to destroy a registry,
which flows exclusively from its criminal law head of
power. Lastly, even if the data accessible through the
CFR was the result of a cooperative effort, any effort on
Quebec’s part was statutorily limited to the licensing data
held in the CFQ’s licensing registry.

This Court has already been called upon, in the Ref-
erence re Firearms Aci (Can.), 2000 SCC 31, [2000] 1
S.C.R. 783, to determine the pith and substance of the
scheme enacted by the Firearms Act. In that case, the

restreint pas la compétence législative fédérale en 'es-
péce, le Québec n’a pas droit aux données et I'art. 29 de
la LARA est un exercice licite de la compétence législa-
tive en matigre de droit criminel conférée au Parlement
par la Constitution.

La thése du Québec selon laquelle le fédéralisme coo-
pératif empéche le Canada et les provinces d’agir ou de
légiférer de maniére a nuire & la collaboration entre les
deux ordres de gouvernement est dépourvue de fondement
en droit constitutionnel canadien et contraire & la juris-
prudence applicable de notre Cour. Le principe du fédé-
ralisme coopératif n’empéche pas le Parlement d’exercer
une compétence législative qu’il possede par ailleurs. La
primauté de notre Constitution écrite demeure 1'un des
préceptes fondamentaux de notre régime constitutionnel,
et cela est tout particulierement vrai dans le cas du partage
des compétences. Ni la jurisprudence de notre Cour ni le
texte de la Loi constitutionnelle de 1867 ne fondent I’em-
ploi du principe du fédéralisme coopératif pour restreindre
la portée de la compétence législative ou imposer 1’ obli-
gation positive de faciliter la cocpération lorsque le par-
tage constitutionnel des pouvoirs autorise une intervention
unilatérale. En décider autrement minerait la souveraineté
parlementaire et créerait un flou juridique chaque fois
qu’un ordre de gouvernement adopte une loi qui a une cer-
taine incidence sur les objectifs de politique générale de
I’autre.

Bien que le Québec prétende avoir le droit de recevoir
les données sur I’enregistrement des armes d’épaule, que
le Parlement soit ou non habilité par la Constitution a Ié-
giférer relativement au sort des données, il n’a pas établi
de fondement juridique a ce droit. Rappelons que le prin-
cipe du fédéralisme coopératif ne limite pas la portée des
pouvoirs législatifs dévolus par la Constitution. De plus, si
I’on retenait la theése du Québec, laquelle prend sa source
dans le fait qu'il s’attend & bénéficier d’un accés continu
aux données, cela aurait pour effet de contourner ou d’in-
firmer concrétement le rejet, par notre Cour, de la théo-
rie de I'« expectative légitime ». Le fait que les provinces
comptent sur I'existence des données ne saurait limiter la
capacité du Parlement de détruire un registre qui découle
exclusivement de son chef de compétence concernant le
droit criminel. Enfin, méme si les données accessibles par
I'entremise du RCAF étaient le fruit d’un effort de coo-
pération, tout effort de la part du Québec était Limité de
par la loi aux données sur les permis conservées dans le
registre des permis de la Contréleure.

Notre Cour a déja été appelée, dans le Renvoi relatif a
la Loi sur les armes a feu (Can. ), 2000 CSC 31, [2000]
1 R.C.S. 783, 4 déterminer le caractére véritable du ré-
gime mis en place par cette loi. Dans cet arrét, la Cour
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Court concluded that the “matter” of the registration and
data retention provisions was public safety and should be
classified as being in relation to the subject of criminal
law. Legislation repealing that scheme, including a pro-
vision addressing what will happen to the data collected
under the now repealed scheme, must be characterized
in the same way. Section 29, in essence, relates to public
safety — as did the long-gun registration scheme being
repealed by the balance of the ELRA. That provision
does not limit Quebec’s legislative authority to create a
provincial long-gun registry, it merely prevents Quebec
from using the data obtained through the federal long-
gun registry in establishing a provincial registry. The fact
that it has the practical effect of making it more difficult
financially for Quebec to create its own gun control re-
gime is not indicative of a “colourable™ purpose from a
division of powers’ perspective and does not affect the
pith and substance of's. 29.

There is no significant legal distinction between re-
pealing a criminal provision and providing for what will
happen to the data collected under that provision where
the data was collected exclusively through the exercise of
the criminal law power. The power to repeal a criminal
law provision must logically be wide enough to give Par-
liament jurisdiction to destroy the data collected for the
purpose of that provision. Accordingly, s. 29 of the ELRA
should be characterized as being in relation to criminal
law. It therefore falls within the legisiative competence
of Parliament.

Per LeBel, Abella, Wagner and Gascon JJ. (dissent-
ing): Section 29 of the ELRA is unconstitutional and
should be declared to be invalid. The £LRA is the legisla-
tive measure chosen by Parliament to end its participation
in long-gun regulation, but 5. 29 goes beyond the scope
of that purpose, as it requires that the data in question be
destroyed without providing fer a possibility of their first
being transferred to the provincial partners, which pre-
vents the latter from using them in the exercise of their
powers. However, there is no legal basis for Quebec’s re-
quest for a compulsory transfer of the data. The conditions
applicable to such a transfer are a matter for the govern-
ments concerned, not the courts.

When the constitutionality of a statutory provision is
challenged on the basis of the division of powers, courts
turn to the pith and substance doctrine. To apply this doc-
trine, they must review the extent to which the impugned
provision intrudes on the powers of the other level of
government. Where, because of its pith and substance, a

a conclu que la « matiére » des dispositions relatives &
I’enregistrement et & la conservation des données était la
sécurité publique et que ces dispositions devraient €tre
considérées comme ayant trait au droit criminel. Une loi
abrogeant ce régime ainsi qu’une disposition indiquant
ce qu'il adviendra des données recueillies en application
du régime maintenant abrogé doivent Ctre qualifides de la
méme fagon. L'article 29 concerne essentiellement la sé-
curité publique, tout comme le régime d’enregistrement
des armes d’épaule abrogé par les autres dispositions de
la LARA. Cette disposition ne limite pas le pouvoir 1égis-
latif du Québec de créer un registre provincial des armes
d’épaule; elle ne fait qu’empécher le Québec d’utiliser
les données obtenues par le biais du registre fédéral des
armes d’épaule pour constituer un registre provincial. Le
fait que Iart. 29 a pour elfet concret qu’il est plus difficile
sur le plan financier pour le Québec de créer son propre
régime de contrble des armes a feu ne dénote pas un objet
« déguisé » du point de vue du partage des compétences et
n’a pas d’incidence sur le caraciere véritable de I"art. 29.

Il n’y a pas de distinction importante en droit entre
I’abrogation d’une disposition pénale et le fait d’indiquer
ce qu’il adviendra des données recueillies en applica-
tion de cette disposition si les données ont ét€ recueillies
exclusivement par l’exercice de la compétence en droit
criminel. Le pouvoir d’abroger une disposition de droit
criminel doit logiquement étre assez large pour habili-
ter le Parlement A détruire les données recueillies pour
I’application de cette disposition. Par conséquent, I'art. 29
de la LARA devrait étre considéré comme ayant trait au

droit criminel. Il ressortit donc & la compétence 1égislative
du Parlement.

Les juges LeBel, Abella, Wagner et Gascon (dissi-
dents) : L’article 29 de la LARA est inconstitutionnel et
doit étre déclaré invalide. La LARA est le moyen législatif
qu’a choisi le Parlement pour mettre fin a son role dans le
contrdle des armes d’épaule, mais P'art. 29 a une poriée
plus large que cet objectif, puisqu’il ordonne la destruc-
tion des données en cause sans possibilité de transfert
préalable aux partenaires provinciaux, ce qui les empéche
de s’en servir dans ’exercice de leurs compétences. Par
contre, il n’y pas de fondement juridique i la demande du
Québec de transfert forcé des données. La détermination
des modalités d’un tel transfert reléve des gouvernements
concernés, non des tribunaux.

Lorsque la constitutionnalité d’une disposition législa-
tive est contesiée sur la base du partage des compétences,
les tribunaux ont recours a la doctrine dite du caractére
véritable. Cette démarche implique nécessairement I exa-
men de la portée de I’empiéiement de la disposition con-
testée sur les pouvoirs de I’autre ordre de gouvernement.



697

Québec (Procureur général) c. Canada (Procureur général), [2015] 1 R.C.S. 693, 2015 CSC 14

[2015] 1 R.CS.

QUEBEC (P.G.) ¢. CANADA (P.G.) 697

provision found in an otherwise valid statute encroaches
on the jurisdiction of the other level of government, it
must be determined whether the encroachment is ancil-
lary. The degree of integration of a provision that is
needed for an encroachment to be considered ancillary
varies with the seriousness, or extent, of the encroach-
ment. If the encroachment of the impugned provision on
the jurisdiction of the other level of government is merely
marginal or limited, a functional relationship between the
provision and the statutory scheme may suffice. If, on the
other hand, the provision is highly intrusive vis-a-vis the
powers of the other level of government, a stricter test of
necessity will apply.

The unwritten principles that underlie our written
Constitution, such as federalism, infuse the analysis and
interpretation of the division of powers. The modern
view of federalism favours a flexible conception of the
divisicn of powers and recognizes a significani overlap
between the federal and provincial areas of jurisdiction,
allowing governments at both levels to legislate for valid
purposes in the areas of overlap. Such a conception facil-
itates intergovernmental co-operation. Both in law and in
the political arena, the concept of co-operative federalism
has been developed to adapt the principle of federalism
to this modern reality; it reflects the realities of an in-
creasingly complex society that requires the enactment of
co-ordinated federal and provincial legislative schemes.
From a legal perspective, it is by allowing for overlapp-
ing powers through the application of the pith and sub-
stance and ancillary powers doctrines that co-operative
federalism is able to meet those needs.

In this case, the trial judge was right to find that there
was a federal-provincial partnership with respect to fire-
arms control. This partnership is consistent with the spirit
of co-operative federalism. It enabled the federal and
provincial governments to work together, rather than in
isolation, to achieve both federal (criminal law) and pro-
vincial (public safety and administration of justice) pur-
poses. In the novel circumstances of the dismantling of
this partnership, the analysis must be guided by the Con-
stitution’s unwritten principles so as to ensure that the
principle of federalism and its modern form — co-oper-
ative federalism — are not placed in jeopardy. Parliament
or a provincial legislature cannot pass legislation to ter-
minate such a partnership without taking into account the
reasonably foreseceable consequences of the decision to
do so on its partner’s heads of power. The courts must,
in considering whether legislation or a statutory provision
having as its purpose to dismantle the partnership is con-
stitutional, be aware of the impact of that legislation or

Lorsque, en raison de son caractére véritable, une dispo-
sition insérée dans une loi par ailleurs valide déborde sur
un champ de compétence d’un autre ordre de gouverne-
ment, I’analyse porte alors sur le caractére accessoire de
ce débordement. Le degré d’iniégration d’une disposition
requis pour qu’un débordement conserve un caractére ac-
cessoire varie en fonction de la gravité du débordement ou
de son étendue. Si la disposition contestée ne déborde que
de fagon négligeable ou restreinte sur les compétences de
I’autre ordre de gouvernement, un rapport fonctionnel en-
tre cette disposition et le régime législatil’ peut suffire. 51,
au contraire, la disposition déborde de fagon considérable
sur les compétences de I’autre ordre de gouvernement, un
critére de nécessité plus strict s’appligue.

Les principes non éerits qui sous-tendent notre Cons-
titution écrite, tel te principe du fédéralisme, imprégnent
I’analyse et I’interprétation du partage des compétences.
La vision moderne du fédéralisme favorise une concep-
tion souple du partage des compétences, et admet un im-
portant chevauchement des compétences fédérales et pro-
vinciales, permettant aux deux ordres de gouvernement
de légiférer relativement  des objectifs légitimes dans les
matiéres ol il y a chevauchement. Cette conception faci-
lite la coopération intergouvernementale. Le concept du
fédéralisme coopératif se veut ’adaptation du principe du
fédéralisme a cette réalité moderne, et ce, 1ant par le droit
que les acteurs politiques, et reflete les réalités d’une so-
ciété de plus en plus complexe, qui fait appel a des régi-
mes fédéraux et provinciaux coordonnés. D’un point de
vue juridique, ¢’est par les chevauchements de compéten-
ces qu’il accepte en vertu de I'application de la doctrine
du caractére véritable et de celle des pouvoirs accessoires
que le fédéralisme coopératif sait répondre a ces besoins.

En I'espéce, le juge de premiére instance a conclu avec
raison A I'existence d’un partenariat fédéral-provincial en
matiere de contrdle des armes a feu. Ce partenariat s’ins-
crit dans cet esprit de fédéralisme coopératif. Il a permis
au gouvernement fédéral et aux provinces de mieux ac-
complir ensemble, plutdt qu’individuellement, tant des
objectifs fédéraux (en droit criminel) que des objectifs
provinciaux (en sécurité publique et administration de
la justice). Face au contexte inusité qu’est le démante-
lement de ce partenariat, il faut faire appel aux principes
nen écrits de la Constitution pour guider I’analyse, afin
de s assurer que le principe du fédéralisme — et son ex-
pression moderne le fédéralisme coopératif — ne soit pas
mis en péril. Le Parlement ou une législature provinciale
ne peut légiférer pour mettre fin a un tel partenariat sans
tenir compte des conséquences raisonnablement prévi-
sibles d’une telle décision sur les compétences de son
partenaire. En examinant la constitutionnalité d’une loi
ou d’une disposition 1égislative qui vise i démanteler
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provision on the other partner’s exercise of its powers,
especially when the partner that terminates the relation-
ship is intentionally bringing about that impact.

The Court of Appeal strayed from the analytical ap-
proach the courts must take. It is true that Parliament can
repeal or amend legislation it has validly enacted under
one of its heads of power. Nevertheless, the courts must
consider the impugned provision or legislation to deter-
mine whether, in pith and substance, all that it does is in
fact to repeal or amend legislation that was validly en-
acted. It is not enough to say that the legislative measure
is merely repealing legislation.

The words of s. 29 of the ELRA pose no particular
problems of interpretation. From a structural standpoint,
s. 29 is distinct from other sections of the ELRA because
it is a transitional provision. From a practical and legal
standpoint, the principal effect of s. 29 is to dclete the
data in the CFR forever. The federal government’s deci-
sion 1o destroy the data without first transterring them (o
its partners, such as Quebec, has serious consequences
that are relevant to the question whether s. 29 is consti-
tutional. The extrinsic evidence shows that the purpose
being pursued in enacting s. 29 was indeed to prevent the
provinces from using the data. The trial judge was there-
fore right to find that Parliament’s intention in destroying
the data was to hinder the provinces. In light of the pur-
posc and the cffect of s. 29, therefore, the scope of the
section is broader than the mere destruction of the data;
it has harmful consequences for the federal government’s
partners. The purpose of s. 29 does not relate to the repeal
of part of the Firearms Act; the abolition by the federal
government of the requirement to register long guns and
the destruction of the data are two distinct objectives.

Given that the data are to be destroyed with no possi-
bility of their first being transferred to the partners, and
therefore without the impact of this measure on the part-
ners’ exercise of their powers being taken into account,
the section’s true purpose is to ensure that the information
on long guns can no longer be used for any provincial pur-
poses. As a result, the pith and substance of s. 29 relates to
the provinces’ power over property and civil rights,

To determine whether s. 29 of the ELRA is constitu-
tional on the basis of the ancillary powers doctrine, the

ce partenariat, les tribunaux doivent étre sensibles 2 ses
répercussions sur I’exercice par le partenaire de ses com-
pétences, et ce, encore plus quand le partenaire mettant
fin au partenariat agit dans le hut de provoquer ces réper-
cussions.

La méthode d'analyse adoptée par la Cour d’appel
en I'espéce s’écarte de celle que doivent suivre les tribu-
naux. Certes, le Parlement peut abroger ou modilicr une
loi qu'il a validement €dictée en vertu d’un chef de com-
pétence relevant de lui. Les tribunaux doivent toutefois
examiner la disposition ou la loi contestée afin de déter-
miner si, en égard a son caractére véritable, celle-ci ne fait
effectivement qu’abroger ou modifier une loi validement
édictée au préalable. Il n’est pas suffisant de dire que la
mesure législative est une simple loi abrogative.

Le texte de P'art. 29 de la LARA ne présente pas de
difficulté d’interprélation particuliére. I un point de vue
structurel, I’art, 29 est une composante distincte des au-
tres articles de la LARA, car il s’agit d’une disposition
transitoire. D’un point de vue pratique et juridique, I’ effet
premicr de Iart. 29 cst d’cffacer 4 jamais les données
contenues dans le RCAF. La destruction des données
par le gouvernement fédéral sans qu’elles aient d’abord
été transmises 2 ses partenaires, dont le Québec, entraine
d’importantes conséquences qui sont pertinentes pour
I’analyse de la constitutionnalité de 1’art. 29. La preuve
extrinseque révele que 'art. 29 a é1é adopté précisément
dans le but d’empécher 1utilisation des données par les
provinces. C’est donc avec raison que le juge de premigre
instance a conclu que I'intention du Parlement était de
nuire aux provinces en détruisant les données. Vu son ob-
et et ses effets, 1’art. 29 a donc une portée plus large que
la simple destruction des données : il entraine des consé-
quences néfastes pour les partenaires du gouvernement
fédéral. L'article 29 ne tend pas 4 I’abrogation d’une par-
tie de la Lot sur les armes a feuw; Iabolition par le gou-
vernement fédéral de I’obligation d’enregistrer les armes
d’épaule et la destruction des données sont deux objectifs
distincts.

Comme la destruction des données s’effectue sans
possibilité de transfert préalable de données aux parte-
naires, et donc sans tenir compte des conséquences de
cette mesure sur I’exercice par ceux-ci de leurs compéten-
ces, son objet véritable consiste a mettre fin & woute utili-
sation des renseignements concernant les armes d’épaule
pour toutes fins provinciales. En conséquence, le carac-
tére véritable de I'art. 29 se rattache i la compétence pro-
vinciale sur la propriété et les droits civils.

Pour décider si Iart. 29 de 1a LARA est constitutionnel
en vertu de la doctrine des pouvoirs accessoires, il faut



699

Québec (Procureur général) c. Canada (Procureur général), [2015] 1 R.C.S. 693, 2015 CSC 14

[2015] 1 R.C.S.

QUEBEC (P.G.) ¢. CANADA (PG.} 699

seriousness, or extent, of its encroachment on provincial
powers must be considered, bearing in mind that the pro-
vincial power to make laws in relation to property and
civil rights is a head that should not be intruded upon
lightly. The scriousness of the cncroachment of s. 29
must be analyzed on the basis of the specific factual and
legal context of the case, which includes the existence
of the partnership between the federal government and
Quebec. In this case, in terms of both its nature and its
effect, s. 29 causes a substantial encroachment on pro-
vincial jurisdiction. For its encroachment to be found to
be ancillary to the ELRA, thc degree to which s. 29 is
integrated into the Act must therefore be high, that is, it
must satisfy the necessity or “integral part” criterion. The
destruction of the data in question in s. 29 cannot be con-
sidered necessary to the abolition of the requirement to
register long guns, as these two purposes are distinct. Nor
can s. 29 be linked to the ELRA on the basis of a test of
rationality; it is hard to reconcile the manner in which the
destruction of the data was provided for with the desire
certain provinces might show to maintain a registry within
the limits of their powers. Furthermore, Parliament de-
clared that its intention was to cause harm to the other
level of government.

Since, because of its pith and substance, 5. 29 of the
ELRA does not fall within the federal criminal law power
and is not ancillary to the ELRA, it has not been shown
to be constitutionally valid. A legislative measure cannot
be found to be valid that (1) does not fall within the fed-
eral criminal law power and that (2) thwarts, by the sub-
stantial encroachment it causes, the corollary exercise of
provincial powers that flowed from the partnership. To
destroy the data without first offering to transfer them is
unconstitutional. Section 29 of the ELRA must therefore
be declared to be invalid under s. 52 of the Constitution
Act, 1982.

Nevertheless, Quebec has not established a legal ba-
sis for its claim to the data. The absence of a legal bar-
rier to the transfer of the data does not necessarily mean
that Quebec has proven that it is entitled to obtain them
through the courts. It is up to the legislatures to fill legis-
lative gaps that are incompatible with the Constitution,
and not up to the courts to supply an exact description of
the laws the legislatures must adopt to fulfill their consti-
tutional obligations. In some cases, the source of the ap-
propriate remedy must lie in the political process rather
than in the courts. In this case, it was up to the mem-
bers of the partnership to set out the conditions that were
to apply upon termination of their joint venture in their
agreements.

évaluer la gravité, ou I'étendue, de son débordement sur
les compétences provinciales, en gardant 4 I'esprit que le
pouvoir des provinces de 1égiférer en matiere de propriété
et de droits civils constitue un chef de compétence sur
lequel on ne peut déborder & la 1égeére. La gravité du dé-
bordement de I'art, 29 doit étre analysée en tonction du
contexte factuel et juridique particulier de I'affaire, ce
qui inclut le partenariat existant entre le gouvernement
fédéral et le Québec. En I'espéce, de par sa nature et ses
effets, Part. 29 engendre un débordement substantiel sur
les compétences provinciales. Pour que son débordement
soit jugé accessoire a la LARA, I'art. 29 doit donc entrete-
nir un degré élevé d’intégration & celle-ci, soit respecter
le critére de la nécessité ou « partic intégrante ». La des-
truction des données visées par I’art. 29 ne peut €tre con-
sidérée comme nécessaire 4 I’abolition de |’ obligation
d’enregistrer les armes d’épaule, car ces deux objectifs
sont distincts. L’article 29 ne peut non plus étre rattaché
4 la LARA selon un critére de rationalité; il est difficile
de concilier la maniére dont la desiruction des données
est prévue avec le souhait que pourraient manifester des
provinces de maintenir un registre dans le cadre de leurs
compétences. De plus, le 1égislateur fédéral a déclaré son
intention de nuire 4 'autre ordre de gouvernement.

Comme, en raison de son caractére véritable, I'art. 29 de
la LARA ne releve pas de la compétence fédérale en matiere
de droit criminel et il n’est pas accessoire a la LARA, sa
validité constitutionnelle n’a pas ét€ établie. On ne saurait
valider une mesure législative (1) qui ne reléeve pas de la
compétence fédérale en matiére de droit criminel et (2) qui
contrecarre, par le débordement substantiel qu’elle cause,
I"exercice corollaire des compétences provinciales auquel
le partenariat a donné lieu. La destruction des données sans
offre de transfert préalable est inconstitutionnelle. L’arti-
cle 29 de la LARA doit donc étre déclaré invalide, en vertu
de I'art. 52 dc |a Loi constitutionnelle de 1982.

Le Québec n’a toutefois pas établi de fondement juri-
dique a sa revendication des données. L' absence d’obsta-
cle légal au transfert de celles-ci ne signifie pas nécessai-
rement que le Québec a fait la preuve d’un droit de les
obtenir par voie judiciaire. Il appartient aux législateurs
de combler les lacunes des régles de droit incompatibles
avec la Constitution et non aux tribunaux de décrire préci-
sément le genre de lois que les premiers doivent adopter
pour satisfaire a leurs obligations constitutionnelles. Dans
certains cas, la réparation convenable doit émaner du pro-
cessus politique plutdt que des tribunaux. En I’espéce, c’est
aux membres du partenariat qu’il appartenait de prévoir
les modalités de cessation de leur aventure commune dans
leurs ententes.
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livered by

CROMWELL AND KARAKATSANIS J]. —

[. Introduction

[1] Fifteen years ago, this Court determined that
Parliament, acting under its power to legislate in
relation to criminal law, had the constitutional au-
thority to establish a nationwide gun control scheme.
Parliament’s decision to do so was a contentious
policy choice that was contested on constitutional
grounds. Three years ago, Parliament reversed in
part that earlier policy choice: it repealed the leg-
islation that had established the long-gun registry
within the gun control scheme, and provided for the
destruction of the data it contained. This too was a
contentious policy choice which is now contested on
constitutional grounds.

[2] When the government tabled the bill abol-
ishing the long-gun registry and providing for the
destruction of the data it contained, Quebec ex-
pressed its intention to create its own provincial gun
control scheme and asked Canada to give it the data
on long guns connected with the province. The fed-
eral government refused. As a result, Quebec chal-
lenged the constitutionality of the federal law pro-
viding for destruction of the data and sought an
order requiring the federal government to turn it
over. The Superior Court of Quebec declared that
Parliament’s legislative jurisdiction with respect to
criminal law does not allow it to legislate for the
destruction of the long-gun registration records with-
out first making this data available to provinces seek-
ing to establish their own registries, and ordered the
federal government to transfer the relevant data to
Quebec. A five-member panel of the Quebec Court of
Appeal disagreed. Finding the law a valid exercise
of the federal criminal law power, it set aside those

Guy Lavergne, pour I'intervenante 1’ Association
canadienne pour les armes a feu.

Version frangaise du jugement de la juge en
chef McLachlin et des juges Rothstein, Cromwell,
Moldaver et Karakatsanis rendu par

LES JUGES CROMWELL ET KARAKATSANIS —

1. Introduction

[1] Il ya 15 ans, notre Cour a décidé que le Par-
lement, agissant dans I’exercice de son pouvoir de
légiférer en matiere de droit criminel, avait la com-
pétence constitutionnelle voulue pour établir un ré-
gime national de contréle des armes a feu. Cette
décision du Parlement participait d’un choix de po-
litique générale controversé qui a été€ contesté pour
des motifs constitutionnels. Il y a trois ans, le Par-
lement est revenu en partie sur ce choix de poli-
tique générale antérieur : il a abrogé la loi qui avait
constitu€ le registre des armes d’épaule faisant par-
tie du régime de controle des armes a feu et décrété
la destruction des données que le registre contenait.
Il s’agissait également d’un choix de politique géné-
rale controversé qui est aujourd’hui contesté, encore
une fois pour des motifs constitutionnels.

[2] Quand le gouvernement a déposé le projet de
loi abolissant le registre des arimes d’épaule et pré-
voyant la destruction des données qu’il contenait, le
Québec a manifesté son intention de créer son pro-
pre régime provincial de controle des armes a feu et
demandé au Canada de lui transmettre les données
concernant les armes d’épaule lides a la province.
Face au refus du gouvernement fédéral, le Québec a
contest€ la constitutionnalité de la loi fédérale pré-
voyant la destruction des données et sollicité une
ordonnance enjoignant au gouvernement fédéral de
les lui transmettre. La Cour supérieure du Québec a
déclaré que la compétence Iégislative du Parlement
en matiére de droit criminel ne lui permet pas de
légiférer pour détruire les fichiers relatifs a 1’enre-
gistrement des armes d’épaule sans mettre d”abord
ces données a la disposition des provinces qui cher-
chent a établir leur propre registre, et a ordonné au
gouvernement fédéral de transférer les données per-
tinentes au Québec. Une formation de cing juges
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System. This confusion resulted .in an erroneous
finding of fact that the CFR is the result of a part-
nership between both orders of government. That
being said, Duval Hesler C.J.Q. concluded that this
error was of little significance since, in her view,
Parliament clearly has the power to destroy the
data independent of the existence of any federal-
provincial partnership.

[13] The Court of Appeal reasoned that, since this
Court held in the Reference re Firearms Act that the
creation of the CFR was inrra vires (that is, within
the authority of) the federal Parliament, Parliament
can also legislate to destroy it. It also held that the
principle of cooperative federalism cannot be used
to supersede the formal division of powers provided
in the Constitution Act, 1867.

[14] Finally, the Court of Appeal determined that
Quebec has no right to obtain the data. The facts that
Quebec had chosen to appoint a CFO and that both
governments had entered into a financial agreement
did not have the effect of granting Quebec any prop-
erty right in the data.

III. Analysis

A Does the Principle of Cooperative Federalism
Prevent Parliament From Legislating to Dispose
of the Data?

[15]1 Quebec invokes the principle of cooperative
federalism in support of both its argument that s. 29
of the ELRA is ultra vires and its claim that Quebec
has the right to receive the data contained in the
CFR related to long guns connected to Quebec. In
essence, Quebec is asking us to recognize that the
principle of cooperative federalism prevents Canada
and the provinces from acting or legislating in a way
that would hinder cooperation between both orders
of government, especially in spheres of concurrent
Jurisdiction.

[16] In our respectful view, Quebec’s position has
no foundation in our constitutional law and is con-
trary to the governing authorities from this Court.

Systéme canadien d’enregistrement des armes a feu.
Cette confusion I’a amené a tirer une conclusion de
fait erronée voulant que le RCAF soit le fruit d’un
partenariat entre les deux ordres de gouvernement.
Cela dit, ]a juge en chef Duval Hesler a conclu que
cette erreur importait peu car, a son avis, le Parle-
ment a clairement le pouvoir de détruire les don-
nées, indépendamment de I’existence d’un pariena-
riat fédéral-provincial.

[13] La Cour d’appel a estimé que, comme notre
Cour a conclu dans le Renvoi relatif a la Loi sur les
armes a feu que la création du RCAF relevait du Par-
lement fédéral, ce dernier peut également légiférer
pour le détruire. Elle a aussi jugé que le principe
du fédéralisme coopératif ne peut pas remplacer le
partage officiel des compélences prévu par la Loi
constitutionnelle de 1867 .

[14] Enfin, Ia Cour d’appel a décidé que le Qué-
bec n’a pas le droit d’obtenir les données. Les faits
que le Québec avait choisi de nommer un Contro-
leur et que les deux gouvernements avaient conclu
une entente financiére ne conféraient pas au Québec
un droit de propriété sur les données.

III. Analyse

A. Leprincipe du fédéralisme coopératif empéche-
t-il le Parlement de légiférer pour disposer des
données?

[15] Le Québec invoque le principe du fédéralisme
coopératif pour soutenir A la fois que 'art. 29 de Ia
LARA est ultra vires et qu’il a le droit de recevoir
les données contenues dans le RCAF qui portent sur
les armes d’épaule liées 4 cette province. Le Québec
nous demande essentiellement de reconnaitre que ce
principe empéche le Canada et les provinces d’agir
ou de 1égiférer de maniére a nuire & la collaboration
entre les deux ordres de gouvernement, surtout dans
les domaines de compétence concurrente.

[16] A notre avis, la thése du Québec est dépour-
vue de fondement en droit constitutionnel canadien
et contraire a la jurisprudence applicable de notre
Cour.
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(17] Cooperative federalism is a concept used to
describe the “network of relationships between the
executives of the central and regional governments
[through which] mechanisms are developed, espe-
cially fiscal mechanisms, which allow a continuous
redistribution of powers and resources without re-
course to the courts or the amending process”: P. W.
Hogg, Consritutional Law of Canada (Sth ed. Supp.),
al p. 5-46; scc also W. R. Lederman, “Some Forms
and Limitations of Co-Operative Federalism”, in Con-
tinuing Canadian Constitutional Dilemmas (1981),
314. From this descriptive concept of cooperative fed-
eralism, courts have developed a legal principle that
has been invoked 1o provide flexibility in separation
of powers doctrines, such as federal paramountcy and
interjurisdictional immunity. It is used to facilitate in-
terlocking federal and provincial legislative schemes
and to avoid unnecessary constraints on provincial
legislative action: see, e.g., Canadian Western Bank
v. Alberta, 2007 SCC 22, [2007] 2 S.C.R. 3, at

paras. 24 and 43; Reference re Agricultural Products’

Marketing Act, [1978]) 2 S.C.R. 1198, Fédération
des producteurs de volailles du Québec v. Pelland,
2005 SCC 20, [2005] [ S.C.R. 292, at para. 15; Que-
bec (Atrorney General} v. Canadian Owners and
Pilots Association, 2010 SCC 39, [2010] 2 S.C.R.
530, at paras. 44-45; Canada (Attorney General) v.
PHS Community Services Society, 2011 SCC 44,
[2011] 3 5.C.R. 134, at para. 63.-With respect to in-
terjurisdictional immunity, for example, the princi-
ple of cooperative federalism has been relied on to
explain and justify relaxing a rigid, watertight corn-
partments approach to the division of legislative
power that unnecessarily constrains legislative ac-
tion by the other order of government: “In the ab-
sence of conflicting enactments of the other level
of government, the Court should avoid blocking
the application of measures which are taken to be
enacted in furtherance of the public interest” (Cana-
dian Western Bank, al para. 37).

(18] However, we must also recognize the limits
of the principle of cooperative federalism. The pri-
macy of our written Constitution remains one of the

[17] La notion de fédéralisme coopératif sert
a décrire le [TRADUCTION] « faisceau de rapports
entre I’exécutif du gouvernement central et celui
des gouvernements régionaux [au moyen duquel]
des mécanismes, tout particulierement des méca-
nismes financiers, sonl établis pour permettre une
répartition continuelle des pouvoirs et des ressour-
ces sans recourir aux tribunaux ou a la procédure
d’amendement » : P. W. Hogg, Constitutional Law
of Canada (5¢ éd. suppl.), p. 5-46; voir aussi W. R.
Lederman, « Some Forms and Limitations of Co-
Operative Federalism », dans Continuing Canadian
Constitutional Dilemmas (1981), 314. Les tribu-
naux se sont servis de cette notion descriptive de
fédéralisme coopératif pour élaborer un principe
juridique qui a été invoqué pour assouplir les doc-
trines touchant le partage des pouvoirs telles la
prépondérance fédérale et I’exclusivité des compé-
tences. Elle est utilisée pour faciliter I’intégration
des régimes législatifs fédéraux et provinciaux et
éviter I'imposition de contraintes inutiles aux inter-
ventions législatives provinciales : voir, p. ex., Ban-
que canadienne de 'Ouest ¢. Alberta, 2007 CSC
22, [2007] 2 R.C.S. 3, par. 24 el 43; Renvoi relu-
tif a la Loi sur I'organisation du marché des pro-
duits agricoles, [1978] 2 R.C.S. 1198; Fédération
des producteurs de volailles du Québec c. Pelland,
2005 CSC 20, (2005} 1 R.C.S. 292, par. 15; Québec
(Procureur général) c. Canadian Owners and Pilots
Association, 2010 CSC 39, [2010] 2 R.C.S. 536,
par. 44-45; Canada (Procureur général) c. PHS Com-
munity Services Society, 2011 CSC 44, [2011] 3
R.C.S. 134, par. 63. Quant a ’exclusivité des com-
pétences, par exemple, on a employé le principe du
fédéralisme coopératif pour expliquer et justifier
I’assouplissement d’une interprétation, stricte et
fondée sur des compartiments étanches, du partage
des compétences législatives qui restreint inutile-
ment I’intervention législative de 1’autre ordre de
gouvernement : « En I’absence de textes législatifs
conflictucls dc la part de Pautre ordre de gouver-
nement, la Cour devrait éviter d’empécher 1"appli-
cation de mesures considérées comme ayant été
adoptées en vue de favoriser 1"intérét public » (Ban-
que canadienne de I’Ouest, par. 37).

(18] Toutefois, nous devons également recon-
naitre les limites du principe du fédéralisme co-
opératif. La primauté de notre Constitution écrite
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fundamental tenets of our constitutional framework:
Reference re Secession of Quebec, {1998] 2 S.C.R.
217, at para. 53. This is especially the case with re-
gard to the division of powers:

. . - the text of the federal constitution as authoritatively
interpreted in the courts remains very important. It tells us
who can act in any event. In other words, constitutionally
it must always be possible in a federal country to ask and
answer the question — What happens if the federal and

demeure I’'un des préceptes fondamentaux de notre
régime constitutionnel : Renvoi relatif a la séces-
sion du Québec, [1998] 2 R.C.S. 217, par. 53. Cela
est tout particulicrement vrai dans le cas du partage
des compélences :

[TRADUCTION] . . . le texte de la constitution fédérale qui
a éi¢ interprété péremptoirement par les tribunaux reste
trés important. Il nous dit qui peut agir, quelle que soit
la situation. Autrement dit, sur le plan constitutionnel, il
doit toujours étre possible dans un pays fédéral de se po-

provincial povernments do not agree about a particular

ser la question « Que se passe-1-il si les gouvernements

measure of co-operative action? Then which government
and legislative body has power to do what? [Emphasis
added; footnote omitted.]

{(Lederman, at p. 315)

[19] The principle of cooperative federalism,
therefore, cannot be seen as imposing limits on the
otherwise valid exercise of legislative competence:
Reference re Anti-Inflation Act, [1976] 2 S.C.R.
373, at p. 421. This was recently reiterated by this
Court in its unanimous opinion in Reference re Se-
curities Act, 2011 SCC 66, [2011] 3 S.CR. 837, at
paras. 61-62: '

While flexibility and ceoperation are important to

fédéral et provinciaux ne s'entendent pas sur une mesure
de coopération en particulier? » el d’y répondre. Alors
quels gouvernement et organe législatif ont le pouvoir de
faire quoi? {Nous soulignons; note de bas de page omise.]

(Lederman, p. 315)

[19] On ne peut donc considérer que le principe du
fédéralisme coopératif impose des limites a [’exer-
cice par ailleurs valide d’une compétence légisia-
tive : Renvoi relatif a la Loi anti-inflation, [1976] 2
R.C.S8. 373, p. 421. Notre Cour I'a répété récemment
dans son arrét unanime Renvoi relatif & la Loi sur les
valeurs mobilieres, 2011 CSC 66, [2011] 3 R.C.S.
837, par. 61-62 :

Bien que les principes de flexibilité ct de coopéra-

federalism, they cannot override or modify the separation

tion soient importants pour le bon fonctionnement d’un

of powers. The Secession Reference affirmed federalism
as an underlying constitutional principle that demands
respect for the constitutional division of powers and the
maintenance of a constitutional balance between federal
and provincial powers.

In summary, notwithstanding the Court’s promotion

Etat fédéral, ils ne peuvent I'emporter sur le partage
des compéiences ou le modifier. Le Renvoi relatif a la
sécession a confirmé que le [édcralisme est un principe
constitutionnel sous-jacent qui exige le respect du par-
tage constiiutionnel des compétences et le maintien d’un
équilibre constitutionnel entre les pouvoirs du fédéral et
ceux des provinces.

En somme, méme si la Cour préconise un fédéralisme

of caoperative and flexible federalism, the constitutional

coopératif et souple, les frontieres constitutionnelles gui

boundaries that underlie the division of powers must be

sous-tendent le partage des compétences doivent étre res-

respected. The “dominant tide” of fiexible federalism,
however strong its pull may be, cannot sweep designated
powers out to sea, nor erode the constitutional balance
inherent in the Canadian federal state. [Emphasis added.]

[20] In our respectful view, the principle of coop-
erative federalism does not assist Quebec in this
case. Neither this Court’s jurisprudence nor the text

pectées. Le « courant dominant » du fédéralisme souple,
aussi fort soit-il, ne peut autoriser a jeter des pouvoirs
spécifiques par-dessus bord, ni & éroder I'équilibre cons-
titutionnel inhérent 2 1'Etat fédéral canadien. [Nous sou-
lignons.]

[20] A notre avis, le principe du fédéralisme
coopératif n’est d’aucune utilité au Québec en I'es-
péce. Ni la jurisprudence de notre Cour ni le texte
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of the Constitution Act, 1867 supports using that
principle to limit the scope of legislative authority
or to impose a positive obligation to facilitate coop-
eration where the constitutional division of pow-
ers authorizes unilateral action. To hold otherwise
would undermine parliamentary sovereignty and
create legal uncertainty whenever one order of gov-
ernment adopted legislation having some impact
on the policy objectives of another. Paradoxically,
such an approach could discourage the practice of
cooperative federalism for fear that cooperative mea-
sures could risk diminishing a government’s leg-
islative authority to act alone.

[21] We conclude that the principle of coopera-
tive federalism does not prevent Parliament from
exercising legislative authority that it otherwise pos-
sesses to dispose of the data.

B. Does Quebec Have the Right to Obtain the Data?

[22] Quebec submits that it has a right to receive
the long-gun registration data from the federal gov-
ernment whether or not Parliament is constitution-
ally entitled to legislate with respect to the fate of
the data. In addition to the principle of cooperative
federalism considered above, Quebec relies on the
findings of the trial judge that Quebec’s contributions
to the data contained in the CFR render the data the
result of a federal-provincial partnership. We note
here that there is a factual disagreement with regard
to whether or not the data contained in the CFR is in
fact the result of a cooperative effort. The Court of
Appeal was of the opinion that the conclusions of
Blanchard J. on this matter were based on a palpable
error of fact. In our view, this disagreement has no
impact on the outcome of this case.

[23] We agree with the conclusion of our col-
leagues LeBel, Wagner and Gascon JJ. that Quebec
“has not established a legal basis for its claim to the
data”: para. 198. We do so for three reasons.

de la Loi constitutionnelle de 1867 ne fondent I’em-
ploi de ce principe pour restreindre la portée de la
compétence législative ou imposer I’abligation po-
sitive de faciliter la coopération lorsque le partage
constitutionnel des pouvoirs autorise une interven-
tion unilatérale. En décider autrement minerait la
souveraineté parlementaire el créerait un {lou juri-
dique chaque fois qu’un ordre de gouvernement
adopte une loi qui a une certaine incidence sur les
objectifs de politique générale de I’autre. Paradoxa-
lement, une telle approche pourrait décourager la
pratique du fédéralisme coopératif par crainte que
les mesures de coopération affaiblissent le pouvoir
législatif d'un gouvernement d’agir seul.

[21] Nous concluons que le principe du fédéra-
lisme coopératif n’empéche pas le Parlement d’exer-
cer une compélence législative qu’il posséde par
ailleurs pour disposer des données.

B. Le Québec a-t-il le droit d’obtenir les données?

[22] Le Québec prétend avoir le droit de rece-
voir du gouvernement fédéral les données sur I’en-
registrement des armes d’épaule, que le Parlement
soit ou non habilité par la Constitution a légiférer
relativement au sort des données. Outre le principe
du fédéralisme coopératif examiné précédemment,
le Québec se fonde sur les conclusions du juge de
premiere instance selon lesquelles les contributions
du Québec aux données contenues dans le RCAF
font de celles-ci le fruit d’un partenariat fédéral-
provincial. Nous soulignons ici qu’il y a un désac-
cord d’ordre factuel quant a savoir si les données
contenues dans le RCAF sont bel et bien le fruit
d’un effort de coopération. La Cour d’appel a estimé
que les conclusions du juge Blanchard sur ce point
tenaient a une erreur de fait manifeste. A notre avis,
ce désaccord n’a aucune incidence sur l'issue de la
présente affaire.

(23] Nous souscrivons i la conclusion de nos col-
legues les juges LeBel, Wagner et Gascon que le
Québec « n’a pas établi de fondement juridigue a sa
revendication des données » (par. 198), et ce pour
trois raisons.
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[24] First, as mentioned above, the principle of
cooperative federalism does not limit the scope of
the legislative powers assigned by the Constitution.

[25] Second, Quebec’s alleged right to obtain the
data arises from its expectation of having continu-
ing access to that data regardless of changes to fed-
eral legislation. We cannot agree that the provinces’
reliance on the existence of the data can limit Parlia-
ment’s capacity to destroy a registry, which — as ex-
plained below — flows exclusively from ils criminal
law head of power. Accepting this position would
circumvent or effectively overturn this Court’s re-
jection of the “legitimate expectation” doctrine. This
Court has made it clear that a province’s legitimate
expectation of action that the federal government
would or would not undertake, even an expectation
relating Lo financial considerations, cannot bind Par-
liament’s legislative action: Reference re Canada As-
sistance Plan (B.C.), [1991] 2 S.C.R. 525, at pp. 557-
59; see also Wells v. Newfoundland, [1999] 3 S.C.R.
199, at para. 59, and Authorson v. Canada (Attor-
ney General), 2003 SCC 39, [2003] 2 S.C.R. 40, at
para. 39. Quebec’s position would also mean by ex-
trapolation that the adoption of the Firearms Act had
a binding effect — the continued existence of the
CFR data — which Parliament cannot undo alone.
That conclusion must also be rejected; it is contrary
to the established constitutional principle that Parlia-
ment cannot, through ordinary legislation, fetter itself
by inhibiting future legislative action: Reference re
Securities Acr, at para. 119; Hogg, at pp. 12-8 and
12-9.

[26] Third, even if the data accessible through the
CFR was the result of a cooperative effort, as as-
serted by Quebec, any effort on Quebec’s part was
statutorily limited to the licensing data held in the
CFOQ’s licensing registry. The Firearms Act did not
empower this officer to modify or contribute to the
registration certificate data compiled and main-
tained by the Registrar, nor did the CFO act in her
capacily as a provincial official in maintaining the

[24] Premiérement, nous le répétons, le principe
du fédéralisme coopératif ne limite pas la portée des
pouvoirs législatifs dévolus par la Constitution.

[25] Deuxiemement, le droit allégué du Qué-
bec d’obtenir les données prend sa source dans le
fait qu’il s’attend & bénéficier d’un accés continu
a celles-ci, peu importe les modifications appor-
tées a la loi fédérale. Nous ne pouvons souscrire
a I’opinion selon laquelle le fait que les provinces
comptent sur l'existence des données peut limiter
la capacité du Parlement de déirvire un registre qui,
comme nous I’expliquerons plus loin, découle ex-
clusivement de son chef de compétence concernant
le droit criminel. Si nous retenions cette thése, cela
aurait pour effet de contourner ou d’infirmer con-
crétement le rejet, par notre Cour, de la théorie de
I’« expectative {égitime ». Notre Cour a clairement
affirmé que I"attente 1égitime d’unc province concer-
nant la mesure que le gouvernement fédéral pren-
drait ou non, méme une attente relative a des con-
sidérations financigres, ne saurait lier I’intervention
législative du Parlement : Renvoi relatif au Régime
d’assistance publigue du Canada (C.-B.), [1991] 2
R.C.S. 525, p. 557-559; voir aussi Wells c. Terre-
Neuve, [1999] 3 R.C.S. 199, par. 59, ¢t Authorson c.
Canada (Procureur général), 2003 CSC 39, [2003]
2 R.C.S. 40, par. 39. La these du Québec signifierait
aussi, par extrapolation, que ’adoption de la Loi sur
les armes @ feu a eu un effet contraignant — le main-
tien des données du RCAF — que le Parlement n’est
pas & méme de défaire seul. [] faut également rejeter
cette conclusion; elle est contraire au principe cons-
titutionnel éabli voulant que le Parlement ne puisse
entraver, au moyen d’une loi ordinaire, I’exercice
futur de son pouvoir de légiférer : Renvoi relatif a
la Loi sur les valeurs mobiliéres, par. 119; Hogg,
p- 12-8 et 12-9.

[26] Troisiemement, méme si les données acces-
sibles par I’entremise du RCAF étaient le fruit d’un
effort de coopération, comme le fait valoir le Qué-
bec, tout effort de sa part était limité de par la loi aux
données sur les permis conservées dans le regisire
des permis de la Contrdleure. La Loi sur les armes d
feu n’a pas habilité cette fonctionnaire 4 modifier les
données recueillies et conservées par le Directeur
relativemenl aux certificats d’enregistrement ou a
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licensing registry. As s. 29 of the ELRA contem-
plates the registration data, not the licensing data,
we agree with the Quebec Court of Appeal that
[TRANSLATION] “this claim fails to demonstrate that
there is a right to the data in the CFR or that Quebec
participated in the creation of the CFR”: para. 57
(CanLlII). In addition, we note that Quebec’s argu-
ment relies on agreements between the federal and
provincial governments, and on other pieces of ev-
idence which include RCMP documents, federal-
provincial funding agreements, and statements from
politicians and other officials involved. These le-
gal instruments and pieces of evidence are unques-
tionably subordinate to parliamentary sovereignty
and can therefore be displaced by valid federal leg-
islation. Moreover, even if, as Quebec submits, there
is no legal obstacle to the federal government trans-
ferring the data to Quebec, the absence of a legal
obstacle to undertaking a given action does not,
alone, create a legal obligation to do so.

C. s Section 29 Ultra Vires Parliament’s Criminal
Law Power?

(1) Applicable Legal Principles

[27] The Constitution confers on Parliament
the exclusive authority to legislate with respect to,
among others, “all [m]atters” coming within “[t]he
Criminal Law, except the Constitution of Courts of
Criminal Jurisdiction, but including the Procedure in
Criminal Matters”: Constitution Act, 1867, s.91(27).
In that regard, the Chief Justice stated the following
constitutional question in this case:

Is 5. 29 of the Ending the Long-gun Registry Act, S.C.
2012, c. 6, wltra vires Parliament having regard to its
criminal law power under s. 91(27) of the Constitution
Act, 18677

[28] To answer this question, we first characterize
the law — that is, determine its subject matter or

en ajouter, et la Contréleure n’a pas agi non plus
comme fonctionnaire provinciale en tenant le re-
gistre des permis. Puisque I'art. 29 de la LARA vise
les données sur ’enregistrement et non celles sur
les permis, nous convenons avec la Cour d’appel
du Québec que « cetle prélention ne permei pas ni
de démontrer un droit aux données du RCAF, ni de
démontrer que le Québec a participé a la confec-
lion du RCAF » : par. 57. De plus, nous faisons re-
marquer que ["argument du Québec repose sur des
ententes intervenues entre le gouvernement fédéral et
les provinces de méme que sur d’autres éléments de
preuve, notamment des documents de la GRC, des
enlentes de financement fédérales-provinciales ct
des déclarations de politiciens et bureaucrates con-
cernés. Ces documents juridiques et éléments de
preuve sont indéniablement subordonnés a la souve-
raineté parlementaire et ils peuvent donc étre écar-
tés par une loi fédérale valide. Qui plus est, méme
si, comme le soutient le Québec, aucun obstacle
Jjuridique n’empéche le gouvernement fédéral de
transférer les données au Québec, I’absence d’un tel
obstacle 2 la prise d’une mesure donnée ne crée pas
a elle seule I’obligation juridique de prendre cette
mesure.

C. Larticle 29 outrepasse-t-il la compétence du
Parlement en matiére de droit criminel?

(1) Principes juridiques applicables

[27] La Constitution confere au Parlement le
pouvoir exclusif de légiférer notamment a 1'égard
dec « toutes les matiéres » qui relévent de « {l]a loi
criminelle, sauf la constitution des tribunaux de ju-
ridiction criminelle, mais y compris la procédure en
maticre criminelle » : Loi constitutionnelle de 1867,
par. 91(27). A cet égard, Ia Juge en chef a formulé la
question constitutionnelle suivante en I’espéce :

L'article 29 de la Loi sur ’abolition du registre des armes
d’épaule, L.C. 2012, c. 6, outrepasse-t-il les pouvoirs du
Parlement en matiere de droit criminel que lui confere le
par. 91(27) de la Loi constitutionnelle de 18677

[28] Pour répondre a cette question, nous com-
mengons par qualifier 1a loi, c’est-a-dire établir son



715

Québec (Procureur général) c. Canada (Procureur général), [2015] 1 R.C.S. 693, 2015 CSC 14

[2015] 1 R.C.S.

QUEBEC (P.G) ¢. CANADA (PG.) Les juges Cromwell et Karakatsanis 715

“pith and substance” — and then classify it as to
whether it is in relation to the subject of criminal law
and procedure.

[29] The “pith and substance” analysis involves
determining the law’s “dominant purpose or true
character”: R/IR-MacDonald Inc. v. Canada (Attor-
ney General), [1995} 3 S.C.R. 199, at para. 29. As
Binnie and LeBel JJ. put it in Canadian Western
Bank, at para. 26: “This initial analysis consists of
an inquiry into the true nature of the law in question
for the purpose of identifying the ‘matter’ to which
it essentially relates™ (emphasis added). The object
of the exercise is to determine whether that “matter”
comes within a particular class of subjects for the
purpose of determining which order of government
can legislate. Both the law’s purpose and its legal and
practical effects are considered as part of this anal-
ysis: Reference re Securities Act, at paras. 63-64,
Quebec (Artorney General) v. Lacombe, 2010 SCC
38, 12010] 2 S.C.R. 453, at para. 20; Kitkatla Band v.
British Columbia (Minister of Small Business, Tour-
ism and Culrure), 2002 SCC 31, [2002] 2 S.C.R. 146,
at paras. 53-54. Care must be taken, however, not to
confuse the law’s purpose with “the means chosen
to achieve it”": Ward v. Canada (Atrorney General),
2002 SCC 17,[2002] 1 S.C.R. 569, at pura. 25.

[30] Where the challenge concems a particular pro-
vision which forms part of a larger scheme, the pith
and substance analysis begins with the challenged
provision: Kitkatla Band, at para. 56. However, the
“matter” of the provision must be considered in the
context of the larger scheme, as its relationship to
that scheme may be an important consideration in
determining its pith and substance: Kirkbi AG v.
Ritvik Holdings Inc., 2005 SCC 65, [2005] 3 S.C.R.
302, at paras. 20-21.

[31] Courts must be careful not to endorse a “co-
lourable™ statute, that is, one that in form appears
to relate to a matter within the legislative compe-
tence of the enacting order of government, but in
substance addresses a matter falling outside its com-
petence: see Hogg, al p. 15-19; Reference re Upper

objet ou « caractere véritable », puis délerminons si
elle se rapporte au droit et a la procédure criminels.

[29] L'analyse du « caractére véritable » consiste
a €lablir « [I’Jobjet principal ou [. . .] [{’]idée mai-
tresse » de la loi : RIR-MacDonald Inc. ¢. Canada
(Procureur général), [1995] 3 R.C.S. 199, par. 29.
Comme I’ont dit les juges Binnie et LeBel dans
Bangue canadienne de I’Quest, par. 26 : « Celte pre-
miére analyse consiste dans une recherche sur la na-
ture véritable de la loi en question afin d’identifier
la “matiére” sur laquelle elle porte essentiellement »
(nous soulignons). L'objet de I'exercice est de dé-
terminer si la « matiére » en cause fait partie d’une
catégorie particuliere de sujets afin de décider quel
ordre de gouvernement peul légiférer. Tant |’ ob-
jet de la loi que ses effets juridiques et effets con-
crets sont considérés comme faisant partie de cette
analyse : Renvoi relatif a la Loi sur les valeurs mo-
biliéres, par. 63-64; Québec (Procureur général) c.
Lacombe, 2010 CSC 38, [2010] 2 R.C.S. 453, par. 20;
Bande Kitkarla c. Colombie-Britannique (Ministre
des Petites et moyennes entreprises, du Tourisme et
de la Culture), 2002 CSC 31, [2002] 2 R.C.S. 146,
par. 53-54. 1l faut touteiois éviter soigneusement de
confondre 1’ohjet de 1a loi et « les moyens choisis
pour réaliser cet objel » : Ward ¢. Canada {Procu-
reur général), 2002 CSC 17, [2002] 1 R.C.S. 569,
par. 25.

{30] Lorsque la contestation vise la disposition
précise d’un régime général, I’analyse du caractere
véritable a comme point de départ la disposition
attaquée : Bande Kitkarla, par. 56. La « mati¢re » de
la disposition doit cependant étre examinée dans le
contexte du régime général, vu que son lien avec
ce régime peut étre une considération importante
lorsqu’il s’agit d’établir son caractére véritable :
Kirkbi AG c. Gestions Ritvik Inc., 2005 CSC 65,
[2005] 3 R.C.S. 302, par. 20-21.

{31] Les tribunaux doivent toutefois prendre
garde de donner leur aval 2 une loi « déguisée »,
¢’est-a-dire une loi qui, de par sa forme, semble
porter sur une matiére ressortissant a la compé-
tence législative de I’ordre de gouvernement qui
I’a adoptée, mais qui traite au fond d’une matiére




716

Québec (Procureur général) c. Canada (Procureur général), [2015] 1 R.C.S. 693, 2015 CSC 14

716 QUEBEC (A.G.) v. CANADA (A.G)) Cromwell and Karakatsanis JJ.

[2015] 1 S.CR.

Churchill Water Righis Reversion Act, [1984] 1 S.C.R.
297. The colourability doctrine simply means that
“form is not controlling in the determination of es-
sential character”: A. S. Abel, “The Neglected Lo-
gic of 91 and 92" (1969), 19 U.T.L.J. 487, at p. 494,
Hogg, at p. 15-20. Courts are, lor good reasons, re-
luctant to find legislation 1o be colourable: H. Brun,
G. Tremblay and E. Brouillet, Droit constitutionnel
(6th ed. 2014), at p. 464. There is a danger that any
broader application of the colourability doctrine
may lead the courts to exceed their role of determin-
ing the constitutionality of legislation and, instead,
express disapproval of either the policy of the statute
or the means by which the legislation seeks to carry
it out: Hogg, at p. 15-20; see also Ward, at para. 26.

[(32] Once the subject matter has been identified,
the next step of the pith and substance analysis con-
sists of classifying the legislation or provision in
relation to the division of legislative power in the
Constitution. Here, we must determine whether the
“matter” of s. 29 of the £ELRA comes within the
“subject” of criminal law, a head of power attributed
to Parliament al s. 91(27) of the Constitution Act,
1867. This classilication exercise may — and olten
does — involve defining the scope of the relevant
head or heads of power: Reference re Securities Act,
at para. 65. 1f the “matter” of the legislation comes
within the “subject” of the head of power of the en-
acling order of government, the legislation is intra
vires even if it has incidental effects on the other
Jjurisdiction’s legislative competence (subject to fed-
eral paramountcy in the case of provincial legis-
lation): Reference re Firearms Act, at para. 49,

[33] This point takes on special importance when
considering the classification of a law, likc this one,
that undoes a previously enacted scheme. In classi-
fying legislation that undoes an existing legislative
scheme, due regard must be paid to the proper clas-
sification of that scheme. Consider the example of
the repeal of a criminal offence. The scope of the
criminal law power extends to laws that create a

dépassant sa compétence : voir Hogg, p. 15-19;
Renvoi relatif a la Upper Churchill Water Rights
Reversion Acr, [1984] 1 R.C.S. 297. La théorie du
détournement de pouvoir veut simplement dire que
[TRADUCTION] « la forme n’est pas déterminante
lorsqu’il s’ agit d’éiablir le caractere essenticl » :
A. S. Abel, « The Neglected Logic of 91 and 92 »
(1969), 19 U.T.L.J. 487, p. 494, Hogg, p. 15-20.
Les tribunaux sont, a juste titre, réticents i con-
clure quune loi est déguisée : H. Brun, G. Tremblay
et E. Brouillet, Droit constitutionnel (65 éd. 2014),
p- 464. Une application plus élendue de la théorie
du détournement de pouvoir risque d’amener les
tribunaux a dépasser leur fonction de statuer sur la
constitutionnalité d’une loi et 2 manifester plutdt leur
désapprobation soit du principe directeur du texte
législatif, soit du moyen par lequel la loi cherche a
I"appliquer : Hogg, p. 15-20; voir également Ward,
par. 26.

[32] Une fois I’objet cerné, la prochaine élape de
I’analyse du caractére véritable consiste a classer
la loi ou la disposition par rapport au partage des
compétences législatives prévu par la Constitution.
En I'espece, nous devons décider si la « matiere »
de Part. 29 de la LARA reléve du « sujet » du droit
criminel, un domaine de compétence attribué
au Parlement par le par. 91(27) de la Loi consti-
tutionnelle de 1867. Celte classilication peut impli-
quer — et implique souvent — que 1’on définissc la
nature €t I’étendue du ou des chefs de compétence
applicables : Renvoi relatif a la Loi sur les valeurs
mobiliéres, par. 65. Lorsque la « matiere » de la
loi reléve du « sujet » du domaine de compétence
dévolu a I"ordre de gouvernement qui I'a adoptée,
la loi est intra vires méme si elle a des effets acces-
soires sur la compétence législative de |’autre res-
sort (sous réserve de la prépondérance fédérale dans
le cas d’une loi provinciale) : Renvoi relatif & la Loi
sur les armes a feu, par. 49.

[33] Cet élément revét une importance parti-
culiére lorsque vient le temps d’examiner la clas-
sification d’une loi, comme celle en I’espéce, qui
défait un régime antérieur. Pour classer une loi
qui défait un régime législatif en vigueur, il faut
tenir diment compte du bon classement de ce ré-
gime. Prenez I’exemple de I’abrogation d’une in-
fraction criminelle. La compétence en matiére de
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prohibition backed by a penalty for a criminal law
purpose: Reference re Firearms Act, at para. 27.
A law creating a true criminal offence clearly has
these features, but a law repealing that same offence
does not; the latter does not create a prohibition
backed by a penalty for a criminal law purpose. The
repealing enactment, however, is clearly criminal
law because the “matter” of that law comes within
the same criminal law subject as did the provision it
seeks to repeal. This is why Quebec is clearty right
in this case not to question Parliament’s authority to
repeal the long-gun registry scheme, and lo restrict
its challenge to s. 29 of the ELRA, which provides
for the destruction of the data. The fatal flaw in Que-
bec’s analysis, however, is that in characterizing the
pith and substance of s. 29, it ignores the place of
the data gathering and retention provisions in the
overall scheme.

(2) Application
(@) The “Matter” of Section 29

[34] In essence, Quebec submits that the pith
and substance of s. 29 of the ELRA is to prevent
the long-gun registry from being continued through
provincial legislation. Although Quebec does not
suggest that this “matter” comes within any of the
enumerated heads of provincial legislative power,
it submits nonetheless that the federal legislation
is not a valid exercise of the criminal law power
because it [TRANSLATION] “encroaches massively
on the ability of a provincial legislature to exer-
cise as il sees it its powers with respect to the ad-
ministration of justice, public safety, the preven-
tion of crime and the social costs associated with
crime”: A.F., at para. 122; see also para. 115. Que-
bec relies on several statements made by the Prime
Minister and other federal cabinet ministers to
the effect that Canada’s objective is to put a defi-
nite end to the long-gun registry by destroying the
data contained in the CFR connected to long guns,
and that they will do nothing to support any prov-
ince or territory who would like to create a local

droit criminel s’étend aux lois qui prévoient une
nouvelle interdiction assortie d’une sanction pour
réaliser un objet de droit criminel : Renvai relatif
la Loi sur les armes & feu, par. 27. Unc loi créant
une authentique infraction criminelle posséde clai-
rement ces caractéristiques, mais pas une loi abro-
geant cette infraction : la deuxieéme ne prévoit pas
une interdiction assortie d’une sanction pour réaliser
un objet de droit criminel. Par contre, la loi abro-
gative ressortit clairement au droit criminel parce
que la « matiére » de cette loi fait partie du méme
sujet de droit criminel que la disposition qu’elle
vise & abroger. Voila pourquoi le Québec a claire-
ment raison dans le cas présent de ne pas mettre en
doute le pouvoir du Parlement d’abroger le régime
d’enregistrement des armes d’épaule, et de limiter
sa contestation a I'art. 29 de la LARA qui prévoit la
destruction des données. I y a cependant une lacune
fatale dans ’analyse du Québec : en qualifiant le
caractére véritable de I'art. 29, il néglige la place
qu’occupent les dispositions relatives a la cueillette
et 4 la conservation des données dans le régime gé-
néral.

(2) Application
a) La «matiére » de l'art. 29

[34] Le Québec prétend essentiellement que
I’art. 29 de la LARA vise, de par son caractere vé-
ritable, & empécher le maintien du registre des ar-
mes d’épaule par une loi provinciale. Bien que
le Québec n’affirme pas que celte « matiére » re-
leve d’un ou "autre des chefs de compétence pro-
vinciaux énumeérés, il soutient néanmoins que la loi
fédérale ne constitue pas un exercice valide de la
compélence en droit criminel car elle « empiéle de
fagon massive sur la capacité de la législature pro-
vinciale d’exercer comme ¢lle I’entend ses compé-
tences en matiére d’administration de la justice, de
sécurité publique, de prévention de la criminalité
ct des cofits sociaux qui lui sont associés » : m.a.,
par. 122; voir aussi le par. 115. Le Québec se fonde
sur plusieurs déclarations du premier ministre et
d’autres ministres fédéraux suivant lesquelles 1’ob-
jectif du Canada cst de meltre définitivement un
terme au registre des armes d’épaule en détruisant
les données contenues dans le RCAF qui sont lides 4
ces armes, et ils ne feront rien pour aider la province
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long-gun registry. Quebec also submits that the ef-
fect of the destruction of the data will be to make
it prohibitively expensive and complicated for the
province to create its own long-gun registry. Sec-
tion 29 of the ELRA therefore constitutes-an en-
croachment on the province’s powers.

[35] Canada submits that the subject matter of
8. 29 is the same as the rest of the ELRA: to abolish
the long-gun registry and put an end to what it con-
siders an unwarranted intrusion into the private lives
of Canadian gun owners. Canada also asserts that
the practical effects of the destruction of the data on
provinces who want to create their own gun control
scheme do not change the pith and substance of the
impugned provision.

[36] In our respectful view, the proper charac-
terization of the “matter” of s. 29 of the ELRA de-
rives from that of the scheme that it is undoing.
In the Reference re Firearms Act, this Court held
that both the criminal prohibition on possessing an
unregistered firecarm and the registration scheme
provided for in the Firearms Act were valid public
safety measures. It determined that the purpose
of the scheme was to address “the problem of the
misuse of firearms and the threat it poses to public
safety”: para. 21. It also held that the effects of the
scheme supported the conclusion that the Firearms
Act is a public safety measure: para. 24. The Court
rejected arguments from Ontario and Saskatchewan
to the effect that the “matter’” of the registration and
data retention provisions, which s. 29 seeks to dis-
mantle, was the regulation of property within the
province. The Court concluded that the “matter”
of these provisions was the same as the rest of the
scheme — public safety — and that they should ac-
cordingly be classificd as being in relation 1o the
subject of criminal law:

We are not persuaded that the registration provisions

ou le territoire qui souhaite créer un registre régio-
nal des armes d’épaule. Toujours selon le Québec,
la destruction des données fera en sorte qu’il sera
excessivement coflitcux et difficile pour lui de créer
son propre registre des armes d’épaule. L article 29
de la LARA constitue donc un empiétement sur les
pouvoirs de la province.

[35] Selon le Canada, 'art. 29 et les autres dispo-
sitions de la LARA partagent le méme objet : abolir
le registre des armes d’épaule et mettre un terme a
ce qu’il considére étre une intrusion injustifiée dans
la vie privée des propri€taires canadiens d’armes 2
feu. Le Canada ajoute que les répercussions concre-
tes de la destruction des données sur les provinces
désireuses de créer leur propre régime de contrdle
des armes a feu ne modifient pas le caractére vérita-
ble de la disposition attaquée.

[36] A notre avis, la qualification correcte de la
« matiere » de I’art. 29 de la LARA est fonction de
celle du régime que I'art. 29 défait. Dans le Renvoi
relatif & la Loi sur les armes a feu, notre Cour a
conclu que Pinterdiction pénale de la possession
d’une arme a feu non enregistrée et le régime d’en-
registrement prévus par cette loi étaient des mesu-
res valides de sécurité publique. Elle a décidé que
le régime avait pour objet de régler « le probleme
de "usage abusif des armes a feu et de la menace
qu’il constituc pour la sécurilé publique » : par. 21.
Toujours selon notre Cour, les effets du régime
appuyaient la conclusion que la Lof sur les armes a
feu était une mesure de sécurité publique : par. 24.
La Cour a rejeté les arguments de ’Ontario et de
la Saskatchewan selon lesquels la réglementation
des biens dans la province constituait la « matiére »
des dispositions relatives a 'enregistrement et 4 la
conservation des données, dispositions que I'art. 29
vise & démanteler. Elle a conclu que leur « matiére »
était la méme que celle des autres dispositions du
régime — la sécurité publique — et qu’elles de-
vraient donc étre considérées comme ayant trait au
droit criminel :

Nous ne sommes pas convaincus que les dispositions

can be severed from the rest of the Act, nor that they fail

relatives & ’enregistrement peuvent étre retranchées de

1o serve Parliament’s purpose in promoting public safety.

la Loi, ni qu’elles ne servent pas I’objet de sécurité pu-

The licensing provisions require everyone who possesses
a gun to be licensed. The registration provisions require

blique poursuivi par le Parlement. Les dispositions rela-
tives aux permis obligent quiconque possede une arme a
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[133] Through the role played by the CFO and
by Quebec’s police forces, and aided by the CFIS
(whose construction it contributed toward), the
province of Quebec has for years implemented its
own view of firearms control from the perspective
of the administration of justice and health. More-
over, the RCMP recognized the possibility of the
provinces adapting the program to their needs, as
can be seen from the following passage from a re-
port we cited above:

The main benefit cited for creating the opt-in program
was the promotion of a program delivery model that met
an identified need for the provinces (o be able to adapt
the delivery of the program to local circumstances. In
this area, it was believed that the opt-in program has been
successful; service delivery has been aligned to meet the
service delivery priorities of the provincial governments,
and be supported to work with other areas of provincial
jurisdiction, such as justice and policing, and health. In
Québec, this culminates in an integrated service delivery
model, and a profound interest to improve the program
to meet heightened provincial public safety and health

[133] Par le role qu’ont joué le Contrdleur et les
policiers du Québec et grice au SCIRAF qu’elle
a contribué a construire, la province de Québec a
mis en ceuvre pendant des anndes sa propre vision
du contrdle des armes a feu, dans une perspective
d’administration de la justice et de santé. La GRC
reconnait d’ailieurs la possibilité pour les provinces
d’adapter le programme 2 leurs besoins, dans un
rapport que nous avons déja mentionné plus haut :

Le principal avantage mentionné par rapport a ce pro-
gramme de financement optionnel ¢st qu’il répond a la
nécessité manifeste pour les gouvernements provinciaux
de pouvoir adapter son application au contexte local. Sur
ce plan, on le considére comme une réussite; il a permis
de concilier la fourniture des services correspondants
avec les priorités en la matiére des gouvernements pro-
vinciaux, et d’ceuvrer en coopération avec d’autres sec-
teurs de juridiction provinciale, comme la justice, les
services policiers et la santé. Au Québec, ol cela se tra-
duit par un modele intégré de fourniture des services,
les autorités s’efforcent d’améliorer le programme pour

expectations. [Emphasis added.]

(CFP Evaluation, at p. 67)

[134] We find from the foregoing that a partner-
ship has developed between the federal government
and Quebec that is structured around the following
main elements:

— the design, implementation and administration
of the CFP;

— the compiling and pooling of data by the Reg-
istrar and the CFO together with a mutually guar-
anteed right of access to the data in question;

—  the use of CFIS data for federal and provincial
purposes; and

— the joint and complementary exercise of provin-
cial and federal powers in the context of firearms
control.

satisfaire aux exigences accrues qui se posent au niveau
provincial en matiére de sécurité publique et de santé.
[Nous soulignons.]

(Evaluation PCAF, p. 78)

[134] Nous en concluons qu’un partenarial entre
le gouvernement fédéral et le Québec s’est articulé
autour des grands axes suivan(s ;

laconception, lamise sur pied etl’administration
du PCAF;

— la mise en commun des données recueillies par
le Directeur et le Contrdleur, ainsi qu’un droit
d’acces, garanti réciproquement, aux données
en question;

— Tutilisation des données du SCIRAF a des fins
fédérales et provinciales;

— Pexercice conjoint et complémentaire de com-
pétences provinciales et fédérale dans le cadre
du contrdle des armes a feu.
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[135] In our opinion, this factual reality unique
to the CFIS and the partnership of which it forms
a part is essential to the determination of whether
s. 29 of the ELRA is constitutional. Before turning
to the analysis on that subject, we will briefly dis-
cuss the framework applicable to it.

C. Aanalytical Framework Applicable to the Divi-
sion of Powers

(1) Pith and Substance

[136] When the constitutionality of a statutory
provision is challenged on the basis of the division of
powers, courts turn to the “pith and substance” doc-
trine. To apply this doctrine, they must review the
extent to which the impugned provision intrudes on
the powers of the other level of government: Kirkbi
AG v, Ritvik Holdings Inc., 2005 SCC 65, [2005] 3
S.C.R. 302, at paras. 20-21. According to the princi-
ples developed by this Court, it is necessary first to
identify the impugned provision’s “pith and sub-
stance”, and then to determine whether the provision
falls within a head of power of the level of govern-
ment at which it was enacted: see Reference re Se-
curities Act, 2011 SCC 66, [2011] 3 S.C.R. 837, at
para. 63; Quebec (Attorney General) v. Lacombe,
2010 SCC 38, [2010] 2 S.C.R. 453, at para. 20;
FA Reference, at para. 16; Kitkatla Band v. British
Columbia (Minister of Small Business, Tourism
and Culture), 2002 SCC 31, [2002] 2 S.C.R. 146,
at paras. 52-58; see also H. Brun, G. Tremblay and
E. Brouillet, Droit constitutionnel (6th ed. 2014), at
p- 463; P W. Hogg, Constitutional Law of Canada
(5th ed. Supp.), at pp. 15-5 to 15-7.

[137] A provision’s pith and substance is its
“dominant characteristic”: see Reference re Same-
Sex Marriage, 2004 SCC 79, [2004] 3 S.C.R. 698,
at para. 13. In this Court’s words, “[a] pith and sub-
stance analysis looks at both (1) the purpose of the
legislation as well as (2) its effect”: Kitkatla Band,
at para. 53; see also Reference re Securities Act, at
paras. 63-64; Reference re Assisted Human Repro-
duction Act, 2010 SCC 61, [2010] 3 S.C.R. 457, at
para. 199.

[135] Cette réalité factuelle propre au SCIRAF
et au partenariat dans lequel il s’inscrit conditionne
a notre avis 'analyse de la constitutionnalité de
IPart. 29 de la LARA. Avant de procéder a cette ana-
lyse, nous rappellerons brigvement le cadre appli-
cable.

C. Le cadre d'analyse en matiére de partage des
compétences

(1) Le caractére véritable

[136] Lorsque la constitutionnalité¢ d’une dispo-
sition législative est contestée sur la base du par-
tage des compélences, les tribunaux ont recours a
la doctrine dite du caractére véritable. Cette démar-
che implique nécessairement I’examen de la portée
de I'empiétement de la disposition contestée sur les
pouvoirs de I’autre ordre de gouvernement : Kirkbi
AG c. Gestions Riwvik Inc., 2005 CSC 65, [2005] 3
R.C.S. 302, par. 20-21. Notre Cour enseigne qu’il
faut d’abord rechercher le « caractere véritable » de
la disposition contestée, puis déterminer si celle-ci
releve des compétences de 'ordre de gouverne-
ment qui I’a adoptée : voir Renvoi relatif a la Loi
sur les valeurs mobilieres, 2011 CSC 66, [2011]
3 R.C.S. 837, par. 63; Québec {Procureur géné-
ral) ¢. Lacombe, 2010 CSC 38, {2010} 2 R.C.S.
453, par. 20; Renvol sur la LAF, par. 16; Bande
Kitkatla c. Colombie-Britannique (Ministre des Pe-
tires et moyennes entreprises, du Tourisme er de
la Culture), 2002 CSC 31, [2002] 2 R.C.S. (46,
par. 52-58; voir aussi H. Brun, G. Tremblay ct E.
Brouillet, Droit constitutionnel (6 éd. 2014), p. 463;
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (5° éd.
suppl.), p. 15-5 4 15-7.

[137] Le caractere véritable de la disposition est
sa « caractéristique dominante » : voir Renvoi rela-
fif au mariage entre personnes du méme sexe, 2004
CSC 79, 12004] 3 R.C.S. 698, par. 13. Selon notre
Cour, « [I]’analyse du caractére véritable porte a la
fois (1) sur I’objet de la législation et (2) sur ses
effets » : Bande Kitkatla, par. 53; voir aussi Renvoi
relatif & la Loi sur les valeurs mobiliéres, par. 63-64;
Renvoi relatif @ la Loi sur la procréation assisiée,
2010 CSC 61, [2010] 3 R.C.S. 457, par. 199.
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[138] To establish the purpose of legislation or of
a statutory provision, “the Court may look at both
intrinsic evidence, such as purpose clauses, or ex-
trinsic evidence, such as Hansard or the minutes
of parliamentary committees™; Kitkatla Band, at
puara. 53. In this regard, the Court has held that it
is necessary to “seek to ascertain the frue purpose
of the legislation, as opposed to its mere stated
or apparent purpose”: Canadian Western Bank v.
Alberta, 2007 SCC 22, [2007] 2 S.C.R. 3, at para. 27
(emphasis in original), citing Attorney-General for
Ontario v. Reciprocal Insurers, [1924] A.C. 328
(P.C.), at p. 337. Thus, in any division ol powers
case, the intention behind a statute, that is, the pur-
pose actually being pursued by the legisiature, can
cause the entire statute to be invalid: see, e.g., R. v
Big M Drug Marr Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295; R. v
Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2 S.C.R. 713.

[139] As for the review of the provision’s effects,
it concerns both those legal and practical, which
include direct effects of the provision and the “side”
effects flowing from its application: Kirkatla Band,
al para. 54, Reference re Securifies Act, al para. 64,
Lacombe, at para. 20. The forcgoing analysis as a
whole makes it possible to determine the constitu-
tional nature of the provision, and to assess whether
it encroaches on the powers of the other level of gov-
ernment,

(2) Ancillary Powers

[140] Where, because of its pith and substance,
a provision found in an otherwise valid statute en-
croaches on the jurisdiction of the other level of
government, the Court must determine whether the
encroachment is ancillary: see Reference re Assisted
Human Reproduction Act, at paras. 187-89. If the
encroachment is in fact ancillary, the provision will
be considered valid provided that it is sufficiently
integrated into the scheme of the statute: Lacombe,
at paras. 34-36.

[141] The degree of integration of a provision
that is needed for an encroachment to be considered
ancillary varies with the seriousness, or extent, of

[138] Pour déterminer I’abjet d'une loi ou d’une
disposition législative, « la Cour pcui examiner tant
la preuve intrinséque, telles les dispositions €énon-
¢ant les objectifs généraux, que la preuve extrin-
s¢que, tels le Hansard ou les comptes rendus des
comilés purlementaires » : Bande Kitkatla, par. 53.
Sous ce rapport, notre Cour a rappelé la nécessité
de « rechercher I’objectif réel de la 1égisiation, plu-
t6t que son but simplement déclaré ou apparent » :
Bangue canadienne de I'Ouest c. Alberta, 2007 CSC
22, [2007] 2 R.C.S. 3, par. 27 (en italique dans 1’ori-
ginal), citant Attorney-General for Ontario c. Re-
ciprocal Insurers, [1924] A.C. 328 (C.P.), p. 337.
Ainsi, dans toute affaire de partage des compéten-
ces, l'intention qui anime une loi — ¢’est-d-dire le
but véritable poursuivi par le législateur — peut avoir
pour effet d’invalider une loi entiére : voir, p. ex., R.
c. Big M Drug Marr Ltd., [1985] 1 R.C.S.295; R. .
Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2 R.C.S. 713.

[139] Quant aux effets d’une disposition, ils se
mesurent tant sur le plan juridique que sur le plan
pratique, ce qui inclut ses effets directs et les effets
« secondaires » de son application : Bande Kitkatla,
par. 54; Renvoi relatif a la Loi sur les valeurs
mabiliéres, par. 64; Lacombe, par. 20. L’ensemble
de celle analyse permel de qualifier la disposition
au regard de la Constitution et de vérifier si clle dé-
borde sur les pouvoirs de I’autre ordre de gouverne-
ment.

(2} Les pouvoirs accessoires

[140] Lorsque, en raison de son caractere vérita-
ble, une disposition insérée dans une loi par ailleurs
valide déborde sur un champ de compétence d’un
autre ordre de gouvernement, I'analyse de la Cour
porte alors sur le caractére accessoire de ce débor-
dement : voir Renvoi relatif a la Loi sur la pro-
création assistée, par. 187-189. Si le débordement
conserve un caractere accessoire, la disposition sera
jugée valide, pourvu qu’elle soit suffisamment in-
tégrée a la loi : Lacombe, par. 34-36.

[t41] Le degré d’intégration d’une disposition
requis pour qu’un débordement puisse conserver un
caractére accessoire varie en fonction de la gravité
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the encroachment. If the encroachment of the im-
pugned provision on the jurisdiction of the other
level of government is merely “marginal” or “lim-
ited”, a functional relationship between the provi-
sion and the statutory scheme may suffice. If, on
the other hand, the federal provision is “highly”
intrusive vis-a-vis provincial powers, a stricter test
of necessity will apply: General Motors, at pp. 668-
70.

[142] More generally, we wish to repeat the fol-
lowing comment about the ancillary powers doc-
trine made by the Court in Lacombe:

.. . the availability of ancillary powers is limited to sit-
uations in which the intrusion on the powers of the other

du débordement ou de son étendue. Si les disposi-
tions contestées ne débordent que de fagon « négli-
geable » ou « restreinte » sur les compétences de
I’autre ordre de gouverngment, un rapport fonction-
nel entre ces dispositions et le régime 1égislatif peut
suffire. Si, au contraire, les dispositions fédérales
débordent de fagon « considérable » sur les com-
pétences des provinces, un critére de nécessité plus
strict s’applique : General Motors, p. 668-670.

[142] De manicre plus générale, nous tenons a
rappeler les propos suivants formulés par la Cour,
dans I’affaire Lacombe, au sujet de la doctrine des
POUVOITS accessoires :

... il n’est possible de recourir a cette doctrine que dans
les cas ot I’empiétement sur jes pouvoirs de I’autre ordre

level of government is justified by the important role

de gouvernement se justifie par je réle important que joue

that the extrajurisdictional provision plays in a valid leg-
islative scheme. The relation cannot be insubstantial . . ..
[Emphasis added; para. 35.}

[143] Thus, the Court recognized that a gov-
ernment at one level can validly pass legisiation
on a matter within its jurisdiction even though the
legislation intrudes upon the other level’s juris-
diction. Yet the constitutional doctrines that make
such an intrusion permissible — namely the pith
and substance and ancillary powers doctrines —
cannot be fully understood without considering
the constitutional principles upon which they are
based: Reference re Assisted Human Reproduction
Act, at para. 196. We will now turn to these prin-
ciples, in particular that of federalism.

(3) Unwritten Principles: Federalism

[144] The Court has, while stressing that our
written Constitution is paramount, recognized the
importance of the unwritten principles that under-
lie it. These principles infuse the analysis and in-
terpretation of the division of powers. They “assist
in the interpretation of the text and the delineation
of spheres of jurisdiction, the scope of rights and
obligations, and the role of our political institu-
tions”: Reference re Secession of Quebec, [1998]
2 SIC.R. 217, at para. 52. They also reflect our
Constitution’s historical context and have facili-
tated its application throughout its history; thus,

la disposition dans un régime législatif valide. Ce rapport
nc saurait &tre insignifiant . . . [Nous soulignons; par. 35.]

[143]  Ainsi, notre Cour reconnait qu’un ordre de
gouvernement peut validement 1égiférer dans un do-
maine relevant de sa compétence tout en empiétant
sur les compétences de ’autre ordre. Les doctrines
constitutionnelles qui permettent un tel empiédte-
ment — & savoir le caractére véritable et les pou-
voirs accessoires — ne peuvent toutefois étre bien
comprises sans un examen des principes constitu-
tionnels qui ont guidé leur évolution : Renvoi relatif
a la Loi sur la procréation assistée, par. 196. C’est
sur ces principes, en particulier celui du fédéra-
lisme, que nous nous attarderons maintenant.

(3) Les principes non &crits : le fédéralisme

[144] Tout en insistant sur la primauté de notre
Constitution écrite, notre Cour reconnait 1’impor-
tance des principes non €écrits qui sous-tendent
celle-ci. Ces principes imprégnent 'analyse et I’in-
terprétation du partage des compétences. 1ls « gui-
dent I'interprétation du texte et la définition des
spheéres de compétence, la portée des droits et obli-
gations ainsi que le role de nos institutions politi-
ques » : Renvoi relatif & la sécession du Québec,
{1998] 2 R.C.S. 217, par. 52. Ces principes, qui re-
fletent le contexte historique de notre Constitution,
ont facilité sa mise en ceuvre tout au long de son
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[N THE MATTER OF Section 55 of the
Supreme Court Act

and

IN THE MATTER OF a Reference by the
Governor in Council concerning the validity
of the Anti-Inflation Act, as set out in Order
in Council P.C. 1976-581 dated the 11th day
of March 1976.

1976: May 31, June 1, 2, 3 and 4; 1976: July 12.

Present: Laskin C.J. and Martland, Judson, Ritchie,
Spence, Pigeon, Dickson, Beetz and de Grandpré JJ.

REFERENCE BY THE GOVERNOR IN COUNCIL

Constitutional law—-Power of Parliament in National
Emergency to enact legislation on matters normally
within exclusive provincial authority— national emer-
gency”'—'national economic emergency’—Form of
legislation—Absence of word ‘“emergency” from
preamble 10 Act—Requirement only of rational basis
for Parliament’s action rather than proof of exceptional
circumstances—Anti-Inflation Act, 1975 (Can.), c.
75—Supreme Court Act, R.S.C. 1970, ¢. S-19, 5. 55—
British North America Act, ss. 91, 92.

Constitutional law—Legislation—Conditional legis-
lation—Power of Province to extend the federal legisla-
tion by executive rather than legislative action—Effect
of an agreement executed by authority of provincial
Order in Council-—Anti-Inflation Act, 1975 (Can.), c.
75, 5. 4(3).

The Anti-Inflation Act, 1974-75-76 (Can.), c. 75, was
passed on December 15, 1975, with some retroactive
effect from October 14, 1975, to provide for the
restraint of profit margins, prices, dividends and com-
pensation in Canada and thereby to accomplish the
containment and reduction of the current levels of infla-
tion which the Parliament of Canada recognized as
contrary to the interests of all Canadians. Such contain-
ment and reduction of inflation was recognized by the
Parliament of Canada as a matter of serious national
concern. The Act provided for the establishment by the
Governor in Council of guidelines for the restraint of
prices and profit margins, compensation of employees
and dividends, and by s. 4(1) applied to the Government

DANS I’AFFATIRE DE Particle 55 de 1a Loi
sur la Cour supréme

et

DANS L’AFFAIRE DES questions soumises
par le gouverneur en conseil sur la validité de
la Loi anti-inflation, par le décret C.P,
1976-581 en date du 11 mars 1976.

1976: le 31 mai et les 1%, 2, 3 et 4 juin; 1976: le 12
juillet.

Présents: Le juge en chef Laskin et les juges Martland,
Judson, Ritchie, Spence, Pigeon, Dickson, Beetz et
de Grandpré.

QUESTIONS SOUMISES PAR LE GOUVERNEUR EN
CONSEIL )

Droit constitutionnel—Pouvoir du Parlement dans
les situations d'urgence nationale d'adopter une loi
portant sur des sujets ordinairement de compétence
exclusivement provinciale—e«Urgence nationale»—«Si-
tuation économique d’urgence nationalen—Forme de la
Loi—Absence du mot «urgence» dans le préambule de
la Loi—! suffit de démontrer un fondement rationnel a
Paction du Parlement plutét que 'existence-de circons-
tances exceptionnelies—Loi anti-inflation, 1975 (Can.),
¢. 75—Loi sur la Cour supréme, S.R.C. 1970, c¢. S-19,
art. 55—Acte de I'Amérique du Nord britannique, art.
91 et 92.

Droit constitutionnel—Législation—Législation con-
ditionnelle—Pouvoir d'une province a étendre ['appli-
cation de la Loi fédérale en ayant recours a Iautorité
exécutive plutét qu’'d un texte législatif—Validité d'un
accord conclu en veriu de autorité conférée par un
arrété en conseil provincial—Loi anti-inflation, 1975
fCan.), c. 75, art. 4(3}.

La Loi anti-inflation, 1974-75-76 (Can.), c. 75, a été
adoptée le 15 décembre 1975, avec effet rétroactif a
certains égards au 14 octobre 1975. Cette Loi a pour
objet de limiter les marges bénéficiaires, les prix, les
dividendes et les rémunérations au Canada, dans le but
de réduire et d’endiguer le taux actuel d’inflation que le
Parlement du Canada reconnait comme étant incompa-
tible avec I'intérét général de tous les Canadiens. Selon
le Parlement du Canada, la réduction et I'endiguement
du taux d’inflation posaient un grave probléme national.
Selon la Loi, le gouverneur en conseil peut prescrire des
Indicateurs pour la limitation des prix et des marges
bénéficiaires, de la rémunération des employés, et des
dividendes. Aux termes du par. (1) de son art. 4, cette



374

Renvoi relatif a la Loi anti-inflation, [1976] 2 R.C.S. 373

374 RE: Anti-Inflation Act [1976] 2 S.C.R.

of Canada and its agents and the Territorial Govern-
ments and their agents. By s. 4(2) it did not purport to
apply to matters generally within the provincial public
sector, but ss. 4(3) and 4(4) provided that the Minister
might, with the approval of the Governor in Council,
enter into an agreement with the government of a
province to make the act binding in accordance with the
terms of the agreement in that province and its public
sector. The Act as supplemented by the Guidelines
which were promulgated on February 3, 1976, estab-
lished supervision, control and regulation of prices, prof-
its, wages, salaries, fees and dividends by way of moni-
toring and limiting increases in order to combat
inflation. By Order in Council P.C. 1976-581 dated
March 11, 1976, the Governor General in Council
invoked the authority conferred by s. 55 of the Suprene
Court Act, R.S.C. 1970, ¢. S-19 and referred for the
opinion of the Supreme Court the following two
questions:

I) Is the Anti-Inflation Act, Statutes of Canada 1974-
75-76, Chapter 75 (a copy of which Act and the
Anti-Inflation Guidelines made thereunder are
attached hereto as Annex “A”) ultra vires the
Parliament of Canada either in whole or in part,
and, if so, in what particular or particulars and to
what extent?

II) If the Anti-Inflation Act is inirg vires the Parlia-
ment of Canada, is the Agreement entitled
“Between the Government of Canada and the Gov-
ernment of the Province of Ontario”, entered into
on January 13, 1976, (a copy of which is annexed
hereto together with copies of the Orders of the
Governor in Council and the Lieutenant Governor
in Council as Annex “B”) effective under the Anti-
Inflation Act to render that Act binding on, and the
Anti-Inflation Guidelines made thereunder appli-
cable to, the provincial public sector in Ontario as
defined in the Agreement.

Held in answer to Question I (Beetz and de Grandpré
1). dissenting):

No. The Act is not ultra vires in whole or in part.

Held in answer to Question [I:

No. The agreement is not effective to render the
Anti-Inflation Act binding on and the Guidelines made
thereunder applicable to the provincial public sector in
Ontario as defined in the agreement.

Per Laskin C.J. and Judson, Spence and Dickson JJ.:
The Anti-Inflation Act is valid legislation for the peace,
order and good government of Canada and does not, in

Loi lie le gouvernement du Canada et ses mandataires,
ainsi que les gouvernements des territoires et leurs man-
dataires. Aux termes du par. (2) de son art. 4, la Loi ne
s’applique pas aux matiéres tombant ordinairement dans
le secteur public provincial, mais les par. (3) et (4) de
tion du gouverneur en conseil, conclure avec le gouver-
nement d’une province un accord prévoyant Papplica-
tion, aux conditions stipulées dans cet accord, de la Loi
dans ladite province et 4 son secteur public. La Loi,
complétée par les Indicateurs promulgués le 3 février
1976, prévoit le contrdle et la réglementation des prix,
des profits, des traitements, des salaires, des honoraires

“et des dividendes au moyen d’un systéme de surveillance

et de limitation des augmentations, le tout pour combat-
tre V'inflation. Par le décret C.P. 1976-581 en date du 11
mars 1976, le gouverneur général en conseil a exercé le
pouvoir que lui confére V'art. 55 de la Loi sur la Cour

- supréme, S.R.C. 1970, c. S-19, et a soumis 4 la Cour

supréme les deux questions suivantes:

I) La Loi anti-inflation, chapitre 75 des Statuts du
Canada de 1974-75-76 (dont un exemplaire, de
méme que les Indicateurs anti-inflation établis sous
le régime de ladite loi, figurent 4 Pannexe «A»
ci-aprés), est-elle inconstitutionnelle en totalité ou
en partie, et, dans l'affirmative, & quels égards et
dans quelle mesure?

IT) Si la Loi anti-inflation est constitutionnelle, I'Ac-
cord intitulé¢ «Between the Government of Canada
and the Government of the Province of Ontarion,
conclu le 13 janvier 1976 (dont un exemplaire, de
méme que le texte des décrets du gouverneur et du
lieutenant-gouverneur en conseil, figurent 4 l'an-
nexe «B» ci-aprés), a-t-il pour effet d’assujettir le
secteur public ontarien, tel que défini dans ledit
accord, a la Loi et aux Indicateurs anti-inflation?

Arrét relaiif a la question I (les juges Beetz et
de Grandpré étant dissidents):

Non. La Loi n’est pas inconstitutionnelle en totalité
ou en partie.

Arrét relatif a la question [I:

Non. L'accord n'a pas pour effet d'assujettir le sec-
teur public ontarien, tel que défini dans ledit accord,  la
Loi et aux Indicateurs anti-inflation.

Le juge en chef Laskin et les juges Judson, Spence et
Dickson: La Loi anti-inflation est une législation valide
pour la paix, 'ordre et le bon gouvernement du Canada,
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he circumstances under which it was enacted and
iaving regard to its temporary character, invade provin-
ial legislative jurisdiction. The Supreme Court would
iave been unjustified in concluding on the submission
ind all the material put before it that Parliament did
ot have a rational basis for regarding the Act as a
neasure which in its judgment, was temporarily neces-
ary 10 meet a situation of economic crisis imperiliing
he well-being of the people of Canada as a whole and
-equiring Parliament’s stern intervention in the interests
»f the country as a whole. The form of the Act, particu-
arly the provisions respecting the provincial public
sector, could not be regarded as indicative that the
Sovernment and Parliament were not seized with urgen-
:y, or manifested a lack of any sense of crisis, in the
:stablishment of the programme. Provincial governmen-
:al concern about rising inflation and concurrent unem-
ployment was a matter of public record and only two
provinces had not entered into agreements to apply the
Federal guidelines. That such contracting in was
snvisaged underlined the national character of the pro-
gramme. The preamble to the Act was sufficiently
indicative that Parliament was introducing a far-reach-
ing programme prompted by what was in its view a
serious national condition and the absence of the very
word “emergency” was not unduly significant. The
validity of the Act did not stand or fall on the preamble
but the preamble provided a base for assessing the
gravity of the circumstances giving rise to the legisla-
tion. In considering the relevancy and weight of the
extrinsic evidence and the assistance to be derived from
judicial notice the Court need not go so far as to look at
the material in terms of proof of the exceptional circum-
stances as a matter of fact but merely to pursuade itself
that there was a rational basis for the legislation under
the head of power invoked in support of its validity.

In enacting the challenged legislation, Parliament was
proceeding from legislative power bases entitling it to
wage war on inflation through monetary and fiscal
policies and to embrace within the Anti-Inflation Act
some of the sectors covered by the Act without relying
on its general power to iegislate for the peace, order and
good government of Canada. The particular economic
circumstances justified it in invoking that general power
to extend its embrace into sectors otherwise within
provincial legislative power.

Having regard to the conclusion that the Act and
Guidelines were validly enacted and promulgated as

et, vu les circonstances ot elle a été adoptée et compte
tenu de son caractére tempaoraire, elle n'empiéte pas sur
la compétence législative des provinces. La Cour
supréme ne serait pas justifiée de conclure selon les
arguments soumis ainsi que tous les éléments de preuve
mis devant elle, que le Parlement n’a pas agi rationnelie-
ment en considérant la Loi comme une mesure, qui,
selon lui, s'avérait temporairement nécessaire pour faire
face 4 une situation de crise économique qui mettait en
danger le bien-étre de I'ensemble de la population du
Canada et exigeait que le Parlement intervienne de
fagon vigoureuse dans ["intérét du pays. La forme de la
Loi, particuliérement les dispositions relatives au secteur
public provincial, ne peut étre considérée comme un
signe que le gouvernement et le Parlement du Canada
n'aient pas vu d’urgence ou n’aient pas manifesté le
sentiment qu’une crise existait lorsqu’ils ont établi le
programme législatif. Il est de notoriété publique que les
gouvernements provinciaux étaient préoccupés de {'aug-
mentation simultanée du coiit de la vie et du chomage,
et seulement deux provinces n'ont pas conclu d’accord
en vue de I'application des Indicateurs fédéraux. Cette
attitude des provinces met en relief le caractére national
du programme. Le préambule de la Loi indique suffi-
samment ['intention du Parlement d’introduire un pro-
gramme d'envérgure, dicté par ce qu'il considére la
gravité du probléme national, et 1'absence du mot
«urgence» est sans conséquence. La validité de la Loi ne
dépend pas uniquement de son préambule, mais on peut
y recourir pour évaluer la gravité des circonstances qui
ont mené 2 I’adoption de la législation. En examinant la
pertinence et le poids de la preuve extrinséque ainsi que
Fimportance de la connaissance d’office, la Cour n’est
pas appelée 4 se demander si ces éléments de preuve
démontrent Pexistence des circonstances exceptionnelles
comme on prouve un fait dans une cause ordinaire, mais
plutdt 4 se convaincre que la loi contestée a un fonde-
ment rationnel dans le pouvoir législatif invoqué 4 I'ap-
pui de sa validité.

Pour adopter la législation contestée, le Parlement
s’est fondé sur les pouvoirs qui lui permettent de lutter
contre 'inflation par des politiques monétaires et fisca-
les, embrassant ainsi dans la Loi anti-inflation des
secteurs touchés par cette Loi, sans pour autant se
fonder sur son pouvoir général de faire des lois pour la
paix, I'ordre et le bon gouvernement du Canada. Les
circonstances économiques - particuliéres le justifient
d’invoquer son pouvoir général pour permettre & la Loi
d'embrasser certains secteurs qui, autrement, seraient
soumis au pouvoir législatif provincial.

"Compte tenu de la conclusion que la Loi et les Indica-
teurs ont été validement adoptés et promuigués & titre de
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temporary measures to meet a national economic crisis,
it was unnecessary to decide whether they could also be
supported as dealing with matters which had attained
national dimensions.

The agreement between the Government of Canada
and the Government of the Province of Ontario was
executed on behalf of the Government of Ontario by a
provincial minister to whom authority for the execution
was given by a provincial Order in Council. There was
no statutory authorisation for the execution by the
provincial Minister. Section 4(3) of the Act does not
provide that, upon consummation of an agreement with
the government of a province for the application of the
Act and the Guidelines, they shall take effect pursuant
to their terms; rather that they -shall take effect in
accordance with the terms of the agreement. There is no
principle in Canada that the Crown may legislate by
proclamation or order in Council to bind citizens when it

so acts without the support of a statute of the legisla-.

ture. Thus the fact that the Crown can contract carries
the matter no farther than that the contract may be
binding on it or that it may sue the other contracting
party on the contract. The agreement in question was
not a contract in that sense at all, but an agreement to
have certain legislative enactments become operative as
provincial law. It could not have the effect claimed for
it, that is, 1o render the Act binding on and the Guide-
lines applicable to the public sector in Ontario as the
provincial executive had no authority to impose by mere
agreement legal obligations upon persons in the
Province.

Per Martland, Ritchie and Pigeon JJ.: Whether or not
the Anti-Inflation Act is ultra vires must depend on
whether or not the legislation was enacted to combat a
national economic emergency. There is nothing to
exclude the application of the principles enunciated in
Co-operative Committee on Japanese Canadians v.
Attorney General of Canada, [1947] A.C. 87, and Ref-
erence as to the Validity of the Wartime Leasehold
Regulations, [1950] S.C.R. 124, to a situation created
not by war and the aftermath of it, but by highly
exceptional economic conditions in time of peace. Such
conditions exist where there can be said to be an urgent
and critical situation adversely affecting all Canadians
presenting an emergency which can only be effectively
dealt with by Parliament in exercise of the power of s.
91 of the B.N.A. Act “to make laws for the peace, order
and good government of Canada”. However the author-
ity of Parliament in this regard is limited to dealing with
critical conditions and the necessity to which they give

mesures temporaires pour faire face & une crise écono-
mique nationale, il n'est pas nécessaire d’examiner si
leur validité peut également se fonder sur le fait qu’ils
portent sur des matiéres ayant atteint une dimension
nationale.

L’accord entre le gouvernement du Canada et celui de
la province de I'Ontario a été signé au nom de ce dernier
par un ministre provincial autorisé par arréié en conseil
provincial. Aucun texte législatif n’autorisait le ministre
provincial 4 conclure 'accord. Le paragraphe (3) de
T'art. 4 de la Loi ne décréte pas qu’a la conclusion d’un
accord avec le gouvernement d’une province prévoyant
I'application de la Loi et des Indicateurs, ceux-ci s’appli-
queront selon leur teneur; il prévoit plutét qu'ils s’appli-
queront conformément aux conditions de "accord. En ce
pays, rien ne permet 4 Sa Majesté de légiférer par
proclamation, décret ou arrété en conseil de fagon a lier
les citoyens sans s’appuyer sur une loi de la législature.
Ainsi, le pouvoir de contracter qu’a le gouvernement ne
signifie rien de plus qu’il peut se trouver lié par le
contrat ou peut poursuivre 'autre partie contractante.
L’accord en question n’est aucunement une obligation
contractuelle en ce sens, mais un accord ayant pour
objet de donner 4 certaines dispositions 1égislatives I’ef-
fet d’une loi provinciale. Cet accord ne peut-avoir I'effet
que 'on veut lui donner, soit d’assujettir le secteur
public ontarien & la Loi et aux Indicateurs, puisque
exécutif provincial n'a pas le pouvoir d'imposer des
obligations légales aux citoyens de la province par
simple accord.

* Les juges Martland, Ritchie et Pigeon: Pour répondre
4 la question si la Lo/ anti-inflation est inconstitution-
nelle, i1 faut déterminer si elle a été adoptée pour faire
face a4 une situation économique d’urgence nationale.
Rien n’empéche 'application des principes énoncés dans
Co-operative Committee on Japanese Canadians v.
Attorney General of Canada, [1947] A.C. 87, et dans le
Renvoi relatif d la validité des réglements sur les baux
en temps de guerre, [1950] R.C.S. 124, 3 une situation
provoquée non pas par Ja guerre ou I'aprés-guerre mais
plutét par des conditions économiques véritablement
exceptionnelles en temps de paix. Ces conditions existent
si 'on peut affirmer que la situation est urgente et
critique et qu'elle cause préjudice 4 Pensemble du pays,
créant ainsi une situation d’urgence a laquelle seul le
Parlement peut remédier en exercant les pouvoirs qui lui
sont conférés par 1’art. 91 de Y 4.4.V.B. «de faire des lois
pour la paix, l'ordre et le bon gouvernement du
Canada». Toutefois, ce pouvoir du Parlement ne peut
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ise and must be confined to legislation of a temporary
sharacter.

The validity of the Act does not rest on the “national
limension” or “national concern” doctrine. At least
ince the Japanese Canadians case unless such pational
soncern is made manifest by circumstances amounting

o a.national emergency Parliament is not entitled under .

he “‘peace, order and good government” clause to legis-
ate on matters reserved to the Provinces under s. 92 of
he B.V.A. Act. Parliament did not derive its authority
o pass the Anti-Inflation Act from any of the enume-
ated classes referred to in s. 91 of the B./V.A. Act. The
ource of the Federal power must, therefore, be found in
he “peace, order and good government” clause and the
ederal authority to which that clause relates can only
e extended to invade the provincial area when the
egislation is directed to coping with a genuine national
mergency.

To determine whether the legislation in question was
ndeed enacted to combat such an emergency it was
:ssential for the purpose of disclosing the antecedent
ircumstances to consider not only the Act but the
naterial which Parliament had before it, principally, the
Nhite Paper tabled in the House by the Minister of
“inance. While neither the preamble to the Anri-Infla-
ion Act nor any of its provisions specifically declare the
:xistence of a national emergency, the language of the
rreamble read in the context of the White Paper made it
innecessary for Parliament to use a particular form of
vords to disclose its belief that an emergency existed.
The White Paper discloses the conditions with which
2arfiament purported to cope in enacting the legislation
ind when the words “serious national concern”™ are read
igainst the White Paper it is apparent that they were
:mployed by Parliament in recognition of the existence
of a national emergency.

Per Beetz and de Grandpré JJ., dissenting: The
4nti-Inflation Act and the guidelines thereunder direct-
y and ostensibly interfere with classes of matters which
1ave invariably been held to come within exclusive
syrovincial jurisdiction, more particularly property and
;ivil rights and the law of contract. Prima facie, the Act
s pro tanto ultra vires of the Parliament of Canada.
Fwo submissions were however made in support of its
ralidity, the first based on the “national dimension or
ational concern doctrine”, the second on the “national
:mergency doctrine”. -

étre exercé que pour faire face 4 des circonstances
exceptionnelles et 4 la nécessité en découlant; par consé-
quent, il doit &tre restreint & une législation de caractére
temporaire.

La validité de la Loi ne repose pas sur la doctrine dite
de la «dimension nationale» ou de I'dintérét nationals. Au
moins depuis 1'arrét Japanese Canadians il est admis
qu’d moins que cet intérét ne découle de circonstances
exceptionnelles qui constituent une situation d’urgence
nationale, le Parlement n’a pas le pouvoir de légiférer,
sous le couvert de la clause de «la paix, I’ordre et le bon
gouvernement», d ’égard de matigres qui, en vertu de
I'art. 92 de 'A.4.N.B., relévent de la compétence exclu-
sive des provinces. Le pouvoir du Parlement d’adopter la
Loi anti-inflation prend sa source dans aucune des
catégories de sujets énumeérées 4 P'art. 91 de 'A.A.N.B..
La compétence législative du Parlement se fonde done
sur la clause de «la paix, I'ordre et le bon gouvernement»
et I'étendue de la compétence fédérale découlant de
cette clause ne peut étre élargie de fagon & envahir le
champ de compétence provinciale que lorsque la Loi vise
directement 4 conjurer une véritable situation d’urgence.

Pour déterminer si la Loi en cause a été adoptée pour
faire face 4 pareille urgence et afin de connaitre les
circonstances qui ont déterminé le Parlement & agir, il
faut non seulement faire 'analyse de la Loi, mais aussi
prendre en considération les renseignements que le Par-
lement avait devant lui, soit, surtout, le Livre blanc
déposé 4 la Chambre par'‘le ministre des Finances. Ni le
texte du préambule de la Loi anti-inflation ni aucune de
ses dispositions ne déclarent spécifiquement I’existence
d’une situation d’urgence nationale, mais la lecture du
préambule avec le Livre blanc révéle que le Parlement
n’était pas obtigé d’exprimer en une formule rituelle sa
conviction qu’une situation d’urgence existait. Le Livre
blanc décrit les problémes que le Parlement voulait
solutionner en adoptant la Loi, et lorsqu’on lit les mots
«gravité du probléme nationals 4 la lumiére du Livre
blanc, il devient clair que le Parlement les a employés
pour reconnaitre Pexistence d’une situation d'urgence
nationale.

Les juges Beetz et de Grandpré, dissidents: La Loi
anti-inflation et les Indicateurs empiétent directement
et ostensiblement sur des catégories de sujets qui ont
toujours été considérés par les tribunaux comme rele-
vant de fagon exclusive de la compétence provinciale,
notamment la propriété et les droits civils et le droit des
contrats. Prima facie, la Loi est pro tanto ultra vires du
Parlement du Canada. Toutefois, deux moyens ont été
avancés 4 I'appui de la validité de cette Loi, le premier
se rapportant  la «doctrine de la dimension nationale ou
de P’intérét national», le second i la «doctrine de la
situation d’urgence nationale.»
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If the first submission is to be accepted its constitu-
tional effects on the principles which underlie the distri-
bution of powers would be very far reaching. If Parlia-
ment has exclusive authority in relation to the
“containment and reduction of inflation”, as being of
national dimension or concern, a fundamental feature of
the constitution, its federal nature, the distribution of
powers between Parliament and the Provincial Legisla-
ture would disappear not gradually but rapidly. The
submission does not however express the state of the
law, it goes against the persistent trend of the authori-
ties, and is founded on an erroneous characterization of
the Act. The submission is predicated on the proposition
that the subject matter of the Act is inflation or the
containment and reduction of inflation. Even accepting
that inflation was the reason for the Act, inflation was
not its subject matter. In order to characterize an enact-
ment one must look at its operation, at its effects and
their scale rather than at its ultimate purpose where that
is practically all embracing. Parliament may fight infla-
tion with the powers at its disposal but cannot, apart
from a declaration of nationa! emergency or from con-
stitutional amendment, fight inflation with powers
exclusively reserved to the provinces as it has attempted
to do in enacting the Anti-Inflation Act. The recogni-
tion of the containment and reduction of inflation as a
Federal head of power would render most provincial
powers nugatory.

The second submission was that the inflationary situa-
tion was, in October of 1975 and thereafter, such as to
constitute a national emergency. In practice the emer-
gency doctrine operates as a partial and temporary
alteration of the distribution of powers. It is not true to
say that the national concern or national dimension
doctrine and the national emergency doctrine amount to
the same, The power of Parliament to make laws in a
great crisis knows no limits other than those dictated by
the nature of the crisis. But one of the limits is the
temporary nature of the crisis. The extraordinary nature
and the constitutional features of the emergency power
of Parliament dictate the manner and form in which it
should be invoked and exercised. In cases where the
existence of an emergency may be a matter of contro-
versy, it is imperative that Parliament should not have
recourse to its emergency power excepi in the most
explicit terms indicating that it is acting on the basis of
that power; and while such an indication is not conclu-
sive 10 support the legitimacy of the action of Parlia-
ment, its absence is fatal. Otherwise it is the Courts
which would indirectly be called npon to proclaim the
state of emergency whereas it is essential that this be

Faire droit au premier moyen produirait des effets
considérables sur les principes constitutionnels qui prési-
dent 4 la distribution des pouvoirs. Si le Parlement
posséde la compétence exclusive de légiférer en matiére
«d’endiguement et de réduction de l'inflations, celle-ci
gtant considérée de dimension ou d’intérét national, un
aspect fondamental de la constitution, son caractére
fédéral, la distribution des pouvoirs entre le Parlement
et les législatures provinciales, disparaitrait rapidement.
Toutefois, ce moyen ne constitue pas un exposé correct
du droit sur la guestion, il va 4 'encontre d’une jurispru-
dence bien établie et il est fondé sur une qualification
erronée de la Loi. 1l est fondé sur la prémisse selon
laquelle le sujet de la Loi est I'inflation ou son endigue-
ment et sa réduction. On peut admettre que I'inflation a
constitué la raison de la promulgation de cette Loi, mais’
on ne peut pas accepter quelie en constitue le sujet.
Pour qualifier une disposition législative, il faut exami-
ner son opération, ses effets et I'étendue de ceux-ci
plutdt que son but ultime lorsque ce dernier embrasse
tout. Le Parlement peut combattre linflation en se
servant des pouvoirs dont il est investi mais il ne peut, &
moins de déclarer qu'existe une situation d’urgence
nationale ou 4 moins d’amendement a la Constitution,
combattre Pinflation avec les pouvoirs exclusivement
réservés aux provinces ce qu'il a, en fait, tenté de faire
en adoptant la Loi anti-inflation. Faire de |'endigue-
ment et'la réduction de l'inflation I'objet d’une compé-
tence fédérale rendrait illusoires la plupart des pouvoirs
provinciaux.

Le second moyen est que Vinflation était en octobre
1975, et est encere telle qu’elle constitue une situation
d’urgence nationale. En pratique, la doctrine d’urgence
entraine une modification partielle et temporaire du
partage des pouvoirs. Est fausse la proposition selon
laquelle la doctrine d'intérét ou de dimension nationale
et la doctrine d’urgence veulent dire la méme chose. Le
pouvoir du Parlement de légiférer dans une situation
critique n’a d’autres limites que celles qui sont dictées
par la situation. Mais J'une de ces limites est le caractére
temporaire des circonstances critiques. Le caractére
extraordinaire du pouvoir d’urgence du Parlement ainsi
que ses caractéristiques constitutionnelles dictent le
mode selon lequel il peut étre invoqué et appliqué. Dans
les cas ol Pexistence d'une situation d'urgence peut
préter 4 controverse, il est essentiel que le Parlement
n’ait pas recours 4 son pouvoir d’urgence 4 moins d’indi-
quer dans les termes les plus explicites qu'il se fonde sur
ce pouvoir; et bien que pareil signal ne soit pas concluant
pour légitimer l'action du Parlement, son absence est
fatale. Autrement, ce seraient les tribunaux qui seraient
indirectement appelés & proclamer la situation d'ur-
gence, alors qu’il est essentiel que ce réle soit joué par
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ione by a politically responsible body. There is nothing
in the Anti-Inflation Act or the Guidelines to show that
they have been passed 1o deal with a national emergency
and its lack of comprehensiveness may be indicative of
its ordinary character. Parliament did not rely on its
sxtraordinary power in enacting this legislation and it
was not necessary to make a finding of fact from the
sonsideration of extrinsic material on whether Parlia-
ment was entitled to rely on that power. However if the
Court was entitled to look at extrinsic material of the
type suggested, 'a policy statement in the House of
Commons, statistics, an economic study, a speech of the
Governor of the Bank of Canada it was not improper to
read Hansard, not to construe and apply the provisions
of the Act, but to ascertain its constitutional pivot.
Reliance on statements in Hansard, while not essential
to the conclusions, reinforce the view that the Act was
not enacted with specific reference to a national emer-
gency or under the extraordinary power, because it was
believed, erroneously, that Parliament had the ordinary
power to enact it under the national concern or national
dimension doctrine.

REFERENCE by the Governor in Council con-
cerning the validity of the Anti-Inflation Act. Act
held not to be uitra vires in whole or in part, Beetz
and de Grandpré JJ. dissenting; Agreement with
Government of Ontario held to be ineffective.

J. J. Robinette, Q.C., and T. B. Smith, Q.C., for
the Attorney General of Canada.

Roy McMurtry, Q.C., D. W. Mundell, 9.C., and
John Cavarzan, for the Attorney General of
Ontario.

Roger Thibaudeau, Q.C., and Gerald Beaudoin,
Q.C., for the Attorney General of Quebec.

D. H. Vickers, H. Smith, and R. Edwards, for
the Attorney General of British Columbia.

K. Lysyk, Q.C., and D. G. Bogdasavich, for the
Attorney General of Saskatchewan.

Ross Paisley, Q.C., and W. Henkel, Q.C., for
the Attorney General of Alberta.

un organisme politiquement responsable. Rien dans la
Lot anti-inflation ou dans les Indicateurs ne démontre
que leur adoption vise 4 faire face 4 une situation
d’urgence nationale, et la portée limitée de cette Loi
peut révéler qu’elle ne revét pas un caractére extraordi-
naire. Le Parlement ne s’est pas fondé sur son pouvoir
d’urgence pour adopter cette Loi de sorte qu’il n’est pas
nécessaire d’examiner des éléments de preuve extrinsé-
ques qui permettraient de tirer des faits la conclusion
qu'il existe une base rationnelle a la décision du Parle-
ment de recourir 4 ce pouvoir. Toutefois, sil est permis 4
la Cour d’examiner des ¢léments de preuve extrinséque
du genre proposé, comme une déclaration de principe
déposée 4 la Chambre des communes, des statistiques,
une étude économique, le texte d'un discours prononcé
par le gouverneur de la Banque du Canada, il serait
alors normal de lire le hansard, non pas dans le but
d’interpréter et d'appliquer les dispositions de la Loi,
mais pour en rechercher le pivot constitutionnel. Bien
que I'on puisse conclure sans s’appuyer sur les déclara-
tions contenues dans le hansard, elles renforcent I'opi-
nion que la Loi n'a pas été adoptée en raison d’une
urgence nationale ou en vertu du pouvoir extraordinaire,
puisque que ’on croyait, erronément, que le Parlement
avait le pouvoir ordinaire de légiférer en se fondant sur
la doctrine de V'intérét national ou de la dimension
nationale.

QUESTIONS soumises par le gouverneur en
conseil sur la validité 'de la Loi anti-inflation. La
Loi est jugée ne pas étre inconstitutionnelle en’
totalité ou en partie, les juges Beetz et de Grand-
pré étant dissidents; I'’Accord avec le gouverne-
ment de I’Ontario est jugé inopérant.

J. J. Robinette, c.r., et T. B. Smith, c.r., pour le
procureur général du Canada.

Roy McMurtry, c.r., D. W. Mundell, cr., et
John Cavarzan, pour le procureur général de

I'Ontario.

Roger Thibaudeau, c.r., et Gérald Beaudoin,
e.r., pour le procureur général du Québec.

D. H. Vickers, H. Smith, et R. Edwards, pour le
procureur général de la Colombie-Britannique.

K. Lysyk, cr., et D. G. Bogdasavich, pour le
procureur général de la Saskatchewan.

Ross Paisley, c.r., et W. Henkel, c.r., pour le
procureur général de ’Alberta.
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Maurice W. Wright, Q.C., P. W. Hogg and L.
Soloway, for the Canadian Labour Congress.

J. W. Garrow and P. Giichrist, for the Ontario.

Teachers’ Federation.

A. E. Golden, W. R. Lederman, Q.C., and Paul
J. Cavaluzzo, for Renfrew County Division, Dis-
trict 25 Ontario Secondary School Teachers’ Fed-
eration and Ontario Secondary School Teachers’
Federation.

Ian Scott, Q.C., §. T. Goudge and C. G. Paliare,
for the Ontario Public Service Employees’ Union
and the Canadian Union of Public Employees and

~Canadian Union of Public Employees, Local 1230.

Lorne Ingle, for the United Steel Workers of
America,

The judgment of Laskin C.J. and Judson,
Spence and Dickson JJ. was delivered by

THE CHIEF JUSTICE—By order in Council P.C.
1976-581 dated March 11, 1976, the Governor
General in Council invoked the authority con-
ferred by s. 55 of the Supreme Court Act, R.S.C.
1970, c. S-19 and referred the following two ques-
tions to this Court for its opinion:

1. Is the Anti-Inflation Act, Statutes of Canada 1974-
75-76, Chapter 75 (a copy of which Act and the
Anti-Inflation Guidelines made thereunder are
attached hereto as Annex “A”) ultra vires the
Parliament of Canada either in whole or in part,
and, if so, in what particular or particulars and to
what extent?

2. If the Anti-Inflation Act is intra vires the Parlia-
ment of Canada, is the Agreement entitled
“Between the Government of Canada and the Gov-
ernment of the Province of Ontario”, entered into
on January 13, 1976, (a copy of which is annexed
hereto together with copies of the Orders of the
Governor in Council and the Lieutenant Governor
in Council as Annex “B”) effective under the Anti-
Inflation Act to render that Act binding on, and the
Anti-Inflation Guidelines made thereunder appli-
cable to, the provincial public sector in Ontario as
defined in the Agreement.

Attached to the Order of Reference as annex A
were a copy of the Anti-Inflation Act and a copy
of the Anti-Inflation Guidelines made thereunder;

Maurice W. Wright, cr., P. W. Hogg et L.
Soloway, pour le Congrés canadien du travail.

J. W. Garrow et P. Gilchrist, pour 'Ontario
Teachers’ Federation.

A. E. Golden, W. R. Lederman, c.r., et Paul J.
Cavaluzzo, pour Renfrew County Division, Dis-
trict 25 Ontario Secondary School Teachers’ Fed-
eration and Ontario Secondary School Teacher’s

"~ Federation.

Ian Scort, c.r.; S. T. Goudge et C. G. Paliare,
pour POntario Public Service Employees’ Union et
le Syndicat canadien de¢ la Fonction publique et le
Syndicat canadien de la Fonction publique, local
1230.

Lorne [Ingle, pour United Steel Workers of
America.

Le jugement du juge en chef Laskin et des juges
Judson, Spence et Dickson a été rendu par

Le JUGE EN CHEF—Par le décret C.P. 1976-
581 en date du 11 mars 1976, le gouverneur
général en conseil a exercé le pouvoir que lui
confére lart. 55 de la Loi sur la Cour supréme,
S.R.C. 1970, c. S-19, et a soumis 4 la Cour les
deux questions suivantes:

1. La Loi anti-inflation, chapitre 75 des Statuts du
Canada de 1974-1975-1976 (dont un exemplaire,
de méme que les Indicateurs anti-inflation établis
sous le régime de ladite loi, figurent & Pannexe «A»
ci-aprés), est-elle inconstitutionnelle en totalité ou
en partie, et, dans I'affirmative, 4 quels égards et
dans quelle mesure?

2. Si la Lot anti-inflation est constitutionnelle, I'Ac-

. cord intitulé «Between the Government of Canada
and the Government of the Province of Ontarios,
conclu le 13 janvier 1976 (dont un exemplaire, de
méme que le texte des décrets du gouverneur et du
lieutenant-gouvernecur en conseil, figurent a lan-
nexe «B» ci-aprés), a-t-il pour effet d’assujettir le
secteur public ontarien, tel que défini dans ledit
Accord, 4 la Loi et aux Indicateurs anti-inflation?

Etaient jointes au décret, dont elles constituaient
I’annexe A, une copie de la Loi anti-inflation et
une copie des Indicateurs anti-inflation établis
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and attached as annex B were a copy of the
agreement involved in the second question and
copies of orders of the Governor General in Coun-
cil and of the Lieutenant Governor in Council
approving the entry into the agreement by the
Governments of Canada and of Ontario which are
the respective parties thereto. Nothing else appears
in or is attached to the Order of Reference.

The Bill which became the Anti-Inflation Act
was introduced into the House of Commons on
October 16, 1975 (notice having been given on
October 14), and was passed on December 15,
1975, but with effect to a degree from October 14,
1975. Its long title and preamble are as follows:

An Act to provide for the restraint of profit margins,
prices, dividends and compensation in Canada

WHEREAS the Parliament of Canada recognizes that
inflation in Canada at current levels is contrary to the
interests of all Canadians and that the containment and
reduction of inflation has become a matter of serious
national concern;

AND WHEREAS to accomplish such containment and
reduction of inflation it is necessary to restrain profit
margins, prices, dividends and compensation;

Its scope is indicated in ss. 3 and 4. Sufficient
indication of that scope for the purposes of this
Reference is provided by quoting s. 3(1), (2) and s.
4 (1), (2), (3), (4). They are as follows:

3. (1) The Governor in Council may from time to
time cause to be published and made known guidelines
for the guidance of all Canadians in restraining profit
margins, prices, dividends and compensation.

(2) The Governor in Council may, by regulation,
establish guidelines for the restraint of

(a) prices and profit margins of
(i) public sector suppliers of commodities or
services, .
(ii) private sector suppliers of commodities or ser-
vices who employ five hundred or more persons in
Canada,
(iii) suppliers of services prescribed by the regula-
tions to be professional services,
(iv) persons carrying on business in the construc-
tion industry who employ twenty or more persons in
Canada, and

sous le régime de celle-ci; étaient en outre jointes
au décret, dont elies constituaient 'annexe B, une
copie de I'accord afférent 4 la seconde question et
des copies des décrets du gouverncur général en
conseil et du lieutenant-gouverneur en conseil
approuvant la conclusion de P’accord par les par-
ties, savoir Jes gouvernements du Canada et de
POntario. Rien d’autre ne figure au décret ou n'y
est joint.

Le projet de lot anti-inflation a été déposé 4 la
Chambre des communes le 16 octobre 1975 (avis
en ayant été donné le 14 octobre) et la Loi a été
adoptée le 15 décembre 1975, mais avec effet
rétroactif A certains égards au 14 octobre 1975. En
voici le titre au complet et le préambule:

Loi ayant pour objet de limiter les marges bénéficiaires,
les prix, les dividendes et les rémunérations au
Canada

ATTENDU que le Parlement reconnait I'incompatibi-
lité¢ de l'actuel taux d'inflation avec l'intérét général,
ainsi que la gravité du probléme national posé par sa
réduction et son endiguement

ET qu’il importe en conséquence de limiter les marges
bénéficiaires, les prix, les dividendes et les
rémunérations,

La portée de la Loi est indiquée a ses art. 3 et 4.
Aux fins des présentes, il suffit de citer les par. (1)
et {2) de I'ari. 3 et les par. (1), (2), (3) et (4) de
Part. 4. Voici le texte de ces dispositions:

3. (1) Le gouverneur en conseil peut publier ou diffu-
ser des indicateurs pour guider les citoyens dans leurs
efforts en vue de limiter les marges bénéficiaires, les
prix, ies dividendes et les rémunérations.

(2) Le gouverneur en conseil peut, par réglement,
prescrire des indicateurs pour la limitation .

a) des prix et des marges bénéficiaires
(i) des fournisseurs d'articles ou de services du
secteur public,
(i1) des fournisseurs d’articles ou de services du
secteur privé qui ont au moins cing cents employés
au Canada,
(iif) des fournisseurs de services professionnels
désignés par réglement, .
(iv) des personnes qui exploitent, dans Yindustrie
de la construction, des entreprises qui ont au moins
vingt employés au Canada, et
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(v) private sector suppliers of commodities or ser-
vices who are from time to time declared by order
of the Governor in Council made on the recommen-
dation of the Anti-Inflation Board pursuant to sub-
section 12(2) after an inquiry as provided for by
that subsection, to be of strategic importance to the
containment and reduction of inflation in Canada;

(b) compensation of

(i) employees of suppliers and persons whose prices
or profit margins are subject to restraint in accord-
ance with guidelines established pursuant to any of
subparagraphs (a)(i}, (i1), (iv) or (v},

(il) employees, who are members of a profession, of
persons whose prices or profit margins are subject
to restraint in accordance with guidelines estab-
lished pursuant to subparagraphs (a)(iii), and

(iii) all public sector employees not described in
subparagraph (i) including, without restricting the
generality of the foregoing, all Ministers of the
Crown, all members of the Senate or House of
Commons of Canada and all other persons holding
public offices; and

{c) dividends.

4. (1) This Act is binding on Her Majesty in right of -

Canada, agents of Her Majesty in right of Canada, the
governments of the Yukon Territory and Northwest
Territories and agents of those governments.

(2) Subject to subsection (3), this Act is not binding
on

{a) Her Majesty in right of a province and agents of

Her Majesty in right of a province;

(&) municipalities in a province and municipal or

public bodies performing a function of government in

a province;

(¢) corporations, commissions and associations

described in paragraph 149(1)(d) of the Income Tax

Act that are owned or controlled by Her Majesty in

right of a province or a municipality in a province;

and

(d) such other bodies in a province as provide what

are generally considered to be public services and as

are from time to time prescribed by the regulations
for the purposes of that province.

(3) The Minister may, with the approval of the Gov-
ernor in Council, enter into an agreement with the
government of a province providing for the application
of this Act and the guidelines to

(@) Her Majesty in right of that province,
(b) agents of Her Majesty in that right,

(v) des fournisseurs d’articles ou de services du
secteur privé que le gouverneur en conseil déclare,
par un décret pris sur la recommandation de la
Commission en vertu du paragraphe 12(2), étre
d’une importance fondamentale pour Ia réduction et
I'endiguement de Pinflation au Canada;

b) dela rémunération

(i)} des employés des fournisseurs et des personnes
dont les prix ou les marges bénéficiaires sont sus-
ceptibles d’étre limités par les indicateurs prescrits
en vertu des sous-alinéas a)(i), (ii), (iv) ou (v),

(ii) des personnes qui exercent une profession libé-
rale pour le compte d’un employeur dont les prix et
les marges bénéficiaires sont assujettis aux indica-
teurs établis en vertu du sous-alinéa a)(iii), et

(iii) des employés du secteur public non visés au
sous-alinéa (i) y compris, sans limiter la portée
générale des termes qui précédent, de tous les
ministres de la Couronne, des sénateurs, des dépu-
tés et de tous les titulaires de charges publiques; et

¢) des dividendes.

4. (1) La présente loi lie Sa Majeste du chef du
Canada et ses mandataires ainsi que les gouvernements
du territoire du Yukon et des territoires du Nord-Quest
et leurs mandataires.

(2) Sous réserve du paragraphe (3), la présente loi ne
lie pas

a) Sa Majesté du chef d'une province et ses

mandataires;

b) les corporations municipales des provinces et les

organismes municipaux ou publics qui exécutent des

fonctions de gouvernement dans une province;

¢) les corporations, commissions ou associations

visées & I'alinéa 149(1)d) de la Loi de I'impdt sur le

revenu dont Sa Majesté du chef d’une province ou une

corporation municipale située dans une province ont

la propriété ou le contréle; et

d) les autres organismes des provinces généralement

reconnus comme des organismes de services publics et

désignés par réglement pour les fins d’une province.

(3) Le Ministre peut, avec l'approbation du gouver-
neur en conseil, conclure avec le gouvernement d’une
province un accord prévoyant ['application de la pré-
sente loi et des indicateurs

a) 4 Sa Majesté du chef d'une province,

b) 4 ses mandataires,
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(¢) bodies described in paragraphs (2)(4) and (¢),

and

(d) bodies prescribed by the regulations pursuant to

paragraph (2)(d),
or any of such bodies, agents and Her Majesty in that
right, and where any such agreement is entered into, this
Act is binding in accordance with the terms of the
agreement and the guidelines apply in accordance with
the terms thereof with effect on and after the day on and
after which the guidelines apply, by virtue of the opera-
tion of this Act, with respect to Her Majesty in right of
Canada.

(4) The Minister may, with the approval of the Gov-
ernor in Council, enter into an agreement with the
government of a province providing for the application
to

(@) Her Majesty in right of that province,

(b) agents of Her Majesty in that right,

(¢) bodies described in paragraphs (2)(b) and {(c),

and

(d) bodies prescribed by the regulations pursuant to

paragraph (2)(d),
or any of such bodies, agents and Her Majesty in that
right, of such of the guidelines made under subsection
3(2) as are applicable to public sector suppliers of
commodities or services and public sector employees and
their employers, and for the administration and enforce-
ment of those guidelines in their application thereto in a
manner provided for in the agreement or as determined
by the government of the province.

Administration is confided to an Anti-Inflation
Board, with enforcement powers vested in an
Admimstrator from whose orders an appeal, if
timely, may be taken to an Anti-Inflation Appeal
Tribunal. Nothing, so far as the questions before
this Court are concerned, turns on the character or
powers of the agencies set up under the Act.

Section 46 of the Act fixes an immediate in
force date and prescribes a termination date sub-
ject to earlier termination under a prescribed
procedure, and provides also for extension of its
operation by order in council, but subject to the
overall control of Parliament. The section reads as
follows:

46. (1) This Act shall come intc force on the day
immediately following the day it is assented to.

(2} This Act exptres on December 31, 1978, or on
such earlier date as may be fixed by proclamation or a

¢) aux organismes visés aux alinéas {2)b) et ¢), et

d) aux organismes désignés par réglement en vertu de
I'alinéa (2)d);
la présente loi s’applique, dés la conclusion de I'accord,
conformément aux conditions qu’il stipule et les indica-
teurs s’appliquent, aux mémes conditions, 4 compter de
la date 4 laquelle les indicateurs s’appliquent a Sa
Majesté du chef du Canada par I'effet de la présente loi.

(4) Le Ministre peut, avec I'approbation du gouver-
neur en conseil, conclure avec le gouvernement d'une
province un accord prévoyant I'application

2) 4 Sa Majesté du chef d'une province,
b) a ses mandataires,
¢) aux organismes visés aux alinéas (2)b) et ¢), et

d) aux organismes désignés par réglement en vertu de

’alinéa (2)d),
des indicateurs prescrits en vertu du paragraphe 3(2) qui
s’appliquent aux fournisseurs d’articles ou de services du
secteur public et aux employés du secteur public ainsi
qu’d leurs employeurs, ¢t prévoyant le mode d’applica-
tion des indicateurs ou prévoyant que celui-ci sera déter-
miné par le gouvernement de la province.

L’administration de cette mesure est confiée d la
Commission de lutte contre I'inflation. Les sanc-
tions relévent d’un Directeur dont les ordonnances
peuvent, & 'intérieur de certains délais, étre por-
tées en appel devant le Tribunal d’appel en matiére
d'inflation. Les questions soumises a cette Cour ne
mettent pas en cause la nature ni les pouvoirs de
ces organismes.

L’article 46 de la Loi prévoit que celle-ci entre
en vigueur dés le lendemain de sa sanction et
prescrit la date ol elle cessera d’avoir effet si I'on
n'a pas décidé entre temps d'y mettre fin par une
procédure prescrite; il en prévoit aussi la proroga-
tion par décret du conseil, mais sous le contrdle du
Parlement. Voici le texte de I'article 46:

46. (1) La présente loi entre en vigueur le lendemain
de sa sanction. '

(2) La présente loi cesse d’avoir effet 4 la date fixée
par proclamation ou par une motion d’examen de la
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motion for the consideration of the House of Commons
that is approved by the House pursuant to subsections
(6) and (7) unless, before December 31, 1978 or any
earlier date fixed by proclamation or any such motion
for the consideration of the House that is so approved by
the House, an Order in Council is made to the effect
that this Act shall continue in force for such period of
time as may be set out in the Order in Council.

{3) A motion for consideration of an Order in Coun-
cil referred to in subsection (2) shall be laid before
Parliament not later than three days after the Order is
made or, if Parliament is not then sitting, within the
first fifteen days next thereafter that Parliament is
sitting, and each House shall, in accordance with the
Rules of that House, take up and consider the motion,
and all questions in connection with the motion taken up
and considered by that House shall be debated without
interruption and decided not later than the end of the
third sitting day next after the day the motion is first so
taken up and considered.

(4) If, at the conclusion of the consideration of an
Order in Council pursuant to subsection (3), both
Houses of Parliament do not resolve that the Order in
Council be approved, it shall thereupon cease to have
effect.

(5) Failure of either House or both Houses of Parlia-
ment to resolve that an Order in Council referred to in
subsection (2) be approved does not affect the validity of
any action taken or not taken in reliance on the Order in
Council prior to the conclusion of consideration thereof
pursuant to subsection (3).

(6) Where, at any time after March 31, 1977 and
before July 1, 1977, a motion for the consideration of
the House of Commons, signed by not less than 50
members of the House, is filed with the Speaker to the
effect that this Act shall expire on a date before Decem-
ber 31, 1978 that is specified in the motion, the House
of Commons shall, within the first fifteen days next
after the motion is filed that the House is sitting, in
accordance with the Rules of the House, take up and
consider the motion, and if the motion, with or without
amendments, is approved by the House, this Act expires
on the date that is specified in the motion.

(7) All questions in connection with any motion taken
up and considered by the House of Commons pursuant
to subsection (6) shall be debated without interruption
and decided not later than the end of the third sitting
day next after the day the motion is first so taken up and
considered.

The Act as supplemented by the Guidelines,
which were promulgated on December 22, 1975

Chambre des communes approuvée par elle en vertu des
paragraphes (6) et (7) ou, au plus tard, le 31 décembre
1978, sauf signature, avant cette date, d’un décret pré-
voyant sa prorogation pour le terme y indiqué.

(3) Une motion d’examen de tout décret mentionné
au paragraphe (2) doit étre déposée devant le Parlement
dans les trois jours de sa signature ou, le cas échéant,
dans les quinze premiers jours de la séance suivante;
chaque Chambre procéde, selon son réglement, 4 I'exa-
men de la motion, toutes les questions soulevées & ce
sujet étant débattues sans interruption et tranchées dans
les trois jours de séance suivants.

(4) Le décret cesse d’avoir effet si, 4 Vissue de I'exa-
men prévu au paragraphe (3), les deux Chambres ne
I’approuvent pas.

(5) La décision des deux Chambres ou de 'une d'en-
tre elles de ne pas approuver le décret visé au paragra-
phe (2) n’attaque pas la validité des actions ou absten-
tions appuyées sur lui avant la fin de 'examen prévu au
paragraphe (3).

(6) Lorsque, 4 quelque moment postérieur au 31
mars 1977, mais antérieur au 1< juiflet 1977, une
motion, signée par au moins 50 députés et portant que la
présente loi cesse de s’appliquer a la date, antérieure au
31 décembre 1978, gu’elle précise, est remise a I'Orateur
pour étre examinée par la Chambre des communes, cette
derniére doit, dans les quinze premiers jours qui suivent
cette remise et aw cours desquels la Chambre siége,
procéder selon les régles de la Chambre & I'examen de
cette motion et, si elle approuve celle-ci avec ou sans
modifications, la présente loi cesse de s'appliquer & la
date prévue par l2 motion. . :

(7) Toutes questions relatives & toute motion dont la
Chambre des communes procéde a 'examen en applica-
tion du paragraphe (6) doivent étre débattues sans
inferruption et tranchées au plus tard le troisiéme jour
de séance suivant celui du début de Iexamen de la
motion.

La Loi, complétée par les Indicateurs promul-
gués le 22 décembre 1975 et modifiés le 3 février
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and amended on February 3, 1976, establishes
supervision, control and regulation of prices, prof-
its, wages, salaries, fees and dividends by way of
monitoring and limiting increases in order to
combat inflation. Flexibility in administration is
built into the Guidelines by making allowance for
such matters as cost increases and productivity
factors. The Guidelines are complex in their detail
as well as in their language, and it is consoling that
an elaboration of their terms is not a prerequisite
to the determination of the answers to the two
questions referred to this Court.

The agreement, the subject of the second ques-
tion and made on January 13, 1976, between
(according to its designation of parties) the Gov-
ernment of Canada and the Government of the
Province of Ontario, each represented by a respon-
sible Minister, was entered into pursuant to s. 4(3)
of the Anti-Inflation Act, rather than pursuant to
s. 4(4) under which it would have been open to the
Province to take over or agree on . separate
administration and enforcement. Entry into the
agreement was autherized by an Order in Council
of January 12, 1976, approved by the Lieutenant
Governor of Ontario and by an order of January
13,1976, of the Governor General in Council. The
agreement provides that the Anti-Inflation Act
and Guidelines shall apply to the provincial public
sector, save that Part I of the Guidelines dealing
with restraint of prices and profit margins should
apply only to those portions of the provincial
public sector set out in a Schedule. The provincial
public sector is defined in s. 1(d) of the agreement
as follows:

{(d) *provincial public sector” means

(i) Her Majesty in right of the Province and agents
of Her Majesty in right of the Province,

(i1) munictpalities in the Province and municipal or
public bodies performing a function of government
in the Province,

(iii) corporations, commissions and associations
described in paragraph 149(1)(d) of the Income
Tax Act that are owned or controlled by Her
Majesty in right of the Province or a municipality
in the Province, and

(iv) such other bodies in the Province as provide
what are generally considered to be public services

1976, prévoit le contréle et la réglementation des
prix, des profits, des traitements, des salaires, des
honoraires et des dividendes au moyen d’un sys-
téme de surveillance et de limitation des augmen-
tations, le tout pour combattre l'inflation. Les
Indicateurs prévoient une certaine flexibilité en
tenant compte de facteurs tels que les augmenta-
tions de colts et les coefficients de productivité.
Les Indicateurs sont complexes tant par leur
rédaction que par les détails qu’ils comportent, et il
est heureux qu’il ne soit pas nécessaire de les
décrire pour répondre aux deux questions soumises
a la Cour.

L’accord visé par la seconde question a été
(selon la désignation des parties) conclu le 13
janvier 1976 entre le gouvernement du Canada et
le gouvernement de la province de I'Ontario,
chacun représenté par un ministre, sous le régime
du par. (3) de I'art. 4 de la Loi anti-inflation et
non pas du par. (4) en vertu duquel la province
aurait pu se charger de I'application des Indica-
teurs ou convenir d’'un mode d’application distinct.
La conclusion de I'accord a été autorisée par un
arrété en conseil du lieutenant-gouverneur de 1’On-
tario daté le 12 janvier 1976 et par un décret du
gouverneur général en conseil daté le 13 janvier
1976. L'accord stipule que la Loi anti-inflation et
les Indicateurs s'appliqueront au secteur public
provincial, sauf que la partie I des Indicateurs, qui
traite de la limitation des prix et des marges
bénéficiaires, ne s’applique qu’aux parties du sec-
teur public provincial énumérées dans une annexe.
A Tal. d) de la clause 1 de I'accord figure la
définition suivante du secteur public provincial:

[TRADUCTION] d) esecteur public provinciab désigne
(i) Sa Majesté du chef de la province et ses
mandataires,

(i1) les corporations municipales de la province et
les organismes municipaux ou publics qui exécutent
des fonctions de gouvernement dans la province,
(iii) les corporations, commissions ou associations
visées 4 I'alinéa 149(1)d) de la Loi de I'impét sur le
revenu dont Sa Majesté du chef de la province ou
une corporation municipale située dans la province
ont la propriété ou le controle, et

(iv) les autres organismes de la province générale-
ment reconnus comme des organismes de services
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and as are from time to time prescribed by the
regulations made under section 39 of the federal
act, and as are named in Schedule A to this
agreement.

Provision is made for retroactive effect of the
agreement from October 14, 1975, and also for
termination, which may be coincident with the
termination or expiration of the Anti-Inflation Act
or may be effected unilatérally by either party by
notice any time after January 15, 1977, termina-
tion in such case to occur 90 days later.

Pursuant to an order made on March 18, 1976,
upon an application by the Attorney General of
Canada for directions, the Attorneys-General of
British Columbia, Manitoba, Ontario and Sas-
katchewan as well as the Attorney-General of
Canada were given status as interested parties, as
were the Canadian Labour Congress, the Ontario
Teachers’ Federation, the Renfrew County Divi-
sion, District 25 Ontario Secondary School Teach-
ers’ Federation, the Ontario Public Service
Employees’ Union, the Canadian Union of Public
Employees, and the Canadian Union of Public
Employees, Local 1230. Subsequently, pursuant to
the terms of a supplementary order of April 6,
1976, the Attorney-General of Alberta, the Attor-
ney-General of Quebec and the United Steelwork-
ers of America were added as interested parties.
The Attorney-General of Manitoba later filed a
notice of withdrawal. All the other parties afore-
mentioned filed factums and were represented by
counsel at the hearing.

The Attorney-General of Canada, having the
carriage of the Reference, included in the Case (1)
the Order of Reference and the Annexes thereto;
(2) the federal Government’s White Paper, en-
titled Attack on Inflation, being the policy state-
ment of the Minister of Finance tabled in the
House of Commons on October 14, 1975, as a
prelude to the introduction of the bill, which
became the Anti-Inflation Act, and to the Guide-
lines promulgated thereunder; and (3) the monthly
bulletin of Statistics Canada for October 1975

publics et désignés par réglement établi en vertu de
larticle 39 de la loi fédérale, et dont le nom figure &
I'annexe A du présent accord.

11 est stipulé a ’accord que celui-ci est rétroactif
au 14 octobre 1975 et, en outre, qu’il cessera de
produire ses effets soit quand la Loi anti-inflation
cessera d'étre en vigueur soit par I'action unilaté-
rale de I'une ou l'autre des parties aprés le 15
janvier 1977, auquel cas ’accord cessera de pro-
duire ses effets 90 jours aprés 'avis donné a cette
fin.

En conformité d’une ordonnance rendue le 18
mars 1976, 4 la suite d’'une demande d’instructions
présentée par le procureur général du Canada, ia
qualité de partie intéressée a été donnée aux pro-
cureurs généraux de la Colombie-Britannique, du
Manitoba, de ’Ontario et de la Saskatchewan,
tout comme au procureur général du Canada; cette
qualité a en outre été donnée au Congrés du travail .
du Canada, 4 la Ontario Teachers’ Federation, a la
Renfrew County Division, District 25 Ontario
Secondary School Teachers’ Federation, a la
Ontario Public Service Employees’ Union, au
Syndicat canadien de la Fonction publique et au
Syndicat canadien de la Fonction publique,
local 1230. Par la suite, en vertu d’une ordon-
nance supplémentaire du 6 avril 1976, la qualité de
partie intéressée a été donnée au procureur général
de I'Alberta, au procureur général du Québec et
aux Métallurgistes unis d’Amérique. Le procureur
général du Manitoba a par la suite déposé un avis
de désistement. Toutes les autres parties susmen-
tionnées ont produit un factum et ont été représen-
tées 4 l"audience par avocat.

Le procureur général du Canada, qui, vu 'ori-
gine du renvoi, avait l'initiative de la procédure, a
mis au dossier (1) le décret de renvoi et les
annexes; (2) le Livre blanc du gouvernement fédé-
ral intitulé «Offensive contre P’inflation», qui est
I'exposé de principe du ministre des Finances
déposé 4 la Chambre des communes le 14 octobre
1975 en guise de prélude & la présentation du
projet qui a donné naissance & la Loi anti-infla-
tion, et aux Indicateurs; (3) le numéro d’octobre
1975 du bulletin mensuel de Statistique Canada,
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containing, inter alia, various consumer price
indices showing the index positions for certain
periods up to and including September, 1975.
Leave was given in the order for directions of April
6,1976, to other interested parties to file additional
materials, and the Canadian Labour Congress
included as an appendix to its factum an untitléd
study by Professor Richard G. Lipsey, now a
professor of economics at Queen’s University,
Kingston, Ontario, in which he dealt with (1) the
harm caused by inflation, (2) Canadian inflation-
ary experience, (3) the state of the Canadian
economy in 1975 and (4) various policy options in
dealing with inflation, among them a prices and
incomes policy. Telegrams from a large number of
economists supporting the analysis made by
Professor Lipsey were also submitted by the
Canadian Labour Congress. The Attorney-Gener-
al of Canada, following the filing of Professor
Lipsey’s study and as permitted by the order for
directions, filed in answer a transcript of a speech
delivered on September 22, 1975, by the Governor
of the Bank of Canada, Mr. Gerald Bouey. The
Attorney-General of Ontario filed, after the per-
mitted period for submitting answering material, a
comment, prepared by the Ontario Office of Eco-
nomic Policy, on the 1975 Economic Environment
and the Anti-Inflation Program, designed to show
the need for national action; and it also submitted
a critique of Professor Lipsey’s study, directed to
the emphases of that study and to its interpretation
of the historical context in which the federal anti-
inflation programme was instituted.

All extrinsic materials filed in this Reference
were subject to reserve by the Court as to their
relevancy and as to their weight. They were
addressed not to the construction of the terms of
the Anti-Inflation Act but to its constitutional
characterization, what was it directed to and was it
founded on considerations which would support its
validity under the legsilative power to which it was
attributed. The material offered by the Attorney-
General of Canada concerned the social and eco-
nomic circumstances under which the Anti-Infla-
tion Act was passed and the evils with which it
purported to deal. The Canadian Labour Congress
also related its material to the circumstances under

ou figurent, entre autres, divers indices des prix 4
]a ‘consommation pour certaines périodes jusqu’a
septembre 1975 inclusivement. Par ordonnance
rendue le 6 avril 1976, les autres parties intéressées
ont été autorisées a produire d’autres documents et
le Congrés du travail du Canada a joint & son
factum, en appendice, une étude sans titre faite
par Richard G. Lipsey, actuellement professeur de
science économique a ’Université Queen, 4 Kings-
ton (Ontario). L’auteur y traite (1) des effets
néfastes de l'inflation, (2) de son évolution au
Canada, (3) de I’état de I’économie canadienne en
1975, et (4) des solutions possibles, entre autres,
une politique de contrdle des prix et des revenus.
Le Congrés du travail du Canada y a joint des
messages regus d’un grand nombre d’économistes
appuyant I’analyse du professeur Lipsey. L.e procu-
reur général du Canada, comme lui permettait de
le faire I'ordonnance susdite, a produit en guise de
réponse 4 cette étude le texte d’un discours pro-
noncé le 22 septembre 1975 par le gouverneur de
la Banque du Canada, M. Gerald Bouey. Aprés
'expiration de la période prévue pour la produc-
tion des réponses, le procureur général de I’Ontario
a déposé un commentaire préparé par le Ontario
Office of Econemic Policy sur le climat économi-
que de 1975 et le programme anti-inflation, com-
mentaire destiné 4 .démontrer le besoin d’une
action a écheile nationale; il a aussi présenté une
critique de 1'étude du professeur Lipsey ot l'on
attaque le choix des aspects sur lesquels celui-ci a
décidé d’appuyer ainsi que son interprétation du
contexte historique dans lequel a été institué le
programme fédéral de lutte & I'inflation.

Tous les éléments de preuve extrinséques ont été
recus sous réserve du droit de la Cour de décider
de leur pertinence et de leur poids. Ils visent non
pas l'interprétation de la Loi anti-inflation mais sa
qualification sur le plan constitutionnel; en d’au-
tres termes, quel est son objet, est-elle fondée sur
des motifs qui justifient de sa validité en regard du
pouvoir législatif auquel elle est attribuée? Les
documents présentés par le procureur général du
Canada décrivent les conditions sociales et écono-
miques existant au moment ot la Loi a éi€ adoptée
et les maux auxquels elle prétend porter remeéde.
Les documents présentés par le Congrés du travail
du Canada ont aussi trait aux conditions existant
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which the Anii-Inflation Act was passed, but
advanced that material as showing that the evils
which prompted the Parliament of Canada to
enact it did not provide a constitutional base for
the legislation, especially when regard was had to
its probable ineffectiveness to accomplish its
alleged purpose. Arguments were addressed by
parties contesting the validity of the Anti-Inflation
Act that not only the extrinsic material but the
terms of the Act as well disclosed that, far from
dealing with a matter within exclusive federal
competence, the Act invaded exclusive provincial
legislative jurisdiction.

In order to assess how relevant and, if relevant,
what weight should be assigned to the extrinsic
material, it is necessary to examine the ambit of
the legislative power under which the Anti-Infla-
tion Act was enacted. It is my opinion that only in
such a context can the Court be urged, whether
through a doctrine of judicial notice or through an
adaptation to constitutional purposes of the rules
in Heydon’s case, to consider extrinsic materials as
bearing on the validity of challenged legisiation. It
may well be that in most situations it is unneces-
sary, to go beyond the terms of the impugned
legislation to determine its validity. Yet, even
where this has been deemed sufficient Courts have
thought it proper to consider the operation and
effect of the legislation as providing a key to its
purpese, especially where the allegation is that the
legislation has been cast in a colourable form. This
was done by this Court in Reference re Alberta
Legislation®, and the Privy Council, on appeal,
sub. nom. Attorney-General of Alberta v. Attor-
ney-General of Canada?, at p. 130, supported this
approach. There, Lord Maugham speaking for the
Judicial Committee, pointed out that a necessary
step in a case of difficulty is to examine the effect
of the legislation and “for that purpose the Court
must take into account any public general knowl-
edge of which the Court may take judicial notice,
and may in a proper case require to be informed
by evidence as to what the effect of the legislation
will be™.

111938] S.C.R. 100.
2{1939] A.C. 117.

lors de 'adoption de la Loi, mais, selon lui, ces
documents établissent que les maux qui ont amené
le Parlement du Canada 4 adopter cette loi n’en
constituent pas un fondement valide sur le plan
constitutionnel, d’autant plus qu’elle n’aura proba-
blement pas les effets escomptés, dit-il. Ceux qui
contestent la validité de la Loi ont soutenu qu’il
ressort non seulement des éléments de preuve
extrinséques mais des dispositions mémes de la Loi

‘que loin de s’intéresser & un domaine de compé-

tence fédérale, elle empiéte sur un domaine de
compétence législative provinciale.

Pour établir la pertinence des éléments de
preuve extrinséques et, dans Paffirmative, le poids
qu’il faut y attacher, il faut examiner I’étendue du
pouvoir législatif en vertu duquel la Loi anti-
inflation a é1é décrétée. A mon avis, c’est unique-
ment dans ce contexte gu’on peut, soit en invo-
quant la théorie de la connaissance d’office soit en
adaptant au droit constitutionnel les régles expo-
sées dans 'arrét Heydon, demander a la Cour de
prendre en considération des éléments de preuve
extrinséques pour statuer sur la validité d'une loi
contestée. Il se peut que dans la plupart des cas il
ne soit pas nécessaire d’aller au-deld des disposi-
tions de la loi contestée pour en déterminer la
validité. Et pourtant, méme lorsque cela a été jugé
suffisant, les tribunaux ont jugé convenable d’exa-
miner 'application et ’effet de la loi comme indi-
ces de son objet, surtout lorsqu’on a prétendu que
la rédaction en était spécicuse. C'est ce qu'a fait
cette Cour dans le Renvoi relatif aux lois de
I'Alberta'. Le Conseil privé, en appel (Attorney-
General of Alberta v. Attorney-General of Cana-
da?, 4 la p. 130), a sanctionné cette fagon de
procéder. Lord Maugham, parlant au nom du
Comité judiciaire, y a signalé qu’il faut, dans une
affaire difficile, examiner I'effet de la loi et que,
[TRADUCTION] «& cette fin, la cour doit tenir
compte de tout renseignement public d’ordre géné-
ral dont elle peut prendre connaissance d’office, et
elle peut, quand les circonstances s’y prétent,
exiger d’étre renseignée par des témoignages sur
'effet qu’aura la loi en questions.

1 [1938] R.CSS. 100.
2{1939] A.C. 117.
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This Court supported such an approach to
extrinsic evidence in Lower Mainland Dairy Prod-
ucts Board v. Turner’s Dairy Ltd.?, at p. 583,
where Taschereau J., as he then was, speaking for
the majority of the Court said that “in certain
cases, in order to avoid confusion extraneous evi-
dence is required to facilitate the analysis of legis-
lative enactments, and thus disclose their aims
which otherwise would remain obscure or even
completely concealed”. The references by Lord
Maugham to the admissibility of extrinsic evidence
“in a proper case” and by Taschereau J. to admis-
sibility of such evidence “in certain cases™ support
my view that no general principle of admissibility
or inadmissibility can or ought to be propounded
by this Court, and that the questions of resort to
extrinsic evidence and what kind of extrinsic evi-
dence may be admitted must depend on the consti-
tutional issues on which it is sought to adduce such
evidence.

This view is strengthened by the fact that this
Court and the Privy Council have recognized that
in some kinds of cases the effect of legislation has
no bearing on its constitutional validity. Hence,
extrinsic evidence as to its effect has no weight.
Thus, in Attorney-General of Saskatchewan v.
Attorney-General of Canada*, the Privy Council,
adopting a proposition of Rand J. in this Court in
that case (see [1947] S.C.R. 394, at p. 413) said
that “consequential effects are not the same thing
as legislative subject matter. It is the ‘true nature
and character of the Legislation'—not its ultimate
economic results—that matters”, and cited Rus-
sell v. The Queen?®, at pp. 839-40 in support.

Taxing legislation provides, in my opinion, an
apt illustration of the dangers of generalization so
far as extrinsic material is concerned. Since the
provincial taxing power is a limited one, namely a
power to legislate in relation to “direct taxation
within the Province in order to the raising of a
revenue for provincial purposes”, the operation
and effect of what is in form provincial taxing

3[1941] S.C.R. 573.
«[1949] A.C. 110.
5(1882), 7 App. Cas. 829.

Dans l'arrét Lower Mainland Dairy Products
Board c. Turner’s Dairy Ltd.?, & la p. 583, cette
Cour s'est dite d’accord avec cette attitude d -
I’égard de la preuve extrinséque. Le juge Tasche-
reau, alors juge puiné, partant au nom de la majo-
rité, y a déclaré que [TRADUCTION] «dans certains
cas, pour éviter toute confusion, il faut avoir
recours 4 la preuve extrinséque pour faciliter I’ana-
lyse de dispositions iégislatives et ainst faire appa-
raitre leur objet, qui resterait autrement difficile a
distinguer ou méme compiétement cachés. Cette
acceptation de la preuve extrinséque «quand les
circonstances s’y prétent» (lord Maugham) ou
«dans certains cas» (le juge Taschereau) étaye mon
opinion sur la question: la Cour doit s’abstenir de
formuler un principe général sur 'admissibilité de
la preuve extrinséque, et le droit d’y avoir recours
ainsi que le genre d’éléments de preuve suscepti-
bles d’étres recus dépendent des questions constitu-
tionnelles au sujet desquelles on veut les présenter.

Le fait que cette Cour et le Conseil privé ont
reconnu que dans certains genres d’affaires I'effet
de Ia loi n’influe en rien sur sa constitutionnalité
vient renforcer cette opinion. Alors une preuve
extrinséque de l'effet de la loi est sans utilité.
C’est ainsi que dans I'arrét Attorney-General of
Saskaichewan v. Attorney-General of Canada®, le
Conseil privé, adoptant une proposition formulée
par le juge Rand en cette Cour (voir [1947]
R.C.S. 394, 4 la p. 413), a déclaré que [TRADUC-
TION] «les effets de la loi et son objet sont deux
choses différentes. C’est «la nature et le caractére
véritables de la législation»——non pas ses consé-
quences économiques—qui importent». Le Conseil
privé a cité d l'appui Russell v. The Queen®, aux

pp. 839 et 840,

La législation fiscale illustre bien, & mon avis,
les dangers de la généralisation a4 I’égard de la
preuve extrinséque. Le pouvoir fiscal provincial
gtant limité 4 «la taxation directe dans les limites
de la province, en vue de prélever un revenu pour
des objets provinciaux», l'application et Teffet
d’une loi fiscale provinciale sont des éléments sur
lesquels une preuve extrinséque peut aider la Cour

111941] R.C.S. 573.
+[1949] A.C. 110.
5{1882), 7 App. Cas. 829.
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legislation are relevant matters on which extrinsic
evidence may be helpful to enable a Court to
decide whether the legislation masks an imper-
missible purpose or object. This was the view taken
in the Alberta Bank Taxation case above-men-
tioned. On the other hand, this Court in its judg-
ment in Texada Mines Ltd. v. Attorney-General
of British Columbia®, held, when concluding that
certain provincial taxing legislation was invalid as
imposing an export tax upon iron ore mined in the
Province, that extrinsic evidence in the form of
ministerial statements would not have been admis-
sible, even if proved to have been made, to show
that the legislation was u/tra vires. The Court was
able to come to that conclusion without the aid of
such evidence. Another illustration, also in respect
of provincial taxing legislation, where certain eco-
nomic evidence was held by the majority of the
Saskatchewan Court of Appeal to be inadmissible,
is Cairns Construction Lid. v. Government of
Saskatchewan’, affirmed on the merits by this
Court. Culliton J.A., as he then was, noted that a
legal test had been adopted of the meaning of a
direct tax, which was not subject to variation by
economic criteria applicable to the incidence of the
tax in particular cases. Again, it was his view there
that oral evidence relating to the method of
administration of the Act was of no relevance on
the issue of its constitutionality.

Where an exercise of the federal taxing power is
challenged, there will, understandably, be even
greater reluctance of a Court to admit extrinsic
evidence to impugn the legislation because the
federal taxing power is plenary. The Parliament of
Canada is authorized to raise money “by any
mode or system of taxation”, and it would be an
unusual case where this power, so apparently limit-
less, could be challenged as colourably used and
thus make it appropriate for the Court to consider
extrinsic material to show colourability. Thus, in
Attorney-General of Canada v. Reader’s Digest
Association (Canada) Lid ®, this Court rejected a
tender of extrinsic evidence in the form of the
budget speech of the Minister of Finance and oral

§{1960] S.C.R. 713.

7(1958), 16 D.L.R. (2d) 465; aff'd. [1966] S.C.R. 619.
3(1961] S.C.R. 775.

i décider si la Loi dissimule un objet inadmissible.
C’est ce qu’'on a décidé dans 'arrét Alberta Bank
Taxation susmentionné. D’autre part, cette Cour,
statuant dans Uarrét Texada Mines Lid. c¢. Le
procureur général de la Colombie-Britannique®,

"quune loi fiscale provinciale était invalide au

motif qu’elle levait une taxe 4 I'exportation sur le
minerai de fer extrait dans la province, a décidé
que des déclarations ministérielles n’auraient pas
été admissibles, a titre de preuve extrinséque, pour
démontrer I'inconstitutionnalité de la Loi. La Cour
a pu en venir & cette conclusion sans I'aide de cette
preuve. L’arrét Cairns Construction Ltd. c¢. Le
gouvernement de la Saskatchewan’, confirmé au
fond par cette Cour, est une autre illustration des
dangers de la générahsation. Dans cet arrét, por-
tant lui aussi sur une loi fiscale provinciale, la
majorité de la Cour d’appe! de la Saskatchewan a
décidé que les opinions d’économistes n’étaient pas
admissibles en preuve. Le juge d’appel Culliton a
fait observer qu’on avait adopté un critére juridi-
que pour établir le sens de I'expression «ampdt
direct», et que ce sens ne pouvait étre modifié par
les critéres économiques de l'incidence de I'impét
dans certains cas. Il s’est dit d’avis que la preuve
testimoniale du mode d’application de la Loi ne
peut servir 4 statuer sur sa constitutionnalité.

Dans les cas ol c’est 'exercice du pouvoir fiscal
fédéral qui est contesté, les tribunaux, cela se
comprend, hésiteront €ncore plus 4 admettre une
preuve extrinséque, vu la plénitude du pouvoir
fiscal fédéral. Le Parlement du Canada est auto-
risé & prélever des deniers «par tous modes ou
systémes de taxation» et ce ne serait que par
exception que ce pouvoir, en apparence aussi illi-
mité, pourrait étre contesté au motif que son exer-
cice constituerait un artifice, de fagon 4 donner
lieu 4 I'examen par la Cour d’éiéments de preuve
extrinséques pour prouver lexistence de cet arti-
fice. C’est ainsi que dans I'arrét Le procureur
général du Canada c. Reader’s Digest Association
(Canada) Ltd.®, la Cour a refusé d’accepter

5{1960] S.C.R. 713.

7¢1958), 16 D.L.R. (2d) 465; conf. 1960] R.CS. 619,
#{1961] R.CS. 775.
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evidence touching it where such evidence was

offered in support of a conteniion that certain.

federal taxing legislation was an encroachment on
provincial legislative authority.

That was a different kind of case than Reference
re Employment and Social Insurance Act®, where
the federal legislation combined a scheme of exac-
tions with a scheme of disbursement which, in the
view of the majority of this Court and of the Privy
Council at that time, resulted in unconstitutional
regulation. I would not exclude in a situation of
this kind a proffer of extrinsic material, at least as
relating to the circumstances under which the
legislation was enacted, in order to assist the Court
to decide whether it fell within the legislative
authority upon which it purported to be founded.
However, its relevancy and weight would, as 1
have already indicated, depend on whether it bore
any relation to the ambit of the legislative author-
ity relied on.

The present case is likewise one in which federal
legislation is challenged as involving unconstitu-
tional regulation, and I am of the opinion that
extrinsic material, bearing on the circumstances in
which the legislation was passed, may be con-
sidered by the Court in determining whether the
fegislation rests on a valid constitutional base.
There is no issue in this case as to the meaning of
the terms of the legislation nor, in my opinion, is
there any issue as to the object of the legislation.
As will appear from what follows, the arguments
of the proponents and the opponents of the Anti-
Inflation Act turn substantially on whether the
social and economic circumstances upon which
Parliament can be said to have proceeded in pass-
ing the Act were such as to provide support for the
Act in the power of Parliament to legislate for the
peace, order and good government of Canada. The
extrinsic material proffered in this case was direct-
ed to this question and may, hence, be properly
considered thereon.

. )

I turn, therefore, for the purposes of the present
case and in order to answer the first question

911936] S.C.R. 427; aff’d. [1937] A.C. 355.

comme éléments de preuve extrinséques le discours
du budget du ministre des Finances avec un témaoi-
gnage a ce sujet, au soutien de la prétention qu’une
loi fiscale fédérale constituait un empiétement sur
le pouvoir législatif provincial.

L’affaire et la loi en cause n’étaient pas du
méme genre que ce qui était en litige dans le
Renvoi sur la Loi sur le placement et les assuran-
ces sociales®, ou la loi fédérale alliait un régime de
prélévements & un régime de prestations et consti-
tuait ainsi, de I’avis de la majorité en cette Cour et
du Conseil privé 4 cette épogue, une réglementa-
tion inconstitutionnelle. Dans une situation de ce
genre, je n'exclurais aucun élément de preuve
extrinséque, du moins quant aux circonstances
entourant 'adoption de la Loi, pour aider la Cour
a décider si elle se situe dans les limites du pouvoir
législatif en vertu duquel on la prétend fondée.
Cependant, comme je I'ai déja indiqué, la perti-
nence et le poids a attacher & ces éléments de
preuve dépendraient de leur rapport avec I'étendue
du pouvoir législatif invoqué.

En I'espéce, on conteste de méme une loi fédé-
rale au motif qu’elle constitue, prétend-on, une
réglementation inconstitutionnelle, et je suis d’avis
gue la Cour peut tenir compte d’éléments de
preuve extrinséques des circonstances qui ont
entouré ’adoption dea Loi pour déterminer si elle
repose sur un fondement solide. Dans le présent
cas, la contestation ne porte pas sur le sens de la
Loi et son objet ne me semble pas non plus poser
de difficulté. Comme on le verra par la suite, les
arguments de ceux qui défendent comme de ceux
qui attaquent la Loi anti-inflation portent surtout
sur la question de savoir si les conditions sociales et
économiques qui auraient amené le Parlement i
I'adopter ¢taient telles qu’il se trouvait habilité a
prendre cette mesure en vertu de son pouvoir de
légiférer pour la paix, l'ordre et le bon gouverne-
ment du Canada. Les éléments de preuve extrinsé-
ques présentés en-I'espéce portaient sur cette ques-
tion, la Cour peut donc en tenir compte.

| -

Je vais donc maintenant, pour répondre a la
premicre question soumise & la Cour, passer a

9{1936] R.C.S. 427; conf. {1937] A.C. 355.
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referred to this Court, to an examination of the
constitutional basis for the Anti-Inflation Act and
its implementing Guidelines put forward by the
Attorney-General of Canada, who was fully sup-
ported in his submissions by the Attorney-General
of Ontario. Simply put, the Anti-fnflation Act is
supported by the Attorney-General of Canada
under the opening words of s. 91 of the British
North America Act, as being a law for the peace,
order and good governmeni of Canada in relation
to matters not coming within the classes of sub-
jects assigned exclusively to the Legislatures of the
Provinces. There are two prongs to this assertion,
and they relate to two lines of judicial decision
which have both given substance and placed himi-
tations on the so-called general power of Parlia-
ment. Fuily spelled out, this general power, which
is operative outside of the powers assigned to the
provincial Legislatures, is also fed by a catalogue
of exclusive enumerated federal powers which are
declared to'be paramount to and thus diminish the
scope of provincial legislative authority. Among
the federal enumerated powers that are material
here are the powers in relation to the regulation of
trade and commerce, in relation to currency and
coinage, in relation to banking and the issue of
paper money, in relation to interest, in relation to
the raising of money by any mode or system of
taxation and in relation to the borrowing of money
on the public credit, i.e., of Canada.

Although it is conceded that the Parliament of
Canada could validly legislate as it has done if it
had limited the legislation to the federal public
service and to enterprises or undertakings which
are within exclusive federal legislative authority,
such as interprovincial transportation and com-
munication services, radio operations, aerial navi-
gation, atomic energy enterprises, banks and works
declared to be for the general advantage of
Canada, the Anti-Inflation Act embraces sectors
of industry and of services, including employers
and employees therein, which are admittedly sub-
ject in respect of their intraprovincial operation to
provincial regulatory authority. | take it as undeni-
able that it would have been open to each Province
to impose price and wage restraints in those sec-
tors, to the extent to which there was no invasion

I’examen du fondement constitutionnel sur lequel,
d’aprés le procureur général du Canada pleine-
ment appuyé 4 cet égard par le procureur général
de I'Ontario, reposent la Loi anti-inflation et les
Indicateurs qui deivent en assurer 'application. En
bref, la Loi anti-inflation, selon le procureur géné-
ral du Canada, trouve son fondement dans les
premiers mots de 1'art. 91 de I’ Acte de I’ Amérique
du Nord Britannique, car, seton lui, elle est une loi
pour la paix, l'ordre et le bon gouvernement du
Canada relativement a4 des matiéres ne tombant
pas dans les catépories de sujets exclusivemnent
assignés aux législatures des provinces. Cette pré-
tention comporte deux branches, correspondant a
deux séries de décisions judiciaires qui ont toutes
deux é&tabli en quoi consiste le pouvoir général du
Parlement et ce qu’en sont les limites. Pour étre
plus précis, ce pouvoir général, qui s’exerce en
dehors des pouvoirs attribués aux législatures pro-
vinciales, est également sustenté par une liste de
pouvoirs qui sont attribués exclusivement au fédé-
ral, qui ont prépondérance sur le pouvoir législatif
provincial et se trouvent done 4 en diminuer ’éten-
due. Au nombre des pouvoirs fédéraux énumérés a
I'art. 91 qu’il importe de considérer en I'espéce se
trouvent la réglementation des échanges et du
commerce, le cours monétaire et le monnayage, les
banques et I’émission du papier-monnaie, I'intérét,
le prélévement de deniers par tous modes ou syste-
mes de taxation et I'emprunt de deniers sur le
crédit public, c’est-a-dire celui du Canada.

Il est admis que le Pariement du Canada aurait
pu validement promulguer la loi dont il s’agit si
elle ne visait que-la fonction publique fédérale et
les entreprises ou activités tombant sous la compé-
tence législative fédérale, comme les services de
transport et de communication interprovinciaux, la
radio, " la navigation aérienne, les entreprises
d’énergie atomique, les banques et les ouvrages
déclarés étre 4 l'avantage général du Canada.
Mais la Loi anti-inflation touche, en méme temps
que les employeurs et employés qui y sont engagés,
certains secteurs de I'industrie et des services, qui,
de l'aveu général, sont soumis 4 la réglementation
provinciale quant & leur fonctionnement a4 D'inté-
rieur des provinces. J’estime indéniable qu’il aurait
été loisible 4 chaque province d’imposer un con-
trole des prix et des salaires dans ces secteurs, pour
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of federal powers such as that in relation to the
regulation of irade and commerce. It is equally
undeniable that each Province could have validly
dealt with restraint of salaries and wages of per-
sons in its public service. It is part of the submis-
sion of the Attorney-General of Canada that Par-
liament could have brought the members of the
provincial public service under the Anti-Inflation
Act and Guidelines without permitting Provinces
to ““contract in” under s. 4(3) and (4), and that the
validity of the Act is not affected by their express
exclusion from its coverage subject to inclusion
under an agreement as prescribed by s. 4(3) or (4).

An argument on the inseverability of the Anti-
Inflation Act, so far as concerned limiting it to
matters concededly within federal authority, was
raised by counsel for the Canadian Labour Con-
gress; and an argument that s. 4(3) of the Act was
ultra vires and severable even if the remainder of
the Act was valid (which was, of course, contested)
was made by counsel for the Renfrew County
Division, District 25 Ontario Secondary School
Teachers’ Federation and the Ontario Secondary
School Teachers’ Federation. I find it unnecessary
to deal with either of these submissions. As to the
first of them, the Attorney-General of Canada
made no submissions in support of severability
and, indeed, his case is founded squarely on the
validity of the Act in all its comprehensiveness. As
to the second submission, this Court did not
require a reply to it by the Attorney-General of
Canada, being of the unanimous opinion that the
position of the provincial public sector under s.
4(3) (and apart, of course, from the issue of its
construction reiative to the second question
referred to this Court) did not differ for constitu-
tional purposes from the position of the provincial
private sector, and that, therefore, the Act in that
respect could not be and need not be sundered.
There was, however, an argument made by various
of the provincial Attorneys-General who contested
the validity of the Act, and by other parties in
opposition thereto, based not only on s. 4(3) but as

autant qu’il n’y ait pas d’empiétement sur les
pouvoirs fédéraux tels que celui relatif a la régle-
mentation des échanges et du commerce. Il est
tout aussi indéniable que chaque province aurait
pu validement légiférer en matiére de contrdle des
salaires et des traitements dans sa fonction publi-
que. Le procureur général du Canada prétend que
le Parlement aurait pu assujettir la fonction publi-
que provinciale & la Loi anti-inflation et aux
Indicateurs méme en I’absence de dispositions per-
mettant aux provinces de s’associer, en vertu du
par. (3) ou du par. (4) de l'art. 4, & [action
fédérale, et que l'exclusion expresse des fonction-
naires provinciaux, sauf accord conclu en vertu de
ces dispositions, et sans influence sur la validité de
la Loi.

Les avocats du Congrés du travail du Canada
ont argué I'indissociabilité des dispositions de la
Loi anti-inflation et nié la possibilité d'en déta-
cher les dispositions qui ne portent pas de I'aveu
général sur des matiéres de compétence fédérale;
les avocats de la Renfrew County Division, District
25 Ontario Secondary School Teachers’ Federa-
tion et de la Ontario:Secondary School Teachers’
Federation, ont quant 4 eux soutenu que le par. (3)
de P'art. 4 de la Loi est inconstitutionnel et disso-
ciable méme si le reste de la Loi est valide (ce
qu’ils contestent néanmoins). Il ne me parait pas
nécessaire de m’arréter ni & 'une ni & autre de
ces prétentions. Pour ce qui est de la premiére, le
procureur général du Canada n’a pas prétendu que
les dispositicns de la, Loi sont dissociables; au
contraire, toute son argumentation a été carrément
fondée sur la validité de ’ensemble de la Loi.
Quant 4 la seconde prétention, la Cour n’a pas
demandé au procureur général du Canada d'y
répondre, étant unanimement d’avis que la situa-
tion du secteur public provincial en vertu du par.
(3) de l'art. 4 (sauf, bien siir, le probléme d’inter-
prétation soulevé dans la seconde question) n’est
pas différente, sous 'angle constitutionnel, de la
situation du secteur privé provincial, et que, par

‘conséquent, il n’est 4 cet égard ni nécessaire ni

méme possible de dissocier les dispositions de la
Loi. Toutefois, un autre argument a été présenté
par un certain nombre de procureurs généraux
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well on s. 4(2) (which, subject to s. 4(3) excluded
the Act from any application te the provincial
public sector) and on s. 5 ( authorizing an agree-
ment with the government of any Province for
facilitating cooperation with respect to the
administration and enforcement of the Guidelines
in the Province in such manner as is provided for
under the agreement or by or under any law of the
Province) directed to showing that the Act and
Guidelines could not be justified as being for the
peace, order and good government of Canada
under any view of that legislative authority. I shall
return to this argument, an important one, later in
these reasons.

In founding himself upon the federal general
power to make laws for the peace, order and good
government of Canada, the Attorney-General in
his primary submission takes its scope to be that
expounded by Viscount Simon in Attorney-Gener-
al of Ontario v. Canada Temperance Federation'.
That case was a re-run, at a distance of more than
sixty years, of the very issue brought before the
Privy Council in Russell v. The Queen'!, the issue
being the validity of the Canada Temperance Act
enacted by the Parliament of Canada as a prohibi-
tory statute with local option provisions. In the
interval between the two decisions, a variance from
the generalized scope of the peace, order and good
government power as expounded in the Russell
case developed through the judgments of Viscount
Haldane speaking.for the Privy Council In re
Board of Commerce Act'?, Fort Frances Pulp &
Power Co. Ltd. v. Manitoba Free Press Co. Lid."?
and Toronto Electric Commissioners v. Snider'®.
His views in these three cases were subsequently
repeated by Lord Wright in Co-operative Com-
mittee on Japanese Canadians v. Attorney-Gener-
al of Canada, who relied there, with a modifica-
tion, on the Fort Frances case and ignored
completely the Canada Temperance Federation

10[1946] A.C.193.
11(1882), 7 App. Cas. 829.
1211922} 1 A.C. 191,
1311923] A.C. 695.

14 [1925] A.C. 396.

15 [1947] A.C. 87.

provinciaux et d’intervenants qui contestent la vali-
dité de la Loi. Fondé non seulement sur le par. (3)
de Tart. 4 mais aussi sur le par. (2) (qui, sous
réserve du par. (3), soustrait 4 la Loi le secteur
public provincial) et sur P'art. 5 {qui autorise la
conclusion d’un accord avec le gouvernement d’une
province pour la coopération dans I'application des
Indicateurs), cet argument cherche a établir que le
pouvoir du fédéral de 1égiférer pour la paix, 'ordre
et le bon gouvernement du Canada, quelle que soit
la fagon dont on linterpréte, ne peut en aucune
facon justifier adoption de la Loi et des Indica-
teurs. Je reviendrai plus loin & cet argument
sérieux.

Dans sa prétention principale, le procureur
général du Canada se fonde sur le pouvoir général
du fédéral de faire des lois pour la paix, 'ordre et
le bon gouvernement du Canada, pouvoir dont
I’étendue, selon lui, est définie par le vicomte
Simon dans larrét Attorney-General of Ontario v.
Canada Temperance Federation'. Cette affaire
était une réédition, 4 plus de soixante ans d’inter-
valle, de I'arrét Russell v. The Queen'', car c’est
précisément la méme question qui a €té soumise au
Conseil privé, soit celle de la validité d’une loi de
prohibition, en l'occurrence de la Loi de tempé-
rance du Canada, adoptée par le Parlement du
Canada et autorisant la prohibition par option
locale. Dans Tintervalle, une version modifiée de
I'interprétation large, par l'arrét Russell, du pou-
voir de légiférer pour la paix, I'ordre et le bon
gouvernement, avait été élaborée dans les juge-
ments du vicomte Haldane, porte-parole du Con-
seil privé dans In re Board of Commerce Act'?,
Fort Frances Pulp & Power Co. Ltd. v. Manitoba
Free Press Co. Ltd.” et Toronto Electric Com-
missioners v. Snider'*. Sa maniére de voir dans ces
trois arréts devait ensuite étre reprise par lord
Wright dans Parrét’ Co-operative Committee on
Japanese Caradians v. Attorney-General of
Canada', ol i} s'est appuyé, & une variante pres,

10 [1946] A.C. 193.

1 (1882), 7 App. Cas. 829.
12[1922] 1 A.C. 191.

13 [1923] A.C. 695.
1419251 A.C. 396.

15 (1947] A.C. 87.
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decision delivered by Viscount Simon earlier in the
sarme year, 1946.

There is this to be said about the Fort Frances

case and the Japanese Canadians case. Both

involved federal legislation in the aftermath or
near aftermath of war—a statute in the first men-
tioned case and orders in council in the second—
and the legislation was sustained in each of the two
cases on the footing that federal power to deal with
the emergency of war was implicit in the British
North America Act, giving a special cast to its
authority to legislate for the peace, order and good
government of Canada, and immediate post-war
conditions could also be embraced in this legisla-
tive authority. Another illustration of this kind of
vahid winding-down legislation is provided by the
judgment of this Court in Reference re Wartime
Leasehold Regulations's, where both the Fort
Frances case and the Japanese Canadians case
were cited as providing sufficient support to sus-
tain the federal enactments.

There is another observation I would like to
offer on the Canada Temperance Federation case
and the Japanese Canadians case. Viscount Simon
presided in the Privy Council in both cases and, in
fact, was the only member who sat in both cases.
With him in the Canada Temperance Federation
case were Lords Thankerton, Roche, Greene and
Goddard; with him in the Japanese Canadians
case were Lords Wright, Porter and Uthwatt and
Sir Lyman Duff, retired Chief Justice of Canada.
It is hardly likely that Viscount Simon had forgot-
ten in the Japanese Canadians case what he had
written eleven months earlier. No recorded dis-
sents in the Privy Council were then allowed, and
it was not Viscount Simon who delivered the rea-
sons of the Privy Council but Lord Wright. Sir
Lyman Duff had delivered his own locus classicus
(it was so designated by the Privy Council in the

16[1950] S.C.R. 124.

sur I’arrét Fort Frances et n’a pas fait la moindre
allusion 4 la décision Canada Temperance Federa-

_tion rendue pat le vicomte Simon plus 10t cette

méme année.

Hl y a lieu cependant de signaler ce qui suit au
sujet des arréts Fort Frances et Japanese Cana-
dians. Dans les deux cas, 1l s’agissait de mesures
législatives fédérales adoptées dans I'aprés-guer-
re—une loi dans le premier cas, des décrets du
conseil dans le second—et, dans chaque cas, la
mesure a été déclarée valide au motif que le
pouvoir du fédéral d’agir dans une situation d'ur-
gence provoquée par la guerre est implicite dans
V'Acte de I'Amérique du Nord britannique, cette
situation donnant un aspect particulier au pouvoir
de légiférer pour la paix, I'ordre et le bon gouver-
nement du Canada, et que les conditions existant
tout de suite aprés la fin des hostilités peuvent
aussi tomber sous le coup de ce pouvoir législatif.
Une autre illustration de ce type de législation
valide destinée A faciliter la transition au temps de
paix est fournie par le jugement de cette Cour
dans le Renvoi relatif @ la validité des Reéglements
sur les baux en temps de guerre's, ol les arréts
Fort Frances et Japanese Canadians ont tous deux
été cités comme fondement valide des dispositions
législatives fédérales en question.

J'aimerais faire une autre observation sur les
arréts Canada Temperance Federation et Japa-
nese Canadians. Le vicomte Simon présidait le
Conseil privé dans les deux cas; en fait, il est le
seul qui ait siégé dans les deux affaires. Siégeaient
avec lui, dans Canada Temperance Federation, les
jords Thankerton, Roche, Greene et Goddard;
dans Japanese Canadians, les lords Wright, Porter
et Uthwatt, ainsi que le juge en chef du Canada
Sir Lyman Duff, alors 4 la retraite. On ne peut
supposer que, lorsqu’il a rendu l'arrét Japanese
Canadians, le vicomte Simon avait oublié ce qu’il
avait écrit onze mois plus 16t. A cette époque, les
disstdences écrites n’étaient pas permises au Con-
seil privé et ce n'est pas le vicomte Simon qui a
exposé les motifs du Conseil privé, mais lord
Wright. Sir Lyman Duff avait formulé son propre
locus classicus (C’est ainsi que le Conseil privé 'a

16 [1950] R.C.S. 124.
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Labour Conventions'.case, on the peace, order
and good government power in his reasons in
Reference re Natural Products Marketing Act'®,
at p. 418, but it was completely ignored in the
Canada Temperance Federation case just as the
propositions in this latter ¢case were ignored in the
Japanese Canadians case.

It is evident to me that the commanding con-
siderations in the Canada Temperance Federation
case, in the Japanese Canadians case and in its
forerunner, the Fort Frances case were the par-
ticular legislation with which the Court had to
deal and the circumstances in which that legisla-
tion came under judicial scrutiny. Each of the
cases had antecedents, the Russell case and the
Board of Commerce case, and I wish to consider
what they had to say and the context in which they
spoke about the peace, order and good government
power. It is well to point out here that there is
another strand in the weave of Privy Council
decisions on the peace, order and good government
power -which must be considered in any overall
assessment of the scope of that power and that is
the Local Prohibition case, Attorney-General of
Ontario v. Attorney-General of CanadaV.

The basis upon which the Privy Council in the
Russell case sustained the Canada Temperance
Act as being legislation for the peace, order and
good government of Canada is disclosed by the
following excerpts from its reasons. Thus, “the
declared object of Parliament in passing the Act is
that there should be uniform legislation in all the
Provinces respecting the traffic in intoxicating lig-
uors with a view to promote temperance in the
Dominion™ (at p. 841). Again, “what Parliament
is dealing with in legislation of this kind is not a
matter in relation to property and its rights but
one relating to public order and safety. That is the
primary matter dealt with ...” (at p. 838). Again,
“laws of this nature designed for the promotion of
public order, safety or morals, and which subject
those who contravene them to criminal procedure

17 [1937] A.C. 326.
18 [1936] S.C.R. 398.
19 [1896] A.C. 348.

désigné dans arrét Labour Conventions'’, sur le
pouvoir de légiférer pour la paix, I'ordre et le bon
gouvernement, dans le Renvoi sur la Loi sur l'or-
ganisation du marché des produits naturels'®, 4 la
p. 418, dont on n’a toutefois rien dit dans 'arrét
Canada Temperance Federation, tout comme dans
I’arrét Japanese Canadians, on n’a rien dit des
principes énoncés dans Canada Temperance
Federation.

Il me parait évident que dans les arréts Canada
Temperance Federation et Japanese Canadians,
tout comme dans I'arrét Fort Frances, les considé-
rations décisives ont été le texte législatif soumis A
la Cour et les circonstances sous lesquelles elle a
été appelée 4 statuer sur sa validité. Chacun de ces
deux arréts avait son précurseur, savoir l'arrét
Russell et arrét Board of Commerce. Examinons
ce qui y est dit du pouvoir de 1égiférer pour la paix,
Pordre et le bon gouvernement ainsi que le con-
texte dans lequel on en parle. 1] est bon de signaler
gu’il existe, dans la trame des décisions du Conseil
privé sur ce pouvoir, un autre fil 4 examiner dans
toute étude globale de son étendue: il s’agit de
Parrét Local Prohibition (Atiorney-General of
Ontario v. Attorney General of Canada)®.

Le principe selon lequel le Conseil privé, dans
I'arrét Russell, a déclaré valide la Loi de tempé-
rance du Canada 4 titre de loi pour la paix, 'ordre
et le bon gouvernement du Canada, ressort des
passages suivants. [TRADUCTION] «En adoptant
cette mesure», y lit-on, «le Parlement s’est proposé
ouvertement comme but I’application, dans toutes
les provinces, d’une loi uniforme concernant le
commerce des boissons enivrantes, en vue de favo-
riser la tempérance dans le Dominiom» (2 la p.
841). Ou encore: [TRADUCTION] «par une mesure
de ce genre, ce n’est pas une question relative i la
propriété et aux droits y afférents que le Parlement
se propose de régler, mais bien une question qui a
trait & l'ordre et & la sécurité publics. Clest la
’objet principal de la Loi...» (a la p. 838). Plus
loin: [TRADUCTION] «Les lois de cette nature,

1711937} A.C. 326.

1 11936] R.C.S. 398.
19 11896] A.C. 348.
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and punishment belong to the subject of public
wrongs rather than to that of civil rights. They are
of a nature which fall within the general authority
of Parliament to make laws for the peace, order
and good government of Canada, and have direct
relation to criminal law, which is one of the
enumerated classes of subjects assigned exclusively
to the Parliament of Canada™ (at p. 839). Further,
“Parliament deals with the subject as one of gener-
al concern to the Dominion, upon which uniformi-
ty of legislation is desirable, and the Parliament
alone can so deal with it. There is no ground or
pretence for saying that the evil or vice struck at
by the Act in question is local or exists only in one
province, and that Parliament, under colour of
general legislation, is dealing with a provincial
matter only ... The present legislation is clearly
meant to apply a remedy to an evil which is
assumed to exist throughout the Dominion ... In
statutes of this kind [with local option] the legisla-
tion is general and the provision for the special
application of it to particular places does not alter
its character” (at pp. 841-2). '

The reasons manifest deference to Parliament’s
judgment that there was an evil of nation-wide
proportions to which it was entitled to address
general legislation to effect a cure. There is noth-
ing in the reasons to suggest that the probable
effectiveness or ineffectiveness of the chosen
remedy had anything to do with the validity of the
legislation. It does not appear, however, that any

extrinsic evidence was adduced beyond the history

of the legislation and references to provincial
liquor licensing legislation. The Russell case was
decided in an era when extrinsic evidence was
narrowly received and when the Privy Council
viewed the British North America Act as an ordi-
nary statute to be construed on the same basis as
other statutes: see Bank of Toronto v. Lambe®, at
p. 579. This may explain the reluctance to inter-
fere with the Parliamentary judgment as to the

(1887}, 12 App. Cas. 575.

destinées & favoriser Pordre, la sécurité et les
bonnes mceurs publics, et rendant les contreve-
nants passibles de poursuites au criminel et de
peines, sont du domaine des méfaits publics plutdt
que de celui-des droits civils. Elles relévent, par
leur nature, des pouvoirs généraux qu'a le Parle-
ment de légiférer en vue de l'ordre et du bon
gouvernement du Canada et se rattachent directe-
ment au droit criminel, qui est un des sujets attri-
bués exclusivement au Parlement canadien» (4 la
p. 839). Plus loin encore: [TRADUCTION] «Le Par-
lement considére que le sujet est d’intérét général
pour le Dominion, qu’il est nécessaire d’avoir a cet
ggard une législation uniforme, et que le Parle-
ment seul peut atteindre ce but. Il n'y a aucune
raison de croire que le mal ou vice visé par la loi en
question est localisé, ou qu'il n’existe que dans une
seule province, et que le Parlement, sous prétexte
d’adopter une mesure d’application générale, s’oc-
cupe d’une question purement provinciale. ... De
toute évidence, la loi dont il s’agit a pour but
d’appliquer un reméde & un mal qui est censé sévir
dans tout le Dominion ... La législation que l'on
trouve dans de telles lois [assorties d’options loca-
les] a un caractére général et la possibilité d’une
application spéciale A des endroits particuliers ne
change en rien ce caractéres (aux pp. 841 et 842).

Les motifs sont empreints de déférence pour le
jugement porté par le Parlement qu’il existait un
mal de dimensions nationales auquel il avait droit
de tenter de porter reméde par une loi générale.
Rien dans les motifs ne laisse entendre que les
chances de succés du moyen choisi aient quelque
chose a voir avec la validité de la Loi. 1l ne semble
toutefois pas qu’on ait présenté d’éléments de
preuve extrinséques sinon I’historique de la Loi et
des renvois aux lois provinciales sur les permis de
vente d'alcool. L’affaire Russell a été jugée a une
épogue ol la preuve extrinséque était difficilement
admise et ol le Conseil privé considérait I’ Acte de
I'Ameérique du Nord britanniqgue comme une loi
ordinaire qu’il fallait interpréter de la méme fagon
que les autres: voir Bank of Toronto v. Lambe™®, 4
la p. 579. Cela peut expliquer I’hésitation manifes-

«

tée par le Conseil privé & mettre en question le

0 (1887), 12 App. Cas. 575,
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generality of the evil, especially at so early a
period i the judicial interpretation of the British
North America Act; but it by no means meant that
Parliament’s assessment of circumstances calling
for the exercise of its general power was immune
from judicial review,

It is, I think, 2 material factor in the decision in
the Russell case that the challenged legislation
had some base in one of the federd! enumerated
powers, namely, criminal law, which gave it some
fixity as being within federal competence. I
observe, too, that Russell v. The Queen was an
invitation to the Privy Council to review the deci-
sion of this Court on the same Act, given in
Fredericton v. The Queen®, where it was sustained
as a measure in relation to the regulation of trade
and commerce, and that the Privy Council said
that they were not to be taken to be dissenting
from the view of this Court by reason of not
finding it necessary to consider whether the
Canada Temperance Act fell within a federal
enumerated power. Although the Supreme Court
gave its judgment in Fredericton before the Privy
Counci! decided the Parsons? case, the Privy
Council’s view as to the trade and commerce basis
of the Canada Temperance Act came after it had
examined the trade and commerce power in
Parsons.

The Privy Council in the Local Prohibition case
accepted Russell v. The Queen as authoritatively
determining that the Canada Temperance Act was
valid legislation for the peace, order and good
government of Canada, but by reason of the
prohibitory character of that Act it was of the
opinion that it could not have been sustained as
being in relation to the regulation of trade and
commerce. It may be doubted that this is today a
valid distinction but it is unnecessary to pursue
that question here. What does emerge {rom the
Local Prohibition case are certain standards for
the invocation of the federal general power which,

21 (1880), 3 S.C.R. 505.
22 (1881), 7 App. Cas. 96.

jugement du Parlement sur la généralité du mal,
surtout 4 un stade si peu avancé de I'interprétation
judiciaire de U'Acte de I"’Amérique du Nord britan-
nigue; mais cela ne veut pas dire, loin de 13, que le
jugement porté par le Parlement sur les circons-
tances justifiant Pexercice de son pouvoir général
échappe 4 toute révision judiciaire.

1l faut, je crois, considérer comme un facteur
important de V'arrét Russell le fait que la loi
contestée se rattachait dans une certaine mesure &
'un des pouvoirs énumérés du Parlement fédéral,-
savoir, le droit criminel, ce qui lui donnait en
quelque sorte une assise dans le champ de compé-
tence fédérale. Je remarque aussi que l’affaire
Russell v. The Queen avait réellement pour objet

. d'inviter le Conseil privé d réviser la décision de

cette Cour sur la méme loi dans 1’affaire La Ville
de Fredericton ¢. La Reine®, ol on 'avait déclarée
valide a titre de mesure relative 4 la réglementa-
tion des échanges et du commerce. Le Conseil
privé a précisé qu’il ne fallait pas considérer qu’il
différait d’opinion avec cette Cour du fait qu’il
n'estimait pas nécessaire de décider si la Loi de
tempérance du Canada se rattachait & un pouvoir
expressément attribué au fédéral. La Cour -
supréme a prononcé son jugement dans {"affaire
Ville de Fredericton avant que le Conseil privé ne
se prononce dans !'affaire Parsons®, mais c’est
aprés avoir examiné dans cette cause-la le pouvoir
fédéral relatif aux échanges et au commerce que le
Conseil privé a exprimé son opinion sur la question
du fondement de la Loi de tempérance du Canada.

Dans 'arrét Local Prohibition, le Conseil privé
a convenu que Russell v. The Queen décidait de
fagon péremptoire que la Loi de tempérance du
Canada était une loi valide pour la paix, l'ordre et
le bon gouvernement du Canada, mais il s’est dit
d’avis qu’en raison de son caractére prohibitif, elle
n'aurait pu étre déclarée valide comme loi relative
4 la réglementation des échanges et du commerce.
On peut se demander si cette distinction est encore
valable, mais il n'est pas nécessaire de répondre a
cette question en I'espéce. Ce qu'il faut retenir de
Varrét Local Prohibition, c’est que le pouvoir géné-
ral fédéral est assujetti & des normes qui, d'un

21 (1880), 3 R.C.S. 505.
2 (1881), 7 App. Cas. 96.
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from one point of view, tighten but do not alter the
grounds upon which the Russell case was decided
and, from another point of view, establish a point
of departure which, ultimately, through the judg-
ments of Viscount Haldane in the Board of Com-
merce, Fort Frances and Snider cases, narrowed
its scope considerably. The two views of the stand-
ards relate, of course, to the breadth of judgment
which the Courts would be called upon to exercise
when legislation was supported or chalienged as
being validly enacted under the general power.

There are two passages in the reasons of Lord
Watson in the Local Prohibition case which are
relevant here, and in quoting them [ do so without
enlarging on Lord Watson’s overall approach to
the heads of legislative power in the British North
America Act. The first passage is as follows {at p.
360):

... the exercise of legislative power by the Parliament
of Canada, in regard to all matters not enumerated in s.
91, ought to be strictly confined to such matters as are
unquestionably of Canadian interest and importance,
and ought not to trench upon provincial legislation with
respect to any of the classes of subjects enumerated in s.
92. To attach any other construction to the general
power which, in supplement of its enumerated powers, is
conferred upon the Parliament of Canada by s. 91,
would, in their Lordship’s opinion, not only be contrary
to the intendment of the Act, but would practically
destroy the autonomy of the provinces. If it were once
conceded that the Parliament of Canada has authority
tc make laws applicable to the whole Dominion, in
relation to matters which in each province are substan-
tially of local or private interest, upon the assumption
that these matters also concern the peace, order, and
good government of the Dominion, there is hardly a
subject enumerated in s. 92 upon which it might not
legislate, to the exclusion of the provincial legislatures.

The second passage is in these words (at p. 361):

... Their Lordships do not doubt that some matters,
in their origin local and provincial, might attain such
dimensions as to affect the body politic of the Dominion,
and to-justify the Canadian Parliament in passing laws
for their regulation or abolition in the interest of the
Dominion. But great caution must be observed in distin-
guishing between that which is local and provincial, and
therefore within the jurisdiction df the provincial legisla-
tures, and that which has ceased to be merely local or

certain point de vue, circonscrivent sans les modi-
fier les motifs sur lesquels le Conseil privé a fondé
sa décision dans l'affaire Russell, et, d’un autre,
ont marqué le point de départ d’un processus qui,
jalonné par les jugements du vicomte Haldane
dans Beard of Commerce, Fort Frances et Snider,
allait en réduire considérablement I'étendue. La
divergence d’opinions quant aux normes porte,
bien entendu, sur la mesure dans laquelle les tribu-
naux peuvent porter un jugement sur le bien-fondé
de Paction du Parlement lorsque celle-ci est fondée
sur le pouvoir général.

Deux passages des motifs de lord Watson dans
I'arrét Local Prohibition sont pertinents. Je les cite
sans m’étendre sur la conception d’ensemble que se
faisait lord Watson de I'attribution des pouvoirs
législatifs dans ' Acte de I'Amérique du Nord bri-
tannique. Le premier passage est le suivant (4 la p.
360):

[TRADUCTION] ... I'exercice par le Parlement cana-
dicn du pouvoir de légiférer sur tout sujet non énuméré &
I’article 91 devrait strictement se restreindre aux ques-
tions qui sont incontestablement d’importance ou d’inté-
rét national et n’empiéter sur la législation provinciale &
I’égard d’aucune catégorie de sujets énumérés a P'article
92. Selon leurs Seigneuries, toute autre interprétation
des pouvoirs généraux que l'article 91 confére au Parle-
ment canadien, en sus des pouvoirs énumérés, serait non
seulement contraire a ’esprit de la loi, mais détruirait en
pratique l'autonomie des provinces. Si le Parlement du
Canada se voyait accorder "autorité d’adopter des lois
applicables 4 tout le Dominion sur des sujets qui, dans
chaque province, sont en substance d’intérét local ou
privé, en présumant que ces questions concernent égale-
ment {a paix, I'ordre et le bon gouvernement du Domi-
nion, il nexisterait guére de sujets énumérés & l'article
92 sur lesquels il ne pit 1égiférer 4 'exclusion des
légisiatures provinciales.

Le second passage se lit comme suit (& la p. 361):

{TRADUCTION] ... Leurs Seigneuries ne doutent pas
que certaines matiéres 4 I'origine locales et provinciales
puissent atteindre des proportions telles qu'clies affecte-
raient le corps politique du Dominion, permettant ainsi
au Parlement canadien d’adopter des lois en vue de leur
réglementation ou abolition dans I'intérét du Dominion.
Toutefois, il faut exercer une grande prudence en distin-
guant ce qui est local et provincial, et par conséquent du
ressort des législatures provinciales, d’avec ce qui a cessé
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provincial, and has become matter of national concern,
in such sense as to bring it within the jurisdiction of the
Parliament of Canada. . ..

These words, spoken in the course of a case, a
Reference, which.concerned the validity of provin-
cial legislation and questions touching provincial
legislative power, were taken up by the Supreme
Court of Canada and by the Privy Council in later
cases. Duff J., as he then was, indicated in his
reasons in In re Companies?, at p. 431, that as a
result of the Local Prohibition case and of the
Manitoba Licence Holders' case?, it was not pos-
sible to hold that the Parliament of Canada could
validly invoke its general power to enact uniform
legislation for the whole of Canada when it related
to matters which if dealt with by a single Province
would fall within the catalogue of provincial
powers in heads 1 to 15 of s. 92 of the British
North America Act. 1 agree, of course, that the
mere desire for uniformity cannot be a support for
an exercise of the federal general power. Uniformi-
ty is almost invariably involved in federal legisla-
tion but the Russell case was not founded on that
alone. This was recognized when this Court and
the Privy Council considered the Board of Com-
maerce case which, like the Russell case, involved
federal peace-time legisiation not of a temporary
character.

The legisiation, the Combines and Fair Prices
Act, 1919, in addition to providing for the investi-
gation and restriction of combines and monopolies,
authorized the Board of Commerce, established
under the Board of Commerce Act, 1919, 10
enquire into and to restrain or prohibit (1) the
making of unfair profits for or upon the holding or
disposition of necessaries of life; and (2) all prac-
tices with respect to the holding or disposition of
necessaries of life as, in the opinion of the Board,
are designed or calculated unfairly to enhance the
cost or price of such necessaries of life. “Necessar-
ies of life” were defined by the Combines and Fair
Prices Act to mean articles of food and clothing,

7 (1913), 48 S.C.R. 331.
2{1902] A.C. 73.

d’étre purement local ou provincial pour revétir un
aspect national, de fagon A devenir de la compétence du
Parlement du Canada. . ..

Ces paroles, prononcées dans une affaire, en
"occurrence un renvoi, portant sur }a validité d’une
loi provinciale et sur des questions relatives au
pouvoir législatif provincial, ont été ensuite repri-
ses par la Cour supréme du Canada et par le
Conseil privé. Le juge Duff, alors juge puiné, a
déclaré dans les motifs qu’il a exposés dans le
Renvoi sur la constitution de compagnies®, 4 la p.
431, que, vu les arréts Local Prohibition et
Manitoba Licence Holders**, on ne pouvait pas
décider que le Parlement du Canada peut valide-
ment invoquer son pouvoir général pour promul-
guer une législation uniforme pour I'ensemble du
pays lorsque celle-ci porte sur des matiéres qui, si
elles étaient réglementées par une seule province,
tomberaient dans la liste des pouvoirs provinciaux
énumérés aux par. 1 4 15 de I'art. 92 de I’ Acte de
I'Amérique du Nord britannique. Je reconnais,
bien entendu, que le simple désir d’assurer I"unifor-
mité ne peut justifier Pexercice du pouvoir général
fédéral. L'uniformité est presque invariablement
un facteur dans la législation fédérale, mais I'arrét
Russell n’était pas fondé sur ce seul facteur. Cette
Cour et le Conseil privé 'ont reconnu dans 'arrét
Board of Commerce ou, comme dans l'arrét Rus-
sell, il s’agissait d’une loi fédérale promulguée en
temps de paix et qui n’était pas de nature
temporaire.

En effet, la Loi des coalitions et des prix rai-
sonnables, 1919, en plus de prévoir la tenue d’en-
quétes sur les coalitions et monopoles ainsi que
leur répression, donnait 4 la Commission de com-
merce, établie en vertu de la Loi de la Commission
de commerce, 1919, le pouvoir «de s’enquérir de, et
de réprimer et de prohiber . .. (1) Ia réalisation. ..
de profits déraisonnables par le fait de I'accapare-
ment ou de I'emploi des choses nécessaires 4 la
vie...; et (2) toutes les manceuvres relatives a
'accaparement ou 4 I’emploi des choses nécessai-
res 4 la vie, qui, de I'avis de la Commission, sont
destinées A majorer déraisonnablement le coit ou
le prix de ces choses nécessaires 4 la vie». La Loi

2(1913), 48 R.C.S. 331
2 [1902] A.C. 73.
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fuel and such other articles as may be prescribed
by the Board by special regulation. The Act pro-
hibited unreasonable accumulation or withholding
of necessaries of life, and required that any surplus
of such necessaries be offered for sale at reason-
able and fair prices. The powers vested in the
Board were in support of these provisions. In brief,
the legislation was directed to prevent undue
hoarding and profiteering in food, clothing and
fuel, and to require that such articles be made
available at fair prices. Its drastic character is
obvious and, as already indicated, it was not tem-
porary legislation.

The question of the validity of the legislation
arose upon a stated case, as provided by the Board
of Commerce Act, respecting a proposed order of
the Board to restrain clothing merchants in the
City of Ottawa from making unfair profits and
from unfairly enhancing their prices by their
mark-up methods. A good deal of the argument of
the case, both before the Supreme Court and in
the Privy Council, concerned contentions based
upon the trade and commerce power and upon the
criminal law power. Reliance was placed upon
these powers as well as upon the federal general
power. In the present case, there was no submis-
sion by the Attorney-General of Canada that the
Anti-Inflation Act was supportable on any other
basis than.upon the general power. I refer to the
reasons in the Board of Commerce case only with
respect to that contention, although it is obvious
from those reasons that the other contentions had
a bearing on the dispositicn of the submission on
the general power.

The Supreme Court divided evenly on the validi-
ty of the Combines and Fair Prices Act, and the
reasons of Anglin J. who supported the legislation
(speaking also for Sir Louis Davies C.J.C. and for
Mignault J.) and the reasons of Duff J., who found
it invalid, expose the relevant considerations on
each side of the issue: see (1920), 60 S.C.R. 456.

Anglin J. assessed the challenged legislation as
follows (at p. 467):

définissait les «choses nécessaires 4 la vies comme
les articles d’alimentation, le vétement, le combus-
tible et les autres articles prescrits par réglement
spécial de la Commission. La Loi interdisait d’ac-
cumuler ou de retenir des quantités déraisonnables
de choses nécessaires & la vie et décrétait que tout
excédent devait étre offert en vente & des prix
justes et raisonnables. Les pouvoirs dont était
investie la Commission visaient 4 assurer ['applica-
tion de ces dispositions. En bref, la Loi cherchait &
prévenir 'accumulation de nourriture, de véte-
ments et de combustible, de méme que les bénéfi-
ces excessifs dans ces secteurs, et ordonnait que ces
articles soient offerts 4 des prix raisonnables. Son
caractére draconien est évident et, comme je ai
déja signalé, ce n'était pas une mesure temporaire.

La validité de la Loi a été contestée par voie
d’exposé de cause, selon que le prévoyait la Loi de
la Commission de commerce, 4 "occasion d’une
ordonnance projetée de la Commission visant
empécher les marchands de vétements de la ville
d’Ottawa de réaliser des profits excessifs et d’aug-
menter exagérément leurs prix par leurs méthodes
de majoration. Une bonne partie des plaidoiries,
aussi bien devant la Cour supréme que devant le
Consetl privé, a porté sur le pouvoir en matiére
d’échanges et de commerce ainsi que sur le pouvoir
relatif au droit criminel. On a invoqué ces pouvoirs
de méme que le pouvoir général fédéral. Dans la
présente affaire, le procureur général du Canada
n'a pas prétendu que la Loi anti-inflation pouvait
se justifier autrement gue par le pouvoir général.
Je ne renvoie aux motifs de I'arrét Board of Com-
merce qu’a ce sujet-ld, bien qu’il en ressorte
I’évidence que les autres moyens ont influé sur la
décision rendue quant au pouvoir général.

Les juges de la Cour supréme se sont également
divisés sur la validité de la Loi des coalitions et des
prix raisonnables. Les motifs du juge Anglin, qui
estimait la loi valide (et avait ’agrément du juge
en chef, Sir Louis Davies, et du juge Mignault) et
ceux du juge Duff, qui 'estimait invalide, exposent
les considérations pertinentes 4 ’appui de I'une et
de I'autre thése: voir (1920), 60 R.C.S. 456.

Le juge Anglin a porté le jugement suivant sur
la loi contestée (& la p. 467):
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Effective control and regulation of prices so as to
meet and overcome in any one province what is general-
ly recognized to be an evil—"profiteering”—an evil so
prevalent and so insidious that in the opinion of many
persons it threatens to-day the moral and social well-
being of the Dominion—may thus necessitate investiga-
tions, inquiry and control in other provinces. It may be
necessary to deal with the prices and the profits of the
growers or other producers of raw material, the manu-
facturers, the middlemen and the retailers. No one
provincial legislature could legislate so as to cope effec-
tively with such a matter and concurrent legislation of
all the provinces interested is fraught with so many
difficulties in its enactment and in its administration
and enforcement that to deal with the situation at all
adequately by that means is, in my opinion, quite
impracticable.

Viewed in this light it would seem that the impugned
statutory provisions may be supported, without bringing
them under any of the enumerative heads of s. 91, as
laws made for the peace, order and good government of
Canada in relation to matters not coming within any of
the classes of subjects assigned exclusively to the legisla-
tures of the provinces, since, in so far as they deal with
property and civil rights, they do so in an aspect which is
not “from a provincial point of view local or private”
and therefore not exclusively under provincial control.

He found support for his assessment not only in
the Russell case but in the Local Prohibition case
as well, and then went on in the following vein (at
pp. 470-1):

It may be said that if the subject matter of the Domin-
ion legistation here in question, when its true aspect and
real purpose are considered, relates to public order,
safety or morals, affects the body politic of the Domin-
ion and is a matter of national concern, so that it can be
supported under the general peace, order and good
government provision of s. 91 without recourse 10 any of
the enumerated heads, it is unnecessary and inadvisable
to attempt to bring it under head No. 2 ... [However], |
think it is better that legislation such as that with which
we are now dealing, which undoubtedly affects what
would ordinarily be subject matters of provincial juris-
diction, should, if possible, be ascribed to one of the
enumerated heads of s. 91. I prefer, therefore, to rest my
opinion upholding its constitutional validity on the
power of the Dominion Parliament 1o legislate for “the
Regulation of Trade and Commerce” as well as on its
power to make laws for the peace, order and good
government of Canada in regard to matters which,

fTrRaDUCTION] Pour arriver & contrdler et a régle-
menter les prix de facon i combattre et a vaincre, dans
une province donnée, ce qui est généralement reconnu
comme un mal,—«le profit excessif»,—un mal si généra-
lisé et si insidieux que, de 1’avis d'un grand nombre, il
meénace la santé morale ‘et sociale di Dominion—il se
peut donc qu’il faille procéder a des enquétes et exercer
un contrdle dans les autres provinces. Il peut étre néces-
saire de réglementer les prix et les profits des cultiva-
teurs ou d’autres producteurs de matiéres premiéres, des
manufacturiers, des grossistes et des détaillants. Une
seule 1égislature provinciale est incapable, dans sa légis-
lation, de s’attaquer avec succés 4 un tel probléme, et
’adoption par chaque province intéressée d’une loi sur la
question souléverait de telles difficultés d’application
qu'il s’agit 13, & mon avis, d’une solution qui n’est pas du
tout pratique.

Vues sous cet angle, les dispositions législatives con-
testées peuvent, & mon avis, étre déclarées valides sans
étre rattachées spécifiquement & l'une des catégories
énumérées a l'article 91, 4 titre de mesures pour la paix,
ordre et le bon gouvernement du Canada, relativement
a des matiéres ne tombant pas dans les catégories de
sujets exclusivement assignées aux législatures des pro-
vinces, car, si elles concernent la propriété et les droits
civils, c'est sous un aspect qui n'est pas «du point de vue
provincial, local ou privés et, par conséquent, non exclu-
sivement sous le contréle provincial. ’

Il a ensuite renvoyé, a "appui de ce qu’il venait de
dire, aux arréts Russell et Local Prohibition, pour
poursuivre comme suit (aux pp. 470-471):

[TrRaDUCTION] On pourrait dire que si, par sa sub-
stance, la loi du Dominion en cause, lorsqu’on examine
son caractére ¢t son objet véritables, a trait & l'ordre, la
sécurité ou la moralité publics, touche existence méme
du Dominion et constitue une question d’intérét natio-
nal, d’ou elle peut se justifier en vertu de la disposition
générale de I'art. 91 relative & la paix, & 'ordre et au
bon gouvernement sans qu’il soit besoin d’invoquer
aucun des pouvoirs énumérés, il n'est ni nécessaire ni
souhaitable de chercher 2 la rattacher au paragraphe 2
... [Toutefois] i! me semble préférable qu'une loi
comme celle visée en 'espéce, qui touche incontestable-
ment des sujets qui seraient d’ordinaire de compétence
provinciale, soit rattachée, si possible, 4 'une des catégo-
ries énumérées 4 l'art. 91. Je préfére donc fonder la
constitutionnalité de la Loi sur le pouvoir du Parlement
du Dominion de légiférer pour «la réglementation des
échanges et du commerce» de méme que sur son pouvoir
de faire des lois pour la paix, I'ordre et le bon gouverne-
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though not referable to any of the enumerated heads of
s. 91, should, having regard to the aspect in which and
the purpose for which they are dealt with, properly be
held not to fall within any of the enumerated heads of s.
92—to “lie outside all the subject matters” thereby
*“entrusted to the province”.

Duff J. was initially concerned in his reasons
with the submissions on the federal trade and
commerce power, and it was only after rejecting it
as a valid support for the legislation that he turned
to the general power. He approached this issue on
the following basis (at p. 506):

Two conditions govern the legitimate exercise of this
power. First—it is essential that the matter dealt with
shall be one of unquestioned Canadian interest and
importance as distinguished from matters merely local
in one of the provinces; and, secondly, that the legisla-
tion shall not trench upon the authority of the province
in respect of the matters enumerated in section 92.
/

This suggests that the federal general power is
residuary in a limited sense and it casts doubt on
what Lord Watson said in the Local Prohibition
zase. Duff J. did not think that Russell v. The
Queen provided any principle applicable to the
case before him, pointing out that the Provinces
were not represented there and that it was largely
an unargued case because of an admission that if
there had been no local option provisions the legis-
lation as immediately applicable throughout
Canada would have been valid. Further, it was his
view that subsequent cases on liquor legislation in
the Privy Council, especially the Manitoba Licence
Holders' case, supra, justified the view that the
Russell case was supportable under the general
power because provincial liquor legislation had
been attributed to s. 92(16) (“matters of a local or
private nature in the Province”), and that the
result might have been different if s. 92(13)
(“property and civil rights in the Province”) had
been the source of provincial authority on that
subject. Thus, he asserted (at p. 508):

ment du Canada relativement aux matiéres qui, tout en
n’étant comprises dans ancune des catégories énumérées
& I'art. 91, doivent, compte tenu de I'aspect sous lequel
elles sont traitées et de ’objet pour lequel on les régle-
mente, étre considérées comme ne tombant dans aucune
des catégories énumérées 4 'art. 92—autrement dit
comme ne faisant pas partie des matiéres confiées aux
provinces par cet articles.

Dans ses motifs, le juge Duff s’est adressé

d’abord 4 la prétention fondée sur le pouvoir fédé-
ral relatif aux échanges et au commerce et ce n'est
qu'aprés avoir rejeté ce fondement qu’il s’est
adressé & la prétention fondée sur le pouvoir géné-
ral. Il a abordé 1a question de la fagon suivante (a
la p. 506): :
[TRADUCTION] L’exercice de ce pouvoir est légitime &
deux conditions. D’abord il est essentiel que la question
soit incontestablement d’importance et d’intérét natio-
naux, et non pas d’intérét purement local dans une des
provinces; ensuite que la Loi ne constitue pas un empié-
tement sur les pouvoirs de la province relativement aux
matiéres énumérées a 'article 92.

Cela laisse entendre que le pouvoir général fédéral
est résiduaire au sens restreint et met en cause ce
qu’a déclaré lord Watson dans ’arrét Local Prohi-
bition. Le juge Duff était d’avis qu’il n’y avait dans
Russell v. The Queen aucun principe applicable a
I’affaire dont la Cour était alors saisie, car les
provinces n’y étaient pas représentées et, pour une
large part, il n’y avait pas eu contestation, puisqu’il
avait été admis qu’en P'absence de la disposition
prévoyant l'option locale, la Loi, dans sa forme
immédiatement applicable partout au <Canada,
aurait été valide. 1l s’est en outre dit d’avis qu’en
raison des décisions uliérieures du Conseil privé
sur des lois relatives aux boissons enivrantes,
notamment V'arrét Manitoba Licence Holders,
précité, il y avait lieu de croire que I'arrét Russell
pouvait se justifier par le pouvoir général, étant
donné que les lois provinciales en la matiére
avaient été rattachées au par. (16) de I’art. 92 («es
matiéres d'une nature purement locale ou privée
dans la province»); le résultat aurait pu étre diffé-
rent si le par. (13) de Part. 92 («la propriété et les
droits civils dans la province») avait été la source
du pouvoir provincial en cette matiére. C’est ainsi
qu'il a affirmé (4 la p. S08):
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There is no case of which I am aware in which a
Dominien statute not referable to one of the classes of
legislation included in the enumerated heads of sec. 91
and being of such a character that from a provincial
point of view, it should be considered legislation dealing
with “‘property and civi] rights”, has been held com-
petent to the Dominion under the introductory clause;

It is fairly clear from a canvass of the case law
since the decision in the Russell case that the
foregoing statement proceeds from the view
expressed by Viscount Haldane in the Insurance
Reference case, Attorney-General of Canada v.
Attorney-General of Alberta®s, where he said this:

There is only one case, outside the heads enumerated
ins. 91, in which the Dominion Parliament can legislate
effectively as regards a province, and that is when the
subject matter lies outside zll the subject matters enu-
meratively entrusted to the province under sect. 92.
Russell v. the Queen is an instance of such a case.

Beyond the formulary considerations, demanded
by the obligation of obedience to Privy Council
decisions, Duff J. expressed concerns which were
reflected in thée submissions in the present case by
those opposing the Anzi-Inflation Act. He spoke as
follows:

... The scarcity of necessaries of life, the high cost of
them, the evils of excessive profit taking, are matters
affecting nearly every individual in the community and
affecting the inhabitants of every locality and every
province collectively as well as the Dominion as a whole.
The legisiative remedy attempted by section 18 is one of
many remedies which might be suggested. One could
conceive, for example, a proposal that there should be a
general restriction of credits, and that the business of
money lending should be regulated by a commission
appointed by the Dominion Government with powers
conferred by Parliament. Measures to increase produc-
tion might conceivably be proposed and to that end
nationalization of certain industries and even compulso-
ry allotment of labour. In truth if this legislation can be
sustained under the residuary clause, it is not easy to put
a limit to the extent to which Parliament through the
instrumentality of commissions (having a large discre-
tion in assigning the limits of their own jurisdiction, see
sec. 16), may from time to time in the vicissitudes of

%11916] 1 A.C. 588.

[TRADUCTION] Je ne connais aucun cas ol une loi du
Dominion qui n'était pas susceptible d’étre rattachée a
une des catégories de sujets énumérés a Part, 91 et qui,’
en raison de son caractére, devrait, du point de vue
provincial, étre considérée comme une loi visant «la
propriété et les droits civilsn, a été déclarée de la compé-
tence du Dominion en vertu de la clause introductive;

Une revue de la jurisprudence postérieure &
Parrét Russell fait voir assez clairement que cette
affirmation s’inspire de 'opinion exprimée par le
vicomte Haldane dans 'arrét Insurance Reference
(Attorney-General of Canada v. Attorney-General
of Alberta}®, ot 1l a dit:

[TRaDUCTION] Il nexiste qu'un cas ou, & part les
sujets énumérés dans Particle 91, le parlement fédéral
puisse adopter des mesures législatives effectives concer-
nant ure province; ¢’est lorsque I'objet en question n’est
compris dans aucun des sujets énumérés de I’article 92
et attribués expressément 4 la province. On trouve un
exemple de ce cas dans Russell v. The Queen.

Tout en obéissant aux prescriptions rituelles por-
tant interdiction de déroger aux décisions du Cen-
seil privé, le juge Duff s’est dit préoccupé de
certains aspects de la question, préoccupation
reprise dans la présente affaire par ceux qui con-
testent la Loi anti-inflation. Voici ce qu’a dit le
juge Duff:

[TRADUCTION] ... La rareté des choses nécessaires
4 la vie, leur prix élevé, le mal causé par le profit
excessif, sont des questions qui touchent presque chaque
membre de la collectivité, de méme que les habitants de
chaque localité et de chaque province collectivernent
ausst bien que du Dominion dans son ensemble. Le
reméde légisiatif que tente d’apporter I'article 18 n’est
qu'un des nombreux remédes possibles. On peut imagi-
ner, par exemple, une proposition portant restriction
générale du crédit et réglementation du commerce du
prét d’argent par une commission nommée par le gou-

. vernement du Dominion et investie de pouvoirs conférés

par le Parlement. On pourrait ausst proposer des mesu-
res visant 4 augmenter la production et, & cette fin, ia
nationalisation de certaines industries et méme ia répar-
tition forcée de la main-d’ceuvre. En vérité, si I'on fonde
la validité de cette loi sur la clause résiduaire, reste-t-il
des cas oll le Parlement, par 'entremise de commissions
(qui ont une large discrétion pour délimiter leur propre
compétence, voir P'art. 16), ne peut s’ingérer dans les

%1(1916] 1 A.C. 588.
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national trade, times of high prices, times of stagnation
and low prices and so on, supersede the authority of the
provincial legislatures. I am not convinced that it is a
proper application of the reasoning to be found in the
judgments on the subject of the drink legislation, to
draw from it conclusions which would justify Parliament
in any conceivable circumstance forcing upon a province
a system of nationalization of industry.

No question of nationalization of industry was
involved in the Board of Commerce case, but the
apprehension of Duff J. posed a recurring ques-
tion, one ultimately for this Court as the guardian
of constitutional integrity, of reconciling federal-
provincial legislative authority without at the same
time seeking to control legislative policy which,
under a doctrine of parliamentary supremacy
within the limits of legislative power, is a matter
solely for Parliament or the Legislatures of the
Provinces. Nationalization or near nationalization
"has been exhibited in provincial legislation as well
as in federal legislation since Duff J. wrote his
reasons in the Board of Commerce case.

When that case came to the Privy Council a new
formulation of the scope of the general power
emerged, one which qualified the view taken by
Anglin J. but which conceded possible resort to it
beyond the rigid formulation suggested by Duff J.
The following passage from the reasons of Vis-
count Haldane elaborates the new doctrine:

The first question to be answered is whether the
Dominion Parliament could validly enact such a law.
Their Lordships observe that the law is not one enacted
to meet special conditions in wartime. It was passed in
1919, after peace had been declared, and it is not
confined to any temporary purpose, but is to continue
without limit in time, and to apply throughout Canada.
No doubt the initial words of s. 91 of the British North
America Act confer on the Parliament of Canada power
to deal with subjects which concern the Dominion gener-
ally, provided that they are not withheld from the
powers of that Parliament to legislate, by any of the
express heads in s. 92, untrammelled by the enumeration
of special heads in s. 91. It may well be that the subjects
of undue combination and hoarding are matters in
which the Dominion has a great practical interest. In

champs de compétence provinciaux, lorsque le com-
merce national connait des difficultés, en période de
hausse de prix, en période de stagnation ct de baisse des
prix, et ainsi de suite? Je ne suis pas convaincu qu’on
applique correctement les principes énoncés dans les
jugements relatifs a la législation sur les boissons eni-
vrantes en en tirant des conclusions qui justifieraient le
Parlement dans tout cas imaginable d’obliger une pro-
vince & accepter un régime de nationalisation de
I'industrie.

L’arrét Board of Commerce ne portait pas sur la
nationalisation de l'industrie, mais le juge Duff
soulevait une question qui revient sans cesse ct
qu’il appartient 4 cette Cour de trancher, a titre de
gardienne de I'intégrité constitutionnelle, & savoir,
de concilier le pouvoir législatif du gouvernement
fédéral et celui des provinces, sans toutefois cher-
cher 4 controler la politique législative qui, selon la
doctrine de la suprématie du Parlement & ['inté-
rieur des limites de son pouvoir législatif, reléve
uniquement du Parlement et des législatures des
provinces. I1 y a eu des lois de nationalisation ou
de quasi-nationalisation, tant fédérales que provin-
ciales, depuis que le juge Duff a exposé ses motifs
dans l'arrét Board of Commerce.

Le Conseil privé, lorsque I'affaire lui a été sou-
mise, en a profité polr donner une nouvelle formu-
lation de I’étendue du pouvoir général. Il a apporté
des réserves 4 l'opinion exprimée par le juge
Anglin tout en admettant la possibilité qu’on y ait
recours plutdt qu'a la formule rigide suggérée par
le juge Duff. Voici la nouvelle doctrine formulée

par le vicomte Haldane:

X

[TraDUCTION] La premiére question d trancher est
celle de savoir si le Parlement du Dominion pouvait
légalement adopter une telle loi. Leurs Seigneuries font
observer que la loi ne fut pas édictée en vue de parer aux
conditions particuliéres qui prévalent en temps de
guerre. Elle fut adoptée en 1919, aprés le rétablissement
de la paix, et elle ne constitue pas une mesure tempo-
raire, mais doit rester en vigueur sans aucune limite de
temps et s'appliquer & I'ensemble du Canada. Les pre-
miers mots de Iarticle 91 de I'Acte de I'’Amérique du
Nord britannique conférent indubitablement au Parle-
ment canadien le pouvoir de légiférer sur des sujets qui
intéressent le Dominion en général, 4 condition que le
pouvoir législatif du Parlement ne soit pas écarté par
une des catégories expresses de sujets énumérés a 'arti-
cle 92, sans le limiter par les catégories particuliéres de
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special circumstances, such as those of a great war, such
an interest might conceivably become of such para-
mount and overriding importance as to amount to what
lies outside the heads in s. 92, and is not covered by
them. The decision in Russell v. The Queen ((1882), 7
App. Cas. 829) appears to recognize this as constitution-
ally possible, even in time of peace, but it is quite
another matter to say that under normal circumstances
general Canadian policy can justify interference, on
such a scale as the statutes in controversy involve, with
the property and civil rights of the inhabitants of the
Provinces. 1t is to the Legislatures of the Provinces that
the regulation and restriction of their civil rights have in
general been exclusively confided, and as to these the
Provincial Legislatures possess quasi-sovereign author-
ity, Tt can, therefore, be only under necessity in highly
exceptional circumstances, such as cannot be assumed to
exist in the present case, that the liberty of the inhabi-
tants of the Provinces may be restricted by the Parlia-
ment of Canada, and that the Dominion can intervene in
the interests of Canada as a whole in questions such as
the present one. For, normally, the subject-matter to be
dealt with in the case would be one falling within s. 92.
Nor do the words in s. 91, the “Regulation of trade and
commerce”’, if taken by themselves, assist the present
Dominion contention. It may well be, if the Parliament
of Canada had, by reason of an altogether exceptional
situation, capacity to interfere, that these words would
apply so as to enable that Parliament to oust the exclu-
sive character of the Provincial powers under s. 92.

Nowhere in his reasons does Viscount Haldane
refer expressly to the Local Prohibition case and
to Lord Watson’s view of the general power. There
is perhaps an indirect reference in the statement
that, in special circumstances, a matter in which
there is federal interest may rise above the matters
in s. 92 and so justify resort to the general power
in peace time, as in the case of Russell v. The
Queen. Generally, however, his exposition of the
general power i1s that of being available only in
abnormal or exceptional circumstances when it is
not capable of a purely residuary application out-
side of the heads of s. 92 and the ¢numerations in
s. 91. No such residuary application was possible
in the Board of Commerce case under Viscount

[1976] 2 S.C.R.

P'article 91. Il se peut fort bien que les coalitions et
accumulations illégitimes revétent un grand intérét pra-
tique pour le Dominion. Dans des circonstances spécia-
les, advenant une grande guerre, par exemple, il serait
convenable qu'un te] intérét prit une importance essen-
tielle et prépondérante, au point de constituer des sujets
étrangers aux catégories de Particle 92 et non visés par
celles-ci. La décision rendue dans Russell v. The Queen
((1882), 7 App. Cas. 829), semble admettre que cela
pourrait €tre constitutionnellement possible, méme en
temps de paix; mais il y a loin de Ia a dire que, dans des
circonstances normales, la politique générale du Canada
puisse justifier une ingérence dans la propriété et les
droits civils des citoyens des provinces aussi grave que
celle que constituent les lois en question. Clest aux
législatures provinciales que la réglementation et la limi-
tation de leurs droits civils ont, de fagon générale, é1é
exclusivement confiées, et sous ce rapport les législatures
provinciales possédent une autorité quasi souveraine. Ce
ne serait donc que dans des circonstances tout a fait
exceptionnelles, dont on ne peut supposer l'existence
dans le cas actuel, que la liberté des habitants des
provinces pourrait étre limitée par le Parlement du
Canada et que le Dominion pourrait intervenir pour
sauvegarder les intéréts du Canada tout entier, dans des
questions comme celle dont il s’agit. En effet, normale-
ment, I'objet de la loi & Pétude reléve de larticle 92. De
plus, en eux-mémes, les mots «la réglementation des
échanges et du commercen, qui figurent @ l'article 91, ne
viennent pas 4 'appui de la thése actuelle du Dominion,
Il se pourrait bien que dans un cas ol la situation serait
tout A fait exceptionnelle et ou le Parlement du Canada
aurait le pouvoir d'intervenir, ces mots puissent peut-
étre s’interpréter de fagon a permettre au Parlement de
ne pas tenir compte du caractére exclusif des pouvoirs
conférés aux provinces par [article 92.

Dans ses motifs, le vicomte Haldane ne cite
nulle part 'arrét Local Prohibition ni 'opinion de

lord Watson sur le pouvoir général. Il y fait peut-

étre allusion en disant que, dans des circonstances
spéciales, il se peut qu’une matiére d’intérét fédé-
ral prenne une telle importance qu’elle constitue
un sujet étranger aux matieres visées a l'art. 92,
auquel cas on serait fondé & invoquer le pouvoir

_ général en temps de paix, comme ce fut le cas dans

Russel v. The Queen. La régle, toutefois, c’est que
lorsqu’il ne s’agit pas clairement d’un cas rési-
duaire, c’est-d-dire en dehors des catégories de
sujets énumérés aux art. 91 et 92, le pouvoir
général ne peut étre invoqué que dans des circons-
tances anormales ou exceptionnelles. Selon la théo-
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Haldane’s doctrine, and there were no such abnor-
mnal or exceptional circumstances as to make it
ipplicable in peace time as permanent legislation.
Whereas in the Russell case the Privy Council
-eferred to “an evil which is assumed to exist
‘hroughout the Dominion™ (presumably by Par-
iament, and there was no countering submission
1 view of the admission above referred to that the
Canada Temperance Act would have been valid if
mnade imperative ‘without local option), in the
Board of Commerce case the Privy Council
referred to “necessity in highly exceptional cir-
;umstances such as cannot be assumed to exist in
the present case”. In my view (and I am fortified
in it by what Viscount Haldane said on the ques-
tion of evidence in the Fort Frances case, decided
less than two years later), nothing said in the
Board of Commerce case precluded the tender of
sxtrinsic material, addressed, of course, to the
standard of abnormal or exceptional circumstances
which the Privy Council in that case felt had to be
shown if the Parliament of Canada sought support
for legislation under the general power, otherwise
than in respect of its purely residuary character.

The Fort Frances case satisfied the standards
prescribed in the Board of Commerce case because
it involved a scheme of controls which had been
established in respect of newsprint as a wartime
measure and although the statute immediately at
issue was enacted after the cessation of hostilities,
it provided for the continuation of the controls
until the proclamation of peace, being thus of
temporary duration. There was no need of exirin-
sic evidence to show exceptional circumstances
where war was concerned; the Court could take
judicial notice of that.

The Fort Frances case is the first of the Privy
Council cases in which the word “emergency” is
used. Related to war, the Privy Council had no
doubt that it gave a new aspect to the business of
government, rising above anything in the provin-
cial catalogue of powers. Here then was a particu-
lar application of what Lord Watson said in the
Local Prohibition case; and it should be recalled
that Lord Watson did not limit the possibility of

rie du vicomte Haldane le probléme ne pouvait
étre considéré comme un cas résiduaire et il n’exis-
tait pas de circonstances anormales ou exception-
nelles pour rendre la loi justifiable en temps de
paix 4 titre de loi permanente. Alars que dans
l’arrét Russell le Conseil privé avait parlé de
[TRADUCTION] «un mal qui est censé sévir dans
tout le Dominion» (de P'avis du Parlement, sans
doute, et sans conteste, puisqu’il était admis que la
Loi de tempérance du Canada aurait été valide si
elle avait été d’application générale sans option
locale), dans I'arrét Board of Commerce, le Con-
seil privé a parlé de [TRADUCTION] «circonstances
tout 4 fait exceptionnelles, dont on ne peut suppo-
ser ’existence dans le cas actuel». A mon avis (et
cela me semble étayé par ce que le vicomte Hal-
dane a dit sur la question de preuve dans I'arrét
Fort Frances, moins de deux ans plus tard), rien
dans larrét Board of Commerce n’a pour effet
d’interdire la présentation d’éléments de preuve
extrinséques quant au caractére anormal ou excep-
tionnel des circonstances que, selon le Conseil
privé, il fallait démontrer dans cette affaire si le
Parlement du Canada voulait fonder la validité de
la Loi sur son pouvoir général en dehors de son
aspect purement résiduatre. '

Dans ’affaire Fort Frances, les normes prescri-
tes dans I'arrét Board of Commerce étaient satis-
faites parce qu'il était question d’un régime de
contrdles établi pour le papier-journal i titre de
mesure de guerre. Méme si la loi en question avait
été promulguée aprés la fin des hostilités, elle
prévoyait le maintien des contréles jusqua la pro-
clamation de la paix, ce qui en faisait une mesure
temporaire. En cas de guerre, il n’est pas besoin de
preuve extrinséque pour démontrer I'existence de
circonstances exceptionnelles; la Cour peut en
prendre connatssance d’office.

L'arrét Fort Frances est le premier du Conseil
privé ol soit employée I'expression {TRADUCTION]
asituation durgences. Dans le contexte de la
guerre, il ne fait aucun doute, selon le Conseil
privé, que Dactivité- gouvernementale prend un
nouvel aspect, transcendant tout ce qui se trouve
dans Pénumération des pouvoirs provinciaux. Il
s’agit d'un cas ol s'applique spécialement ce que
lord Watson a dit dans I'arrét Local Prohibition;
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matters attaining national dimensions (appropriate
for federal legislation under the general power) to
the emergency of war. But in terms of such a state
of affairs, the Privy Council in the Fort Frances
case, was not disposed to question-very closely the
judgment of Parliament as to the measures neces-
sary to deal with it. In its words, “exceptional
necessity . .. must be taken to have existed when
the war broke out”, and, as to the interests of the
Dominion generally which required protection,
“the Dominion Government which in its Parlia-
ment represents the people as a whole must be left
with considerable freedom to judge” (at p. 705).

The Fort Frances case is curious in an important
respect because the reasons appear to suggest that
in time of war there is & power implicit in the
Constitution which, irrespective of what is in ss. 91
and 92, endows the Parliament of Canada with
extraordinary authority to protect the general in-
terest. I find it difficult to accept this as a tenable
proposition in the face of a line of cases both in the
Privy Council and in this Court which, subject to
certain exceptions not material either to the Fort
Frances case or to the present case, hold that the
British North America Act exhausts the whole
range -of legislative power: see, for example,
Murphy v. CP.R. and Attorney-General of
Canada®, at p. 643.

I prefer to regard the reference to the superven-
ing federal power as engaging the authority of
Parliament to legislate for the peace, order and
good govérnment of Canada.

What had to be determined in the Fort Frances
case was whether the deference to governmental
and Parliamentary judgment at the outbreak of
war continued at the termination of the war. As to
this, Viscount Haldane had the following to offer:

... It may be that it has become clear that the crisis
which arose is wholly at an end and that there is no
justification for the continued exercise of an exceptional

interference which becomes ultra vires when it is no

%{1958] S.C.R. 626.

et il y a lieu de signaler que lord Watson n’a pas
limité aux situations d’urgence causées par la
guerre les problémes susceptibles de prendre une
dimension nationale (ol le fédéral peut 1égiférer en
vertu du ‘pouvoir général). Mais face 4 une telle
situation, le Conseil privé, dans laffaire Fors
Frances, n’était pas disposé a scruter de prés le
jugement du Parlement sur les mesures nécessaires
en I'espéce. Pour reprendre ses propres termes,
[TRADUCTION] «une nécessité exceptionnelle ... -
est censée avoir existé a la déclaration des hostili-
tés»,"et, en ¢e qui touche les intéréts de ’ensemble
du Dominion qui devaient étre protégés, [TRADUC-
TION] «le gouvernement fédéral, qui représente ie
peuple en général par son Parlement, est censé
jouir d’une grande liberté d’appréciation» (2 la p.
705).

L’arrét Fort Frances est singulier sous un aspect
important. Les motifs semblent en effet laisser
entendre que le Parlement du Canada, peu importe
ce que disent les art. 91 et 92, est implicitement
investi par la constitution d’un pouvoir extraordi-
naitre de protéger 'intérét général. Cette proposi-
tion me semble difficile & soutenir en regard de la
série d’arréts du Conseil privé et de cette Cour ot
il a été décidé que, sous réserve de certaines excep-
tions qui ne jouent ni dans 'arrét Fort Frances ni
dans la présente affaire, I’ Acte de I"Amérique du
Nord britannique couvre toute la gamme des pou-
voirs législatifs: voir, par exemple, I'arrét Murphy
¢. Le Canadien Pacifique et le Procureur général
du Canada?, a la p. 643.

Je préfére considérer la mention du pouvoir
fédéral prépondérant comme visant le pouvoir du
Parlement de légiférer pour la paix, 'ordre et le
bon gouvernement du Canada.

Ce qu'il fallait décider dans ’arrét Fort Frances,
c’est si la déférence au jugement du gouvernement
et du Parlement marquée au début des hostilités
devait continuer aprés la fin de celles-ci. A ce
sujet, le vicomte Haldane a déclaré ce qui suit:

[TRADUCTION] . . . Peut-étre est-il devenu évident que
la crise survenue alors est aujourd’hui complétement

terminée et que rien ne justifie plus 'application soute-
nue d’une intervention exceptionnelle qui devient con-

% [1958] R.C.S. 626.
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onger called for. In such a case the law as laid down for
listribution of powers in the ruling instrument would
1ave to be invoked. But very clear evidence that the
crisis has wholly passed away would be required to
justify the judiciary, even when the question raised was
ane of ultra vires which it had to decide, 1n overruling
:He decision of the Government that exceptional meas-
Ires were still requisite. . ..

When then, in the present instance, can it be said that
he necessity altogether ceased for maintaining the
:xceptional measure of control over the newspaper print
ndustry introduced while the war was at its height? At
~hat date did the disturbed state of Canada which the
war had produced so entirely pass away that the legisla-
:ive measures relied on in the present case became ultra
vires? It is enough to say that there is no clear and
anmistakable evidence that the Government was in error
‘n thinking that the necessity was still in existence at the
lates on which the action in question was taken by the
Paper Control Tribunal. . ..

Their Lordships find themselves unable to say that the
Dominion Government had no good reason for thus
:emporarily continuing the paper control after actual
war had ceased, but while the ¢ffects of war conditions
might still be operative. They are, therefore, unable to
accept the propositions submitted to them in the power-
ful argument for the appellants. ...

[ think it useful to bring into account here what
Lord Wright said on the matter of evidence in the
Japanese Canadians case which, like the Fort
Frances case, involved war and immediate post-
war legislation of a transitional nature, but also
raised other points, by reason of the character of
the legislation, that were not present in the Fort
Frances case. The following paragraph of the rea-
sons of Lord Wright is consistent with the view
taken of postwar emergency conditions in the Fort
Frances case; he said (at p. 108):

... The preamble to the Transitional Act states clear-
ly the view 'of the Parliament of the Dominion as to the
necessity of imposing the powers which were exercised.
The argument under consideration invites their Lord-
ships, on speculative grounds alone, to overrule either
the considered decision of Parliament to confer the
powers or the decision of the Governor in Council to

RENVOI: Loi anti-inflation Le Juge en Chef 409

traire 4 la Constitution dés qu’elle ne s'impose plus. En
pareille occurrence, il faudrait invoquer le texte méme
de l’acte constitutionnel qui répartit tes pouvoirs. Cepen-
dant, il faudrait établir trés clairement que la crise est
absolument passée pour justifier les tribunaux, méme
§’ils doivent se prononcer sur la constitutionnalité d’une
mesure, d’annuler la législation du gouvernement i ’ef-
fet que des mesures d’exception sont encore nécessaires.

Dans Paffaire qui nous occupe, quand peut-on dire
que la nécessité de conserver le contrdle exceptionnel
placé sur I'industrie du papier-journal, introduit au plus
fort de la guerre, n’a plus du tout existé? A quel
moment la situation d’exception qui prévalait au Canada
par suite de la guerre est-elle entiérement disparue de
fagon & pouvoir dire que les mesures législatives sur
lesquelles on s’appuie dans la présente affaire sont deve-
nues ultra vires? Il suffit de dire qu’il n’y a pas de
preuve évidente et certaine 4 I'effet que le gouvernement
a erré en croyant que ces mesures étaient toujours
nécessaires au moment ol les actes en cause ont été
posés par le Tribunal de contrdle du papier. . ..

Leurs Seigneuries sont dans I'impossibilité de déclarer
que le gouvernement du Dominion n’avait pas une raison
valable de continuer provisoirement i réglementer ainsi
la production du papier aprés la fin des hostilités, mais
alors que les effets de I'état de guerre se faisaient encore
sentir. Par conséquent, leurs Seigneuries ne peuvent
accepter les propositions:qu’on leur a soumises au cours
de la vigoureuse argumentation présentée au nom des
appelants. . ..

1l me parait utile de faire état de ce qu’'a déclaré
lord Wright sur la question de la preuve dans
I'arrét Japanese Canadians qui, comme larrét
Fort Frances, touchait la guerre et une loi transi-
toire d’aprés-guerre, mais, du fait de la nature de
la loi en cause, soulevait aussi d’autres questions
qui ne se posaient pas dans 'affaire Fort Frances.
Le paragraphe suivant des motifs de lord Wright
est conforme & la position adoptée dans 'arrét Fort
Frantes au sujet des conditions d’urgence en
période d'aprés-guerre; il a déclaré ce qui suit (d la
p. 108):

{TRADUCTION] ... Le préambule de la Loi sur les
pouvoirs transitoires expose clairement le point de vue
du Parlement du Canada sur la nécessité d’édicter les
pouvoirs qui ont é1é exercés. La thése 4 I'étude invite
leurs Seigneuries, pour des motifs théoriques seulement,
i infirmer soit la décision réfléchie du Parlement de
conférer les pouvoirs soit celle du gouverneur en conseil
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exercise them. So to do would be contrary to the princi-
ples laid down in Fort Frances Pulp & Power Co. v.
Manitoba Free Press Co. and accepted by their Lord-
ships earlier in this opinion.

There is, however, another passage in Lord
Wright’s reasons which does not limit the emer-
gency aspect of the federal power to war alone;
and in it Lord Wright also departs from the Fort
Frances case in indicating that evidence must be
adduced to counter the assertion that an emergen-
cy has arisen no less than to show that it no longer
exists. This is what he said (at p. 101):

... On certain general matters of principle there is
not, since the decision in Fort Frances Pulp & Power
Co. v. Manitoba Free Press Co., any room for dispute.
Under the British North America Act property and civil
rights in the several Provinces are committed to the
Provincial legislature, but the Parliament of the Domin-
jon in a sufficiently great emergency, such as that
arising out of war, has power to deal adequately with
that emergency for the safety of the Dominion as a
whole. The interests of the Dominion are to be protected
and it rests with the Parliament of the Dominion to
protect them. What those interests are the Parliament of
the Dominien must be left with considerable freedom to
judge. Again, if it be clear that an emergency has not
arisen, or no longer exists, there can be no justification
for the exercise or continued exercise of the exceptional
powers. The rule of law as to the distribution of powers
between the Parliaments of the Dominion and the Par-
liaments of the Provinces comes into play. But very clear
evidence that an emergency has not arisen, or that the
emergency no longer exists, is required to justify the
judiciary, even though the question is one of ultra vires,

.in overruling the decision of the Parliament of the
Dominion that exceptional measures were required or
were still required. To this may be added as a corollary
that it is not pertinent to the judiciary to consider the
wisdom or the propriety of the particular policy which is
embodied in the emergency legislation. Determination of
the policy to be followed is exclusively a matter for the
Parliament of the Dominion and those to whom it has
delegated its powers. Lastly, it should be observed that
the judiciary are not concerned when considering. a
question of ultra vires with the question whether the
executive will in fact be able to carry into effective
operation the emergency provisions which the Parlia-
ment of the Dominion either directly or indirectly has
made. . ..

de les exercer. Agir ainsi serait contraire aux principes
exposés dans 'arrét Fort Frances Pulp and Power Co. v.
Manitoba Free Press Co. et acceptés par leurs Seigneu-
ries précédemment dans ces motifs.

Il y a toutefois un autre passage des motifs de
lord Wright qui ne limite pas & la guerre seule les
situations d’urgence oll peut jouer le pouvoir fédé-

ral; il s’y écarte en outre des principes énoncés

dans 'arrét Fort Frances en indiquant que si I'on
veut nier qu’une situation d’urgence existe, il faut
le prouver tout autant que si on veut démontrer
qu’elle n'existe plus. Voici ce qu'il a déclaré (a la
p. 101):

[TRADUCTION] ... Depuis I'arrét Fort Frances Pulp

‘and Power Co. v. Manitoba Free Press Co., il n’est plus

possible de contester certains grands principes. En vertu
de I'Acte de ’Amérique du Nord britannique, la pro-
priété et les droits civils relévent des législatures provin-
ciales, mais le Parlement fédéral a, dans le cas d’une
urgence suffisamment grave, telle que celle qui découte
de I’état de guerre, le pouvoir d’y faire face adéquate-
ment pour assurer la sécurité du Canada tout entier. Les
intéréts du Canada doivent &tre protégés et cette tiche
incombe au Parlement fédéral, qui doit avoir une grande
liberté pour déterminer quels sont ces intéréts. D’un
autre cbté, s'il est évident que l'urgence ne s’est pas
produite ou n'existe plus, il 'y a rien qui puisse justifier
I'exercice ou le maintien des pouvoirs exceptionnels. La
régle de droit relative a la répartition des compétences
entre le Parlement du Canada et les législatures des
provinces entre en jeu. Toutefois, il faut une preuve trés
claire que 'urgence n'est pas survenue ou gu’elle n’existe
plus pour que le pouvoir judiciaire puisse, méme s'il
s'agit d’une question d’ultra vires, annuler la décision du
Parlement du Canada portant que les mesures excep-
tionnelles étaient nécessaires ou doivent étre maintenues.
On peut ajouter en outre ce corollaire: le pouvoir judi-
ciaire n'a pas 4 examiner la sagesse ou I’opportunité de
la ligne de conduite incorporée dans la législation visant
I'urgence. Cette détermination reléve exclusivement du
Parlement fédéral et de ceux auxquels il a délégué ses
pouvoirs. Enfin, il convient de remarquer que le pouvoir
judiciaire, en examinant une question d'ultra vires, n’a
pas & se préoccuper de savoir si le gouvernement pourra
en fait mettre réellement en vigueur les dispositions
relatives 4 I'urgence que le Parlement fédéral a adop-
tées, directement ou indirectement. . . .
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This Court gave effect to the Fort Frances case
and to the Japanese Canadians case in Reference
re Validity of the Wartime Leasehold Regu-
lations¥ which, like them, involved transitional
wartime legislation. '

Toronto Electric Commissioners v. Shider,
which invalidated the federal Industrial Disputes
Investigation Act of 1907, which was not limited
to industries which as such were subject ta federal
regulation, is as notorious for what it had to say
about an assumed foundation for the decision in
the Russell case as for what it added to the
elucidation of the federal general power as pre-
sented in the Board of Commerce and in the Fort
Frances cases. Anglin C.J.C. in his dissenting rea-
sons in The King v. Eastern Terminal Elevaior
Co. %, at p. 438, justly took exception to the
attempt to put the Russell case on a foundation of
an existing emergency of intemperance, putting
the national life of Canada in unanticipated peril.
Viscount Simon in the Carnada Temperance Fed-
eration case likewise, and more authoritatively,
rejected this explanation of the Russell case. The
Snider case did not limit resort to the federal
general power, where its purely residuary aspect
could not be invoked, to the peril of war, although
war was given as an illustration. Viscount Haldane
put the matter in these words:

... No doubt there may be cases arising out of some
extraordinary peril to the national life of Canada, as a
whole, such as the cases arising out of a war, where
legislation is required of an order that passes beyond the
heads of exclusivé Provincial competency. Such cases
may be dealt with under the words at the commence-
ment of s. 91, conferring general powers in relation to
peace, order and good government, simply because such
cases are not otherwise provided for. But instances of
this, as was pointed out in the judgment in Fort Frances
Pulp and Power Co. v. Manitoba Free Press are highly
exceptional.

What emerges from the lines of cases up to the
Snider case are differences more of degree than of
kind about the scope of the federal general power.
It is true that neither the Russell case nor, indeed,

27 [1950] S.C.R. 124,
%[1925] S.C.R. 434,

Cette Cour a donné suite a arrét Fort Frances et
a Parrét Japanese Canadians dans le Renvoi rela-
tif d la validité des Réglements sur les baux en
temps de guerre?, qui visait également une
mesure législative transitoire d’aprés-guerre.

L'arrét Toronto Electric Commissioners v.
Snider, qui a déclaré invalide la Loi des enquétes
en matiére de différends industriels de 1907, une
loi du Parlement fédéral non restreinte aux entre-
prises de son ressort, est aussi célebre par ce qu’on
y a dit du fondement présumé de I'arrét Russell
que par ce gquon y a ajout? i la doctrine du
pouvoir général fédéral énoncée dans les arréts
Board of Commerce et Fort Frances. Le juge en
chef Anglin, dans sa dissidence dans affaire Le
Roi ¢. Eastern Terminal Elevator Co.%, 4 la p.
438, s’est 4 juste titre élevé contre la tentative de
fonder I'arrét Russell sur une situation d’urgence,
I'intempérance, qui aurait tout & coup menacé la
vie nationale au Canada. Le vicomte Simon a lui
aussi, dans l'arrét Canada Temperance Federa-
tion, rejeté, et de facon plus péremptoire, cette
explication de I’arrét Russell. Dans Parrét Snider,
le recours au pouvoir général, autrement que sous
son aspect purement résiduaire, n’a pas été limité
au cas de guerre; on n'a cité la guerre qu’a titre
d’exemple. Le vicomte Haldane s’est exprimé de la
fagon suivante:

[TrRADUCTION] ... Sans doute, quelque péril extraor-
dinaire pour la vic nationale du Canada, dans son
ensemble, comme une guerre, par exemple, peut engen-
drer des cas qui nécessitent une législation outrepassant
les pouvoirs exclusivement conférés aux provinces. On
peut rattacher ces cas aux termes utilisés au début de
I'article 91, o se trouvent conférés des pouvoirs géné-
raux concernant la paix, I'ordre et le bon gouvernement,
pour la simple raison que ces cas ne sont pas autrement
prévus. Mais les exemples en sont infiniment rares,
comme on I'a signalé dans le jugement de I'affaire Fors
Frances Pulp and Power Company v. Manitoba Free
Press.

De ces séries de décisions allant jusqu'a 'arrét
Snider ressortent certaines différences sur I'éten-
due du pouvoir général, mais elles portent plutdt
sur une question de degré de nécessité que sur la

7 [1950] R.C.S. 124.
%[1925] R.C.S. 434.
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Lord Watson’s observations in the Local Prohibi-
tion case fitted into Viscount Haldane’s emphasis
on the need for exceptional circumstances, but
even on that standard there was no preclusion
against finding that a peace-time crisis would war-
rant resort to the general power in support of
federal legislation.

Lord Watson’s “national dimensions™ proposi-
tion, which appears to have been studiously
ignored by the Privy Council through to the Snider
case, was mentioned by it in the Labour Conven-
tions case®, where Lord Atkin said of Lord Wat-
son's words that “they laid down no principle of
constitutional law, and were cautious words
intended to safeguard possible eventualities which
no one at the time had any interest or desire to
define” (at p. 353). It is my view that a similar
approach of caution is demanded even today, both
against a loose and unrestricted scope of the gener-
al power and against a fixity of its scope that
would preclude resort to it in circumstances now
unforeseen. Indeed, I do not see how this Court
can, consistently with its supervisory function in
respect of the distribution of legislative power,
preclude in advance and irrespective of any superv-
ening situations a resort to the general power or,
for that matter, to any other head of legislative
authority. This is not to say that clear situations
are to be unsettied, but only that a Constitution
designed to serve this country in years ahead ought
to be regarded as a resilient instrument capable of
adaptation to changing circumstances. -

There is, in my opinion, some incongruity in the
Privy Council in the Labour Conventions case first
stating that Lord Watson's words were not to be
taken as establishing any constitutional principle
and then following this immediately with a “locus
classicus™ approbation of the way in which Duff
C.J.C. dealt with those words in his reasons in

3 (1937] A.C. 326.

nature de ce pouvoir. Il est vrai que ni Parrét
Russell ni les observations de lord Watson dans
I'arrét Local Prohibition n’étaient tout & fait com-
patibles avec I'importance attachée par le vicomte
Haldane 4 Pexistence de circonstances exception-
nelles, mais méme si ’on s’en tient a cette norme,
cela ne veut pas dire qu'une crise en temps de paix
ne peut justifier le recours au pouvoir général pour
fonder une loi fédérale.

L’énoncé de lord Watson sur la «dimension
nationale», auquel le Conseil privé semble avoir
soigneusement évité de faire allusion jusqu’a l'ar-
rét Suider inclusivement, a été mentionné par le
Conseil privé dans 'arrét Labour Conventions® ol
lord Atkin a dit des mots employés par lord
Watson qu’ils [TRADUCTION] «ne posaient aucun
principe de droit constitutionnel; c’étaient des mots
prudents, visant 4 sauvegarder toute éventualité
possible que personne alors n’avait intérét ou
méme ne songeait 4 définir» (4 la p. 353). Je suis
d’avis que méme aujourd’hui c’est cette attitude
prudente qu’il faut adopter, pour nous préserver
autant d’une interprétation large et illimitée de
Pétendue du pouvoir général que d’une interpréta-
tion rigide qui empécherait d’y avoir recours dans
des circonstances actuellement imprévisibles. En
effet, je ne vois pas comment la Cour pourrait, en
s’en tenant a son role de surveillance en matiére de
distribution du pouvoir législatif, interdire &
I’avance le recours au pouvoir général ou 4 tout
autre pouvoir législatif, sans égard aux situations
qui pourraient un jour se présenter. Cela ne veut
pas dire qu'il faut remettre en question des cas
clairs, mais seulement qu’il faut considérer une
constitution appelée a répondre aux besoins du
Canada dans les années 4 venir comme un instru-
ment flexible susceptible de s’adapter 4 un monde
en évolution.

A mon avis, il est assez singulier que le Conseil
privé, dans 1'arrét Labour Conventions, déclare, en
un premier temps, que les mots de lord Watson ne
posent aucun principe de droit constitutionnel et,
en un second temps, tout de suite aprés, approuve
le «locus classicus» du juge en chef Duff sur ces
mémes mots dans le Renvoi concernant la Loi sur

¥ [1937] A.C. 326.
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Reference re Natural Products Marketing Act®,
Chief Justice Duff properly observes that Lord
Watson’s two sentences respecting matters in
origin local or provincial which might attain na-
tional dimensions must be taken in context of Lord
Watson’s general exposition of the scheme of legis-
lative power, and the Chief Justice then proceeds
as follows (at pp. 418-20):

... there has been a disposition not to attend to the
limits implied in the carefully guarded language in
which the Board expressed itself. It has been assumed,
azpparently, that they lay down a rule of construction the
effect of which is that all matters comprised in any one
of the enumerated subdivisions of section 92 may attain
“such dimensions as to ... cease to be merely local or
provincial” and become in some other aspect of them
matters relating to the “peace, order and good govern-
ment of Canada™ and subject to the legislative jurisdic-
tion of the Parliament of Canada.

As we have said, Lord Watson’s language is carefully
guarded. He does not say that every matter which
attains such dimensions as to effect (sic) the body politic
of the Dominion falls thereby within the introductory
matter of section 91. But he said that “some matters”
may attain such dimensions as to affect the body politic
of the Dominion and, as we think the sentence ought to
be read having regard to the context, in such manner
and degree as may “justify the Canadian Parliament in
passing laws for their regulation or abolition ...” So, in
the second sentence, he is not dealing with all matters of
“national concern” in the broadest sense of those words,
but only those which are matter of national concern “in
such sense” as to bring them within the jurisdiction of
the Parliament of Canada.

The application of the principle implicit in this pas-
sage must always be a delicate and difficult task. . ..

Referring again to context, Duff C.J. added (at p.
421):

... In performing the very difficult task of deciding
upon such questions, the courts must have regard to the

provisions of the B.N.A. Act as a whole and to the

practical application of the-introductory enactment of
section 91 in the decisions of the courts. In considering
these decisions, it is important to read what is said in the
light of the thing that was decided; and it is fundamen-

30{1936] S.C.R. 398.

lorganisation du marché des produits naturels®.
Aprés avoir fait remarquer & juste titre qu'il faut
lire dans le contexte de son exposé général de la
répartition du pouvoir législatif les deux phrases de
lord Watson sur les matiéres & I’origine locales et
provinciales susceptibles d’atteindre une dimension
nationale, le juge en chef Duff poursuit dans les
termes suivants (aux pp. 418 4 420):

[TRADUCTION] ... L’expérience parait démontrer
une certaine tendance a4 ne pas s‘occuper des limites
impliquées dans le langage délibérément mesuré dont
s'est servi le Conseil. Selon les apparences, on a supposé
que le Conseil y établit une régle d’interprétation a
Veffet que toutes les questions comprises dans ['une
quelconque des subdivisions énumérées de Particle 92
peuvent «acquérir des proportions assez considérables
pour . .. cesser d’étre purement locales ou provinciales»
et devenir, sous quelque autre aspect, des sujets concer-
nant ela paix, Pordre et le bon gouvernement du
Canadas, ce qui les assujettirait & Ja juridiction législa-
tive du Parlement canadien.

Comme nous l'avons signalé, le langage de lord
Watson est délibérément mesuré. 1l ne déclare pas que
toute question qui atteint des proportions assez considé-
rables pour intéresser le corps politique du Dominion,
ressortit par conséquent & la clause introductoire de
I'article 91. Mais il dit que «certaines questions» peuvent
atteindre des proportions assez considérables pour inté-
resser le corps politique du Dominion et, d’aprés I'inter-
prétation que nous estimons appropriée au contexte, de
la maniére et dans la mesure gui peuvent «autoriser le
Parlement canadien 4 adopter des lois en vue de leur
réglementation ou abolition .. » Ainsi, dans la seconde
phrase, il ne vise pas toutes les questions d'intérét natio-
nal, au sens le plus large de ces mots, mais uniquement
celles qui sont d’intérét national au point de tes assujet-
tir 4 la juridiction du Parlement canadien.

L’application du principe implicite de ce passage com-
portera toujours des difficultés. ..

Revenant 4 I'importance du contexte, le juge en
chef Duff ajoute (3 la p. 421):

[TRADUCTION] ... En accomplissant la tiche souve-
rainement délicate de décider ces questions, les tribu-
naux doivent considérer les dispositions de I’Acte de
I’Amérique du Nord britannique en généra! et Uapplica-
tion pratique .de la disposition introductoire de I'article
91 dans leurs décisions. Il importe, en étudiant ces
questions, de lire ce qui est dit 4 la lumiére de ce qui a

*11936] R.C.S. 398.
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tal that the interpretation and application of sections 91
and 92 of the B.N.A. Act cannot be controlled by
particular expressions used in a judgment torn from
their context and given the broadest meaning of which
the words are capable without any reference to that
context or to the particular controversy to which the
language was directed. :

Chief Justice Duff attempted in his extensive
reasons in the Natural Products Marketing Refer-
ence a synthesis of the preceding case law touching
the general power but, significantly, he began his
discussion with the following prelude {at p. 416):

...There is no dispute now that the exception which
excludes from the ambit of the general power all matters
assigned to the exclusive authority of the legislatures
must be given its full effect. Nevertheless, it has been
laid down that matters normally comprised within the
subjects enumerated in section 92 may, in extraordinary
circumstances, acquire aspects of such paramount sig-
nificance as to take them outside the sphere of that
section.

What followed was a reconciliation of Lord Wat-
son’s national dimensions approach with Viscount
Haldane'’s notion of the extraordinary, by requir-
ing that there be some crisis or peril to support
federal legislation for the peace, order and good
government of Canada, of which war, present or
apprehended, was an example. This did not
exclude peacetime crises, although in respect of
these (as illustrated by the Board of Commerce
case) there was a reluctance to approve drastic
controls without more support than that offered by
the nature of the legislation. There was no
preamble in the Combines and Fair Prices Act,
1919, which was the subject of the Board of Com-
merce case to indicate that there was any unusual
or exceptional circumstance requiring legislation
of that character and, indeed, the association of
the anti-hoarding and anti-profiteering provisions
with anti-combine and anti-monopoly provisions,
both under the administration of a permanent
Board was not calculated to persuade the Privy
Council that there was any abnormal situation
calling for intervention in such a localized way as
was revealed by the facts on which the case
proceeded.

été décidé; en outre, 1] faut considérer le principe que
I'interprétation et I'application des articles 91 et 92 de
I'Acte de "’Amérique du Nord britannique ne sauraient
gtre contenues par des expressions particulitres d’un
jugement qui sont détachées de leur contexte et munies
de leur plus large signification possible sans égard pour
ledit contexte ou la contestation spécialement visée par
les termes.

Dans ses motifs £laborés sur le Renvoi concer-
nant la Loi sur [organisation du marché des
produits naturels, le juge en chef Duff a tenté de
faire la synthése de la jurisprudence relative au
pouvoir général mais, détail révélateur, il a préfacé
son étude comme suit (a la p. 416):

[TrRADUCTION] ... Personne ne conteste maintenant
que I’exception qui soustrait 3 la portée du pouvoir
général toutes les matiéres assignées & 'autorité exclu-
sive des législatures, doive recevoir son plein effet.
Cependant, il a été posé en principe que les questions
normalement comprises dans les sujets énumérés a 'arti-
cle 92 peuvent, dans des circonstances extraordinaires,
prendre des aspects d’une importance suffisante pour les
soustraire 2 'application dudit article . ..

Vient ensuite une tentative de concilier la théorie
de la dimension nationale de lord Watson avec la
notion de circonstances anormales du vicomte Hal-
dane, en exigeant qu’il y ait une crise ou un péril,
par exemple la guerre déclarée ou appréhendée,
pour fonder une loi fédérale pour la paix, l'ordre et
le bon gouvernement du Canada. Cela n’excluait
pas la crise en temps de paix, mais dans ce cas-la
(comme on le voit dans l'arrét Board of Com-
merce) on hésitait & approuver des contrdles draco-
niens sans autre justification que la nature de la
législation. La Lo/ des coalitions et des prix rai-
sonnables, 1919, la loi contestée dans 'affaire
Board of Commerce, n’avait pas de préambule
indiquant I’existence de circonstances inhabituelles
ou exceptionnelles qui auraient exigé l’adoption
d’une loi de cette nature et, par ailleurs, la réunion
de dispositions visant I'accumulation de denrées et
les profits excessifs avec I'interdiction des coali-
tions et monopoles, sous la surveillance, dans les
deux cas, d’une commission permanente, n'était
pas de nature 4 persuader le Conseil privé qu’il
existait une situation anormale justifiant des mesu-
res aussi circonscrites que celles révélées par les
faits de T'espece.
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The synthesis made by Duff C.J. necessitated a
watering down of the effect of the Russell case,
because on the face of its reasons there was no
indication of extraordinary circumstances, and the
mere advantage of uniformity and the desirability
of nation-wide controls were not enough to give it
a national dimension when it was not enough in
the Snider case.

[ come, finally, to the Canada Temperance Fed-
eration case. The Privy Council was fully entitled
to overrule the Russel! case and could have mar-
shalled intervening observations in various cases to
support it in doing so. But it felt, to use its own
words, that “the decision now sought to be over-
ruled has stood for over sixty years ... and [it]
must be regarded as firmly embedded in the con-
stitutional law of Canada and it is impossible now
to depart from it” (at p. 206). The importance of
Viscount Simon’s reasons in the Canada Temper-
ance Federation case lies not only in his rejection
of the explanation of the Russell case given in the
Snider case but also in his restatement of the scope
of the federal general power without advertence
either to the Board of Commerce case or to the
Fort Frances case and even without reference to
Lord Watson’s observations in the Local Prohibi-
tion case. Of course, as 1 have already noted,
general propositions must be viewed in the context

of the facts and issues out of which they arise, and

I emphasize again the point made earlier that it
would be unwise to nail down any head of legisla-
tive power in such firm fashion as to make it
incapable of application to situations as yet
unforeseen.

Two passages in Viscount Simon’s reasons are
central to the position taken by the Attorney-Gen-
eral of Canada in support of the Anti-Inflation
Act. The first reads as follows (at pp. 205-6):

. the British North America Act nowhere gives
power to the Dominion Parliament to legislate in mat-

ters which are properly to be regarded as exclusively |

within the competence of the provincial legislatures
merely because of the existence of an emergency.
Secondly, they can find nothing in the judgment of the
Board in 1882 [in the Russell case] which suggests that

La synthése faite par le juge en chef Duff
imposait une atténuation de la portée de larrét
Russell; en effet, rien n’y indique qu’il ait existé
des circonstances extraordinaires et le simple avan-
tage de Puniformité et l'utilité de contréles a
I’échelle nationale ne pouvaient suffire 4 donner au
probléme une dimension nationale quand cela
n’avait pas suffi dans I'affaire Snider.

J’en arrive enfin 4 I'arrét Canada Temperance
Federation. Le Conseil privé avait le droit de
statuer d 'encontre de ’arrét Russell et il aurait
pu s’autoriser d’observations faites dans divers
arréts postérieurs pour le faire. Mais il s’est dit
d’avis, pour reprendre ses propres paroles, que
[TRADUCTION] «la décision & laquelle on voudrait

"aujourd’hui passer outre fait jurisprudence depuis

plus de soixante ans ... et doit étre considérée
comme solidement implantée dans le droit consti-
tutionne! du Canada et il est maintenant impossi-
ble de juger & I'encontre» (& la p. 206). L’impor-
tance des motifs du vicomte Simon dans l'arrét
Canada Temperance Federation tient non seule-
ment a son refus d’accepter 'explication de 'arrét
Russell donnée dans ’arrét Snider, mais aussi & la
nouvetle formulation de I’étendue du pouvoir géné-
ral qu’il y a faite sans tenir compte ni de I'arrét
Board of Commerce.ni de 'arrét Fort Frances, ni
méme sans faire mention des observations de lord
Watson dans Uarrét Local Prohibition. Bien siir,
comme je I'ai déja signalé, un principe général doit
étre examiné dans le contexte des faits et des
questions 4 partir desquels il a été établi, et je
souligne 4 nouveau qu’il ne serait pas sage de
circonscrire un pouvoir 1égislatif de fagon si rigide
qu’on soit empéché d’y avoir recours dans des
situations actuellement imprévisibles.

Deux passages des motifs du vicomte Simon
sont au centre de la position prise par le procureur
général du Canada a Pappui de la Loi anti-infla-
tion. Le premier est rédigé de la fagon suivante
(aux pp. 205 et 206):

[TRADUCTION] ... PActe de FAmérique du Nord
britannique ne confére nulle part au Parlement du
Dominion le pouvoir de légiférer sur des matiéres que
'on doit 4 bon droit considérer comme étant exclusive-
ment de la compétence des législatures provinciales en
raison simplement de V'existence d’une situation d’ur-
gence. En second lieu, elles ne relévent dans le jugement
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it proceeded on the ground of emergency; there was
certainly no evidence before that Board that one existed.
The Act of 1878 was a permanent, not a temporary,
Act, and no objection was raised to it on that account.
In their Lordships’ opinion, the true test must be found
in the real subject matter of the legislation: if it is such
that it goes beyond local or provincial concern or inter-
ests and must from its inherent nature be the concern of
the Dominion as a whole (as, for example, in the
Aeronautics case and the Radio case), then it will fall
within the competence of the Dominion Parliament as a
matter affecting the peace, order and good government
of Canada, though it may in another aspect touch on
matters specially reserved to the provincial legislatures,
War and pestilence, no doubt, are instances; so, too, may
be the drink or drug traffic, or the carrying of arms. In
Russell v. The Queen, Sir Montague Smith gave as an
instance of valid Dominion legislation a law which pro-
hibited or restricted the sale or exposure of cattle having
a contagious disease. Nor is the validity of the legisla-
tion, when due to its inherent nature, affected because
there may still be room for enactments by a provincial
legislature dealing with an aspect of the same subject in
so far as it specially affects that province.

It is to be noticed that the Board in Snider’s case
nowhere said that Russell v. The Queen was wrongly
decided. What it did was to put forward an explanation
of what it considered was the ground of the decision, but
in their Lordships’ opinion the explanation is too nar-
rowly expressed. True it is that an emergency may be
the occasion which calls for the legislation, but it is the
nature of the legislation itself, and not the existence of
emergency, that must determine whether it is valid or
not.

The second passage is in these terms (at p. 207):

... To legisiate for prevention appears to be ont the
same basis as legislation for cure. A pestilence has been
given as an example of a subject so affecting, or which
might so affect, the whole Dominion that it would
justify legislation by the Parliament of Canada as a
matter concerning the order and good government of the

rendu par la chambre en 1882 {dans V'affaire Russell]
rien qui permette de supposer qu'elle s’est fondée sur

. une situation d’urgence; il 0’y avait certainement pas de

preuve devant la chambre 4 cet effet. L'Acte de 1878
était une loi permanente et non temporaire, et elle n'a
jamais fait I'objet de critiques & cet égard. De P'avis de
leurs Seigneuries, c’est dans la vraie matiére de cette
législation qu'il faut en rechercher le caractére véritable:
si elle est telle qu'elie dépasse les préoccupations ou les
intéréts locaux ou provinciaux et doit par sa nature
méme constituer une préoccupation pour le Dominion
dans son ensemble, par exemple, dans les affaires de
' déronautique et de la Radiocommunication, elle entre
alors dans les attributions du Parlement du Dominion &
titre de matiére relative 4 la paix, & Pordre et au bon
gouvernement du Canada, en dépit du fait qu’elle peut
par d’autres cOtés se rattacher a des matiéres spécifique-
ment réservées aux législatures provinciales. La guerre
et une épidémie de peste en sont sans nul doute des
exemples; il peut en étre de méme du trafic des boissons
ou des drogues ou du port d’armes. Dans I'affaire Rus-
sell v. The Queen, sir Montague Smith a cité comme
cxemple de 1égislation fédérale valide une loi qui prohi-
berait ou limiterait la vente ou l'exposition du bétail
atteint d’une maladie contagieuse. La validité d’une telle
{égislation, lorsqu’elle découle de sa nature propre, n’est
pas non plus affectée du fait qu’elle laisse une place 4 la
législature provinciale pour édicter des textes législatifs
qui traitent d’un aspect particulier du méme sujet, dans
la mesure ou celui-ci touche spécialement une province.

Il convient d’observer que nulle part dans l'arrét
Snider 1a chambre n’a déclaré que l'affaire Russell v.
The Queen avait été mal jugée. Elle s’est contentée
d’avancer une explication de ce qui, selon elle, consti-
tuait le fondement de cette décision; mais, de Pavis de
leurs Seigneuries, cette explication a été formulée d’une
maniére trop étroite. S'il est exact qu'une sitmation
d’'urgence peut constituer Poccasion qui commande
d’adopter une telle législation, il n'en reste pas moins
que c’est la nature méme de la légistation et non 'exis-
tence de cette situation d’urgence qui doit étre le critére
de sa validité.

Le second passage est libellé ainsi (4 la p. 207):

[TRADUCTION] . .. Les raisons qui motivent une 1égis-
lation préventive semblent €tre les mémes que celles qui
motivent une législation curative. On 2 donné I'épidémie
de peste comme exemple d’un sujet qui affecte ou qui
serait susceptible d’affecter I'ensemble du Dominion
d’une maniére teile qu'il justifierait que le Parlement du
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Dominion. It would seem to follow that if the Parlia-
ment could legislate when there was an actual epidemic
it could do so to prevent one occurring and also to
prevent it happening again. . ..

I note that the first of the above-quoted passages
was referred to in the Margarine case, Canadian
Federation of Agriculture v. Atiorney-General of
Quebec®, at p. 197 and was immediately coun-
tered by a reference to the Labour Conventions
case which included the accolade to the reasons of
Chief Justice Duff in the Natural Products Mar-
keting Act Reference. The Privy Council then
contented itself with saying that there were no
facts in the Order of Reference or any others of
which it could take judicial notice that could *lead
to the conclusion that there exist in the present
case the conditions which may override the normal
distribution of powers in ss. 91 and 927 (at p.
" 198). This determination, in my view, was support-
able under either or both of the lines of authority
to which reference was made in the Margarine
case, since what was involved was prohibitory fed-
eral legislation directed against the manufacture
or sale of a product which, on the facts stated in
the Order of Reference, was a nutritious product
without danger to health.

The Attorney-General of Canada, supperted by
the Attorney-General of Ontario, put his position
in support of the Anti-Inflation Act on alternative
bases. He relied, primarily, on the Canada Tem-
perance Federation case, contending that the Act,
directed to containment and reduction of inflation,
concerned a matter which went beyond local or
private or provincial concern and was of a nature
which engaged vital national interests, among
them the integrity of the Canadian monetary
system which was unchallengeably within exclu-
sive federal protection and control. He urged, in
the alternative, that there was an economic crisis
amounting to an emergency or exceptional peril to
economic stability sufficient to warrant federal
intervention, and, if not an existing peril, there was
a reasonable apprehension of an impending one
that justified federal intervention through the

31 [1951] A.C. 179.

,Canada légifére pour préserver 'ordre et le bon gouver-
g

nement du Dominion. It semble s’ensuivre que si le
Parlement peut légiférer lorsqu’il existe effectivement
une épidémie, il peut le faire également aussi dans un
but de prévention ou pour prévenir le retour d'une
nouvelle épidémie. . . .

Je note que dans Paffaire de la margarine
(Canadian Federation of Agriculture v. Attorney-
General of Quebec®, d la p. 197), on a cité le
premier de ces deux passages et que tout de suite
aprés on a cité larrét Labour Conventions, ol le
Conseil privé a fait siens les motifs du juge en chef
Duff dans le Renvoi sur la Loi sur I'organisation
du marché des produits naturels. Le Consell privé
s’est ensuite contenté de dire qu’il n’y avait pas de
faits dans le décret de renvoi ou d’autres docu-
ments dont il pouvait prendre connaissance d’of-
fice, qui pouvaient [TRADUCTION] «amener a con-
clure que dans la présente affaire, on est en
présence de conditions justifiant de passer outre &
la distribution normale des pouvoirs prévue aux
art. 91 et 92» (4 la p. 198). Cette décision, & mon
avis, pouvait se justifier en vertu de chacune des
séries d’arréts cités du fait qu’il s’agissait d’une loi
fédérale prohibitive visant la fabrication ou la
vente d’un produit qui, d’aprés les faits exposés
dans le décret de rénvoi, était un aliment qui ne
présentait aucun danger pour la santé.

Le procureur général du Canada, appuyé par
celui de I'Ontario, s’est fondé sur deux moyens
alternatifs pour conclure a la validité de la Loi
anti-inflation. 11 a d’abord invoqué Parrét Canada
Temperance Federation, et soutenu que la Loi,
ayant pour objet 'endiguement et la réduction de
Pinflation, vise un probiéme qui transcende les
intéréts locaux, privés ou provinciaux, et, par sa
nature, met en jeu l'intérét national sous un aspect
vital, I'intégrité du systéme monétaire dont la pro-
tection et le contrble relévent sans aucun doute
exclusivement du fédéral. Subsidiairement, a-t-il
soutenu, il existait une crise économique dont la
gravité créait une situation d’urgence ou un péril
exceptionnel pour la stabilité économique qui suffi-
sait 4 justifier Pintervention fédérale; si ce péril ne
s’était pas encore matérialisé, a-t-il ajouté, il exis-
tait une appréhension raisonnable d’un péril immi-

7 [1951] A.C. 179.
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legislation in question which was designed to sup-
port measures and policies of a fiscal and mone-
tary character which were undoubtedly within
Parliament’s legislative authority.

The Attorney-General of Quebec and the Attor-
ney-General of Saskatchewan contended that the
Act could be supported only on an “emergency”
basis but took no position on whether such a basis
of support was shown. The Attorney-General of
British Columbia and the Attorney-General of
Alberta both took the position that the legislation
ex facie was an unconstitutional interference with
the provincial private sector, being an interference
with provincial regulatory autherity, with contrac-
tual arrangements in the Provinces and with the
operation of businesses within provincial legislative
authority. They conceded that the Parliament of
Canada could enact such legislation in an emer-
gency, but the mere existence or persistence of
inflation did not, in their submission, evidence an
emergency which required federal action enly and,
in any event, there was no sufficient evidence,
either from the terms of the Anti-Inflation Act or
otherwise, to show that an emergency existed.

Similar views were expressed by counsel for the

" Canadian Labour Congress, counsel for the Teach-
ers’ organizations, counsel for the Public
Employees’ organizations and counsel for the
United Steelworkers of America. In particular, it
was contended by all contesting the validity of the
Anti-Inflation Act on the primary ground upon
which it was supported, that inflation could not be
taken as a “matter” for constitutional purposes
since it merely summarized an array of economic
matters separately susceptible to provincial regula-
tion or treatment. It did not have the discreteness
of such matters as were involved in the Radio case,
In re Regulation and Control of Radio Communi-
cation in Canada®?, and in the Aeronautics case,
In re Regulation and Control of Aeronautics in

11932] A.C. 304.

nent qui justifiait Vintervention fédérale par
I'adoption de la loi en question, destinée & renfor-
cer des mesures et politiques fiscales et monétaires
qui, elles, relévent incontestablement de la compé-
tence législative du Parlement.’ '

Le procureur général du Québec et celui de la
Saskatchewan ont soutenu que la Loi ne peut étre
déclarée valide qu’a titre de mesure prise dans une
isituation d'urgence», mais n’ont pas précisé s’ils
estimaient qu’une telle situation existait. Le procu-
reur général de la Colombie-Britannique et celui
de P’Alberta ont soutenu que la Loi“est, ex facie,
une ingérence inconstitutionnelle dans le secteur
privé provincial, un empiétement suy le pouvoir de
réglementation provincial, une ingérence dans les
arrangements contractuels a I'intérieur des provin-
ces et dans le fonctionnement des entreprises rele-
vant du pouvoir législatif provincial. Ils ont
reconnu que le Parlement du Canada peut adopter
une pareille loi dans une situation d’urgence, mais
la simple existence ou la simple persistence de
linflation n’est pas, selon eux, la preuve d’une
situation d'urgence 4 laquelle seule I'action du
fédéral pouvait remédier et, de toute fagon, ont-ils
ajouté, la preuve n’a pas été faite, ni dans la Loi
anti-inflation ni ailleurs, de I'existence d’une telle
situation d’urgence.

Des opinions analogues ont été exprimées par les
avocats du Congres du travail du Canada, ceux des
associations d’enseignants, ceux des associations de
fonctionnaires et ceux des Métallurgistes unis
d’Amérique. En particulier, tous ceux gui contes-
tent la validité de la Loi anti-inflation ont sou-
tenu, & I'encontre du premier moyen invoqué a
'appui, que linflation ne peut étre considérée
comme une «mati¢re» du point de vue constitution-
nel, car cette expression ne fait que recouvrir toute
une gamme de questions économiques dont cha-
cune, considérée séparément, peut étre réglemen-
tée par les provinces. 11 ne s’agit pas d’une matiére
bien circonscrite, comme ¢’était le cas dans I'af-
faire de la Radiocommunication (In re Regulation
and Control of Radio Communication in
Canada?, et dans celle de I'Aéronautique (In re

2(1932] A.C. 304.
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Janada®, both of which upheld the validity of
ederal regulatory legislation in respect of those
aatters. Again, it was contended that the propo-
ents of the Anti-Inflation Act could find no
omfort for their position in the judgment of
his Court in Munro v. National Capital
Jommission®, which, although applying the
‘anada Temperance Federation approach, plainly
ealt with a matter outside of any local or provin-
ial interests. Similarly, it was submitted that both
ronto Uranium Mines Ltd. v. Ontario Labour
Relations Board* and Johannesson v. West St.
aul* (also proceeding on that approach and
olding that prov:incial legisiation could not con-
rol the location of an airport or the operation of a
ranium mine) were cases where the matters in
uestion were completely outside of provincial
ompetence.

Since there was, in general, a concession by
hose opposing the legislation that it would be
alid if it were what I may call crisis legislation,
nd since the proponents of the legislation urged
his as an alternative ground on which its validity
hould be sustained, it appears to me to be the wise
ourse to consider first whether the Anti-Inflation
1ct can be supported on that footing. If it is
ustainable as crisis legislation, it becomes un-
iecessary to consider the broader ground advanced
n its support, and this because, especially in con-
titutional cases, Courts should not, as a rule, go
ny farther than is necessary to determine the
nain issue before them.

The competing arguments on the question
vhether the Act is supportable as crisis legislation
aised four main issues: (1) Did the Anti-Inflation
1ct itself belie the federal contention because of
he form of the Act and, in particular, because of
he exclusion of the provincial public sector from
ts imperative scope, notwithstanding that it is
ramed as a temporary measure albeit subject to

119321 A.C. 54.

% [1966) S.C.R. 663.
% [1956] O.R. 862.
%{1952] 1 S.C.R. 292.

Regulation and Control of Aeronautics in
Canada®, ol, dans les deux cas, les mesures de
réglementation fédérales ont été déclarées valides.
On a soutenu que les défenseurs de la Loi anti-
inflation ne pouvaient non plus s’appuyer sur le
jugement de cette Cour dans Munro c¢. La Com-
mission de la Capitale nationale®, qui appliguait
des principes énoncés dans Canada Temperance
Federation mais ol la matiére ne mettait manifes-
tement pas en cause des intéréts locaux ou provin-
ciaux. De méme, on a prétendu que tant arrét
Pronto Uranium Mines Lid. v. Ontario Labour
Relations Board®, que 'arrét Johannesson ¢. La
municipalité de West Saint Paul®, qui appli-
guaient ces mémes principes et statuaient que la
législation provinciale ne peut déterminer le choix
de Pemplacement d’un aéroport ni réglementer
I’exploitation d’une mine d’uranium, sont des cas
ot les matiéres en litige sortaient complétement du
champ de compétence provinciale.

Comme il a été généralement reconnu par ceux
qui contestent la Loi que celle-ci serait valide si
elle était ce qu'on peut appeler une loi de temps de
crise et comme, d’aprés les tenants de la validité de
la Loi, c’est un moyen subsidiaire a4 'appui de sa
validité, il me semble sage de me demander
d’abord si la Loi anti-inflation peut étre déclarée
valide 4 ce titre. Si oui, il n'est pas nécessaire
d’examiner le moyen plus large proposé & I'appui
de la validité, étant donné que, surtout dans les
affaires constitutionnelles, les tribunaux doivent
s’abstenir, régle générale, d’exprimer des avis qui
ne sont pas nécessaires pour la décision du litige
principal qui leur est soumis.

Des plaidoiries relatives a4 la question de la
validité de la Loi 4 titre de loi de temps de crise,
ressortent quatre points principaux: (1) La Loi
anti-inflation elle-méme contredit-elle les préten-
tions fédérales en raison de la forme qui lui a été
donnée et notamment a4 cause de I'exclusion du
secteur public provincial de son application obliga-
toire, en dépit du fait qu’elle est présentée comme

$[1932] A.C. 54.

3 [1966] R.C.S. 663.
3 [1956] O.R. 862.
%[1952] 1 R.C.S. 292.
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extension of its operation? (2) Is the federal con-

tention assisted by the preamble to the statute? (3)

Does the extrinsic evidence put before the Court,
and other matters of which the Court can take
judicial notice without extrinsic material to back it
up, show that there was a rational basis for the Act
as a crisis measure? (4) Is it a tenable argument
that exceptional character could be lent to the
legislation as rising beyond local or provincial
concerns because Parliament could reasonably
take the view that it was a necessary measure to
fortify action in other related areas of admittedly
federal authority, such as that of monetary policy?

[ have referred to the first of these issues earlier
in these reasons. It goes to the form of, the Anti-
Inflation Act and 1o the question whether the
scope of the compulsory application of the Anti-
Inflation Act may be taken to indicate that the
- Parliament of Canada did not act through any
sense of crisis or urgency in enacting it. I note that
the federal public service, a very large public
service, is governed by the Act and the Guidelines,
that private employers of five hundred or more
persons are subject to the Act and Guidelines, that
the construction industry is particularly dealt with
by making those who employ twenty or more
persons in that industry subject to the Act and
Guidelines and that the Act and Guidelines apply
also to persons in various professions, including
architects, accountants, dentists, engineers, law-
yers, doctors and management consuitants. Again,
the Act provides for bringing within the Act and
Guidelines businesses, irrespective of numbers
employed, which are declared by order in council
to be of strategic importance to the containment
and reduction of inflation in Canada. Having
regard to the enormous administrative problems
which the programme entails, the coverage is com-
prehensive indeed in its immediately obligatory
provisions. What is left out of compulsory cover-
age is the provincial public sector, including the
municipal public sector, but provision is made for
bringing this area into the programme under the
Guidelines by agreements under s. 4(3) or s. 4(4)
ors. 5.

une mesure temporaire sous réserve de prolonga-
tion? (2) Le préambule de la loi supporte-t-il la
prétention fédérale? (3) Est-il établi par la preuve
extrinséque présentée 4 la Cour et les autres docu-
ments dont elle peut prendre connaissance d’office
sans preuve extrinséque, qu'il existait une base
rationnelle pour la Loi a titre de mesure de temps
de crise? (4) Peut-on prétendre que la Loi trans-
cende les intéréts locaux ou provinciaux et prend
un caractére exceptionnel, du fait que le Parlement
pouvait raisonnablement étre d’avis qu’il s’agissait
d’une mesure nécessaire pour renforcer I'action
fédérale dans d’autres domaines connexes relevant
incontestablement, eux, de la compétence fédérale,
comme par exemple la politique monétaire?

JFai déja parlé du premier des quatre points. Il a
trait & la rédaction de la Loi anti-inflation. Le fait
qu’elle n’est pas obligatoire pour tous peut-il étre
considéré comme une indication que le Parlement
du Canada n’était pas mid par le sentiment qu’il
existait une situation de crise ou d’urgence lors-
qu'il I'a adoptée? Je remarque que la fonction
publique fédérale, dont les effectifs sont trés consi-
dérables, est régie par la Loi et les Indicateurs, que
les employeurs du secteur privé ayant au moins
cing cents employés y sont assujettis, que I'indus-
trie de la construction est particuliérement visée
puisque la Loi et les Indicateurs s’appliquent aux
employeurs ayant au moins vingt employés et que
les personnes exergant diverses professions libéra-
les, notamment les architectes, les comptables, les
dentistes, les ingénieurs, les avocats, les médecins
et les conseillers en gestion y sont aussi assujettis.
La Loi prévoit également qu’on peut assujettir d la
Loi et aux Indicateurs, sans égard au nombre
d’employés, les entreprises que le gouverneur en
conseil déclare étre d’importance fondamentale
pour la réduction et I'endiguement de I'inflation au
Canada. Compte tenu de [énormité des tiches
administratives que comporte le programme, les
dispositions qui s’appliquent obligatoirement de
facon immédiate ont vraiment une portée étendue.
Le secteur public provincial, y inclus le secteur
public municipal, est exclu du champ d’application
de la Loi mais celle-ci prévoit des dispositions afin
d’appliquer la Loi et les Indicateurs & ces secteurs
par accord en veriu du par. (3) de Yart. 4, du par.
(4) de l’art. 4 ou de ’art. 5.
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I do not regard the provisions respecting the
provincial public sector as an indicator that the
Government and Parliament of Canada were not
seized with urgency or manifested a lack of any
sense of crisis in the establishment of the pro-
gramme. Provincial government concern about
rising inflation and concurrent unemployment was
a matter of public record prior to the inauguration
of the programme, and this Court was provided
with copies of agreements that eight of the ten
Provinces had made with the federal Government
for the application therein of the federal Guide-
lines. Only British Columbia and Saskatchewan
had not entered into agreements. With private
industry and private services bound to the extent
that they are, and with the federal public service
also bound, I see it as a reasonable policy from the
standpoint of administration to allow the Provinces
to contract into the programme in respect of the
provincial public sector under their own adminis-
tration if this was their preference rather than by
simply accepting, as they could, the federal
administration. Since the “contracting in” is
envisaged on the basis of the federal Guidelines
the national character of the programme is
underlined. '

One of the submissions made by counsel for
Secondary School Teachers’ organizations con-
cerned provincial co-operation, but it was put in
terms of an objection to the validity of the federal
legislation, the proposition being that inflation was
too sweeping a subject to be dealt with by a single
authority, i.e., the federal Parliament, and that the
proper constitutional approach, at least as a first
approach, was through federal-provincial co-oper-
ation in terms of their respective powers under the
respective enumerations in ss. 91 and 92. If this is
meant to suggest that Parliament cannot act in
relation to inflation even in a crisis situation, I
must disagree. No doubt, federal-provincial co-
operation along the lines suggested might have
been attempted, but it does not follow that the
federal policy that was adopted is vulnerable
because a co-operative scheme on a legislative
power basis was not tried first. Co-operative feder-
alism may be consequential upon a lack of federal
legisiative power, but it is not a ground for denying
it.

_Je ne considére pas ces dispositions relatives au
secteur public provincial comme un signe que le
gouvernement et le Parlement du Canada n’aient
pas vu d’urgence ou n’aient pas manifesté le senti-
ment qu’une crise existait lorsqu’ils ont établi le
programme législatif. 1! est de notoriété publique
gue les gouvernements provinciaux étaient préoc-
cupés de 'augmentation simultanée du coiit de la
vie et du chdmage bien avant I'inauguration du
programme et on a remis & la Cour des copies des
accords que huit des dix provinces ont conclus avec
le gouvernement fédéral en vue de I'application
chez elles des Indicateurs fédéraux. Seules la
Colombie-Britannique et la Saskatchewan n’ont
pas conlu d’accord. Les entreprises et les services
du secteur privé étant assujettis 4 la Loi dans la
mesure prévue de méme que la fonction publique
féedérale, j’estime que du point de vue administratif
il était raisonnable de permettre aux provinces
d’associer au programme leur secteur public et de
se charger de voir & son application, si elles le
préféraient, plutdt que d’accepter tout simplement,
comme elles le pouvaient, que I'application reléve
du fédéral. Puisque I'association des provinces doit
se référer aux Indicateurs fédéraux, cela met en
relief le caractére national du programme.

L’une des prétentions des avocats des associa-
tions de professeurs d’écoles secondaires vise la
coopération provinciale, mais elle a été énoncée
comme objection & la validité de la loi fédérale,
savoir que l'inflation est un sujet trop vaste pour
gtre régi par une seule autorité, c.-d-d. le Parle-
ment fédéral, et que constitutionnellement on doit
aborder le probléme, du moins dans une premiére
étape, sous I'angle de la coopération fédérale-pro-
vinciale en fonction des pouvoirs fédéraux et pro-
vinciaux énumérés aux art. 91 et 92 respective-
ment. Si Pon veut en déduire que le Parlement ne
peut agir lui-méme 4 P’égard de l'inflation méme
dans une situation de crise, je dois exprimer mon
désaccord. Il n’y a pas de doute que la coopération
fédérale-provinciale dans le sens suggéré aurait pu-
étre essayée, mais il ne s’ensuit pas que la politique
fédérale adoptée est vulnérable parce qu’on n’a pas
tenté au préalable 'application d’un systéme coo-
pératif. Le fédéralisme coopératif peut résulter
d’une absence de pouvoir légistatif fédéral, mais il
ne peut &tre invoqué pour le contester.
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1 appreciate that Viscount Haldane espoused
co-operative federalism in the Board of Commerce
case (see [1922]) 1 A.C. 191, at p. 201) but that
was to relieve against a lack of federal power.
Moreover, when he came to consider the propriety
of the federal legislation in the Fort Frances case,
he noted that the situation that had to be dealt
with “is not one that can be reliably provided for
by depending on collective action of the Legisla-
tures of the individual Provinces agreeing for the
purpose” (see [1923] A.C. 695, at p. 704).

The Attorney-General of Canada relied upon
the preamble to the Anti-Inflation Act both in
respect of his primary argument and in respect of
his alternative argument. He emphasized the
words therein “that the containment and reduction
of inflation has become a matter of serious nation-
al concern” and as well the following wards that
“to accomplish such containment and reduction of
inflation it is necessary to restrain profit margins,
prices, dividends and compensation” (the under-
lined words were especially emphasized). I do not
regard it as telling against the Attorney-General’s
alternative position that the very word *“emergen-
cy” was not used. Forceful language would not

carry the day for the Attorney-General of Canada
" if the circumstances attending its use did not
support the constitutional significance sought to be
drawn from it. Of course, the absence of any
preamble would weaken the assertion of crisis
conditions, and 1 have already drawn attention to
the fact that no preamble suggesting a critical
economic situation, indeed no preamble at all was
included in the legislation challenged in the Board
of Commerce case.

The preamble in the present case is sufficiently
indicative that Parliament was introducing a far-
reaching programme prompted by what in its view
was a serious national condition. The validity of
the Anti-Inflation Act does not, however, stand or
fall on that preamble, but the preamble does pro-
vide a base for assessing the gravity of the circum-
stances which called forth the legislation.

This. brings me to the third of the four issues
above-mentioned, namely, the relevancy and
weight of the extrinsic evidence and the assistance
to be derived from judicial notice. When, as in this

Je comprends que le vicomte Haldane a accepté
la thése du fédéralisme coopératif dans l’arrét
Board of Commerce (voir [1922] 1 A.C. 191, 4 la
p. 201) mais c’était pour paliier 'absence de pou-
voir fédéral. De plus, lorsqu’il a eu & examiner le
bien-fondé de la loi fédérale dans larrét Fort
Frances, il a fait remarquer [TRADUCTION] «qu’il
ne s’'agit pas d’'un pouvoir que I’on peut stirement
s’'assurer en comptant sur l'action collective des
législatures provinciales, agissant d’un commun
accord & cette fin» (voir [1923] A.C. 695, 4 la p.
704).

Le procureur général du Canada s’est fondé sur
le préambule de la Loi anti-inflation tant pour son
moyen principal que son moyen subsidiaire. 1l a
insisté sur les mots «’actuel taux d’inflation ...
ainsi que la gravité du probléme national posé par
sa réduction et son endiguement» ainsi que sur les
mots suivants «qu’il importe en conséquence de

limiter les marges bénéficiaires, les prix, les divi-

dendes et les rémunérations» (en appuyant surtout
sur les mots que j’ai soulignés). Je n’estime pas que
I’absence du mot «urgence» détruise le moyen sub-
sidiaire du procureur général. Un texte plus fort ne
ferait pas donner gain de cause au procureur géné-
ral du Canada si les circonstances dans lesquelles il
&tait employé n’étayaient pas la portée constitu-
tionnelle qu’on veut lui donner. Bien sir, 'absence
de tout préambule affaiblirait I'allégation de P'exis-
tence d’'une crise, et j'ai déja souligné que dans
Vaffaire Board of Commerce, rien dans la loi
contestée n’indiquait une situation économique cri-
tique: la Loi n'avait pas de préambule.

En P'espéce, le préambule indique suffisamment
Pintention du Parlement d’introduire un pro-
gramme d’envergure, dicté par ce qu’il considére la
gravité du probléme national. Ce n’est pas a dire
que la validit¢ de la Loi anti-inflation dépend
uniquement de ce préambule, mais on peut y
recourir pour évaluer la gravité des circonstances
qui ont amené I'adoption de la loi.

J'en viens maintenant au troisiéme des quatre
points susmentionnés, savoir, la pertinence et e
poids de la preuve extrinséque ainsi que I'impor-
tance de la connaissance d’office. Lorsque, comme
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case, an issue 1s raised that exceptional circum-
stances underlie resort to a legislative power which
may properly be invoked in such circumstances,
the Court may be asked to consider extrinsic ma-
terial bearing on the circumstances alleged, both in
support of and in-denial of the lawful exercise of
legislative authority. In considering such material
and assessing its weight, the Court does not look at
it in terms of whether it provides proof of the
exceptional circumstances as a matter of fact. The
matter concerns social and economic policy and
hence governmental and legislative judgment. It
may be that the existence of exceptional circum-
stances is so notorious as to enable the Court, of its
own motion, to take judicial notice of them with-
out reliance on extrinsic material to inform it.
Where this is not so evident, the extrinsic material
need go only so far as to persuade the Court that
there is a rational basis for the legislation which it
is attributing to the head of power invoked in this
case in support of its validity.

There is before this Court material from Statis-
tics Canada, upon which the Court is justified in
relying, which, proceeding from a base of 100 in

1971, shows that the purchasing power of the

dollar dropped to 0.78 by September, 1974 and to
0.71 in September, 1975. On the same base, the
cost of living index rose to 127.9 by September,
1974 and to 141.5 by September, 1975, with food,
taken alone, and weighted at 28 per cent of all the
items taken into calculaton, showing a rise to
147.3 in September, 1974 and 166.6 in September,
1975. These are figures from the Consumer Price
Index monitored by Statistics Canada, and I note
that Professor Lipsey in his study states that “the
measure [of inflation] that is of most direct rele-
vance to the person in the street is the rate of
inflation of the CPI”. He defines inflation as “a
monetary phenomenocn in the sense that a rise in
the price level is the same thing as a fall in the
value of money (i.e. a fall in its purchasing pow-
er)”. What the Consumer Price Index shows, and
Professor Lipsey himself relies on its figures, is
that for the first time in many years Canada had a
double digit inflation rate for successive years, i.e.,
in 1974 and 1975, the Index rising 10.9 per cent in
1974 above its reading for 1973 and being 10.8 per
cent higher in 1975 than it was in 1974, Some

en Pespéce, des circonstances exceptionnelles sont
i la base du pouvoir législatif en litige, on peut
demander 4 la Cour d’examiner des éléments de
preuve extrinséque des circonstances alléguées, soit
A Pappui soit 4 'encontre de la validité de la
législation contestée. En examinant ces éléments
de preuve et en appréciant leur poids, la Cour ne se
demande pas s’ils démontrent P'existence des cir-
constances exceptionnelles comme on prouve un
fait dans une cause ordinaire. Elle est appelée &
prononcer sur une question de politique sociale et
économique, c’est-d-dire sur le jugement exercé
par le gouvernement et le Parlement. 11 est possible
que les circonstances exceptionnelles soient d’une
telle notoriété que la Cour puisse en prendre con-
naissance d’office sans recourir & des éléments de
preuve extrinséque. Lorsque la situation n’est pas
aussi claire, les éléments de preuve extrinséque ne
sont requis que pour convaincre la Cour que la loi
constestée a un fondement rationnel dans le pou-
voir 1égislatif invoqué a I'appui de sa validité.

Cette Cour a devant elle des publications de
Statistique Canada, sur lesquelles elle est justifiée
de se fonder. On y voit que sur la base 100
attribuée 4 1971, le pouvoir d’achat du dollar est
tombé 4 78 cents en septembre 1974 et & 71 cents
en septembre 1975. Sur la méme base, I'indice du
coiit dc la vie s'est élevé 4 127.9 en septembre 1974
et 4 141.5 en septembre 1975, alors que 'indice du
coiit des aliments qui, 4 eux seuls, représentent 28
pour cent de tous les articles de consommation,
s’est haussé 4 147.3 en septembre 1974 et 4 166.6
en septembre 1975. Ces chiffres de Pindice des
prix 4 la consommation sont conpilés par Statisti-
que Canada et je remarque que le professeur
Lipsey dans son étude énonce que [TRADUCTION]
«da mesure [de Pinflation] qui frappe le ptus le
citoyen moyen est I'indice des prix 4 la consomma-
tion». 11 définit Vinflation comme [TRADUCTION]
«un phénoméne monétaire dans le sens qu’une
augmentation des prix équivaut 4 une baisse de la
valeur de la monnaie (c.-a-d. une baisse du pouvoir
d’achat)». Ce que l’indice des prix a la consomma-
tion révéle, et le professeur Lipsey lui-méme s’ap-
puie sur ces chiffres, c’est que, pour la premiére
fois depuis de nombreuses annces, le Canada a eu
un taux d’inflation dépassant dix pour cent durant
deux années consécutives, soit en 1974 et en 1975.
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monthly drops slightly below double digit rises do
not materially affect the relevance of the annual
figures.

There have been inflationary periods before in
our history but, again referring to Professor Lip-
sey’s study, “the problem of the coexistence of
high unemployment and high inflation rates was
not, however, encountered before the late 1960°s™.
These twin conditions continued to the time that
the Government and Parliament acted in establish-
ing its prices and incomes policy under the Anti-
Inflation Act and Guidelines, and were the prime
reason for the policy.

Among the submissions in opposition to the
contention of crisis was an assertion that the Gov-
ernment and Parliament did not act upon the
phenomenon of concurrent rising inflation and
rising unemployment when they were first dis-
cerned, nor even after they began to persist. I do
not see that this is an answer to the issue if those
conditions were still apparent when Parliament
chose to act. Its judgment as to the appropriate
time for intervening as it did may be open to
political or economic contestation, but 1 cannot
agree that by waiting for some time before acting
the Government and Parliament can be said by the
Court to have disentitled themselves to rely upon
the power to legislate as Parliament did for the
peace, order and good government of Canada.

There is another consideration that arises from
the submissions, particularly those of the Canadi-
an Labour Congress, in opposition to the validity
of the Anti-Inflation Act as a measure justified by
crisis circumstances. The consideration I refer to is
based on Professor Lipsey’s study and on his con-
clusion that the policy adopted in the Anti-infla-
tion Act is not one that can, on the basis of
experience elsewhere and on his appraisal'as an
economist, be expected to reduce the rate of infla-
tion by more than one to two per cent. The answer
to this submission is simple, and it is an answer
that has been consistently given by the Courts,

Effectivement en 1974 T'indice des prix a dépassé
de 10.9 pour cent celui de 1973 et en 1975 1l a
dépassé de 10.8 pour cent celui de 1974. Quelques
taux mensuels légérement en-dessous de dix pour
cent sont sans importance en regard de ces chiffres
annuels.

Nous avons déji connu d’autres périodes d’infla-
tion mais, pour citer encore 'étude du professeur
Lipsey, [TRADUCTION] «le probléme de la coexis-
tence de taux élevés de chomage et d’inflation ne
s’est pas toutefois rencontré avant la fin des années
60». Ces deux conditions existaient toujours simul-
tanément lorsque le gouvernement et le Parlement
ont établi leur politique de contrdle des prix et des
salaires par le moyen de la Loi et des Indicateurs
anti-inflation et ce fut 1a le motif principal de leur
action.

Parmi les arguments 4 I’encontre de I'existence
d’une situation de crise, il y a la prétention que le
gouvernement et le Parlement n'ont pas agi lors-
que le phénoméne de la hausse simultanée du colt
de la vie et du chomage a d’abord été pergu, ni
méme lorsqu’il a commencé 4 montrer des signes
de durée. Je n’estime pas que cela soit un argu-
ment valable si ces conditions existaient manifeste-
ment lorsque le Parlement a décidé d’intervenir.
Son jugement quant au moment propice 4 |'inter-
vention peut étre suceptible de contestation politi-
que ou économique, mais je ne puis admettre que
la Cour puisse statuer que, parce qu’ils ont attendu
avant d’agir, le gouvernement et le Parlement ont
perdu le droit de se fonder sur le pouvoir de
légiférer, comme le Parlement I'a fait, pour la
paix, l'ordre et le bon gouvernement du Canada.

Il y a un autre argument, soulevé particuliére-
ment par le Congrés du travail du Canada &
I'encontre de la validité de la Loi anti-inflation
comme mesure justifiée par une situation de crise.
Cet argument est basé sur I’étude du professeur
Lipsey et sa conclusion que la politique adoptée
par la Loi anti-inflation n’est pas, d’aprés les
expériences réalisées ailleurs et selon son opinion
d’économiste, susceptible de réduire le taux d'in-
flation de plus d’un & deux pour cent. La réponse &
cet argument est simple, et c’est celle qu’ont tou-
jours donnée les tribunaux, savoir que la sagesse,
’opportunité ou les chances de succés d’'une politi-
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namely, that the wisdom or expendiency or likely
success of a particular policy expressed in legisla-
tion is not subject to judicial review. Hence, it is
not for the Court to say in this case that because
the means adopted to realize a desirabie end, i.e.,
the containment and reduction of inflation in
Canada, may not be effectual, those means are
beyond the legislative power of Parliament.

I would not exclude the possibility that the
‘means chosen to deal with an alleged evil may be
some indicator of whether that evil exists as a
foundation for legislation. Professor Lipsey is
candid enough to say in his study that whether “a
problem is serious enough to be described as a
crisis must be partly a matter of judgment™. The
general question to which his study is directed is,
to use his words, “could an economist say that the
Canadian economy faced an economic crisis, or
was in a critical situation, in October 19757 He
answers this question in the negative on the basis,
inter alia, of comparative assessment of different
periods, and he is supported in this view by many
other economists. The Court cannot, however, be
conciuded by the judgment of an economist, distin-
guished as he is in the opinion of his peers, on a
question of the validity of the exercise of the
legislative power invoked in this case. The econom-
ic judgment can be taken into account as an
element in arriving at an answer to the question
whether there is a rational basis for the govern-
mental and legislative judgment exercised in the
enactment of the Anti-Inflation Act. It cannot
determine the answer.

In my opinion, this Court would be unjustified
in concluding, on the submissions in this case and
on all the material put before it, that the Parlia-
ment of Canada did not have a rational basis for
regarding the Anti-Inflation Act as a measure
which, in its judgment, was temporarily necessary
to meet a situation of economic crisis imperilling
the well-being of the people of Canada as a whole
and requiring Parliament’s stern intervention in
the interests of the country as a whole. That there
may have been other periods of crisis in which no

que exprimée dans une loi ne sont pas sujets a
examen judiciaire. Par conséquent, il n’appartient
pas 4 la Cour de dire en 'espéce que, parce que les
moyens adoptés pour réaliser un objectif souhaita-
ble, c.-a-d. la réduction et Pendiguement de I'infla-
tion au Canada, peuvent ne pas s’avérer fructueux,
ils outrepassent la compétence législative du
Parlement.

Je n’exclus pas la possibilité que les moyens
choisis pour remédier 4 un mal présumé puissent
servir a indiquer si ce mal existe aux fins de
justifier la loi contestée. Le professeur Lipsey est
assez franc pour admettre dans son étude que la
question de déterminer si [TRADUCTION] «un pro-
bléme est assez grave pour étre décrit comme une
crise doit, en partie, &tre une affaire de jugements.
La question générale 4 laquelle son étude veut
répondre est selon ses termes: [TRADUCTION] «un
économiste peut-il affirmer qu’en octobre 1975

- Péconomie canadienne faisait face i une crise éco-

nomique ou était dans une situation critique?» I
répond négativement a cette question en se¢ fon-
dant, notamment, sur une évaluation comparative
de différentes périodes et son point de vue est
appuyé par plusieurs autres économistes. Toute-
fois, 1a Cour ne peut pas &tre liée par le jugement
d’un économiste, quelle que soit la distinction que
lui reconnaissent ses collégues, & I'égard d’une
question relative 4 la validité de I’exercice du
pouvoir législatif invoqué en I’espéce. L’opinion des
économistes peut étre un élément a considérer pour
répondre 4 la question, A savoir si en adoptant la
Loi anti-inflation le gouvernement et le Parlement
ont agi de facon rationnelle. Elle ne peut dicter la
réponse.

A mon avis, cette Cour ne serait pas justifiée de
conclure, selon les arguments soumis en l'espéce
ainsi que tous les éléments de preuve mis devant
elle, que le Parlement du Canada n’a pas agi
rationnellement en considérant la Loi anti-infla-
tion comme une mesure, qui, selon lui, s’avérait
temporairement nécessaire pour faire face 4 une
situation de crise économique qui mettait en
danger le bien-étre de 'ensemble de la population
du Canada et exigeait que le Parlement inter-
vienne de fagon vigoureuse dans I'intérét du pays.
Qu'it ait pu exister d’autres périodes de crise au
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similar action was taken is beside the point.

The rationality of the judgment so exercised is,
in my view, supported by a consideration of the
fourth of the issues which I enumerated above.
The fact that there had been rising inflation at the
time federal action was taken, that inflation is
regarded as a monetary phenomenon and that
monetary policy is admittedly within exclusive fed-
eral jurisdiction persuades me that the Parliament
of Canada was entitled, in the circumstances then
prevailing and to which I have already referred, to
act as it did from the springboard of its jurisdic-
tion over monetary policy and, 1 venture to add,
with additional support from its power in relation

to the regulation of trade and commerce. The-

Government White Paper refers to a prices and
incomes policy as one element in a four-pronged
programme of which the first engages its fiscal and
monetary authority; and although the White Paper
states that the Government rejects the use of
severe monetary and fiscal restraints to stop infla-
tion because of the alleged heavy immediate cost
in unemployment and feregone output, it could
seek to blend policies in those areas with a prices
and incomes policy under the circumstances
revealed by the extrinsic material.

Since no argument was addressed to the trade
and commerce power I content myself with observ-
ing only that it provides the Parliament of Canada
with a foothold in respect of “the general regula-
tion of trade affecting the whole dominion™, to use
the words of the Privy Council in Citizens Insur-
ance Co.v. Parsons®, at p. 113. The Anti-Inflation
Act is not directed to any particular trade. It is
directed to suppliers of commodities and services
in general and to the public services of govern-
ments, and to the relationship of those suppliers
and of the public services to those employed by
and in them, and to their overall relationship to the
public. With respect to some of such suppliers and
with respect to the federal public service, federal
legislative power needs no support from the exist-
ence of exceptional circumstances to justify the

37(1881), 7 App. Cas. 96.

cours desquelles on n’a pas pris de mesures sem-
blables n’a rien A voir avec la question.

La rationalité du jugement exercé est & mon
avis étayée par I'examen du quatriéme point men-
tionné. Le fait que, au moment on le fédéral est
intervenu, 'inflation était & la hausse, qu’elle est
considérée comme un phénomeéne monétaire et que
la politique monétaire est reconnue de compétence
fédérale, me convainc que le Parlement du Canada
avait droit, dans les circonstances qui régnaient
alors et que j’ai déja indiquées, d’agir comme il I'a
fait, en se servant comme tremplin de sa compé-
tence en matiére de politique monétaire et, je me
permets d’ajouter, en se fondant également sur son
pouvoir de réglementation des échanges et du com-
merce. Le Livre blanc du gouvernement mentionne
une politique de contréle des prix et salaires
comme un élément d’un programme a quatre bran-
ches dont la premiére comporte l'exercice de sa
compétence en matiére fiscale et monétaire; méme
si e Livre blanc énonce que le gouvernement
rejette le recours a de sévéres restrictions monétai-
res et fiscales pour enrayer I’inflation en raison de
I'influence négative que cette politique aurait dans
'immédiat sur le chdmage et la production, il peut
chercher & marier ses politiques en ces domaines
avec un contrdle des prix et des salaires selon les
circonstances que révélent les éléments de preuve
extrinséque.

Puisque personne dans les plaidoiries n'a fait
allusion 4 la compétence en matiére d’échanges et
de commerce, je me contenterai de souligner
qu'elle attribue le pouvoir législatif au Parlement
du Canada a I’égard de [TRADUCTION] dla régle-
mentation générale des échanges s’appliquant &
tout lé Dominion», selon I'expression du Conseil
privé dans Citizens Insurance Co. v. Parsons®, a
ta p. 113. La Loi anti-inflation ne vise aucun
commerce en particulier. Elle vise les fournisseurs
de marchandises et de services en général, la fonc-
tion publique aux divers niveaux de gouvernement,
les relations de ces fournisseurs et des gouverne-
ments avec leurs employés et le public. A 1'égard
de quelques-uns de ces fournisseurs ainsi que la
fonction publique fédérale, la compétence l1égisia-
tive fédérale ne requiert pas I’existence de circons-

¥ (1881), 7 App. Cas. 96.
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introduction of a policy of restraint to combat
inflation.

The economic interconnection with other sup-
pliers and with provincial public services, under-
lined by collective bargaining conducted by, or
under the policy umbrella of trade unions with
Canada-wide operations and affiliations, i1s a
matter of public general knowledge of which the
Court can take judicial notice. The extrinsic ma-
terial does not reveal any distinction in the opera-
tion and effect of inflation in respect of those
economic areas which are ordinarily within and
those ordinarily outside of effective federal regula-
tory control. In enacting the Anti-Inflation Act as
a measure for the peace, order and good govern-
ment of Canada, Parliament is not opening an area
of legislative authority which would otherwise
have no anchorage at all in the federal catalogue
of legislative powers but, rather, it is proceeding
from legislative power bases which entitle it to
wage war on inflation through monetary and fiscal
policies and entitle it to embrace within the Anti-
Inflation Act some of the sectors covered thereby
but not all. The circumstances recounted above
justify it in invoking its general power to extend its
embrace as it has done.

For all the foregoing reasons, 1 would hold that
the Anti-Inflation Act is valid legislation for the
peace, order and good government of Canada and
does not, in the circumstances under which it was
enected and having regard to its temporary char-
acter, invade provincial legislative jurisdiction. It is
open to this Court to say, at some future time, as it
in effect said in the Margarine case, that a
statutory provision valid in its application under
circumstances envisaged at the time of its enact-
ment can no longer have a constitutional applica-
tion to different circumstances under which it
would, equally, not have been sustained had they
existed at the time of its enactment.

—HI—

The second question referred to this Court
relates to the construction of s. 4(3) of the Anti-
Inflation Act and to whether the intergovernmen-

#[1949) S.C.R. 1; affd [1951) A.C. 175.

tances exceptionnelles pour justifier 'introduction
d’une politique de restrictions pour lutter contre
Pinflation.

Les liens économiques avec les autres fournis-
seurs et avec la fonction publique provinciale, ren-
forcés par la négaciation. collective menée sous la
direction immédiate ou sous I’égide de syndicats
dont les activités et les affiliations s’étendent 2
travers tout le Canada, sont un fait notoire dont la
Cour peut prendre connaissance d'office. Les élé-
ments de preuve extrinséque ne révélent aucune
distinction entre la fagon dont U'inflation touche les
domaines économiques qui relévent ordinairement
de la réglementation fédérale et ceux qui ordinai-
rement lui échappent. En adoptant la Loi anti-
inflation comme loi pour la paix, I'ordre et le bon
gouvernement du Canada, le Parlement n’entre
pas dans un domaine de compétence législative
sans aucune relation avec la liste de ses pouvoirs
législatifs mais, en partant de ces pouvoirs qui lui
permettent de lutter contre 'inflation par des poli-
tiques monétaires et fiscales, il embrasse dans la
Loi anti-inflation quelques-uns des secteurs tou-
chés par ces politiques. Les circonstances ci-dessus
relatées le justifient d’invoquer son pouvoir général
pour donner 4 la Lot la portée qu’il a décrétée.

Pour tous ces motifs, je suis d’avis que la Loi
anti-inflation est une législation valide pour la
paix, l'ordre et le bon gouvernement du Canada, et
que, vu les circonstances ot elle a été adoptée et
compte tenu de son caractére temporaire, elle
n'empiéte pas sur la compétence législative des
provinces. Cette Cour pourra plus tard décider,
comme elle I'a fait dans I'arrét sur la Margarine?®,
gu'une législation valide, dans les circonstances
envisagées au moment de son adoption, peut cesser
de Iétre dans des circonstances différentes qui
Pauraient également rendue invalide au moment
de son adoption. '

—Iil—

La seconde question soumise & cette Cour con-
cerne l'interprétation du par. (3) de 'art. 4 de la
Lot anti-inflation et elle vise & déterminer si I'ac-

3 [1949] R.C.S. 1; conf. [1951] A.C. 179.
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tal agreement between Canada and Ontario, for
the application of the Act and the Guidelines to
the provincial public sector, was consummated in a
manner that would make it effective in Ontario
pursuant to s. 4(3). This is not necessarily the
same thing as determining whether the agreement
was consummated in accordance with s. 4(3).
because that depends on what s. 4(3) prescribes, if
it prescribes anything at all, as to the manner of
consummation of an agreement to take effect
thereunder.

The Attorney-General of Quebec, the Attorney-
General of British Columbia, the Attorney-Gener-
al of Saskatchewan and the Attorney-General of
Alberta made no submissions on this question. The
other parties to this Reference opposing the validi-
ty of the Anti-Inflation Act also opposed the
validity of the Ontario agreement.

The agreement was executed on behalf of the
Government of Canada, as the named party there-
to of the First Part, by the Acting Minister of
Finance authorized so to do by an order of the
Governor in Council. It was executed on behalf of
the Government of Ontario, as the named party
thereto of the Second Part, by a provincial Minis-
ter, the Treasurer of Ontario and Minister of
Economics and Intergovernmental Affairs, to
whom authority for the execution was given by a
provincial Order in Council.

It will be convenient to reproduce again s. 4(3)
of the Anti-Inflation Act which reads as follows:

4. ...

(3) the Minister may, with the approval of the Gover-
nor in Council, enter into an agreement with the govern-
ment of a province providing for the application of this
Act and the guidelines to

(a) Her Majesty in right of that province,

(b) agents of Her Majesty in that right,

(¢) bodies described in paragraphs (2) (4) and (¢}

and

(d) bodies prescribed by the regulations pursuant to

paragraph {2){d), !
or any of such bodies, agents and Her Majesty in that
right, and where any such agreement is entered into, this
Act is binding in accordance with the terms of the
agreement and the guidelines apply in accordance with

cord entre les gouvernements de I’'Ontario et du
Canada pour Papplication de la Loi et des Indica-
teurs au secteur public provincial, a été conclu de
fagon 4 produire des effets en Ontario sous le
régime du par. (3) de l’art. 4. Cela ne revient pas
nécessairement 4 rechercher si l'accord a été
conclu conformément au par. (3) de I’art. 4 parce
que cela dépend de ce qu’il prescrit, s’il prescrit
effectivement quelque chose, sur la fagon de con-
clure un accord pour qu’il produise des effets en
vertu de ce paragraphe.

Les procureurs généraux du Québec, de la
Colombie-Britannique, de la Saskatchewan et de
I’Alberta n’ont pas pris position sur cette question.
Les autres intervenants, qui contestent la validité
de la Loi anti-inflation, contestent aussi la validité
de 'accord de I'Ontario.

C’est le ministre intérimaire des Finances, auto-
risé par décret du gouverneur général en conseil,
qui a signé 'accord au nom du gouvernement du
Canada, désigné partie de premiére part. C'est un
ministre provincial, le Trésorier de P’Ontario,
ministre des Affaires économiques et gouverne-
mentales, autorisé par arrété en conseil provincial,
qui a signé au nom du gouvernement de I'Ontario,
désigné partie de seconde part.

Pour plus de commodité je cite & nouveau le
texte du par. (3) de l'art. 4 de la Loi anti-
inflation. :

4. ...

(3) Le Ministre peut, avec I'approbation du gouver-
neur en conseil, conclure avec le gouvernement d’une
province un accord prévoyant 'application de la pré-
sente loi et des indicateurs

a) 4 Sa Majesté du chef d’une province,

b) 3 ses mandataires,

¢€) aux organismes visés aux alinéas (2)b) et ¢), et

d) aux organismes désignés par réglement en vertu de
I'alinéa (2)d);
la présente loi s'applique, dés la conclusion de P'accord,
conformément aux conditions qu’il stipule et les indica-
teurs s'appliquent, aux mémes conditions, 4 compter de
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the terms thereof with effect on and after the day on and
after which the guidelines apply, by virtue of the opera-
tion of this Act, with respect to Her Majesty in right of
Canada. '

No question arises as to the propriety of the
execution and of the binding effect of the agree-
ment so far as the Government of Canada is
concerned. Section 4(3) provides statutory authori-
zation for the federal Minister to act as he did. It
is common ground that there was no statutory
authorization for the exccution of the agreement
by the provincial Minister. Two contentions are
made in support of the efficacy of the provincial
execufion: first, s. 4(3) is conditional legisiation,
and on the assumed validity of the Anti-Inflation
Act (and it must be taken to be valid for the
purposes of the second question now under discus-
sion), the execution of the agreement on behalf of
the Crown in right of Ontario, on the authority of
an order approved by the personal representative
of Her Majesty in Ontario, was the act prescribed
by the statute to make its provisions effective in
the Ontario public sector under the terms of the
statute and by virtue of its operation; second, it is
submitted that the provincial Executive (the Lieu-
tenant-Governor in Council) is the proper author-
ity 1o make agreements in the name of the Crown
in right of the Province or, what is the same thing,
in the name of the Government of Ontario, and
that it can do so here without provincial authoriz-
ing legislation because there is a common law
capacity and power to make agreements in the
name of the Crown, especially agreements not
involving the expenditure of public money, unless
there is a statutory restriction and there was none
here.

The submissions in support of the agreement
were predicated on the contention that Parliament
could have imposed its system of controls directly
upon the provincial public sector without providing
for a “contracting in” agreement and that the
method of bringing that sector within the scope of
the Act and Guidelines was a policy decision for
Parliament. Counsel for the Canadian Labour
Congress took issue with this proposition, contend-
ing that it was beyond federal competence to make
the provincial public sector subject to the Act and
Guidelines, even if the Act was otherwise valid

la date a laquelle les indicateurs s’appliquent 4 Sa
Majesté du chef du Canada par Peffet de la présente loi.

Nul ne conteste la régularité de I’assentiment
donné & l'entente au nom du gouvernement du
Canada ni sa force obligatoire 4 son égard. Le
Ministre fédéral était autorisé par un texte 1égisla-
tif, le par. (4) de I'art. 3, & agir comme il I'a fait.
Mais il est admis qu’il n’y a pas de texte législatif
qui autorisait le Ministre provincial & conclure
l’accord. Au soutien de Vefficacité de la signature
de I'accord par la province on a présenté deux
arguments. Le premier est que le par. (3) de art.
4 constitue une législation conditionnelle, et, en
présumant que la Loi anti-inflation est valide
(comme on doit le faire aux fins de la seconde .
question), la signature de P'accord au nom de Sa
Majesté du chef de ’Ontario, sous 'autorité d'un
décret approuvé par le représentant personnel de
Sa Majesté en Ontario, était la procédure prescrite
par la Lol pour assujettir le secteur public ontarien
a ses dispositions, conformément aux conditions et
par 'effet de ladite loi. En second lieu, on prétend
que Pexécutif provincial (le lieutenant-gouverneur
en conseil) est 'autorité habilitée 4 conclure des
accords au nom de,Sa Majesté du chef de la
province ou, ce qui revient au méme, at nom du
gouvernement de ’Ontario, et qu'en 'espéce cela
pouvait se faire sans autorisation législative pro-
vinciale parce que le pouvoir de conclure des
accords au nom de Sa Majesté est de droit
commun, particuliérement lorsque ['accord ne
requiert pas de dépense de deniers publics, & moins
d’une restriction législative qu’on ne trouve pas ici.

Les arguments au soutien de l'accord se fondent
sur la prétention que le Parlement aurait pu impo-
ser directement son systéme de contrdles au sec-
teur public provincial sans prévoir la nécessité d’un
accord provincial et que-la méthode choisie pour
inclure ce secteur dans le champ d’application de
la Loi et des Indicateurs est une décision politique
du Parlement. L'avocat du Congrés du travail du
Canada a contesté cette proposition. Il a prétendu
que méme si la Loi est par ailleurs valide, le
Parlement n’a pas le pouvoir d’assujettir le secteur
public provincial & la Loi et aux Indicateurs, du
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and, at the very least, it was beyond federal
competence to bring the provincial public service
itself, and especially that part of it which consists
of government departments which are directly
under the Crown or Ministers of the Crown,
within the purview of the Act and Guidelines.
Counsel was driven to say that this could not be
done in any circumstances, even in the case of war,
because it would involve an interference with pro-
vincial decision-making, and with the quality of
the provincial public service; and he sought to
draw an analogy with federal Crown immunity
from provincial regulatory legislation, asserting
that Crown immunity must work both ways.
Another analogy put forward was in respect of the
immunity of federally-incorporated companies
from provincial legisiation “which would deny
them their status or essential capacities” (to quote
the words of the factum of the Canadian Labour
Congress) and, similarly, in respect of the immuni-
ty of undertakings or enterprises within federal
regulatory jurisdiction from provincial laws which
would sterilize or mutilate them or affect them in
some vital part.

I do not find it necessary to say anything more
about these assertions of immunity for the provin-
cial public sector or public service or departments
of the provincial government than that they mis-
conceive the paramount authority of federal legis-
lative power when exercised, and the all-embracing
legislative authority of the Parliament of Canada
when validly exercised for the peace, order and
good government of Canada. Counsel who made
the assertions aforesaid conceded that there could
be regulation of the provincial public sector or
public service, but not stultification. I see no stul-
tification under the Anti-Inflation Act and Guide-
lines if the terms regulation and stultification
carry their ordinary meanings. Although it did not
clearly appear that the concession aforesaid as to
regulation covered provincial government depart-
ments, ] make no distinction as to them in reject-
ing the submission that the Amti-iInflation Act in

effect made any aspect of the provincial public’

service inoperative.

Counsel for the parties contesting the validity of
the agreement did not dispute the power of Parlia-

moins pour ce qui est du service public provincial
lui-méme, particuliérement les ministéres gouver-
nementaux qui relévent directement du représen-
tant de Sa Majesté ou d’un des ministres. En
poursuivant ce raisonnement, il s’est vu forcé de
dire que cela est impossible en toute circonstance,
méme en temps de guerre, parce que le Parlement
se trouverait ainsi 4 intervenir dans 'exercice du
pouvoir provincial ainsi que dans la qualité du
service public provincial. 1l a cherché 4 appliquer
par analogie I'immunité fédérale de I'application
des lois provinciales, prétendant que cette immu-
nité gouvernementale doit jouer dans les deux sens.
Il a également invoqué par analogie I'immunité
dont jouissent les compagnies constituées par
charte fédérale a Pégard des lois provinciales
[TRADUCTION] «qui porteraient atteinte a leur
nature ou 2 leur capacité essentielles (selon les
termes employés dans le mémoire du Congrés du
travail du Canada). Il a aussi fait état, de la méme
fagon, de I'immunité des ouvrages ou entreprises
relevant du pouvoir fédéral de réglementation, a
I’égard des lois provinciales qui auraient pour effet
de les stériliser, mutiler ou scinder.

A légard de cette prétendue immunité dont
jouiraient le secteur public provincial ou les minis-
téres ou services publics du gouvernement provin-
cial, il me suffit de dire qu'elle procéde d'une
fausse conception de I'autorité prépondérante du
pouvoir législatif fédéral dans son domaine propre,
comme lorsqu'il s’exerce validement pour la paix,
Pordre et le bon gouvernement du Canada. L’avo-
cat qui a soulevé ces prétentions a admis qu'il
pourrait y avoir réglementation du secteur public
provincial ou de la fonction publique provinciale
mais non pas paralysie. Je n’entrevois pas de para-
lysie sous le régime de la Loi et des Indicateurs
anti-inflation, si les mots réglementation et paraly-
siec s’entendent en leur sens courant. Méme s’il
n’apparait pas clairement que 'admission relative
a la réglementation vise les ministéres du gouver-
nement provincial, je n’ai pas a faire de distinction
puisque je rejette toute prétention que la Loi anti-
inflation a pour effet de rendre inopérante la
fonction publique provinciale sous quelque rapport.

Les avocats de ceux qui contestent la validité de
I'accord ne mettent pas en doute le pouvoir du
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ment to enact conditional legislation, nor its power
to delegate legislative authority to a subordinate
provincial body, although there was a qualification
expressed if the subordinate body was the Lieuten-
ant-Governor in Council. Whether that qualifica-
tion is a tenable one having regard to what was
decided on the point in Ex parte Kleinys* need
not be determined because, in my opinion, s. 4(3)
does not involve any delegation of legislative power
by Parliament. There is not here any delegate
upon which a power to enact legislation is con-
ferred; rather there is an incorporation of federal
enactments as supervening law in Ontario. Again,
there is no delegation of administrative power by
Parliament; if anything, there is delegation by the
Government of Ontario to the federal authorities.
Administration and enforcement of the Act and
the Guidelines are to proceed as a federal exercise,
although the scope of the application of the Act
and Guidelines to the provincial public sector is
governed by the agreement.

I do not construe s. 4(3) as being conditional
legislation. The scheme of the provision is far
different from that involved in the Canada Tem-
perance Act which was considered by this Court
in Smith v. Attorney-General of Canada®.
In this latter case, the only question was
whether the condition prescribed by s. 152 of
Part IV of the Canada Temperance Act for
making the prohibitions of that Part applicable in
Ontario had been met. No issue arose as to wheth-
er the federal enactment was conditional legisla-
tion; it clearly was. Section 4(3) of the Anti-Infla-
tion Act does not provide that upon the
consummation of an agreement for the application
of the Act and the Guidelines, they shall take
effect pursuant to their terms; rather does it pro-
vide that they shall take effect in accordance with
the terms of the agreement. I am of opinion that
the Attorneys-General of Canada and of Ontario
would give an interpretation to the words in s. 4(3)
“by virtue of the operation of this Act” which
takes them out of context. They would construe
those words as making the Act and Guidelines
operative under the terms of the Act when an
agreement has been consummated under s. 4(3).

¥ (1965), 49 D.L.R. {2d) 225.
@ [1924] S.C.R. 331.

Parlement d’édicter de la législation condition-
nelle, ni de déléguer son autorité légisiative 4 un
organisme provincial, bien qu’ils aient formulé une
réserve si cet organisme est le lieutenant-gouver-
neur en conseil. 1l n’y a pas 4 rechercher si cette
réserve est justifiable, en regard de ce qui a été
décidé sur ce point dans Ex parte Kleinys®, car je
suis d’avis que le par. (3) de l'art. 4 n'implique
aucune délégation de pouvoir législatif par le Par-
lement. Il n’y a en 'espéce aucun délégué 2 qui le
pouvoir de faire des lois soit conféré; c’est plutdt la
législation fédérale qui est incorporée a la 1égisia-
tion ontarienne. Il n'y a pas non plus délégation de
pouvoirs administratifs par le Parlement; s'il y a
quelque délégation, elle' est consentie par le gou-
vernement de I'Ontario & I'autorité fédérale. L’ad-
ministration et I'application de la Loi et des Indi-
cateurs sont confiées au fédéral, bien que leur
champ d’application soit régi par P'accord & I'égard
du secteur public provincial.

Je n’'interpréte pas le par. (3) de l'art. 4 comme
une législation conditionnelle. La nature de cette
disposition est bien différente de celle de la Loi de
tempérance du Canada qui a été examinée par
cette Cour dans Smith c. Le Procureur général du
Canada®™. En cette-affaire, la seule question &
trancher était si la condition édictée par I'art. 152
de la Partie IV de la Loi de tempérance du
Canada en vue d’en rendre les prohibitions appli-
cables en Ontario, avait été remplie. On ne s’est
pas demandé s'il s'agissait d’une législation condi-
tionnelle; c’était clairement le cas. Mais le par. {3)
de I'art. 4 de la Loi anti-inflation ne décréte pas
qu’d a conclusion d’un accord prévoyant I'applica-
tion de la Loi et des Indicateurs, ceux-ci s’appli-
queront selon leur teneur; i prévoit plutdt qu’ils
s’appliqueront conformément aux conditions de
I'accord. A mon avis, les procureurs généraux du
Canada et de |'Ontario interprétent hors de leur
contexte les mots du par. (3) de l'art. 4 «par l'effet
de la présente loi». Ils les interprétent comme
ayant pour effet de rendre la Loi et les Indicateurs
applicables conformément aux conditions de la Loi
lorsqu’un accord a été conclu sous le régime du
par. (3) de I'art. 4. Ils n’ont pas cet effet. Ces mots

B (1965), 49 D.L.R. (2d) 225.
#[1924] R.C.S. 331.
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They do no such thing. Those words refer to the
determination of the operative date of the applica-
tion of the Guidelines to Her Majesty in right of
Canada. This is made evident by s. 3(2)(5)(i)(iii)
of the Act, respecting the making of regulations
referable to public sector employees, and by the
amendment to s. 4 of the Guidelines effected by
P.C. 1976-176 of January 27, 1976. Hence it is
that all that the words in question do is make the
Guidelines effective under the agreement on and
after the day on and after which they apply to Her
Majesty in right of Canada. What is important,
however, is that the Guidelines apply in accord-
ance with the terms of the agreement not in
accordance with the terms of the Act.

Even if this were not so, and it was arguable
that an agreement is merely the triggering mech-
anism (to use the term applied by counsel for the
Attorney-General of Canada), it remains impor-
tant to determine whether the Parliament of
Canada has set the trigger in the sense that it has
given the authorization not only to a federal minis-
ter but to the provincial Executive to enter into a s.
4(3) agreement. It is not suggested that the au-
thority of the provincial Executive for the execu-
tion of the agreement in the name of the Govern-
ment of Ontario came from Parliament. Of course,
it was open to Parliament to say what form of
agreement it would accept, but in designating an
agreement with the “government of a province” it
did not thereby determine either how the provin-
cial government would effect execution nor on
what authority the execution wouid be effected in
the name of the provincial government.

Where then did this authority come from? It
could have come only from independent executive
authority because, admittedly, it was not backed
by provincial legistative authority as was the case
in respect of the agreements with all the other
Provinces save Newfoundland which, like Ontario,
proceeded by order in council.

If the agreement alone has the effect contended
for, it imposes the Guidelines and accompanying
sanctions on the provincial public sector, thereby
altering the existing law of Ontario and precluding
changes in that law that are inconsistent with the
Guidelines: see 5. 4.(1) of the Anti-Inflation Act.

renvoient 4 la date d’entrée en vigueur de I'appli-
cation des Indicateurs & Sa Majesté du chef du
Canada. Cela ressort clairement des sous-alinéas
3(2)b) (i) et (iii) de la Loi qui ont trait a 'établis-
sement de réglements relatifs aux employés du
secteur public et de la modification apportée a
I'art. 4 des Indicateurs par le décret C.P. 1976-176
du 27 janvier 1976. Par conséquent, ces mots ne
font que rendre les Indicateurs applicables en vertu
de I'accord 4 compter de la date ot ils s’appliquent
i Sa Majesté du chef du Canada. Toutefois, le
plus important c’est que les Indicateurs s’appli-
quent conformément aux conditions de I'accord et
non conformément aux conditions de la Loi.

Méme si telle n’était pas la situation, et si 'on
pouvait soutenir qu'un accord n’est qu’un déclic
(«a trigger», a dit 'avocat du procureur général du
Canada), il importe de décider si le Parlement du
Canada a armé le déclic de fagon a autoriser non
seulement un ministre fédéral mais aussi I'exécutif
provincial 4 conclure un accord sous le régime du
par. (3) de lart. 4. On n’a pas prétendu que le
pouvoir de I'exécutif provincial de conclure I'ac-
cord au nom du gouvernement de ’Ontario éma-
nait du Parlement. Il appartenait, bien sir, au
Parlement d’indiquer la nature de P'accord qu’il
exigeait, mais en spécifiant un accord avec le
agouvernement d’une provinces, il n’a pas par le
fait méme statué sur la facon dont le gouverne-
ment provincial devrait procéder ni sur la nature
du pouvoir qui permettrait de le conclure au nom
du gouvernement provincial.

Quelle est alors la source de ce pouvoir? Il ne
peut venir que de l'exécutif provincial puisque,
c’est un fait admis, il n’est fondé sur aucune loi
provinciale, contrairement aux accords conclus par
toutes les autres provinces, 4 P’exception de Terre-
Neuve, qui, comme I’Ontario, a procédé par arrété
en conseil.

Si Paccord seu! a l'effet prétendu, il impose les
Indicateurs et leurs sanctions au secteur public
provincial et, par le fait méme, modifie la loi
existante de ’Ontario et empéche d’y apporter des
medifications incompatibles avec les Indicateurs:
voir art. 4.(1) de la Loi anti-inflation. Je ne vois
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am unable to appreciate how the provincial Execu-
tive, suo motu, can accomplish such a change. 1
agree, of course, that the Executive or a Minister
authorized by it may be the proper signatory to an
agreement to which the Government of Ontario is
a party. That, however, is merely the formality of
execution; and even if the agreement is binding
upon the Government of Ontario as such, on the
analogy of treaties which may bind the contracting
parties but yet be without domestic force, that
would not make the agreement part of the law of
Ontario binding upon persons purportedly affected
by it.

The contention of the Attorney-General of
Ontario that the Crown in right of Ontario, repre-
sénted by the Lieutenant-Governor, has a common
law power and capacity to enter into agreements if
there are no statutory restrictions does not answer
the question of authority to effect changes in
Ontario law through such agreements. The issue
here is not prerogative power alone or the author-
ity to exercise a prerogative power when given by
order in council so as to place responsibility for it

upon the Ministers present at the meeting of the

Executive Council. Nor does the issue engage any
concern with responsible government and the
political answerability of the Ministers to the
Legislative Assembly. Rather what is at issue is
the right of the Crown, although duly protected by
an order in council, to bind its subjects in the
Province to laws not enacted by the Legislature
nor made applicable to such subjects by adoption
under authorizing legistation. There is no principle
in this country, as there is not in Great Britain,
that the Crown may legislate by proclamation or
order in council to bind citizens where it so acts
without the support of a statute of the Legislature:
see Dicey, Law of the Constitution (10th ed.
1959), pp. 50-34.

The fact that the Crown can contract carries the
matter no farther than that the contract may be
binding upon it or that it may sue the other
contracting party on the contract. What we have
here is not a contract in this sense at all, but an
agreement 1o have certain legislative enactments
become oprative as provincial law. Reference re

pas comment le pouvoir exécutif provincial pour-
rait, de son chef, effectuer de tels changements.
Naturellement, je suis d’accord que I’exécutif, ou
un ministre autorisé par lui, peut réguliérement
signer un accord auquel le gouvernement de I'On-
tario est partie. Toutefois, cela ne vise que la
formalité de la signature; méme si {"accord lie le
gouvernement de ’Ontario comme tel, par analo-
gie avec les traités qui peuvent lier les parties
contractantes mais sans avoir d’effet en droit
interne, il ne devient pas une loi de ’Ontario 4
’égard des personnes qu’il prétend obliger & s’y
conformer.

La prétention du procureur général de I'Ontario,
savoir que Sa Majesté du chef de I'Ontario, repré-
sentée par le lieutenant-gouverneur, a de droit
commun, en 'absence de restriction iégislative, le
pouvoir et la capacité de conclure des accords, ne
démontre pas l'existence du pouvoir de modifier les
lois de I'Ontario par de tels accords. La question
en litige n’est pas I'étendue de la prérogative de
I'exécutif ni le droit de I’exercer en vertu d’un
arrété en conseil de maniére que la responsabilité
incombe aux ministres présents 4 la réunion du
Conseil exécutif. Il ne s’agit pas non plus de la
théorie du gouvernement responsable ni de la res-
ponsabilité politique des ministres devant I'Assem-
blée législative. Ce qui est en litige c’est le pouvoir
du gouvernement provincial, méme diment auto-
risé par arrété en conseil, d’assujettir les citoyens
de la province & des lois qui n’ont pas été adoptées
par la législature ou rendues applicables par décret
émis en vertu d'une loi. Rien ne permet & Sa
Majesté, en ce pays comme en Grande-Bretagne,
de légiférer par proclamation, décret ou arrété en
conseil de fagon 4 lier les citoyens sans s’appuyer
sur une loi de la législature: voir Dicey, Law of the
Constitution (10 éd. 1959), pp. 50-54.

Le pouvoir de contracter qu’a le gouvernement
ne signifie rien de plus qu’il peut se trouver li¢ par
le contrat ou peut poursuivre I'autre partie con-
tractante. Ce que nous avons en l'espéce n’est
aucunement une obligation contractuelle en ce
sens, mais un accord ayant pour objet de donner &
certaines dispositions législatives I'effet d’une loi
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Troops in Cape Breton® does not assist the Attor-
ney- General of Ontario. The issue there con-
cerned the liability of the Province of Nova Scotia
to pay to the Crown in right of Canada the
expenses and costs of sending part of the active
militia in aid of the civil authorities in Cape
Breton. This aid was solicited pursuant {o a requis-
iion of the Attorney-General of Nova Scotia as
provided by the federal Militia Act, and the troops
sent in pursuant to the requisition were later with-
drawn pursuant to a notification from that Attor-
ney-General that their services were no longer
required. The Militia Act required the Province to
pay the expenses and costs of the services of the
troops, and the Attorney-General gave an under-
taking in the requisition that the Province would
pay for such services. The provincial Attorney-
General did not have the backing of a provincial
order in council, but on the other hand the Prov-
ince did not disavow his authority during the
period that the troops served under the requisition.
This Court held that although the Attorney-Gen-
eral could act as he did without any authorizing
order in council or legislation because the powers
he exercised were given him by the federal statute,
nonetheless the Province was not obliged to pay
because the statute did not contemplate such an
obligation proceeding from a contract between the
Province and the Dominion. Indeed, the federal
Government in argument did not contend that
such a duty could be imposed on the Province
against its wishes. This Court added that only the
Legislature could appropriate provincial revenues.

There is nothing in Reference re Troops in Cape
Breton that even suggests any power in the provin-
cial Crown, let alone a Minister, to agree to the
adoption of laws binding on the inhabitants of the
Province. Nor is any assistance to be derived from
Attorney-General of Canada v. Higbie®. It con-
cerned simply the determination as between the
Crown in right of a Province and the Crown in
right of Canada which of them owned certain
property, the foreshore of a certain harbour,’ and
whether they could settle their dispute as to owner-
ship by complementary orders in council, embody-

4(1930] S.C.R. 554.
42[1945) S.C.R. 385.

provinciale. La décision rendue sur le Renvoi rela-
tif a l'envoi de troupes au Cap-Breton*', n’appuie
pas la thése du procureur général de I'Ontario. La
question en litige était I'obligation de la province
de la Nouvelle-Ecosse d’indemniser le gouverne-
ment du Canada des frais subis par suite de 'envoi
d’une partie de armée pour préter main-forte a
Pautorité civile au Cap-Breton. Cette assistance
avait été demandée par une réquisition du procu-
reur général de la Nouvelle-Ecosse, selon la Loi de
Milice, et les forces armées ont ensuite été retirées
conformément 4 un avis du procureur général que
leurs services n’étaient plus requis. La Loi de
Milice exigeait que la province paie les frais des
forces armées et le procureur général avait, dans la
réquisition, promis que la province palerait pour
leurs services, Le procureur général de la province
ne pouvait s'appuyer sur un arrété en conseil, mais
en revanche la province ne ’avait pas désavoué au
cours de la période durant laquelle les forces
étaient demeurées en service conformément a la
réquisition. Cette Cour a statué que méme si le
procureur général pouvait agir comme il I'a fait
sans 'autorité d'un arrété en conseil ou d’une loi,
parce que les pouvoirs qu'il exergait lui étaient
conférés par une loi fédérale, la province n'était
cependant pas obligée de payer parce que la loi ne
prévoyait pas que pareille obligation résulterait
d’un contrat entre la province et le gouvernement
du Canada. De fait, le gouvernement fédéral
n’avait pas prétendu 4 'audience qu’une telle obli-
gation pouvait étre imposée a la province contre sa
volonté. Cette Cour a ajouté que seule la législa-
ture pouvait affecter les revenus de la province.

Il 0’y a rien dans cette décision-ld qui laisse
entendre qu'un gouvernement provincial, encore
moins un simple ministre, ait quelque pouvoir de
convenir de 'adoption de lois liant les citoyens de
la province. L’arrét Le procureur général du
Canada c. Higbie®, est sans intérét en 'instance.
1l s’agissait simplement de déterminer si c’était le
gouvernement de la province ou celui du Canada
qui était propriétaire de certains terrains, le rivage
de la mer dans un havre, et si les deux gouverne-
ments pouvaient valablement régler le différend
par arrétés en conseil respectifs, sans législation.

4 {1930} R.C.S. 554.
[1945] R.C.S. 385.
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ing a settlement agreement, without having statu-
tory authorization for the agreement. The two
Governments were dealing with Crown land, of
which it was open to either to prove that factually
it was the owner. It was because it was uncertain
whether either could provide such proof that they
entered into a settlement agreement.

The Attorney General of Ontario also relied on
the judgment of the High Court of Australia in
New South Wales v. Bardolph®. In so far as it

affirms the capacity of the Crown to contract or

the binding effect of a contract entered into on
behalf of the Crown by a government official on
the authority of a responsible Minister charged
with supervision of the governmental function out
of which the alleged contract arose, it deals with
an issue which is not germane to the present case.
It is one thing for the Crown in right of a Province
to contract for itself; it is a completely different
thing for it to contract for the application to its
inhabitants, and to labour organizations in the
Province, of laws to govern their operations and
relations without statutory authority to that end.
This would be, in effect, to legislate in the guise of
a contract. The terms of the present agreement, at
their narrowest, embrace more than what the
Crown can bring under contractual obligation of
its own authority. :

I should add this: the fact that the Legislature is
said not to be an entity with power to contract and
that (to use the words of the Privy Council in
Attorney-General of British Columbia v. Es-
gquimalt & Nanaimo Railway Co.*%, at p. 110,
“legislation and contracts are entirely different
methods of creating rights and liabilities”, adds
nothing to provincial executive authority to impose
by mere agreement legal obligations upon persons
in the Province.

In my opinion, the agreement made between the
Government of Canada and the Government of
Ontario pursuant to s. 4(3) does not have the
effect claimed for it by the Attorney-Generai of
Canada and the Attorney-General of Ontario.

4(1934), 52 C.L.R. 455.
“[1950] A.C. 87.

Pour les deux gouvernements il s’agissait de terres
publiques et chacun pouvait entreprendre de prou-
ver qu'il en était le véritable propriétaire. C’est en
raison de I'incertitude de cette preuve qu’ils ont
transigeé.

Le procureur général de I'Ontario a invoqué le
jugement de la Haute Cour d’Australie dans New
South Wales v. Bardolph*. Cet arrét reconnait la
capacité de Sa Majesté de contracter et I'effet
obligatoire d’un contrat conciu en son nom par un
fonctionnaire autorisé par un ministre responsable
de fonctions gouvernementales qui ont donné nais-
sance au contrat allégué. Ce n’est pas ce dont il
s’agit en 'espéce. Ce n’est pas, de la part de Sa
Majesté du chef d’une province, de s’engager en
son nom que de s'engager a ce que les citoyens et
les associations de travailleurs de la province soient
assujettis 4 des lois qui régissent leurs activités
d’une certaine maniére, sans autorité législative a
cette fin. Cela équivaut a légiférer sous l'appa-
rence d’un contrat. Les conditions de ['accord en
I'espéce, méme dans leur sens le plus restreint,
dépassent le cadre & 'intérieur duquel Sa Majesté
peut, de sa propre autorité, s’engager contractuel-
lement. . '

Je dois ajouter ceci: le fait que I'on considére la
législature comme n'étant pas une entité juridique
capable de s’engager contractueillement et que,
pour employer les expressions du Conseil privé
dans Attorney-General of British Columbia v.
Esquimalt & Nanaimo Railway Co.%, a la p. 110,
[TRADUCTION] dla législation et le contrat sont des
moyens tout 4 fait différents de créer des droits et
des obligations», n’ajoute pas au pouvoir de I'exé-
cutif provincial celui d’imposer des obligations
légales aux citoyens de la province par simple
accord. '

A mon avis, I'accord entre les gouvernements de
I"Ontario et du Canada sous le régime du par. (4)
de 'art. 3 n’a pas I'effet que veulent lui donner les
procureurs généraux du Canada et de 'Ontario.

4(1934), 52 C.L.R. 455.
#[1950] A.C. 87.
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IV—

In the result, I would answer the two questions
referred to this Court as follows:

Question 1: No. The Act is not wl/tra vires in
whole or in part.

Question 2: No. The agreement is not effective
to render the Anti-Inflation Act
binding on and the Guidelines made
thereunder applicable to the provin-
cial public sector in Ontario as
defined in the agreement.

The judgment of Martland, Ritchie and Pigeon
JJ. was delivered by

RITCHIE J—1I have had the privilege of reading
the reasons for judgment of the Chief Justice and
his comprehensive review of the authorities satis-
fies me that the answer to the question of whether
or not the Anti-Inflation Act, hereinafter referred
to as the “Act”, is ultra vires the Parliament of
Canada, must depend upon whether or not the
legislation was enacted to combat a national eco-
nomic emergency. I use the phrase “national emer-
gency” in the sense in which I take it to have been
used by Lord Wright in Co-operative Commiitee
on Japanese Canadians v. Attorney General of
Canada® (hereinafter referred to as the Japanese
Canadians case) and accepted by this Court in the
Reference as to the Validity of the Wartime
Leasehold Regulations*.In those cases the “‘emer-
gency” was occasioned by war and the aftermath
of war, but I see nothing to exclude the application
of the principles there enunciated from a situation
created by highly exceptional economic conditions
prevailing in times of peace.

In my opinion such conditions exist where there
can be said to be an urgent and critical situation
adversely affecting all Canadians and being of
such proportions as to transcend the authority
vested in the Legislatures of the Provinces and
thus presenting an emergency which can only be
effectively dealt with by Parliament in the exercise
of the powers conferred upon it by s. 91 of the
British North America Act “to make laws for the

4 [1947] A.C. 87.
% [1950] S.C.R. 124.

—IV—

Par conséquent, je suis d’avis de répondre aux
deux questions soumises & la Cour comme suit:

Question 1: Non. La Loi n’est pas inconstitu-
tionnelle en totalité ou en partie.

Question 2: Non. L’accord r’a pas pour effet
d’assujettir le secteur public ontarien,
tel que défini dans ledit accord, a la
Loi et aux Indicateurs anti-inflation.

Le jugement des juges Martland, Ritchie et
Pigeon a é€té rendu par

LE JuGe RITCHIE—J ai eu I'avantage de lire les
motifs du Juge en chef et son étude approfondie de
la jurisprudence me convainc qu’il faut, pour
répondre 4 la question si la Loi anti-inflation,
ci-aprés appelée la «Loi», est inconstitutionnelle,
déterminer si elle a été adoptée pour faire face 4
une situation d’urgence nationale. J’emploie P'ex-
pression «situation d’urgence nationale» dans le
sens que, selon moi, lord Wright lui a dorné dans
Co-operative Committee on Japanese Canadians
v. Attorney General of Canada* (ci-aprés appelé
I'arrét Japanese Canadians) et que cette Cour a
endossé dans le Renvoi relatif a la validité des
réglements sur les baux en temps de guerre®.
Dans ces arréts, la situation d’urgence avait été
provoquée par la guerre ou I'aprés-guerre, mais je
ne vois rien qui empéche d’en appliquer les princi-
pes 4 une situation créée par des conditions écono-
miques véritablement exceptionnelles en temps de
paix.

A mon avis, ces conditions existent si 'on peut
affirmer que la situation est urgente et critique,

‘qu’elle cause préjudice d Pensemble du pays et

qu'elle a pris une telle ampleur qu’elle transcende
les pouvoirs attribués aux iégislatures des provin-
ces, créant ainsi une situation d’urgence & laquelle
seul le Parlement peut remédier en exergant les
pouvoirs qui lui sont conférés par 'art. 91 de I Acte
de I'Amérique du Nord britannique «de faire des

4119471 A.C. 87.
% [19501 R.C.S. 124,
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peace, order and good government of Canada”.
The authority of Parliament in this regard is, in
my opinion, limited to dealing with critical coadi-
tions and the necessity to which they give rise and
must perforce be confined to legislation of a tem-
porary character.

I do not consider that the validity of the Act
rests upon the constitutional docirine exemplified
in earlier decisions of the Privy Council, to all of
which the Chief Justice has made reference, and
generally known as the “national dimension™ or
“national concern” doctrine. It is not difficult to
envisage many different circumstances which
could give rise to national concern, but at least
since the Japanese Canadians case, 1 take it to be
established that unless such concern is made mani-
fest by circumstances amounting to a national
emergency, Parliament is not endowed under the
cloak of the “peace, order and good government”
clause with the authority to legislate in relation to
matters reserved to the Provinces under s. 92 of
the British North America Act. In this regard 1
am in full agreement with the reasons for judg-
ment prepared for delivery by my brother Beetz
which I have had the advantage of reading, and I
have little to add to what he has said.

I should also say, however, that 1 cannot find
that the authority of Parliament to pass legislation
such as the present Act stems from any of the
enumerated classes of subjects referred to in s. 91.
The source of the federal power in relation to the
Anti-Inflation Act must, in my opinion, be found
in the “peace, order and good government” clause,
and the aura of federal autherity to which that
clause relates can in my view only be extended so
as to invade the provincial area when the legisla-
tion is directed to coping with a genuine emergen-
cy in the sense to which I have made reference.

In order to determine whether the legislation
here in question was enacted to combat such an
emergency, it is necessary to examine the legisla-
tion itself, but in so doing I think it not only
permissible but essential to give consideration to
the material which Parliament had before it at the
time when the statute was enacted for the purpose

lois pour la paix, Pordre et le bon gouvernement du
Canada». Ce pouvoir du Parlement ne peut, & mon
avis, étre exercé que pour faire face 4 des circons-
tances exceptionnelles et a la nécessité en décou-
lant; par conséquent, il doit étre restreint 4 une
législation de caractére temporaire.

Je ne crois pas que la validité de la Loi puisse
reposer sur une certaine doctrine constitutionnelle
tirée d’anciennes décisions du Conseil privé, toutes
citées par le Juge en chef, doctrine dite de la
«dimension nationale» ou de I'dntérét nationals. Il
n'est pas difficile d’envisager nombre de circons-
tances diverses susceptibles d’évoquer un intérét
naticnal, mais, du moins depuis ’arrét Japanese
Canadians, J’estime qu’il est admis qu’a moins que
cet intérét ne découle de circonstances exception-
nelles qui constituent une situation d’urgence
nationale, le Parlement n’a pas le pouvoir de 1égi-
férer, sous le couvert de la clause de «la paix,
I'ordre et le bon gouvernement», 4 Pégard de
matiéres qui, en vertu de l'art. 92 de I'Acte de
I'Amérigue du Nord britannigue, relévent de la
compétence exclusive des provinces. Sur ce point,
je suis complétement d’accord avec les motifs rédi- -
gés par mon collégue M. le juge Beetz, lesquels
motifs j"ai eu I'avantage de lire; Jje n'aique peud y
ajouter. . '

Toutefois, je dois dire également que je ne suis
pas d’avis que le pouvoir du Parlement d’adopter
une loi comme celle dont il s’agit, prend sa source
dans aucune des catégories de sujets énumérées a
I’art. 91. La compétence législative du Parlement
de décréter la Loi anti-inflation doit, selon moi, se
fonder sur la clause de «la paix, 'ordre et le bon
gouvernement» et 'étendue de la compétence fédé-
rale découlant de cette clause ne peut, & mon avis,
étre élargie de fagon 4 envahir le champ de compé-
tence provinciale que lorsque la Loi vise directe-
ment 4 conjurer une véritable situation d’urgence
dans le sens que j’ai indiqué.

Pour déterminer si la Loi en cause a été adopiée
pour faire face 4 pareille urgence, il faut en faire
I’analyse, mais en méme temps jestime qu’il nous
est non seulement permis, mais nécessaire de pren-
dre en considération les renseignements que le
Parlement avait devant lui lorsqu’il I’a adoptée,
afin de connaftre les circonstances qui ’ont déter-
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of disclosing the circumstances which prompted its
enactment. The most concrete source of this infor-
mation is, in my opinion, the White Paper tabled
in the House by the Minister of Finance and made
a part of the case which was submitted on behalf
of the Attorney General of Canada.

The preamble to the Anti-Inflation Act is
quoted in full in the reasons for judgment of the
Chief Justice and it is unnecessary for me to
repeat it. It is enough to say that it manifests a
recognition of the fact “that inflation in Canada at
current levels is contrary to the interest of all
Canadians” and that it has become a matter of
such serious national concern as to make it neces-
sary to enact this legislation. Neither the terms of
the preamble nor any provisions of the Act specifi-
cally declare the existence of a national emergen-
cy, nor is there anything in the Act which could of
itself be characterized as a proclamation that such
a situation exists, but when the language of the
preamble is read as 1 have suggested in conjunc-
tion with the White Paper, it does not appear to
me that it was necessary for Parliament to use any
particular form of words in order to disclose its
belief that an emergency existed. The “Introduc-
tion” and “Conclusion” of the White Paper appear
to me to be descriptive of the conditions with
which Parliament purported to cope in enacting
the legislation. The “Introduction” contains the
following statement:

Canada is in the grip of serious inflation.

If this inflation continues or gets worse there is a
grave danger that economic recovery will be stifled,
unemployment increased and the nation subjected to
mounting stresses and strains.

It has thus become absolutely essential to undertake a
concerted national effort to bring inflation under
control.

There are no simple or easy remedies for quickly
resolving this critical problem. The inflationary process
in Canada is so deeply entrenched that it can be brought
under control only by a broad and comprehensive pro-
gram of action on a national scale. !

The “Conclusion” contains the following passage:

As a first essential, it is imperative that we take
determined action as a nation to halt and reverse the

miné 4 agir. La meilleure source de renseigne-
ments est, & mon avis, le Livre blanc déposé a la
Chambre par le ministre des Finances et qui a été
mis au dossier au nom du procureur général du

Canada.

Le préambule de la Loi anti-inflation est cité
entiérement dans les motifs du Juge en chef et je
n’ai pas besoin de le répéter. Qu’il me suffise de
dire que le Parlement y reconnait «I’incompatibi-
lité de ’actuel taux d’inflation avec l'intérét géné-
ral» et que la gravité du probléme national est
devenue telle que 'adoption de cette Loi s’avére
nécessaire. Ni le texte du préambule ni aucune
disposition de la Loi ne déclarent spécifiquement

I’existence d’une situation d’urgence nationale, et il

n’y a rien non plus dans la Loi qui puisse étre
considéré comme une proclamation en propres
termes de I’existence d’une pareille situation. Mais
en lisant le préambule avec le Livre blanc; comme
j’ai indiqué, il ne m’apparait pas que le Parlement
était obligé d’exprimer en une formule rituelle sa
conviction qu'une situation d’urgence existait.
L’introduction et la conclusion du Livre blanc me
paraissent décrire les problémes que le Parlement
voulait solutionner en adoptant la Loi. L'introduc-
tion comprend I’énoncé suivant:

Le Canada est aux prises avec de graves problémes
d’inflation.

Si I'inflation persiste ou s’accentue, elle risque forte-
ment de compromettre ta reprise économique, d’accroi-
tre le taux de chdmage et de maintenir la nation dans un
état de tension grandissant.

1l est donc devenu absolument nécessaire d’entrepren-
dre d’un commun accord une lutte & P'échelle nationale
pour contenir I'inflation.

Il n’y a pas de solutions rapides ¢t faciles & un
probléme aussi crucial. Le processus inflationniste est
enraciné 4 un point tel au Canada que seul un pro-
gramme d’action détaillé et complet & ’échelle nationale
peut en venir & bout.

La conclusion comporte le passage suivant:

Nous devons d’abord prendre, en tant que pays, des
mesures énergiques pour freiner et renverser la spirale
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spiral of costs and prices that jeopardizes the whole
fabric of our economy and of our society.

When the words “serious national concern” are
read against the background of these excerpts
from the White Paper it becomes apparent that
they were employed by Parliament in recognition
of the existence of a national Emergency.

The provisions of the Act quite clearly reveal the
decision of Parliament that exceptional measures
were considered to be required to combat this
emergency and it has not been seriously suggested
that these provisions were colourably enacted for
any other purpose.

1 am accordingly satisfied that the record dis-
closes that in enacting the Anti-Inflation Act the
Parliament of Canada was motivated by a sense of
urgent necessity created by highly exceptional cir-
cumstances and that a judgment declaring the Act
to be ultra vires could only be justified by reliance
on very clear evidence that an emergency had not
arisen when the statute was enacted. In this regard
1 reiterate what was said by Lord Wright in the
Japanese Canadians case, supra, at p. 101, in the
following passage:

Again, if it be clear that an emergency has not arisen, or
no longer exists, there can be.no justification for the
exercise or continued exercise of the exceptional powers.
The rule of taw as to the distribution of powers between
the Parliaments of the Dominion and the Parliaments of
the Provinces comes into play. But very clear evidence
that an emergency has not arisen, or that the emergency
no longer exists, is required to justify the judiciary, even
though the question is one of ultra vires, in overruling
the decision of the Parliament of the Dominion that
exceptional measures were required or were still
required. To this may be added as a corollary that it is
not pertinent to the judiciary to consider the wisdom or
the propriety of the particular policy which is embodied
in the emergency legislation.

In my opinion, the evidence presented to the Court
by those opposed to the validity of the legislation
did not meet the requirements sct by Lord Wright
and I am unable to say that the exceptional meas-
ures contained in the Act were not required.

des colits et des prix qui sape les bases mémes de notre
économie et de notre société,

Lorsqu’on lit les mots «gravité du probléme natio-
nal> 4 la lumiére de ces deux extraits du Livre
blanc, il devient clair que le Parlement les a
employés pour reconnaitre Pexistence d’une situa-
tion d’urgence nationale.

Les dispositions de la Loi révélent clairement la
décision du Parlement qu'il considérait que des
mesures exceptionnelles étaient nécessaires pour
faire face a la situation d’urgence et personne n’a
sérieusement prétendu que ces dispositions étaient
spécieuses.

Par conséquent, je suis convaincu que le dossier
démontre que le Parlement en adoptant la Loi
anti-inflation a voulu agir pour faire face & une
situation d’urgence créée par des circonstances trés
exceptionnelles et qu'un jugement statuant que la
Loi est inconstitutionnelle ne pourrait se justifier
que si la preuve démontrait clairement qu’il n’y
avait pas de situation d’urgerice lorsque la loi a été
adoptée. A cet égard je réitére ce que déclarait
lord Wright dans P'arrét Japanese Canadians,
supra, 4 la p. 101, dans le passage suivant:

D'un autre coté, s’il est évident que I'urgence ne s’est pas
produite ou n’existe plus, il n'y a rien qui puisse justifier
’exercice ou le maintien des pouvoirs exceptionnels. La
régle de droit relative 4 la répartition des compétences
entre le Parlement du Canada et les législatures des
provinces entre en jeu. Toutefois, il faut une preuve trés
claire que 'urgence n’est pas survenue ou qu’elle n’existe
plus pour que le pouvoir judiciaire puisse, méme s'il
s'agit d’'une question d’ultra vires, annuler la décision du
Parlement du Canada portant que les mesures excep-
tionnelles étaient nécessaires ou doivent étre maintenues.
On peut ajouter en outre ce corollaire: e pouvoir judi-
ciaire n’a pas A examiner la sagesse ou ’opportunité de
la ligne de conduite incorporée dans la 1égislation visant
I'urgence.

A mon avis la preuve produite devant cette Cour
par ceux qui contestent la validité de la loi ne
satisfait pas aux exigences énoncées par lord
Wright et je ne puis pas affirmer que les mesures
exceptionnelies contenues dans la Loi n’étaient pas
nécessaires.
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It is for these reasons I am in agreement with
the Chiefl Justice that the first question posed by
this Reference should be answered in the negative.

As to the second question posed by the Refer-
ence, I am in complete agreement with the reasons
for judgment of the Chief Justice.

The judgment of Beetz and de Grandpré JJ. was
delivered by

BEeTZ J. (dissenting)—The first of the two
questions referred to this Court for its opinion,
relates to the constitutional validity of the Anti-
Inflation Act. Two main submissions were
advanced in support of the Act. The Chief Justice
whose reasons I have had the advantage of reading
takes the view that the Act is valid on the basis of
the second submission and he does not express an
opinion with respect to the first. As my conclusions
differ from those of the Chief Justice on the
second submission, I find it necessary to deal with
both. My task on the other hand is lightened since
the Chief Justice quotes the two questions referred
to us, the relevant parts of the Act and so many of
the authorities.

Before T deal with submissions made in support
of validity, I should say a few words about the Act.

The Anti-Inflation Act autherizes the imposi-
tion of guidelines for the restraint of prices, profit
margins, dividends and compensation in those sec-
tors of the economy which it specifies and which
may be described as the federal public sector, the
federal private sector and the provincial private
sector. With provincial consent, the guidelines can
be extended, in whole or in part, to the provincial
public sector. It is conceded that the Parliament of
Canada has legislative competence to enact such
legislation with respect to both the public and
private federal sectors and to regulate prices,
profit margins, dividends and compensation for
commodities and services supplied by the federal
" government and its agencies or by private institu-
tions or undertakings coming within exclusive fed-
eral jurisdiction such as banks, railways, bus lines
and other transportation undertakings extending
beyond the limits of a province, navigation and

Pour ces motifs je suis d’accord avec le Juge en
chef de répondre négativement d la premiére ques-
tion posée dans le renvoi.

A Tégard de la seconde question posée dans le
renvoi, je souscris complétement aux motifs du
Juge en chef.

Le jugement des juges Beetz et de Grandpré a
été rendu par :

LE Juge BEETZ (dissident)—La premiére des
deux questions soumises d la Cour porte sur la
constitutionnalité de la Lol anti-inflation. Deux
moyens principaux ont été avancés a I'appui de la
Loi. Le Juge en chef, dont j’ai eu I'avantage de lire
les motifs, accepte le second moyen et estime ainsi
la Loi valide, mais ne se prononce pas sur le
premier. Comme mes conclusions sur le second
moyen différent de celles du juge en chef, yestime
nécessaire de traiter des deux. Ma tiche se trouve
cependant facilitée du fait que le Juge en chef cite
les deux questions qui nous sont soumises, les
parties pertinentes de la Loi et bon nombre
d’arréts.

Avant de passer aux moyens présentés a I'appul
de la validité de la Loi, je dirai quelques mots au
sujet de celle-ci.

La Loi anti-inflation autorise I'imposition d’in-
dicateurs pour la limitation des prix, des marges
bénéficiaires, des dividendes et de la rémunération
dans les secteurs de 'économie qu’elle précise et
qui sont en fait le secteur public fédéral, le secteur
privé fédéral et le secteur privé provincial. Du
consentement des provinces, ’application des indi-
cateurs peut étre étendue, en totalité ou en partie,
au secteur public provincial. De I'aveu général, le
Parlement du Canada posséde la compétence
requise pour adopter ces dispositions en ce qui
concerne le secteur fédéral, tant public que privé,
et pour réglementer les prix, les marges bénéficiai-
res, es dividendes et la rémunération en ce qui
concerne les articles et les services fournis par le
gouvernement fédéral et ses organismes ou par des
institutions ou des entreprises privées relevant de
la compétence fédérale exclusive, telles que les
banques, les chemins de fer, les entreprises de
transport par autobus et les autres entreprises de
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shipping undertakings and the like.

However, the Anti-Inflation Act is not confined
to the federal public and private sectors. It extends
compellingly to a substantial part of the provincial
private sector, which is the most important cne in
quantitative terms and which comprises, for
instance manufacturers of commodities such as
automobiles and clothes, department stores and
other large retailers, hotels, insurance companies,
trust companies, all large suppliers of services,
professionals such as doctors, dentists and lawyers.

The control and regulation of local trade and of
commodity pricing and of profit margins in the
provincial sectors have consistently been held to
lie, short of a national emergency, within exclusive
provincial jurisdiction. (In re The Board of Com-
merce Act, 1919, and the Combines and Fair
Prices Act, 1919%; Shannon v. Lower Mainland
Dairy Products Board*t, Home Qil Distributors
Ltd., v. Attorney General of British Columbia®,
Reference re Natural Products Marketing Act®;
Canadian Federation of Agriculture v. Attorney
General for Quebec®; Carnation Company Lim-
ited v. Quebec Agricultural Marketing Board®;
Macdonald v. Vapor Canada Ltd >3 The same is
true generally of the contract of employment,
including wages, whether concluded on an
individual basis or collectively in the context of
labour  relations:  Unemployment  Insurance
Reference®; - Labour Conventions Reference?,
Toronto Electric Commissioners v. Shnider®,
Canadian Pacific Railway v. Attorney General for
British Columbia—the Empress Hotel case?.

9[1922] 1 A.C. 191
©[1938] A.C. 708.
(1940} S.C.R. 444.
5 [1937] A.C. 377,
51[1951] A.C. 179.
52[1968] S.C.R. 238.
53 (1976), 7 N.R. 477.
54[1937] A.C. 355.

55 [1936] S.C.R. 461; aff'd. [1937] A.C. 326.
56 [1925] A.C. 396.
s1[1950] A.C. 122.

transport dont Pactivité s’étend au-dela des limites
d’une province, la navigation et les entreprises de
transport maritime et autres entreprises analogues.

Mais la Loi anti-inflation ne vise pas que le
secteur fédéral public et privé. Y est assujettie une
grande partie du secteur privé provincial, qui est le
plus important du point de vue quantitatif et qui
comprend, par exemple, les fabricants d’articles
tels que les automobiles et les vétements, les
grands magasins et les autres grandes entreprises
de commerce au détail, les hotels, les compagnies
d’assurance, les compagnies de fiducie, ainsi que
tous les fournisseurs importants de services, les
professionnels tels que les médecins, les dentistes et
les membres des professions juridiques.

Le contrdle et la réglementation du commerce
local, de la fixation du prix des articles et des
marges bénéficiaires dans les secteurs provinciaux
ont toujours été considérés par les tribunaux
comme étant de compétence provinciale exclusive,
sauf dans les situations d’urgence nationale. ({n re
Board of Commerce Act, 1919, and the Combines
and Fair Prices Act, 1919%7; Shannon v. Lower
Mainland Dairy Products Board *¥; Home Oil
Distributors Ltd., c. Le procureur général de la
Colombie- Britannique®; Reference re Natural
Products Marketing Act®®;, Canadian Federation
of Agriculture v. Attorney General for Quebec®;
Carnation Co. Liée c. L'Office des marchés agri-
coles du Québec*’; Macdonald v. Vapor Canada
Ltd.5* D’une maniére générale, il en va de méme
du contrat de travail, y compris la question des
salaires, que le contrat soit conclu sur une base
individuelle ou collectivement dans le contexte des
relations de travail: Unemployment Insurance
Reference®; Labour Conventions Reference®,
Toronto Electric Commissioners v. Sniderss;
Canadian Pacific Railway v. Attorney General for
British Columbia—Yaffaire de 'hétel Empress®.)

1922] 1 A.C. 191.
“[1938] A.C. 708.
©[1940] R.C.S. 444.
0 [1937) A.C. 377.

51 [1951] A.C. 179.

52 [1968] R.C.S. 238.
(1976), 7 N.R. 477.
5 [1937] A.C. 355.

53 [1936] R.C.S. 461; conf. [1937] A.C. 326.
5 [1925] A.C. 396.
7[1950] A.C. 122.
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The Anti-Inflation Act, therefore, and the
Guidelines directly and ostensibly interfere with
classes of matters which have invariably been held
to come within exclusive provincial jurisdiction,
more particularly property and civil rights and the
law of contract. They do not interfere with provin-
cial jurisdiction in an incidental or ancillary way,
but in a frontal way and on a large scale. Prima
facie, the Anti-Inflation Act is pro tanio ultra
vires of the Parliament of Canada which, under s.
91 of the Constitution, cannot make laws in rela-
tion to matters

“coming within the Classes of Subjects by this Act’

assigned exclusively to the
Provinces™.

Legisiatures of the

Two submissions have been made in support of
the validity of the Anti-Inflation Act. The first
submission relates io a constitutional doctrine
founded on judicial decisions and known as the
national dimension or national concern doctrine.
The second submission relates to another constitu-
tional doctrine also founded on judicial decisions
and known as the national emergency doctrine.

—]—

The first submission made by Counsel for
Canada and for Ontario is that-the subject matter
of the Anti-Inflation Act is the containment and
the reduction of inflation. This subject matter, it is
argued, goes beyond local provincial concern or
interest and is from its inherent nature the concern
of Canada as a whole and falls within the compe-
tence of Parliament as a matter affecting the
peace, order and good government of Canada. It
was further submitted that the competence of Par-
liament over the subject of inflation may be sup-
ported by reference to the following heads of 5. 91
of the Constitution:

2. The Regulation of Trade and Commerce

3. The raising of Money by any Mode or System of
Taxation

4. The Borrowing of Money on the Public Credit
14. Currency and Coinage

15. Banking, Incorporation of Banks and the Issue of
Paper Money

La Loi anti-inflation et les Indicateurs empi¢-
tent donc directement et ostensiblement sur des
catégories de sujets qui ont toujours été considérés
par les tribunaux comme relevant de fagon exclu-
sive de la compétence provinciale, notamment Ia
propriété et les droits civils et le droit des contrats.
IIs n’empiétent pas sur la compétence provinciale
de fagon incidente ou accessoire, mais de plein
front et sur une grande échelle. Prima facie, la Loi
anti-inflation est pro tanto ultra vires du Parle-
ment du Canada, lequel, en vertu de I’art. 91 de la
Constitution, ne peut faire de lois relativement aux
matiéres
«tombant . . . dans les catégories de sujets-par le présent

acte exclusivement assignés aux législatures des
provinces».

Deux moyens ont été avancés d I'appui de la
validité de la Loi anti-inflation. Le premier se
rapporte 4 la doctrine de droit constitutionnel
fondée sur des décisions judiciaires et connue sous
le nom de doctrine de la dimension nationale ou de
I'intérét national. Le second se rapporte a une
autre doctrine de droit constitutionnel fondée elle
aussi sur des décisions judiciaires et connue sous le
nom de doctrine de la situation d’urgence
nationale.

=

Le premier moyen avancé a Pappui de la theése
soutenue par le Canada et ['Ontario est que le
sujet de la Loi anti-inflation est I'endiguement et
la réduction de Pinflation. Ce sujet, prétend-on,
transcende les intéréts locaux provinciaux et, de
par sa nature méme, intéresse le Canada dans son
ensemble et reléve de la compétence du Parlement,
étant une matiére touchant la paix, lordre et le
bon gouvernement du Canada. La compétence du
Parlement sur le sujet que constituerait 'inflation,
a-t-on en outre soutenu, peut &ire fondée sur les
paragraphes suivants de lart. 91 de 1la
Constitution:

2. La réglementation des échanges et du commerce;

3. Le prélévement de deniers par tous modes ou systé-
mes de taxation;

4. L’emprunt de deniers sur le crédit public;
14. Le cours monétaire et le monnayage;

15. Les banques, la constitution en corporation des
banques et Yémission du papier-monnaie;
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16. Savings Banks
19. Interest
20. Legal Tender.

These heads of powers were invoked as indica-
tive of the breadth of Parliament’s competence in
economic matters and as giving additional assist-
ance to the Anti-Inflation Act. Counsel relied on
various cases amongst which Attorney General of
Ontario v. Canada Temperance Federation®®; In re
The Regulation and Control of Aeronautics in
Canada®®;, In re Regulation and Control of Radio
Communication in Canada®; Johannesson v.
Rural Municipality of West St. Paul®'; Munro v.
National Capital Commission®.

Some of the extremely far reaching conse-
quences of this submission must be underlined
with respect to the so-called subject matter of
inflation or its containment as well as in relation to
the principles underlying the distribution of powers
between Parliament and the Provincial Legisla-
tures.

If the first submission is to be accepted, then it
must be conceded that the Anti-inflation Act
could be compellingly extended to the provincial
public sector. Parliament has not done so in this
case as a matter of legislative policy but, it could
decide to control and regulate at least the max-
imum salaries paid to all provincial public servants
notwithstanding any provincial appropriations,
budgets and laws. Parliament could also regulate
wages paid by municipalities, educational institu-
tions, hospitals and other provincial services as
well as tuition or other fees charged by some of
these institutions for their services. Parliament
could occupy the whote field of rent controls. Since
in time of inflation there can be a great deal of
speculation in certain precious possessions such as
land or works of arts, Parliament could move to

prevent or control that speculation not only in-

regulating the trade or the price of those posses-

% [1946] A.C. 193,

% [1932] A.C. 54,
®[1932] A.C. 304.

61 [1952} 1 S.C.R. 292.
62{1966] S.C.R. 663.

16. Les caisses d’épargne;
19. L’intérét de 'argent;
20. Les offres légales.

Ces divers pouvoirs ont été invoqués pour indi-
quer I’étendue de la compétence du Parlement en
matiére économique; ils constituent, a-t-on en
outre soutenu, des arguments additionnels en
faveur de la validité. Les avocats se sont appuyés
sur divers arréts, dont les suivants: Aitorney
General of Ontario v. Canada Temperance
Federation®, In re The Regulation and Control of
Aeronautics in Canada®; In re Regulation and
Control of Radio Communication in Canada®,
Johannesson ¢. La municipalité rurale de West St.
Paul¢'; Munro ¢. La Commission de la Capitale
nationale®.

Faire droit 4 ce moyen entrainerait des consé-
quences dont il importe de souligner la portée
extréme au regard du soi-disant sujet de la Loi
comme en ¢e qui concerne les principes qui prési-
dent a la distribution des pouvoirs entre le Parle-
ment et les législatures provinciales.

Faire droit au premier moyen, c’est admettre
que P'application de la Loi anti~inflation pourrait
étre étendue de fagon obligatoire au secteur public
provincial. Le Parlement a bien voulu se donner
comme ligne de conduite de procéder autrement
dans le présent cas, mais il pourrait décider de
controler et de réglementer au moins le traitement
maximal versé a tous les fonctionnaires provin-
ciaux, dérogeant ainsi aux affectations de crédits,
aux budgets et aux lois des provinces en la matiére.
Le Parlement pourrait aussi réglementer les salai-
res payés par les municipalités, les institutions
d’éducation, les hdpitaux et les autres services
provinciaux, ainsi que les frais de scolarité et
autres frais exigés par certaines de ces institutions
pour leurs services. Le Parlement pourrait occuper
tout le champ du contréle des loyers. Comme, en
période d’inflation, il peut y avoir beaucoup de
spéculation sur certains objets de valeur tels que

5 [1946] A.C. 193.
$[1932] A.C. 54.
6[1932] A.C. 304.

61 [1952] 1 R.C.S. 392.
§2(1966] R.C.S. 663.
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sions but by any other efficient method reasonably
connected with the control of inflation. For exam-
ple Parliament could presumably enact legislation
analogous to mortmain legislation and even extend
it to individuals. Parliament could control all
inventories in the largest as in the smallest under-
takings, industries and trades. Parliament could
ration not only food but practically everything else
in order to prevent hoarding and unfair profits.
One could even go further and argue that since
inflation and productivity are greatly interdepend-
ent, Parliament could regulate productivity, estab-
lish quotas and impose the output of goods or
services which corporations, industries, factories,
groups, areas, villages, farmers, workers, should
produce in any given period. Indeed, since practi-
cally any activity or lack of activity affects the
gross national product, the value of the Canadian
dollar and, therefore, inflation, it is difficult to see
what would be beyond the reach of Parliament.
Furthermore, all those powers would belong to
Parliament permanently; only a constitutional
amendment could reduce them. Finally, the power
to regulate and control inflation as such would
belong to Parliament to the exclusion of the Legis-
latures if, as is contended, that power were to vest
in Parliament in the same manner as the power to
control and regulate aeronautics or radio com-
munication or the power to develop and conserve
the national capital (Aeronautics, Radio,
Jahannesson and Munro cases); the provinces
could probably continue to regulate profit margins,
prices, dividends and compensation if Parliament
saw fit to leave them any room; but they could not
regulate them in relation to inflation which would
have become an area of exclusive federal
jurisdiction.

les terrains et les ceuvres d’art, le Parlement pour-
rait prendre des mesures pour prévenir ou contrd-
ler cette spéculation non seulement en réglemen-
tant le commerce de ces choses ou leur prix mais
par toute autre méthode efficace touchant le con-
trole de Uinflation. Par exemple, le Parlement
pourrait probablement promulguer des mesures
législatives analogues aux lois de mainmorte et
méme en étendre I'application aux particuliers. Le
Parlement pourrait contréler les stocks de toutes
les entreprises, industries et commerces, des plus
grands aux plus petits. Il pourrait rationner non
seulement la nourriture mais presque n’importe
quoi pour empécher Paccumulation et les profits
excessifs. On pourrait aller plus loin et soutenir
que puisqu'il existe des liens étroits entre 'infla-
tion et la productivité, le Parlement pourrait régle-
menter la productivité, établir un contingentement
et fixer la quantité de biens et de services que les
corporations, les industries, les manufactures, les
groupes, les régions, les villages, les agriculteurs,
les travailleurs seraient tenus de produire dans une
période donnée. En fait, puisque presque toute
activité ou absence d’activité a un effet sur le
produit national brut, le cours du dollar canadien
et, par conséquent, I'inflation, il est difficile d’ima-
giner ce qui échapperait 4 'emprise du Parlement.
Qui plus est, tous ces pouvoirs seraient dévolus au
Parlement de fagon permanente; seul un amende-
ment constitutionnel pourrait les lui enlever. Enfin
le pouvoir de réglementer et de contrdler I'inflation
comme telle’appartiendrait au Parlement a Pexclu-
sion des législatures si, comme on le prétend, ce
pouvoir devait étre dévolu au Parlement de la
méme fagon gue le pouvoir de contrdler et de
réglementer I’aéronautique ou les communications
radiophoniques ou le pouvoir d'aménager et de
préserver la capitale nationale (arréts de I'Aéro-
nautique, de la Radio-communication, Johannes-
son et Munro); les provinces pourralent probable-
ment continuer 4 réglementer les marges
bénéficiaires, les prix, les dividendes et la rémuné-
ration si le Parlement jugeait bon de leur laisser de
la place dans ce champ de compétence; mais elles
ne les réglementeraient pas relativement i linfla-
tion, qui serait devenue un champ de compétence
fedérale exclusive.
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Such are the constitutional imports of the first
submission in terms of the so-called subject matter
of inflation.

Its effects on the principles which underlie the
distribution of other powers between Parliament
and the Legislatures are even more far-reaching
assuming there would be much left of the distribu-
tion of powers if Parliament has exclusive author-
ity in relation to the “containment and reduction
of inflation”. :

If the first submission is correct, then it could
also be said that the promotion of economic
growth or the limits to growth or the protection of
the environment have become global problems and
now constitute subject matters of national concern
going beyond local provincial concern or interest
and coming within the exclusive legislative author-
ity of Parliament. [t could equally be argued that
older subjects such as the business of insurance or
labour relations, which are not specifically listed in
the enumeration of federal and provincial powers
and have been held substantially to come within
provincial jurisdiction have outgrown provincial
authority whenever the business of insurance or
labour have become national in scope. It is not
difficult to speculate as to where this line of rea-
soning would lead: a fundamental feature of the
Constitution, its federal nature, the distribution of
powers between Parliament and the Provincial
Legislatures, would disappear not gradually but
rapidly.

I cannot be persuaded that the first submission
expresses the state of the law. It goes against the
persistent trend of the authorities. 1t is founded
upon an erroneous characterization of the Anti-
Inflation Act. As for the cases relied upon by
Counsel to support the submission, they are quite
distinguishable and they do not, in my view, stand
for what they are said to stand. ~

I have mentioned above several of the authori-
ties relating to the control and regulation of local

Telle est la portée constitutionnelle du premier
moyen §’il est bien fondé et si I'inflation est vrai-
ment le sujet de la Lo/ anti-inflation.

Les effets sur les principes qui président 4 la
distribution des autres pouvoirs entre le Parlement
et les législatures sont encore plus considérables, si
toutefois il reste des pouvoirs 4 distribuer une fois
reconnue au Parlement la compétence exclusive de
légiférer en matiére «d’endiguement et de réduc-
tion de 'inflation».

Si le premier moyen est bien fondé, on pourrait
dire que I'encouragement ou la limitation de la
croissance économique, ou la protection de ’envi-
ronnement, sont devenus des problémes nationaux
et constituent des matiéres d’intérét national trans-
cendant les intéréts provinciaux locaux et relevant
donc de la compétence législative exclusive du
Parlement. On pourrait de méme prétendre que
des sujets qui retiennent Pattention depuis plus
longtemps, tels.que le commerce de I'assurance ou
les relations de travail, qui ne figurent pas spécifi-
quement dans I"énumération des pouvoirs fédéraux
et provinciaux mais que les tribunaux ont estimé
relever, en grande partie, de la compétence provin-
ciale, échappent & cette compétence chaque fois
que le commerce de I'assurance ou les relations de
travail revétent une portée nationale. Il n’est pas
difficile de voir od méne ce raisonnement: un
aspect fondamental de la constitution, son carac-
tére fédéral, la distribution des pouvoirs entre le
Parlement et les législatures provinciales, disparai-
trait rapidement.

Je ne peux me convaincre que le premier moyen
constitue un exposé correct du droit sur la ques-
tion. 11 va a Vencontre d’une jurisprudence bien
établie. Il est fondé sur une qualification erronée
de la Loi anti-inflation. Quant aux arréts invoqués
a Pappui de ce moyen, 2 mon avis, ils ne disent pas
ce que I'on veut leur faire dire car les conditions
dont ils traitent se distinguent clairement de celles
de la présente affaire.

J'ai mentionné ci-dessus plusieurs arréts portant
sur le contrdle et la réglementation du commerce
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trade, to marketing, to the contract of employment
and to property and civil rights, which are in
contradiction with the first submission. There is no
need to repeat them. But 1 should like to add a few
quotations drawn from those authorities and
others,

In the /nsurance Reference casc®, the dissenting
judges had referred to the magnitude of the insur-
ance business, described as “‘enormous if not colos-
sal” and thought it had attained such dimensions
as to affect the body politic of Canada so that
Parliament could regulate it under its general
power or under its trade and commerce power.
Duff J., as he then was, who, with the majority,
took a different view, had this to say on the
dimensions of the insurance business: (at p. 304)

“l do not think that the fact that the business of
insurance has grown to great proportions affects the
question in the least. The importance of some such
provisions as this Act contains may be conceded. The
question is: On what ground can it be contended that
this is a matter which because of its importance has
ceased to be substantially of local interest? The matter
of the solvency and honesty of persons assuming fiduci-
ary relations is at least as important as the matter of the
solvency of the insurance companies. It would be dif-
ficult to argue that the qualifications of trustees and
executors and financial agents is a matter with which
the Dominion could deal by a uniform law applicable to
the whole Dominion. The Act before us illustrates the
extremes to which people may be carried when acting
upon the theory that because a given matter is large and
of great public importance it is for that reason a matter
which is not substantially local in each of the provinces™.

The Judicial Committee agreed with the majori-
ty of this Court. It held that the trade and com-
merce power did not extend to the regulation of a
particular trade and that the regulation of the
insurance business—apart from such as was car-
ried on by foreign companies—could not be effect-
ed by Parliament. It endorsed the position of Duff
J., in the following words:

“No doubt the business of insurance is a very important
one, which has attained to great dimensions in Canada.

63(1913), 48 S.C.R. 260.

local, sur la mise en marché, sur le contrat de
travail et sur la propriété et les droits civils, qui
vont 4 Pencontre du premier moyen. Il n'est pas
nécessaire de les répéter. J'aimerais toutefois ajou-
ter guelques citations tirées de ces arréts et de
quelques autres.

Dans le Renvoi sur les assurances®, les juges
dissidents signalent Pampleur prise par le com-
merce de l'assurance, décrit comme [TRADUC-
TION] «énorme sinon colossal» et se disent d’avis
qu’il a atteint des dimensions telles qu’il influe sur
le corps politique du Canada, si bien que le Parle-
ment peut le réglementer en vertu de son pouvoir
général ou en vertu de son pouvoir relatif aux
échanges et au commerce. Le juge Duff, alors juge
puiné, conclut autrement avec la majorité; il
déclare ce qui suit au sujet de la dimension du
commerce de ’assurance: (3 la p. 304)

[TRADUCTION] «A mon avis, le fait que le commerce
de 'assurance ait pris des proportions importantes n’est
en aucune facon un facteur pertinent. L’importance de
certaines dispositions de la Loi peut étre admise. La
question est la suivante: sur quoi peut-on s¢ fonder pour
prétendre que cette matiére, en raison de son impor-
tance, a cessé d’étre d’intérét local? La question de la
solvabilité et de I'honnéteté des personnes agissant a
titre de fiduciaires est au moins aussi importante que
celie de la solvabilité¢ des compagnies d’assurance. Il
serait difficile de prétendre que les qualités requises des
fiduciaires, des exécuteurs et des agents financiers est
une question susceptible d’étre réglementée par une lot
uniforme applicable a I'ensemble du Dominion. La loi 4
"étude illustre les extrémes auxquels il est possible de se¢
laisser aller si I'on se base sur la théorie selon laquelle i}
suffit qu'une matiére importe grandement & l'intérét
public pour qu'elle ne soit pas effectivement d’intérét
local dans chacune des provincess.

Le Comité judiciaire souscrit aux conclusions de
la majorité de la Cour. Il décide que le pouvoir
relatif aux échanges et au commerce ne s'étend pas
4 la réglementation d’un commerce donné et que la
réglementation du commerce de P'assurance—sauf
s'il est exploité par des sociétés étrangéres—n’est
pas du ressort du Parlement. Il se range  'avis du
juge Duff, dans les termes suivants:

[TRADUCTION] «ll i’y a pas de doute que ie commerce
d’assurances est trés important et qu’il a pris beaucoup

(1913), 48 R.C.5. 260.
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But this is equally true of other highly important and
extensive forms of business in Canada which are to-day
freely transacted under provincial authority. Where the
British North America Act has taken such forms of
business out of provincial jurisdiction, as in the case of
banking, it has done so by express words which would
have been unnecessary had the argument for the Domin-
ion Government addressed to the Board from the Bar
been well founded™.

(Attorney General for Canada v. Attorney General for
Alberta, [1916] 1 A.C. 588). (at p. 597)-

In the Board of Commerce case, this Court and
the Judicial Committee were called upon to decide
the validity of federal legislation enacted to pre-
vent by administrative process postwar exploita-
ticn of scarcity in necessaries of life by hoarding as
well as unfair profits and combines in restraint of
trade. The legislation was not a temporary one and
did not purport to be a measure to deal with a
national emergency. The members of this Court
divided equally. Duff J., who took the view that
the legislation was invalid, made the following
comment on the question whether the legislation
came under the general power of Parliament:

“The consequences of this proposed view of the
residuary clause, can be illustrated by the present legis-
lation. The scarcity of necessaries of life, the high cost of
them, the evils of excessive profit taking, are matters
affecting nearly every individual in the community and
affecting the inhabitants of every locality and every
province collectively as well as the Dominion as a whele.
The legislative remedy attempted by section 18 is one of
many remedies which might be suggested. One could
conceive, for example, a proposal that there should be a
general restriction of credits, and that the business of
money lending should be regulated by a commission
appointed by the Dominion Government with powers
conferred by Parliament. Measures to increase produc-
tion might conceivably be proposed and to that end
nationalization of certain industries and even compulsc-
ry allotment of labour. In truth if this legislation can be
sustained under the residuary clause, it is not easy to put
a limit to the extent to which Parliament through the
instrumentality of commissions (having a large discre-
tion in assigning ‘the limits of their own jurisdiction, see
sec. 16), may from time to time in the vicissitudes of
national trade, times of high prices, times of stagnation

d’ampleur au Canada. La chose est également vraie,
cependant, d’autres genres de commerce trés importants
au Canada, lesquels sont aujourd’hui librement exercés
en vertu de lois provinciales. La ou PActe de ’Amérique
du Nord britannique exclut du domaine provincial ces
genres de commerce, telles les opérations de banque, on
y trouve des termes précis dont la nécessité ne se serait
pas fait sentir si Pexposé fait par I'avocat du gouverne-
ment fédéral 4 la Chambre avait été bien fondé.»

(Attorney General for Canada v. Attorney General for
Alberta, [1916] 1 A.C. 588). (a la p. 597)

Dans 'arrét Board of Cominerce, la Cour et le
Comité judiciaire devaient se prononcer sur la
validité d’une loi fédérale adoptée pour empécher,
par des voies administratives, P'exploitation, au
cours de 'aprés-guerre, de la situation de pénurie
des biens nécessaires 4 la vie par I'accumulation de
ceux-ci ainsi que par la réalisation de profits exces-
sifs et par des coalitions pour restreindre le com-
merce. La Loi n’avait pas un caractére temporaire
et n’était pas présentée comme étant une mesure
prise pour faire face 4 une situation d’urgence
nationale. La Cour s’est divisée également. Le juge
Duff, qui était d’avis que la Loi était invalide, a
fait les observations suivantes sur la question de
savoir si la Loi s’inscrivait dans les limites du
pouvoir général du Parlement:

[TRADUCTION] «La présente loi illustre les consé-
quences de cette interprétation proposée de la clause
résiduaire. La rareté des choses nécessaires & la vie, leur
prix élevé, le mal causé par le profit excessif, sont des
questions qui touchent presque chaque membre de la
collectivité, de méme que les habitants de chaque loca-
lité¢ et de chaque province collectivement aussi bien que
du Dominion dans son ensemble. Le reméde égistatif
que tente d’apporter 'article 18 n’est qu’un des nom-
breux remédes possibles. On peut imaginer, par exem-
ple, une proposition portant restriction générale du
crédit et réglementation du commerce du prét d'argent
par une commission nommée par le gouvernement du
Dominion et investic de pouvoirs conférés par le Parle-
ment. On pourrait aussi proposer des mesures visant &
augmenter la production et, 4 cette fin, la nationalisa-
tion de certaines industries el méme la répartition forcée
de la main-d’ceuvre. En vérité, si 'on fonde la validité de
cette loi sur la clause résiduaire, reste-t-il des cas oil le
Parlement, par entremise de commissions (qui ont une
large discrétion pour délimiter leur propre compétence,
vair P'art. 16), ne peut s’ingérer dans les champs de
compétence provinciaux, lorsque le commerce national
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and low prices and so on, supersede the authority of the
provincial legislatures”. ((1920), 60 S.C.R. 512, at p.
513).

The Judicial Committee held the legislation
invalid: it was not passed because of highly excep-
tional circumstances; it interfered with property
and civil rights; it was not aided by the power of
Parliament over trade and commerce or over
criminal law.

In the Natural Products Marketing Act case®,
Duff J., referred again to the great importance of
the legislation invalidated in the Board of Com-
merce case: (at pp. 422, 423)

“The statute was supported on various grounds and,
among others, on the ground that in the year 1919, when
it was enacted, the evils of hoarding and high prices in
respect of the necessaries of life had attained such
dimensions ‘as to affect the body politic of Canada.’
Nobody denied the existence of the evil. Nobody denied
that it was general throughout Canada. Nobody denied
the importance of suppressing it. Noboedy denied that it
prejudiced and seriously prejudiced the well being of the
people of Canada as a whole, or that in a loose, popular
sense of the words it ‘affected the body politic of Cana-
da.’ Nevertheless, it was held that these facts did not
constitute a sufficient basis for the exercise of jurisdic-
tion by the Dominion Parliament under the introductory
clause in the manner attempted. The Board said that in
special circumstances, such as those of a great war, the
interest of the Dominion in the matters might conceiv-
ably become of such paramount and overriding impor-
tance as to lie outside the heads of section 92 and not be
covered by them. But it is, they held, quite another
matter to say that under normal circumstances, general
Canadian policy can justify interference, on the scale of
the statutes then in controversy, with the property and
civil rights of the inhabitants of the provinces.”

His opinion was affirmed by the Judicial Com-
mittee and was explicitly approved on the question
of the general power of Parliament:

“There was a further attempt to support the Act upon
the general powers to legislate for the peace, order and

¢ [1936] S.C.R. 398.

connait des difficultés, en période de hausse de prix, en
période de stagnation et de baisse des prix, et ainsi de
suite?» ((1920), 60 R.C.S. 512, 4 la p. 513).

Le Comité judiciaire a décidé que la Loi était
invalide, du fait qu'elle n'avait pas été adoptée en
raison de circonstances tout a fait exceptionnelles,
qu’elle empiétait sur la propriété et les droits civils
et qu’on ne pouvait invoquer d son appui le pouvoir
du Parlement en matiére d’échanges et de com-
merce ou en matiére de droit criminel.

Dans larrét sur la Loi sur l'organisation du
marché des produits naturels®, le juge Duff a de
nouveau mentionné la grande importance de la loi
déclarée invalide dans l'arrét Board of Commerce:
(aux pp. 422 et 423)

[TRADUCTION] «Plusieurs motifs furent invoqués a P'ap-
pui de ladite loi. On avanga, entre autres choses, qu'en
Pannée 1919, lors de I'adoption de cette mesure législa-
tive, 'accaparement et la cherté des choses nécessaires 4
la vie avaient pris des proportions assez considérables
pour «atteindre le corps politique du Canada». Personne
ne disconvenait de ['existence de ce mal. Personne ne
refusait d’admettre qu’il sévissait dans tout le Canada.
Personne ne niait Popportunité de le supprimer. Per-
sonne ne niait qu’il préjudicidt gravement au bien-étre
du peuple canadien en général ou «intéressit le corps
politique du Canada», dans I'acception large ou popu-
laire de cette derniére expression. Néanmoins, il fut
décidé que ces faits ne suffisaient pas pour permettre au
Parlement fédéral de légiférer en conformité de la clause
initiale, ainsi qu’il a tenté de le faire. La Chambre
déclara que, dans des circonstances spéciales, comme
une grande guerre, 'intérét du Dominion en ces matié-
res pourrait, croit-on, acquérir une importance primor-
diale et supérieure au point de le rendre étranger aux
rubriques de Iarticle 92. Cependant, ajoute la Chambre,
c’est une tout autre chose que d’affirmer que, dans les
circonstances normales, la politique générale du Canada
peut [égitimer une ingérence, & ’échelle des lois alors en
discussion, dans la propriété et les droits civils des
habitants des provinces.»

L'opinion du juge Duff a été confirmée par le
Comité judiciaire et elle a été explicitement
approuvée sur la question du pouvoir général du
Parlement:

[TRADUCTION] «On a aussi tenté d’invoquer & I'appui
de la loi les pouvoirs généraux de légiférer pour la paix,

6 [1936] R.C.S. 398.
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good government of Canada. Their Lordships have
already dealt with this matter in their previous judg-
ments in this series and need not repeat what is there
said. The judgment of the Chief Justice in this case is
conclusive against the claim for validity on this ground.”
([1937] A.C. 377 at p. 387).

In the Unemployment Insurance reference®, the
following submission, amongst others, was made in
the factum of the Attorney General for Canada in
support of the Employment and Social Insurance
Act, 1935 (Can.), c. 38.

It is submitted that the Employment and Social Insur-
ance Act is a law for the peace, order and good govern-
ment of Canada within the scope of the residuary power
of the Parliament of Canada,

(a) because unemployment presents characteristics
which render it unquestionably a matter of national
interest and importance and has attained such dimen-
sions as to affect the body politic of the Dominion;

(b) because unemployment, through the operation of
technological developments and other economic
causes, has become, from a national and not a merely
local or provincial point of view, a seasonal and
cyclical condition and in consequence a recurrent
problem of national proportions, interest and
importance;

(¢) because unemployment being a national problem,
it is for the Parliament of Canada to determine the
best method of coping with it, with a view to averting
or diminishing its effects;

(d) because the said Act is, in its pith and substance,
designed to deal with unemployment as a national
problem to the end of preventing and abating the
effects of unemployment; and

(e) because the subject matter of the said Act tran-
scends the scope of provincial legislative authority
under s. 92.

As in the present case, Ontario supported the
federal legislation on substantially the same
grounds.

Still, the majority of this Court held the legisla-
tion ultra vires of Parliament and was affirmed by
the Judicial Committee. Counsel for Canada 1s
reported to have conceded that there was not *“an
emergency in the strict sense” but again re-invoked

6 [1936] S.C.R. 427.

I'ordre et le bon gouvernement du Canada. Leurs Sei-
gneuries ont déji traité de cette question dans leurs
jugements antérieures de la présente série et point n’est
besoin d’en répéter la teneur. La décision du juge en
chef dans la présente affaire infirme complétement toute
possibilité de validité fondée sur ce motif» ([1937] A.C.
377, 4 la p. 387).

Dans le Renvoi sur 'assurance-chémage®s, le
moyen suivant, entre autres, est exposé dans le
factum du procureur général du Canada 4 ’appui
de la Loi sur le placement et les assurances socia-
les, 1935 {(Can.), ¢. 38.

[TrRaDUCTION] La Loi sur le placement et les assuran-
ces sociales est une loi pour la paix, 'ordre et le bon
gouvernement du Canada que le Parlement du Canada
est compétent & adopter en vertu de son pouvoir
résiduaire
a) parce que le chdmage présente des caractéristiques
qui en font indubitablement une question d’impor-
tance et d’intérét nationaux et qu’il a atteint des
proportions telles qu'il affecte le corps politique du
Dominion;
b) parce que le chdmage, par suite d’innovations tech-
nologiques et d’autres facteurs de nature économique,
est devenu, du point de vue national et non pas
seulement local ou provincial, une condition saison-
niére et cyclique et, en conséquence, un probléme
chronique de proportions, d’intérét et d’importance
nationaux;
¢} parce que, le chdmage étant un probléme national,
il appartient au Parlement du Canada de déterminer
les meilleurs moyens de le combatire et de pa